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@ Introduccion b Ponencias Consideraciones finales Semblanzas

Introduccién

A'lo largo de 33 anos, el Instituto de Investigaciones Econdmicas de la UNAM ha llevado a cabo,
de manera sistematica y puntual, el Seminario de Economia Agricola. Este seminario se inicié en
junio de 1981, gracias a la iniciativa de los doctores Ernest Feder y Nicolas Reig, y del ingeniero
Gerardo Cruz Majluf, quienes contaron en ese momento con el apoyo incondicional y cordial del
licenciado José Luis Cecefia Gdmez, director entonces del Instituto.

No es facil ni frecuente que un espacio de discusién como el Seminario de Economia Agricola
persista a lo largo de tantos afnos. Los investigadores que han tomado las riendas del Seminario,
apoyados en otras areas del Instituto, han logrado que esta reunién se convierta en una
referencia obligada para los interesados en los problemas econémicos, politicos, sociales y
ambientales del sector primario.

El XXXIII Seminario de Economia Agricola, realizado en septiembre-octubre de 2013, se aboc¢ al
analisis y evaluacion de las politicas agropecuarias y sus sinergias con las politicas sociales y
ambientales. La economia agricola, prototipo de la investigacién interdisciplinaria, no es sélo
economia y agricultura, es también ciencia social, politica y ambiental. La politica publica para el
sector agricola es cada vez mas compleja y requiere ser evaluada desde diferentes disciplinas.

En este complejo marco metodoldgico y disciplinario, destacados especialistas en distintas areas
de investigacion y evaluacion de la politica publica presentaron trabajos que a continuacién
ofrecemos. En particular, en esta publicacién se analizan temas relativos a la evaluacién de las
politicas agropecuarias en México; la politica actual de desarrollo del sector; los esfuerzos en las
politicas publicas para hacer transversal la sustentabilidad; y la evaluacién de programas
hidroagricolas.

Los trabajos dan una clara idea de cuales son las politicas mas importantes que influyen en el
sector agropecuario, como funcionan, a quienes benefician, en dénde y cémo. Se tuvo
conocimiento de sus costos, efectos principales y de los resultados de su evaluacion. Fue posible
saber qué politicas han beneficiado a este sector y cudles han provocado el efecto contrario;
también se pudo identificar qué cambios seria importante introducir para lograr un desarrollo
equitativo y sustentable en la agricultura.

Rosario Pérez Espejo
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Ponencias

Desarrollo del sector agropecuario en el marco de la sustentabilidad y Ia
seguridad alimentaria

Luis GOmez Oliver?

1. CONTEXTO INTERNACIONAL

A mediados de la pasada década, por primera vez en la historia de la humanidad las personas viviendo en
las ciudades son mas que las que viven en el campo. Actualmente la relacion entre poblacién urbanay
rural es de 52% a 48% (ver grafico 1).

GRrAFICO 1

La poblacidon que trabaja en agricultura representa una proporcion mucho menor; las actividades econdmicas
rurales no agropecuarias han venido ganando terreno en la mayor parte de los paises; tienden a ser mas
dinamicas y mejor remuneradas. Sin embargo, debe evitarse la falsa idea de que unas crecen sustituyendo
alas otras en elempleo rural. En realidad, existe una dinamica positiva, en la que las actividades econémicas
rurales no agropecuarias se desarrollan y crecen mas alli donde la agricultura es también mas dinamica,
generando capacidad de inversion y mercado local para diferentes productos y servicios. Reciprocamente,
la agricultura progresa mas en medio de un ambiente econdmico positivo, derivado del desarrollo de las
demas actividades productivas.

2 Doctor en Economia, Profesor Titular delaFacultad de EconomiadelaUNAM, Secretario Ejecutivo deAgroandisisA. C. Consultor delaFAO
y deotrosorganismosinternacionales.
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A partir de la crisis alimentaria de 2006-2008, la agricultura ha vuelto a situarse en los primeros planos de
las preocupaciones de gobiernos y sociedades?. Después de un largo periodo, que abarcé la mayor parte
del siglo pasado, en el que el abastecimiento de alimentos se daba por descontado y la preocupacion
estaba mas orientada a sostener los precios agricolas para proteger el ingreso de los productores, la
irrupcion de la crisis alimentaria hizo revivir condiciones de escasez de alimentos que parecian haber sido
definitivamente superadas, por lo menos en el ambito global, y generd alertas sobre las posibles dificultades
para alimentar a la creciente poblacion mundial que en 2050 habra aumentado otros dos mil millones de
personas, para alcanzar los 9 mil millones de habitantes.

Durante el siglo pasado se consideraba que el principal problema que debia enfrentar la agricultura era el
lento crecimiento de la demanda respecto de una amplia capacidad potencial para aumentar la produccion.
Los breves episodios de alzas de precios se habian revelado pasajeros y rapidamente se retomaba la
tendencia hacia precios agricolas cada vez mas bajos en términos reales. La disminucidn secular en el
precio de los alimentos condujo incluso a politicas para frenar deliberadamente el crecimiento de la
produccion agropecuariay desalentd la inversion publica productiva. Los paises desarrollados establecieron
programas para limitar las siembras, compensando con subsidios a los agricultores para que no sembraran;
asimismo, financiaban la exportacion subsidiada de excedentes agricolas. Estas politicas se mantuvieron
vigentes hasta hace apenas unos afos. El abastecimiento de alimentos baratos parecia asegurado; en
gran parte de los paises se juzgaba innecesario establecer politicas publicas para favorecer a la agricultura,
disminuyendo consecuentemente los incentivos y estimulos a la inversidn privada en el sector. En ocasiones,
esta situacion se presentaba simultdaneamente con programas de apoyo al ingreso de los agricultores, los
gue crecientemente se instrumentaban a través de modalidades desvinculadas de la produccidn. Se trataba
mas de mejorar el ingreso de la poblacion rural que de impulsar la produccidon agropecuaria.

Durante varias décadas esas politicas parecian justificadas a la luz de la evolucion de la disponibilidad
creciente de alimentos. Entre 1961 y 2009 la disponibilidad de calorias por persona subi6é de 2189 a
2831, es decir, casi 30%. En América el incremento fue de 26%, en Africa 28% y en Asia 51% (ver grafico 2).

3Ver, por giemplo, G20: Action Plan on Food Price \olatility and Agriculture (Ministerial Declaration. Meeting of G20 Agriculture Ministers,
Paris, 22 and 23 June 2011. También “Price \Volatility in Food and Agricultural Markets. Policy Responses. (Policy Report including contributions
by FAO, IFAD, IMF, OECD, UNCTAD, WFP, the World Bank, the WTO, IFPRI and the UN HLTF).
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GRAFICO 2

Utilizando el indicador de la FAO sobre “produccién agricola neta por habitante”?, entre 1960y 1990 la
disponibilidad de alimentos por habitante crecia 0.6% por afo, lo que en el periodo de 30 afios permitid
un aumento de 20% en el consumo de alimentos por persona. Los cereales participaban de manera
fundamental en ese incremento; la tasa de crecimiento de la produccion neta de éstos fue de 1.0% anual
y el aumento acumulado en la disponibilidad de cereales basicos por habitante durante el periodo fue de
36%. La mayor disponibilidad daba margen para la satisfaccidon de los requerimientos nutricionales de la
poblacion en niveles crecientes. Los problemas que se identificaban respecto de la seguridad alimentaria
estaban del lado del acceso, principalmente por la insuficiencia de ingreso para adquirir los alimentos
disponibles en los mercados; en otros casos se trataba de paises o regiones extremadamente marginados
o en situaciones de graves conflictos sociales o politicos que impedian el funcionamiento de los mercados
de alimentos. La relativa abundancia de los granos basicos y la baja elasticidad ingreso que presenta su
demanda fuera de los grupos de poblacién mas pobre provocaban el deterioro continuo de sus precios
relativos internacionales, lo que parecia justificar las politicas orientadas a limitar el crecimiento de estos
cultivos. Las hambrunas en paises pobres, los impactos de las guerras o desastres naturales sobre poblacidn
vulnerable, asi como las escaseces puntuales de determinados productos en regiones especificas se
presentaban en un contexto de sobreoferta global de alimentos.

En cambio, la explosion de la crisis alimentaria en 2006 y su segunda fase en 2010 presentaron caracteristicas
muy diferentes. Los violentos saqueos de supermercados en varios paises, el cierre de fronteras a la
exportacion de alimentos para asegurar el abastecimiento interno o las escenas de familias comiendo
tortas de lodo para lograr la sensacion de saciedad, ademas del impacto del alza de precios de los alimentos
basicos, que incluso fue uno de los factores coyunturales que gatillaron la “Primavera Arabe” y la caida de
regimenes de larga data, se presentaron en un contexto totalmente distinto.

4 End indicede produccion netapor habitante se descuentalaparte delaproducci on que esutilizada como insumo paralapropiaproduccion agricola
o paralacriadeanimales; enloscered es se descuentalaparte delacosechautilizadaparalaalimentacion animal, asi como las semillasy otrosusos
intermedios.
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El actual sistema agroalimentario, integrado internacionalmente por la globalizacion econémica y
verticalmente por el desarrollo de cadenas productivas y de valor, dio a la crisis alimentaria un alcance
mundial y afectd al conjunto de los alimentos principales. La amplitud y el grado de generalizacion de la
crisis rebasaron con mucho los limites de un problema agricola o rural, impactando a toda la poblacién,
especialmente a los mas pobres. Los efectos mas graves se presentaron en los paises pobres deficitarios
en alimentos.

2. LAS CRISIS ALIMENTARIAS EN EL sIGLO XX

Entre agosto de 2006 y junio de 2008 los precios internacionales de los alimentos subieron 72%; los
principales aumentos se dieron en los cereales (131%), los aceites (130%) y los lacteos (96%)°.4 Después
de un breve periodo de rapido descenso baja, hasta abril de 2009, los precios internacionales de los
alimentos retomaron una tendencia al alza y entre mayo de 2010y febrero de 2011 el indice subid 40%.
Esta nueva alza, impulsada principalmente por el aumento en los precios de azucar (94%), trigo (77%),
maiz (76%) y aceites (64%), se inicid a un nivel de precios relativamente mas alto y aunque los incrementos
no alcanzaron la magnitud que presentaron durante la crisis 2006-2008, en 2011 el indice de precios de
los alimentos ha superado el maximo alcanzado en 2008, imponiendo un nuevo récord histérico (ver
grafica 3).

GRAFICO 3

A partir del segundo trimestre de 2013 (abril a junio) los precios internacionales de los alimentos han
comenzado a bajar; no obstante, el indice se mantiene en el nivel considerablemente alto que ha sostenido
durante el Ultimo ano y medio. El indice actual esta apenas ligeramente por debajo del maximo alcanzado
en junio de 2008, en el climax de la primera gran alza de precios de la crisis alimentaria, y es 60% superior
al nivel que existia antes de la crisis (ver cuadro 1).

Cuabro 1

5FAOQ, FAOSTAT, indicede precios delosalimentos.
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A partir del segundo trimestre de 2013 (abril a junio) los precios internacionales de los alimentos han
comenzado a bajar; no obstante, el indice se mantiene en el nivel considerablemente alto que ha sostenido
durante el ultimo afio y medio.

El indice actual esta apenas ligeramente por debajo del maximo alcanzado en junio de 2008, en el climax
de la primera gran alza de precios de la crisis alimentaria, y es 60% superior al nivel que existia antes de |a
crisis (ver cuadro 1).

El analisis de las causas y consecuencias de las alzas de los precios de los alimentos, asi como la discusion
de las opciones de politica para enfrentarlas, debe considerar diferenciadamente los factores de largo
plazo que afectan las tendencias y los factores coyunturales que animan la volatilidad.

2.1. Cambios en las condiciones de largo plazo (tendencias)
2.1.1. Evolucion de los precios en el largo plazo

En las ultimas décadas se han presentado elevaciones de precios internacionales de los alimentos en
diversas ocasiones (1963-64, 1973-1974, 1988-89, 1995-96, 2006-08 y 2010-2011). Sin embargo, las
alzas de la segunda mitad del siglo pasado eran breves episodios de incremento de precios dentro de una
trayectoria de largo plazo hacia la baja; tendencialmente, los alimentos eran cada vez mas baratos. En
cambio, a partir de 2000 se presenta una inflexion en esta tendencia, los precios reales de los alimentos
ya no bajany a partir de 2003 toman una tendencia creciente, de manera que las alzas ocurridas en este
siglo XXl se inscriben ya dentro de una trayectoria ascendente de los precios. Las dos ultimas alzas también
se diferencian de las anteriores por su mayor magnitud (Unicamente el alza de 1973 alcanzé una dimension
comparable) y porque son dos periodos muy cercanos, separados por uno de rapida disminucién, lo que
significa una fuerte volatilidad.

La inflexidn en la trayectoria de los precios de los alimentos que se presentd al cambio de siglo modificé Ia
tendencia de largo plazo a la baja en términos reales (es decir, descontando la inflacién) que habian
presentado los precios de los alimentos durante cerca de un siglo®, la que se habia acentuado en las

6 En sufamoso trabgjo que sirvid de base alaestrategiade industrializacion por substitucion deimportacionesen Américal atina, Prebisch analizé
€l deterioro delospreciosagricolasen € periodo 1870-1949
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ultimas décadas. Entre el alza de precios de 1973-74 y la de 1995-96 el indice nominal de precios de los
alimentos se mantuvo practicamente estacionario, lo que significd una caida de 57% en los precios reales
respecto del peak de 1974 o de 46% respecto del nivel de 1964; después del corto episodio de alza de
mediados de los afios noventa, los precios reales continuaron descendiendo hasta 2000. En total, durante
las cuatro ultimas décadas del siglo pasado los precios reales de los alimentos disminuyeron 63% (ver
grafico4).

GRrAFICO 4

Los dos ultimos episodios de alza de los precios internacionales de los alimentos se han dado en un
contexto de crisis financiera y econdmica.’ La vinculacién de las alzas en los precios de los alimentos con
la crisis econdmica ha tenido importantes consecuencias en sus impactos sobre la poblacion pobre, en las
posibilidades de medidas de politica y en los flujos de inversiéon:

Doble presidon sobre la poblacidon pobre. Esta poblacion no solamente resiente el alza en los precios de
los alimentos; a los mayores costos de la canasta alimentaria se suman los impactos sobre el ingreso
derivados de la crisis: pérdidas de empleos, menor ocupacién temporal, caida en la rentabilidad de las
actividades por cuenta propia, disminucion de las remesas, etc. La combinacion del aumento en los
costos de los alimentos y la reduccidon en los ingresos se traduce en mayores indices de pobreza y de
inseguridad alimentaria.

Menor capacidad de los gobiernos para atender los problemas de la crisis alimentaria. El margen de
maniobra de los gobiernos para implementar medidas de apoyo al incremento en la disponibilidad de
alimentos o de mitigacion de los impactos sobre la poblacidon tiende a ser menor debido al surgimiento
de nuevas urgencias sociales, asi como al debilitamiento en el ritmo de crecimiento econdmico y sus
efectos sobre las condiciones fiscales.

Especulacién financiera. La crisis ha reducido drasticamente el margen de seguridad de las inversiones;
al mismo tiempo, las politicas monetarias de respuesta al deterioro de la economia real han abatido

"Lacrisisdelos preciosagricolasde 1973 compartiriatambién estas condiciones
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dramaticamente la rentabilidad de las opciones de inversidon tradicionales. La volatilidad de los
instrumentos financieros genera temor entre los inversionistas; en algunos casos, también despierta
ambiciones de ganancias rapidas. Ambos efectos, precaucién y codicia, junto con la ausencia de
instrumentos alternativos rentables, han provocado fuertes inversiones especulativas. Los precios de los
metales preciosos, particularmente el del oro, como valor refugio, han presentado un acelerado
crecimiento, pero con enorme variabilidad. Otro tanto ha ocurrido con muchas commaodities, entre otras,
los granos basicos, incidiendo de manera muy significativa en los precios internacionales de varios cereales
principales y de otros alimentos.

Volatilidad de los precios internacionales de los alimentos®. La enorme incertidumbre sobre la evolucion
futura de la economia, con bruscas variaciones en plazos muy cortos, se transmite a las diferentes
esferas productivas tanto por las vias del sistema financiero como por la desconfianza que frena la
inversidn y amplia los margenes de comercio. El aumento de los precios internacionales de los alimentos
y la incertidumbre sobre su nivel, aun en plazos cortos, aumentan tanto el costo de los alimentos como
los costos de transaccidén y de comercializacién, erosionando el poder de compra y agravando la
vulnerabilidad respecto de la seguridad alimentaria. La crisis econémica y financiera es uno de los
principales determinantes de la volatilidad en los precios internacionales de los alimentos, con fuerte
incidencia en el funcionamiento de los mercados y graves consecuencias en la tarifa de importaciones,
en la seguridad alimentaria, en los ingresos rurales y en los indices de pobreza.

La volatilidad afecta a productores y consumidores, distorsiona la asignacién de recursos, perturba los
mercados financieros, genera incertidumbre, desalienta la inversidn, encarece el financiamiento agricola,
y dificulta la formulacion y la instrumentacién de politicas.

8Lavolatilidad depende delamagnitud de latasade cambio delos precios, haciaarribao haciaabajo, delarapidez del cambio, y del nUmero de
cambiosen direccionesopuestas. Ver: Boletin CEPAL/FAO/IICA Numero 1/2011, “Volatilidad de precios en los mercados agricol as (2000-2010):
implicacionesparaAmerical atinay opcionesdepoliticas’.
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2.1.2. Cambios en la demanda

En las ultimas décadas la demanda de alimentos ha experimentado cambios relevantes. La tasa de
crecimiento de la poblacién mundial se ha venido reduciendo en forma continua en los ultimos cincuenta
anos; en los anos sesenta del siglo pasado ésta era de 2.1% anual y actualmente es de 1.1% por afo; los
incrementos en el ingreso se han convertido en el factor principal en el cambio de la demanda mundial de
alimentos. El acelerado crecimiento del ingreso en Chinay en otros paises emergentes con elevada poblacion
esta modificando la estructura del consumo alimenticio, disminuyendo la ingesta directa de cereales y
aumentando el consumo de alimentos de origen animal y de aceites vegetales; esto implica un aumento
en la demanda total de cereales y de oleaginosas para poder cubrir los requerimientos de la cria de
animales, asi como los mayores consumos de aceites.

Asimismo, en la mayor parte de los paises la mayor eficiencia en la produccién avicola y razones de salud
provocaban una sustitucion de la carne de rumiantes (bovinos y ovicaprinos) por carne de ave y cerdo, y
un mayor consumo de huevoy leche. A los incrementos en el consumo de productos animales por persona
se sumo el efecto del desplazamiento del consumo hacia alimentos donde predominan sistemas productivos
intensivos, con elevada utilizacién de cereales y pastas oleaginosas para alimento animal, dando como
resultado una mayor demanda de estos productos ya que se requieren varios kilogramos de productos
vegetales para producir un kilogramo de alimento de origen animal®.

Los incrementos en la demanda derivados de los cambios en la dieta en paises emergentes con alta
poblacion, aunados a la subinversion en la produccidn agricola, particularmente la orientada a la produccién
de cereales y oleaginosas, condujeron a un desbalance continuo y acumulativo en el ritmo de crecimiento
de la produccién neta respecto del crecimiento del consumo, lo que provocaba la disminucién de las
reservas.

2.1.3. Continua disminucion de las existencias

Desde la ultima alza de precios del siglo pasado (en 1995) los inventarios habian venido disminuyendo
3.4% cada aino.'°La reduccion en el nivel de las existencias se justificaba por los elevados costos operativos

° Dependiendo delaespecieanimal y del patron tecnol 6gico de produccion, paraobtener un kilogramo de alimento de origen animal pueden ser
necesariosentre 2y 12 kilogramos de productos vegetal es.

10 High-Level Conference on World Food Security: The Challenges of Climate Change and Bioenergy. Documento HL C/08/INF/1, Soaring
Food Prices: Facts, Perspectives, Impacts and Actions Required. FAO, Roma, 2008.
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y financieros que implica el mantenimiento de reservas fisicas, asi como por la racionalidad econémica de
reducir inventarios cuando existe una tendencia de precios descendentes (porque ademas de los costos
de mantener los inventarios, éstos estarian perdiendo valor y eventualmente podrian reconstituirse a un
menor precio en el futuro). Asimismo, las reservas fisicas parecian menos necesarias en la medida en que
aumentaba el numero de paises exportadores, la informacién sobre los mercados era mas completa y
oportuna, y los transportes y, en general, la operacidon de los mercados internacionales era mas eficiente.

La baja en las existencias fue rapida y significativa. En 2002 la disponibilidad de inventarios de cereales
como proporcion del consumo mundial era de 29.9%, pero para 2007 las existencias ya solamente
representaban 19.0% del consumo anual. Los inventarios en los paises principales exportadores bajaron
en una proporcion semejante, de 21.3% a 13.9%. Desde entonces hasta el ultimo afio la proporcién de
inventarios respecto del consumo mundial se mantuvo en niveles muy bajos. Apenas en el ciclo entrante
se registrard una recuperacion significativa (ver cuadro 2).

La disminucién de inventarios entre 2002 y 2007 afecté a todos los cereales importantes; pero la evolucién
posterior fue divergente. Mientras que los inventarios de arroz se recuperaron rapidamente y en los
ultimos afios estan ya por sobre los niveles iniciales, en trigo y en maiz la reconstitucion de los inventarios
ha sido mas lenta y aun estan muy por debajo de los niveles del inicio de la década anterior. El caso mas
extremo es el del maiz, cuyos inventarios cayeron nuevamente a partir de 2010, llegando a niveles incluso
inferiores a los registrados cuando se originé la crisis alimentaria (ver adelante: 2.2 Problemas coyunturales
y volatilidad).

Sin embargo, las expectativas para el presente ciclo prevén una importante recuperacion en los inventarios
de los tres cereales, principalmente en maiz, lo que seguramente traera menores precios para los
productores, pero significara una mayor estabilidad en los mercados. Entre mas bajo sea el nivel de
inventarios mayor sera la volatilidad que se origine por eventuales shocks de oferta o de demanda.

Cuabpro 2
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2.1.4. Imperfecciones en los mercados internacionales.

Adicionalmente, debe considerarse la importante participacion del comercio internacional en el
abastecimiento de los principales alimentos. Alrededor del 12% del consumo mundial de cereales depende
de importaciones; la mayor proporcion se presenta en el trigo, donde las importaciones cuentan por
cerca del 20% del consumo; en maiz es 12% y en arroz 7%. El consumo de aceites y grasas también
depende en gran medida del comercio internacional; en los ultimos afios la proporcion de las importaciones
ha significado casi 40% del abastecimiento del consumo mundial de estos productos. Asimismo, mas del
30% del consumo de azucar es importado. En los productos pecuarios la participacion de las importaciones
dentro del consumo mundial es menor; aun asi, es significativa: 12% tanto en la carne de bovino como en
la carne de ave y 7% en los productos lacteos (ver grafica 5).

Una parte importante del consumo mundial de alimentos depende del funcionamiento de los mercados
internacionales. Se trata de mercados fuertemente intervenidos por politicas econdmicas de diferentes
paises, a través de diferentes tipos de subsidios, prohibiciones o restricciones, y diversos tipos de regulacion.
También resultan afectados por politicas dirigidas al funcionamiento de los mercados domésticos de
alimentos en los principales paises exportadores.

La operacion de estos mercados esta altamente concentrada en un numero relativamente reducido de
grandes empresas. En el marco de la creciente importancia del comercio internacional en el abastecimiento
de alimentos vy la inelasticidad precio de la demanda, sobre todo en el caso de los cereales y otros productos
basicos, los margenes de ganancia de las empresas comercializadoras serian también relativamente rigidos
a la baja; consecuentemente, los precios internacionales acusaran, incluso de manera ampliada, los
estrangulamientos derivados de shocks de oferta o de demanda. Ademas, en condiciones de alta volatilidad
de precios, las cadenas de comercializacion pierden eficiencia y los margenes se amplian tanto para
protegerse por la incertidumbre como para ganar en la especulacién, tendiendo a elevar aun mas los
precios.

GRAFICO 5

El estancamiento general en la inversidn para el sector agropecuario en la mayor parte de los paises
desarrollados, donde la producuon excedentaria generaba problemas para mantener precios atractivos a
su poblacién ruraI se presentd también en numerosos paises en desarrollo. Estos decidieron beneficiarse
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de las exportaciones subsidiadas de los paises desarrollados y aumentaron la participaciéon de las
importaciones en el abastecimiento de sus mercados de alimentos. Para unos y otros la inversion en
agriculturay en la produccion de alimentos no presentaba necesidades urgentes.

Durante varios afios el menor crecimiento agricola fue acompanado de la utilizacidon de existencias para
equilibrar los mercados. El balance deficitario acumulativo, el agotamiento de los inventarios y los cambios
en la estructura del consumo hacia productos de origen animal en sistemas intensivos provocaron una
inflexion en la tendencia de largo plazo de los precios internacionales de los alimentos. La incidencia de
los importantes factores coyunturales que significaron shocks de oferta y de demanda en esta nueva
trayectoria, asi como las dificultades derivadas de la crisis econdmica que impidieron una reaccion mas
rapiday eficaz, dieron origen a las crisis; éstas se agravaron por las propias reacciones de los mercados y
de los gobiernos.

2.2. Problemas coyunturalesy volatilidad
2.2.1. Factores climaticos

Los fendmenos climaticos han sido la fuente tradicional generadora de shocks de oferta en la agricultura.
Sin embargo, también en este ambito se han presentado cambios relevantes en los ultimos anos.
Histdricamente, los eventos climaticos extremos eran relativamente esporadicos y tenian un alcance local,
alternandose afos buenos y malos en las diferentes regiones productoras, lo que permitia un margen de
compensacion entre regiones y en el tiempo. Actualmente, los efectos del cambio climatico estan
provocando fendmenos extremos de gran alcance y cada vez mas frecuentes. Ademas, se estan acentuando
cambios acumulativos en las condiciones atmosféricas y edafoclimaticas que inciden significativamente
en la produccion agricola de diversas regiones. Aunque se prevé gque junto con las regiones perdedoras
existan algunas regiones ganadoras, las estimaciones actuales sugieren que los beneficios de estas ultimas
serian moderados, mientras que los perjuicios para las primeras serian bastante mas graves. Esto se suma
al profundoy acelerado deterioro de los recursos naturales en amplias regiones del mundo.

En los ultimos afos se han presentado severas sequias, asi como lluvias torrenciales e inundaciones;
también insdlitas heladas y altas temperaturas e incendios en amplias zonas del planeta, afectando las
condiciones de produccion. Los impactos de los avatares climaticos estan siendo mas severos y frecuentes,
sin gue los avances tecnologicos en diversas areas sean capaces de contrarrestarlos.
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2.2.2. Alza del precio del petréleo

El alza en el precio del petrdleo incide en los precios de los alimentos por tres diferentes vias. Por un lado,
al sumarse a otras razones o argumentos para sustituir el uso del petrdleo por fuentes de energia renovables,
impulsa la utilizacidon de productos agricolas como fuente de energia. El cambio mas notorio y con mayor
incidencia en el corto plazo es el incremento en la produccién de biocombustibles en Estados Unidos
(etanol) y Europa (biodiesel).

En particular, la decisidn del gobierno estadounidense de subsidiar la instalacion de destilerias para la
produccion de etanol a partir de maiz, significo un aumento en su utilizacion para combustible. De 34
millones de toneladas en 2005 subid a 127 millones de toneladas en 2011. La mala cosecha originada por
la severa sequia en 2012 provocd una disminucion en ese ultimo afio; aunque se prevé que en el proximo
ciclovolvera a crecer.

En términos relativos, el uso de maiz para etanol en Estados Unidos pasé de 10% de la produccion en
2005 a casi 40% en 2013. Es decir, actualmente dos quintas partes de la produccién del principal pais
productor y exportador de maiz estan destinandose a biocombustible. Aunque la produccién de maiz en
Estados Unidos ha venido aumentando, el incremento ha sido largamente insuficiente para cubrir el
aumento en la demanda de maiz para alcohol. Como contrapartida, la parte de la produccién que se
destinaba a los mercados internacionales se redujo del 14% a sdlo 6%. Asimismo, la produccidn utilizada
para la reconstitucion de inventarios bajé de 17% a 6% (ver grafica 6).

GRAFICA 6

Una segunda via por la que los precios del petréleo afectan los precios de los alimentos es a través de su
impacto en los costos de produccion. El precio del petrdleo incide en los precios de los fertilizantes y otros
agroguimicos, asi como en diversos tipos de empaques. Desde antes de la crisis alimentaria de agosto
2006 a abril 2008, los precios de los fertilizantes ya habian aumentado entre 25% y 50% respecto de su
promedio del quinquenio precedente (2000-2005). Durante el periodo de la crisis alimentaria los precios
subieron entre 100% y 300%; posteriormente, durante el segundo semestre de 2008 bajaron casi a los
niveles previos a la crisis; sin embargo, a partir del segundo semestre de 2010 los precios de los fertilizantes
retomaron una tendencia creciente (ver grafica 7).
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GRAFICA 7

Finalmente, a consecuencia del incremento en los precios del petréleo, los costos de transporte aumentaron
fuertemente desde finales de 2006 y en 2007 practicamente se duplicaron respecto del aifio anterior.'
Posteriormente, durante el segundo semestre de 2009 y el primer semestre de 2010 los costos de los
fletes crecieron aceleradamente. El indice de tarifas de fletes para cereales del Consejo Internacional de
Cereales subid 66% en ese periodo. A través de su efecto en los costos de las importaciones, estas alzas
también incidieron en los precios de los alimentos.*?

2.2.3. Especulacion financiera

El enorme desarrollo alcanzado por los mercados financieros en las ultimas décadas y el uso cada vez mas
generalizado de derivados, junto con los temores sobre la evolucidn esperada de la economia y de los
mercados internacionales, las tasas de interés negativas en términos reales y la incertidumbre sobre la
evolucidn futura de los tipos de cambio han motivado el crecimiento exponencial de diversos instrumentos
financieros orientados a proteger el valor de las inversiones o a la busqueda de ganancias rapidas.

Las medidas de desregulacién de los mercados financieros en diversas partes del mundo y la permanente
necesidad de diversificacion de las inversiones por parte de los agentes financieros, han dado lugar a
importantes flujos de fondos hacia productos bdasicos que asi entran a participar en sistemas de
comercializacion electrénica altamente volatiles. Un enorme nimero de transacciones comerciales de
granos basicos no tiene como finalidad la utilizacion o el consumo de esos productos y no implica ningun

" Trostle, Ronald, Global Agriculture Supply and Demand: Factors Contributing to the Recent Increase in Food Commodity Prices, United
Sates Department of Agriculture, WRS-0801, Economic Research Service, USDA, Estados Unidos, 2008.
2FAO, PergpectivasAlimentarias.
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movimiento real de las existencias fisicas de los mismos, sino solamente cambios en la propiedad de los
valores que éstos representan. El comercio electrénico es extraordinariamente agil; en ocasiones, el uso
de algoritmos a través de programas que pueden activarse simultaneamente dentro de la comercializacion
electrdnica, provoca rapidos e importantes cambios en los valores de mercado, generando muy alta
volatilidad. Dentro de la bursatilizacion o “financierizacion” de los mercados de productos agricolas, los
precios de los alimentos basicos, como los de los demas activos financieros, deben responder a cambios
en variables muy volatiles, totalmente ajenas a las condiciones de oferta y demanda final de sus propios
mercados de produccidon y consumo (ver grafica 8).

GRAFICA 8

2.2.4. Restricciones a las exportaciones

La intempestiva elevacion de los precios de los alimentos entre agosto 2006 y abril de 2008 vy
posteriormente entre mayo de 2010 y enero de 2011, junto con la escasez de inventarios, originaron
graves estrangulamientos de mercado y la falta de acceso a los alimentos por parte de grandes grupos de
poblacién en diversos paises. En varios casos, la gravedad de esas situaciones provocd protestas populares,
desordenes publicos y sagueos. En ocasiones, a partir de estas protestas se gatillaron movimientos sociales
de gran envergadura con consecuencias politicas trascendentes. Los gobiernos de varios paises dieron
prioridad al abastecimiento de la demanda interna y para asegurarlo tomaron medidas que restringian las
exportaciones. Estas restricciones provocaron desconfianza en la capacidad de los mercados internacionales
para asegurar el abastecimiento de alimentos, lo que generd una forma de “contagio” de las politicas
orientadas a la autosuficiencia en varios paises exportadores, redujeron la oferta externay acicatearon las
importaciones debido a laincertidumbre creada.

La instrumentacidon de medidas para restringir las exportaciones de alimentos fue mucho mas general en
la crisis alimentaria de agosto 2006 a abril de 2008, cuando, segun estimaciones, estas medidas pudieron
haber incidido en cerca del 45% del alza del precio del arroz y 30% de la del trigo.*®* En el caso del arroz, las
restricciones a las exportaciones dieron lugar incluso a compras de panico de algunos paises, impulsando

1B Martin, Will and Kym Anderson “ Export Restrictionsand Price I nsulation during Commodity Price Booms” , Policy Research Working Paper
5645, in World Bank, Global Economic Prospects, Volume 3, Junio 2011.
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una escalada de medidas restrictivas y distorsionadoras en el comercio internacional provocando un alza
en el precio internacional del arroz largamente superior a la que se hubiera justificado por el desequilibrio
real en los mercados. En el alza de precios entre mayo de 2010 y febrero de 2011, con excepcion de la
prohibicion de exportaciones de trigo en Rusia, debido a la grave caida en su cosecha (25%), no hubo
medidas restrictivas que tuvieran impacto significativo en el alza de precios internacionales de alimentos.

Las medidas que restringen las exportaciones agravan la escasez de los alimentos en los mercados
internacionales agudizando el alza de los precios, provocando un grave dafo a los paises importadores; al
mismo tiempo, erosionan la confianza en los mercados internacionales, lo que eventualmente se traduce
en un serio perjuicio a los paises exportadores. Adicionalmente, es probable que los precios en el pais
exportador disminuyan, lo que podria desincentivar la produccion futura. Finalmente, esos controles
tienen costos administrativos y también implican riesgos de comercio ilegal.

3. CONSECUENCIAS DE LAS ALZAS EN LOS PRECIOS INTERNACIONALES DE LOS ALIMENTOS

3.1. Inseguridad alimentaria

La consecuencia mas grave del alza generalizada de los precios internacionales de los alimentos en el
ambito mundial es su impacto sobre el nivel de consumo vy la seguridad alimentaria de la poblacion mas
pobre. El alza de precios de los alimentos en los dos periodos indicados (agosto 2006 a junio 2008 y mayo
2010 a febrero 2011), junto con la crisis econdmica mundial de 2008-2009 y sus secuelas que contindan
hasta la actualidad (2013), han alejado el cumplimiento de la primera meta de los Objetivos del Milenio:
lograr que el porcentaje de personas subnutridas en 2015 baje a la mitad de la existente en 1990.

La FAO seiala que los avances en la reduccion de la subnutricidon que se habian logrado hasta 2007-08, se
han detenido o ralentizado desde entonces.'* De las regiones en desarrollo, Asia y América Latina estarian
en la trayectoria para alcanzar la meta. Entre 1990-92 y 2010-12 la subnutricién en Asia ha bajado de
24.7% a 14.0%, de manera que para 2015 podria llegar a la meta de 12.3%. En América Latina la

“FAQ, El Estado delalnseguridad Alimentariaen e Mundo, 2012
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subnutricién ha disminuido de 14.6% a 8.3% y también podria alcanzar la meta de 7.3% en 2015. Pero en
el Cercano Oriente y Africa del Norte, asi como en Africa Subsahariana, la tendencia estd lejos de Ia
trayectoria necesaria para lograr la meta. En la primera region la subnutricion no ha bajado, sino que
aumento de 6.8% a 8.5%; en la segunda la disminucién ha sido solamente de 34.3% a 28.2%, lejos de la
meta establecida de 17.1% para 2015 (ver grafica 9).

GRAFICA 9

Actualmente, en el mundo hay 868 millones de personas subnutridas. La mayor parte, 563 millones, en
Asia. Sin embargo, en proporcion a la poblacién la mayor incidencia se presenta en Africa, donde afecta al
22.9% de la poblacion (ver graficas 10y 11).

GRAFICA 10

GRrAFICA 11

3.2. Pobreza

El Banco Mundial estimé que durante la crisis alimentaria de agosto 2006 a mayo 2008, cerca de 105
millones de personas habrian podido caer en la indigencia (es decir, su ingreso seria inferior al costo de la
canasta alimentaria basica). El deterioro de los ingresos reales habria significado un retroceso de siete
anos en el combate a la pobreza. Respecto del segundo periodo de alza en los precios internacionales de
los alimentos, el Banco Mundial estimé que entre junio de 2010 y abril de 2011 otros 44 millones de
personas habian caido en la pobreza debido al alza en los precios de los alimentos; la mayor parte, 34
millones, en paises de ingreso medio, y 10 millones en paises de bajo ingreso. Las crisis de los precios
internacionales de los alimentos tienen graves consecuencias negativas sobre el desarrolloy la pobreza.
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3.3. Inflacién

Las alzas en los precios internacionales de los alimentos no se reflejan en la misma magnitud al interior de
cada pais. En general, entre el mercado domésticoy el internacional hay una segmentacion que puede ser
mas o menos importante, de manera que los alimentos de produccion nacional pueden presentar una
evolucidn de precios diferente a la de los internacionales. Entre mayo de 2010y enero de 2011 los precios
internacionales de los alimentos subieron mas de 40%; sin embargo, en ese periodo el aumento promedio
en los precios domésticos de los alimentos en los paises en desarrollo fue solamente 7.9%.'* Eso se debio,
en gran medida, a que la mayor parte de las bajas cosechas se dieron en los principales paises exportadores,
lo que afectd los precios internacionales; sin embargo, muchos paises importadores tuvieron un buen afio
agricola.

El alza en los precios internacionales de los alimentos afecta sus precios domésticos con diferente intensidad
en cada pais. La transmision de los precios internacionales de los alimentos a los precios domésticos de
los productos finales depende de factores de diversa naturaleza. En primer término, en general, la mayor
parte de los alimentos se producen en el propio pais, sin que participen en el comercio internacional;
incluso algunos alimentos de importancia en el consumo doméstico son especificos de los mercados
locales y su conexidn con los mercados internacionales es casi inexistente. Para los productos alimenticios
gue si tienen comercio internacional, la transmisidon depende de laimportancia de las exportaciones y las
importaciones en la oferta y la demanda del pais y de otras variables.

Entre los factores que inciden en el grado de transmision de los precios internacionales a los precios
domeésticos de los alimentos pueden considerarse: las modificaciones en la tasa de cambio respecto del
délar norteamericano; el peso relativo de los productos basicos agricolas dentro del costo de los productos
finales al consumidor (respecto de los costos de otros insumos y los costos de transformacién y de
comercializacion); los costos de transporte y otras formas de segmentacion natural de los mercados; los
subsidios y otras politicas de segmentacion discrecional de los mercados; los margenes de comercializacion,
situaciones monopdlicas y otras desviaciones respecto de las condiciones de competencia; las politicas
nacionales de proteccidn al consumidor o de estimulos a la produccidn local; entre otros.*

\World Bank, Global Economic Prospects, Volume 3, Junio 2011
16 Gémez Oliver, Luis. Lacrissaimentariamundia y suincidenciaen México. Rumbo Rural, CEDRSSA, Camarade Diputados, México, 2008.
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Asimismo, el impacto de los incrementos en los precios de los alimentos sobre |la tasa de inflacién global
depende del peso de la canasta alimentaria dentro del consumo familiar. En términos generales, éste es
mayor en los paises en desarrollo, donde puede alcanzar 30% 6 40%, mientras que en los paises de alto
ingreso es 16%.%® Esto significaria que por cada 1% de aumento en el indice de precios internos de los
alimentos la inflacidn en los paises en desarrollo crece entre 0.3% y 0.4%; mientras que el impacto en la
inflacion de los paises desarrollados seria de 0.16%. Las alzas en los precios de los alimentos agudizan las
presiones inflacionarias, sobre todo en los paises mas pobres que destinan una parte mayor de su ingreso
al consumo de alimentos.

En el periodo de las crisis alimentarias, a excepcion de China y algunos otros, experimentaron alzas en los
precios de los alimentos superiores a las del indice general. Es decir, tanto en los paises donde la inflacidn
general era muy baja (paises desarrollados y otros) como en los paises donde el nivel general de precios
crecia rapidamente (varios paises latinoamericanos, entre otros) los precios de los alimentos constituian
un elemento inflacionario importante (ver grafico 12).

GRAFICA 12

Incluso en los meses posteriores a las crisis alimentarias los precios de los alimentos siguieron aumentando
a tasas superiores a las del indice general. A partir de abril del presente afo los precios de los alimentos
han experimentado una reduccion continua que, sin embargo, aun no compensa las alzas de los meses
precedentes (ver grafica 13).

GRrAFICA 13

" World Bank, Global Economic Prospects, Volume 3, Junio 2011.
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3.4. Tarifas por importacion de alimentos

Debido principalmente a la crisis alimentaria de agosto 2006 a abril 2008, el costo de las importaciones
de alimentos en ese ultimo afo se incrementd en 23% respecto de 2007 y rebasé por primera vez los mil
millones de ddlares (1,019 millones), de acuerdo con la FAO. El principal aumento se presentd en las
importaciones de alimentos de los paises en desarrollo, las que crecieron 35% respecto del monto pagado
en 2007; el aumento porcentual en los paises desarrollados fue apenas la mitad (18%).

Los costos econdmicos también son importantes. El Banco Mundial estimé que para 33 paises importadores
netos de alimentos el incremento en los precios entre enero de 2007 y junio de 2008 significd un costo
adicional de 2,300 millones de délares, equivalente al 0.5% de su PIB.

Los subsidios y el costo de otras medidas de apoyo orientadas a aliviar los efectos de las alzas en los
precios de los alimentos implican importantes costos fiscales.

En contrapartida, también hay paises, sectores y agentes que se han beneficiado de las alzas de precios.
En América Latina, Argentina, Paraguay y Brasil han mejorado considerablemente los términos de sus
intercambios internacionales, otro tanto ha ocurrido en algunos paises de Europa Oriental.

Por otra parte, el pequefio nimero de empresas comercializadoras de productos basicos agricolas que
controlan los mercados internacionales, en general, han incrementado considerablemente sus ganancias.
Asimismo, en los mercados financieros, el capital de los fondos de inversidon en productos agricolas se
multiplicd por cinco en Europa y por siete en Estados Unidos, lo que conllevara también beneficios (o
perjuicios) muy considerables para diversos agentes.

4. LA DOBLE CARGA DE LA MALNUTRICION: SUBNUTRICION Y OBESIDAD

La mayor eficiencia en la agricultura que ocasiond una dramatica reduccion en el precio promedio de las
calorias, junto con el progreso econdmico que permitié incrementar el ingreso, provocaron el aumento
sistematico en el consumo de alimentos por persona durante la segunda mitad del siglo pasado. Esto
trajo como consecuencia una notable mejora en las condiciones de salud de la poblacién.
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Sin embargo, a partir de los aihos ochenta el mayor consumo de alimentos, combinado con cambios en el
estilo de vida, como la acentuada urbanizacion, la naturaleza cada vez mas sedentaria de muchas formas
de trabajo, la reduccion del tiempo destinado a la preparacion de la comida en las ciudades y los
consecuentes cambios en la dieta, han provocado un aumento en la ingesta promedio de alimentos
hipercaldricos, ricos en grasa, sal y azucares, asi como un descenso en la actividad fisica, provocando un
nuevo problema en la seguridad alimentaria, la llamada doble carga de la malnutricion: subnutricion y
obesidad.

El sobrepesoy la obesidad se definen como una acumulacién anormal o excesiva de grasa que puede ser
perjudicial para la salud. La manera de medirlos estadisticamente es a través del indice de masa corporal
(IMC), equivalente al peso de una persona en kilos dividido entre el cuadrado de su talla en metros (kg/
m2) (ver cuadro 3).8

Cuabro 3

La causa fundamental del sobrepeso y la obesidad es un desequilibrio energético entre calorias consumidas
y gastadas. Las tensiones del actual estilo de vida, con mayor tiempo destinado al trabajo y al transporte,
y la menor actividad fisica, asi como el estrés generado las crisis econdmicas, el deterioro del ingreso o la
inseguridad en el empleo, han contribuido, directa o indirectamente, a la epidemia de obesidad.

Entre 1980y 2008 la poblacién mundial con obesidad o sobrepeso se incrementé de 23% a 34%. En todas
las regiones la proporcion de la poblacion con obesidad o sobrepeso ha aumentado significativamente. En
Norteamérica la obesidad casi se triplicd en ese periodo y actualmente afecta casi a la tercera parte del
total de la poblacidn. Incluyendo la poblacidén con sobrepeso el niumero de personas afectadas llega al
70%. Los aumentos relativos mas graves se presentaron en Oceaniay en América Latinay el Caribe; pero
también en Asia, aunque a partir de un nivel inicial mucho menor (ver grafico 15).

GRAFICA 15

18 Esteindicador es utilizado atitul o indicativo; no considera, lasmuiltiples diferencias que pueden presentar |as diversas personas.
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En las tres ultimas décadas la prevalencia mundial de la obesidad se duplicé. Ademas de su acentuado
agravamiento en los paises de altos ingresos, el sobrepeso y la obesidad estan aumentando también en
forma acelerada en los paises en desarrollo. Actualmente, 65% de la poblacion mundial vive en paises
donde el sobrepeso y la obesidad causan mds muertes que la insuficiencia ponderal.*>Entre esos paises se
incluyen todos los de ingresos altos y medios.?°

Muchos paises de ingresos bajos y medios actualmente estan afrontando la “doble carga” de morbilidad:
contindan lidiando con los problemas de las enfermedades infecciosas y la desnutricion y, simultaneamente,
estan experimentando un aumento brusco en los factores de riesgo de contraer enfermedades no
transmisibles, derivados de la obesidad y el sobrepeso, principalmente en las ciudades. No es raro encontrar
la desnutricidn y la obesidad coexistiendo en un mismo pais, una misma comunidad y un mismo hogar.*

En los paises de ingresos bajos y medios es frecuente que los niflos reciban una nutricion insuficiente en
las primeras etapas de la vida (prenatal, lactante y nifio pequefio). Posteriormente, estdn mas expuestos
al consumo de alimentos hipercaldricos ricos en grasa, azucar y sal y pobres en micronutrientes, que
suelen ser mas baratos. Estos habitos alimentarios, juntamente con una escasa actividad fisica, tienen
como resultado un crecimiento brusco de la obesidad infantil, al tiempo que los problemas de la
desnutricién contindan sin resolverse.?

Entre las regiones en desarrollo todavia existen numerosos paises con graves problemas de subnutricion,
sobre todo en el Africa Subsaharianay en Asia, incluyendo India y China. Sin embargo en el norte de Africa
en Medio Oriente y en América Latina y el Caribe la mayor parte de los paises ya presenta indices de
obesidad y sobrepeso superiores a los de subnutricion (ver graficas 162 16b y 16c¢)

¥nsuficienciaponderal: Bgjo peso paralaedad enlosnifiosy € indice de masacorpora (IMC) < 18,5 enlosadultos, debido aunasituaci on presente
derivadade unaingestainsuficiente de alimentos, episodios pasados de desnutricion o malas condicionesdesalud. FAO, “ El estado delainseguridad
dimentariaene mundo, 2012".

2 OMS. Estadisticas SanitariasMundiaes 2012

2d,

2d,
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El sobrepeso y la obesidad son el quinto factor principal de riesgo de defuncién en el mundo. Cada aio
mueren 2.8 millones de personas debido al sobrepeso o la obesidad. La OMS prevé que 7 millones de
personas perderan la vida a causa de enfermedades no transmisibles en 2030, debido a factores de riesgo,
fisicos y de estilo de vida, como el sobrepeso y la obesidad, y el sedentarismo. Ademas, el 44% de la carga
de diabetes, el 23% de la carga de cardiopatias isquémicas y entre el 7% y el 41% de la carga de algunos
canceres son atribuibles al sobrepeso y la obesidad.*

GRAFICA 16A
GRAFICA 168

GRAFICA 16C

5. MERMAS Y DESPERDICIO DE ALIMENTOS?*

En el ambito mundial, alrededor de un tercio de |la produccion de los alimentos destinados al consumo
humano se pierde o desperdicia, lo que equivale a aproximadamente 1 300 millones de toneladas al
afo.”

2 OM SEstaditicas SanitariasMundiales 2012

2 Definicion: disminucidn delamasadealimentos comestibles en laparte de la cadena de suministro que conduce especificamente al osalimentos
comestiblesparael consumo humano. Fuente: FAO, basado en e estudio del Ingtituto Sueco deAlimentosy Biotecnologia (SIK)

S FAO. Pérdidasy desperdicio deaimentosen € mundo, 2012
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La FAO considera la siguiente clasificacion de pérdidas, segun la etapa de la cadena en la que se producen:
1. Proceso de produccion

En los cultivos: produccién perdida durante la trilla de cereales o en la recoleccion de la fruta; mermas
debidas a daios mecanicos; pérdidas en la clasificacidon durante la poscosecha, etc. En la carne: las muertes
de animales que se producen durante la cria. En la leche, la disminucién en |la produccion provocada por
la mastitis. En el pescado: las que se originan por el desecho de una parte importante de la captura.

Manejo poscosechay almacenamiento

Pérdidas debidas a derrames y al deterioro de los productos durante el manejo, almacenamiento y
transporte entre la finca de explotacion y la distribucion.

Procesamiento

Pérdidas debidas a derrames y al deterioro de los productos durante el procesamiento industrial o
doméstico, por ejemplo, en la produccion de jugos y enlatados o en la coccion de pan. Las pérdidas
pueden ocurrir cuando se separan los cultivos que no son apropiados para el procesamiento o durante las
etapas de lavado, pelado, troceado y coccidn, o al interrumpir procesos y en los derrames accidentales. En
la carne: las mermas durante la matanzay el procesamiento industrial adicional, como en la preparacién
de salchichas o embutidos. En la leche: pérdidas por los derrames que tienen lugar durante el tratamiento
industrial, como en la Pasteurizacién, asi como en la preparacion de productos elaborados (queso o
yogur). En el pescado: las pérdidas en los procesos industriales como el enlatado o el ahumado.

Distribucion

Pérdidas y desperdicios en los canales de comercializacién: mercados mayoristas, supermercados,
vendedores minoristas o mercados tradicionales.
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Consumo

Pérdida y desperdicio durante el consumo en el hogar.

En los paises de alto ingreso las pérdidas de alimentos equivalen a 280 kg. por persona y por afio en
Europay llegan casi a 300 kg. en Norteamérica. La principal causa de esta enorme pérdida de alimentos
esta en el comportamiento de los consumidores. Por un lado los habitos de consumo familiar, con compras
excesivas y mal planeadas, asi como una sobrestimacion de las fechas de caducidad, conducen a que se
tire una gran cantidad de alimentos que estan aptos para el consumo. En Estados Unidos 14% de los
alimentos comprados son desechados sin siquiera ser abiertos. La idea dominante es que es mas barato
tirar.

Por otro lado, en el proceso productivo y comercial, la sobrevaloracion de valores estéticos en la apariencia
de los alimentos es una causa principal de la desviacion del destino de una gran cantidad de alimentos
aptos para el consumo humano hacia el consumo animal o a utilizaciones industriales (ver grafica 17).

GRAFICA 17

En las regiones mas pobres las pérdidas anuales atribuibles a los consumidores son minimas: sélo 6 kg.
por persona en Africa subsahariana y 11kg. en Asia meridional y sudoriental. Sin embargo, las deficiencias
en infraestructura y tecnologia ocasionan fuertes pérdidas en el proceso productivo y de comercializacion
(ver grafica 17).

Cereales

En los paises de altos ingresos se pierde la tercera parte de los cereales. El comportamiento de los
consumidores explica la mayor parte de esa pérdida.

En las regiones en desarrollo se pierde entre 20% y 30% de los cereales destinados al consumo humano.
Las causas principales son las deficiencias en la cosecha y poscosecha, asi como las mermas en el
almacenamientoy la distribucion (Ver grafica 18).
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GRAFICA 18

Frutas y hortalizas

En los paises desarrollados se pierde alrededor de la mitad de las hortalizas y frutas. El factor principal es
la clasificacion de las cosechas impuestas por los estandares de calidad establecidos por los vendedores
minoristas. Los productos que no tienen la forma o la apariencia estética deseada son desechados desde
la seleccién de la produccion. A esto se suma otra parte importante (entre 15% y 30% de los productos
comprados) que son finalmente desechados por los consumidores.

GRAFICA 19

En las regiones en desarrollo las pérdidas son aun mayores; mas de la mitad de las frutas y hortalizas se
pierde en la cadena de suministro de alimentos. Aunque el comportamiento de los consumidores implica
solamente pérdidas reducidas, una gran parte se pierde por la falta de condiciones para evitar el deterioro
de los cultivos perecederos en los climas calientes y hUmedos de muchos paises en desarrollo. Asimismo,
el caracter estacional de la produccion frecuentemente conlleva a excedentes imposibles de vender; también
suele presentarse el caso de cosechas anticipadas a la maduracion 6ptima, debido a la urgencia de obtener
ingresos.

Carne:

Las pérdidas en la carne y los productos carnicos se situan aprOX|madamente en el 20% en todas las
regiones, tanto desarrolladas como en desarrollo, con excepcidn de Africa Subsahariana, donde la elevada
mortalidad de animales causada por las frecuentes enfermedades ocasiona un nivel de pérdida mayor
(ver grafica 20).

GRrAFICA 20
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Leche y productos lacteos

En las diferentes regiones las pérdidas varian entre 10% y 20%, con excepcion del Africa Subsahariana.
Aunque en esta region las pérdidas en el ambito de los consumidores son practicamente nulas, las
enfermedades de los animales y el caracter rapidamente perecedero de estos alimentos provocan pérdidas
relativamente elevadas en el proceso de produccion y distribucion.

En las regiones desarrolladas las pérdidas en el consumo explican entre 40% y 65% del total; en tanto que
en las regiones en desarrollo casi el total de las pérdidas se genera en los procesos de produccion,
transformacion y distribucion (ver grafico 21).

GRAFICA 21
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El Coneval y su influencia en la evaluacion de la Politica Publica

Dra. Myriam Cardozo Brum?

INTRODUCCION

Ante el limitado desarrollo de la cultura evaluativa de la politica publica mexicana durante el siglo pasado
y los pocos trabajos disponibles para analizar dicha situacion, la presente ponencia analiza la evolucion
reciente de los procesos de evaluacion externa de los programas de desarrollo social a partir de la creacidn
del Consejo Nacional de Evaluacidn de la Politica Social (Coneval) en 2006.

La metodologia empleada para la exploracion del caso se basé en el analisis documental y la realizacién
de entrevistas con base en una muestra intencionada dirigida a informantes-clave (funcionarios, legisladores
y evaluadores).

El trabajo concluye que se ha avanzado en el proceso de institucionalizacidon de una cultura de la evaluacion
pero que aun subsisten importantes problemas a resolver y explora algunas perspectivas inmediatas.

1.- BREVE MARCO REFERENCIAL

La evaluacidn consiste en la realizacidn de una investigacion, de tendencia interdisciplinaria, cuyo objetivo
es conocer, explicar y valorar, mediante la aplicacion de un método sistematico, el nivel de logros alcanzado
(resultados e impactos) por las politicas y programas publicos, asi como aportar elementos al proceso de
toma de decisiones para mejorar los efectos de la actividad evaluada y a la de rendicidon de cuentas para
facilitar la informacién y participacién de la sociedad. (Cardozo, 2009y 2012).

% Dpto. de Politicay Cultura, Universidad AuténomaM etropolitana (X ochimilco)
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Una evaluacion integral permite a los gobiernos dirigir y ajustar estratégicamente sus politicas y programas
hacia el logro de sus objetivos y metas, a partir de la comprensién de sus resultados o “outputs” (productos
0 servicios) e impactos o “outcomes” (efectos provocados por los productos o servicios en el problema
gue se trata de resolver). Para ello resulta necesario conocer las caracteristicas de los recursos empleados
(cantidad, calidad, oportunidad, etc.) y de los procesos que han permitido su transformacién en resultados
(productividad, eficiencia, etc.), asi como sus principales condicionantes contextuales (econdmicas, sociales
y politicas).

A partir de los ochenta, la mayoria de los paises ha intentado aplicar la evaluacion, en particular en
Ameérica Latina, y México. Ante la persistencia de los problemas de |la pobreza, resulta necesario evaluar
las politicas y programas sociales y valorar nuevas formas de gestidn publica y social. Las politicas sociales
constituyen un tipo particular de politicas publicas, cuyo objetivo final es el logro del bienestar social
mediante estrategias y programas de redistribucion de la riqueza y del ingreso con objeto de lograr un
mejoramiento continuo de las condiciones de vida de la poblacion (Cardozo, 2009y 2012).

En México, el proceso de evaluacion de programas gubernamentales comenzo a instrumentarse de manera
sistematica a partir de 1997, con la creacion del Programa de Educacion, Salud y Alimentacidn (Progresa).
El mismo se generalizé en forma obligatoria para todos los programas gubernamentales sujetos a Reglas
de Operacion (RO), con base en la decision incluida en el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF)
aprobado por la Camara de Diputados en el afno 2000; en particular, los dirigidos a la reduccién de la
pobreza que se encontraban a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), instancia que se
responsabilizé de realizar la evaluacion en 2001-2005. En 2006 se produjo la creacion del Coneval, prevista
en la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) de 2003 (Arts. 72 y 81) y su reglamento, objeto central de
nuestro analisis.
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2.- CAMBIOS INICIALES

A continuacidn se analizan y valoran los principales cambios introducidos por Coneval.

2.1. Cambios en la normatividad y su practica

Coneval se constituye como un organismo publico descentralizado encargado de revisar periédicamente
el cumplimiento de objetivos de programas y acciones, por simismo o a través de uno o varios organismos,
independientes del ejecutor del programa. La LGDS establece que buscara medir cobertura, calidad e
impacto y empleara indicadores de resultados, gestion y servicios. Los resultados de las evaluaciones
deberan ser publicados en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) y se entregaran a las Comisiones de
Desarrollo Social de las CdAmaras de Diputados y Senadores del Congreso de la Unién y a la Sedesol (Art.
79). Con base en dichos resultados, el Coneval podria emitir sugerencias y recomendaciones al Ejecutivo
Federal y hacerlas del conocimiento publico (Art. 80).

Si bien su reglamento debid haberse expedido en un plazo no mayor de 90 dias naturales (Art. segundo
transitorio) y el Coneval haberse conformado en un plazo de 190 dias naturales de la entrada en vigor de
la LDGS (Art. tercero transitorio), estos eventos se produjeron recién a inicios de 2006. En el caso del
reglamento, su expedicidon provocé serias discrepancias motivadas por las modificaciones que introdujo a
la LGDS, lo que estuvo a punto de transformarse en una controversia constitucional.

El Coneval publicé el 30 de marzo de 2007 en el DOF, conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de la Funcidn Publica (SFP), los “Lineamientos generales para la
evaluacion de programas federales de la Administracidn Publica Federal”, en sustitucion del Acuerdo de
2002 que las regia. Su objetivo es regular la evaluacion de los programas federales, la elaboracién de la
matriz de indicadores y de los sistemas de monitoreo, y la definicidon de los objetivos estratégicos de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal.

En lo que se refiere concretamente a las evaluaciones, los lineamientos la definen como “...el analisis
sistematico y objetivo de los programas federales y que tiene como finalidad determinar la pertinencia y
el logro de sus objetivos y metas, asi como su eficiencia, eficacia, calidad, resultados, impactos y
sostenibilidad” (Cap. |, Art. tercero, Numeral IV). Esta definicion deja fuera la parte interpretativa y valorativa
propia de la evaluacion y en ella parece repetirse el criterio de eficacia, que no es otra cosa mas que el
logro de objetivos y metas, mientras que el gran ausente es el relativo a la equidad.
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Las evaluaciones son clasificadas en dos tipos: estratégicas y de programas federales (Cap. I, Art. décimo
sexto). Las primeras se aplican a las estrategias, politicas e instituciones relacionadas con un programa o
conjunto de programas; mientras que dentro de las segundas se identifican:

Evaluacidon de consistencia y resultados: analiza el disefio, desempefo global y resultados basados en el
seguimiento de indicadores, mediante trabajo de gabinete.

Evaluacion de indicadores: analiza la pertinencia y el alcance de los indicadores para la medicidon de
resultados, incluyendo trabajo de campo.

Evaluacidon de procesos: revisa la eficacia y eficiencia de los procesos operativos y su contribucién al
mejoramiento de la gestion.

Evaluacion de impacto: mide cambios en los indicadores de resultados atribuibles a la gestion del
programa, con base en metodologias revisadas por la Sedesol, la SFP y el Coneval.

Evaluacidn especifica: todas las no comprendidas en los tipos previos, que pueden implicar tanto trabajo
de gabinete como de campo

Se mantuvo como posibilidad la criticada exigencia previa de que las evaluaciones externas fueran pagadas
con cargo al presupuesto de la dependencia o entidad responsable del programa, cuestion que casi todos
los entrevistados estan de acuerdo en que es limitativa de la libertad del investigador. Se agregd la opcién
de que lo hiciera el Coneval en el ambito de su competencia y cuando él asi lo determine.

También se establecio la obligacidon de publicar un Programa Anual de Evaluaciones en el que se diera a
conocer los programas que serian evaluados y el tipo de evaluacién a realizar (Cap. I, Art. décimo séptimo),
de dar seguimiento a las recomendaciones efectuadas por los evaluadores con base en el convenio de
compromisos de mejoramiento de la gestidn para resultados (Cap. VII, Art. vigésimo quinto) y de publicar
los informes de las evaluaciones en las paginas electronicas de las dependencias y entidades responsables
de los programas y en el portal del Sistema de Evaluacion del Desempefio (Cap. VII, Art. vigésimo sexto y
vigésimo séptimo)
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Una innovacion importante en términos de transparencia fue la informacién complementaria (antes muy
dificil de obtener) que también debe publicarse con datos generales como: nombre de su coordinador de
la evaluacion externay los miembros principales de su equipo, unidad administrativa que da seguimiento
a la evaluacién, forma de contratacion, tipo de evaluacidon contratada, bases de datos, instrumentos de
recoleccion de informacion, nota metodoldgica, resumen ejecutivo y costo total de la evaluacion, incluyendo
su fuente de financiamiento (Cap. VII, Art. vigésimo octavo).

Finalmente, el Cap. lll establece los requisitos minimos de elegibilidad de los evaluadores externos y los
procedimientos de contratacidn que deben mantenerse apegados a la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico.

Los evaluadores y ex-funcionarios de los programas de desarrollo social entrevistados concordaron en la
conveniencia técnica de realizar distintos tipos de evaluaciones parciales y la mayoria no percibid
contradiccion legal alguna, al considerar que la LGDS no exigia la integralidad de la evaluacion externa, a
pesar de lo expresado en el Art. 78 de la LGDS.

En torno a la creacion misma del Coneval, quienes fueron entrevistados inmediatamente reconocieron
Ccomo sus mayores aportaciones:

La existencia de una instancia externa a los programas que impulse, norme, coordine, contratey
valore la evaluacion de los programas sociales, como una herramienta para definir la eficacia de los
programasy apoyar las decisiones sobre su permanencia o sobre los ajustes necesarios para mejorara
sus resultados y/o impactos.

El Programa Anual de Evaluacion como un paso adelante en términos de una estrategia, a mas largo

plazo, para la evaluacion integral de la politica social.

La uniformidad lograda en los contenidos de las evaluaciones y los TR.

La aplicacion de la metodologia del marco ldgico y la capacitacion en ella de operadores y evaluadores.
Entre las limitaciones sefalaron:

Tiempo insuficiente para las tareas encomendadas e integracion “al vapor” de su personal.

Riesgo de burocratizacion, en el sentido de que la evaluacion se normara, se programara, se contratara
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y realizara con estandares técnicos aceptables, pero que no se utilizara para disefiar una politica social
dirigida a mejorar las condiciones de vida de la poblacién ni a operarla eficazmente.

Riesgo de falta de informacion suficiente para evaluar.

Peligro de que no se tomaran en cuenta las opiniones de los evaluadores para mejorar los instrumentos
gue se estaban aplicando (Cardozo, 2009).

2.2 .- Mecanismos de seleccion, contratacion y pagos

La contratacion de los evaluadores se realiza en el marco de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico. Se trata de una ley pensada para la contratacidn de bienes, no de servicios, y
menos de evaluacion. Aunque ésta ha sufrido algunos cambios, los entrevistados afirman que practicamente
estos no han mejorado la situacion que nos interesa. Sin embargo, una evaluadora refirié dos modificaciones
relevantes que podrian facilitar los procesos de seleccion de evaluadores, al mismo tiempo que también
podrian provocar contrataciones discrecionales, no fundamentadas en razones técnicas:

La fraccion Il del Art. 36 que permite considerar para la adjudicacidon no sdlo el precio mas bajo sino la
calidad de la propuesta.

La fraccidon X del Art. 41 que permite contratar adquisiciones, arrendamientos y servicios, sin sujetarse al
procedimiento de licitacion publica, a través de los procedimientos de invitacion a cuando menos tres
personas o de adjudicaciéon directa cuando se trate de servicios de consultorias, asesorias, estudios,
investigaciones o capacitacion, debiendo aplicar el procedimiento de invitacidon a cuando menos tres
personas, entre las que se incluirdn instituciones de educacién superior y centros de investigacion. Si la
materia de los servicios se refiriese a informacidn reservada, en los términos establecidos en la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental, podra autorizarse la
contratacion mediante adjudicacion directa.

El hecho de que, previo a la existencia del Coneval, la seleccidon, contratacion y pago fueran siempre

procesos realizados por el propio programa es considerado por los entrevistados limitativo de la autonomia

del evaluador o, al menos, un alto riesgo de que asi sea. Después de su creacion, sefialan que la tendencia

se ha mantenido en el sentido de utilizar el mecanismo de invitacion restringida a cuando menos tres
instituciones.
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2.3.- Recursos para evaluar

Las autoridades de Coneval opinaban que habia mas recursos financieros para hacer evaluaciones porgque
a los que tradicionalmente dedicaban los propios programas se habian unido los dedicados por el Consejo
y también porque habia nuevos recursos en proceso, que la SHCP aportaria en el marco del Sistema de
Evaluacion del Desempeiio (SED).

Los evaluadores concordaban con esta idea y agregaban que existian menos diferencias entre programas,
asi como una mejor estimacion de costos, especialmente en funcion de la inclusion o exclusidn de trabajos
de campo. Sin embargo, existian opciones diferentes: programas que contaban con exceso de recursos
mientras otros los tenian insuficientes.

Con base en la informacién del Coneval, en 2007, las cinco evaluaciones de disefno, realizadas sélo con
trabajo de gabinete, costaron en promedio $262,057.41; por su parte, las 16 de consistencia y resultados
realizadas en 2008, también de gabinete, insumieron en promedio $554,060.60. Si comparamos estos
datos con el costo promedio de las 31 evaluaciones en 2002 de $1°695,000.00 (Cardozo, 2006), resulta
obvio que, en total, se estaban dedicando menos recursos a la evaluacion que en el pasado ($8,864’969.55
en 2008 frente a $20,294’004.70 en 2002) debido a la ausencia de trabajo de campo.

A nivel de los recursos humanos también habia acuerdo en que estos habian venido perfeccionandose en
la practica, no por la realizacion de estudios formales, que hasta hoy son practicamente inexistentes en el
pais. Algunos equipos se habian consolidado a partir de su experiencia previa en la realizacidon de encuestas
y muestreos, otros en forma autodidacta o tomando cursos y diplomados. También se mencionaba que la
mayoria de los evaluadores se habian especializado en evaluaciones de procesos, gestidn y percepcion;
pero eran muy pocos los que lo habian hecho en medicion de impactos. En particular, Coneval junto con
la Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL) y, por otro lado, la SHCP, estuvo capacitando
intensamente en torno al disefio del Marco Légico o Matriz de Indicadores para Resultados (MIR).

En relacidon con los insumos de informacion se mencionaba que, aunque su disposicion y sistematizacion
habia ido mejorando en los ultimos anos, su confiabilidad, suficiencia y oportunidad variaba sustancialmente
de un programa a otro. También habia problemas con la introduccion de cambios en los campos de las
bases de datos o en la apertura programatica que dificultaban la comparacidn entre diferentes ejercicios
fiscales. Las necesarias depuraciones disminuyen el tiempo disponible para la realizacién de las
evaluaciones, por lo que se consideraba que aun se requeria mejorar mucho mas.
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2.4 .- Primeras evaluaciones

Con base en las entrevistas aplicadas, se puede afirmar que los informes de evaluacién comenzaron a
apegarse mejor alos TR, porque éstos se habian vuelto mas realistas y adecuados a los programas sociales,
lo gue también facilitaba la aprobacion de los pagos correspondientes.

En 2007 algunos programas empezaron a hacer evaluaciones de disefio con informacion de gabinete,
respondiendo 34 preguntas binarias referentes a las caracteristicas del programa, su contribucion a los
objetivos estratégicos, su matriz de indicadores, las RO, asi como las coincidencias, complementariedades
o duplicidades con otros programas. Ademas se iniciaron evaluaciones de consistencia y resultados, que
comprendieron 100 preguntas binarias?’. Estas implicaron un diagnéstico sobre la capacidad institucional,
organizacional y de gestion de los programas, y también se basaron exclusivamente en informacion de
gabinete. Por otro lado, el Coneval solicitd directamente evaluaciones de cinco programas: Abasto Social
de Leche, Apoyo Alimentario, Abasto Rural, Habitat y Oportunidades. En 2008, sdlo se realizaron las
solicitadas por los propios programas.

2.5.- Difusion y utilizacion de los resultados de las evaluaciones

La SEDESOL tiene en su pagina las evaluaciones realizadas hasta 2006 y Coneval cuenta en la suya con un
concentrado de las anteriores y las posteriores en forma completa. De acuerdo a la LGDS, los informes
también deberian publicarse en el DOF pero esto fue muy resistido por los operadores de programas por
razones de costo y no se ha cumplido. Finalmente, se sefiala que no se han implementado canales para
dar a conocer los resultados de las evaluaciones a los beneficiaros y usuarios de los programas.

No se percibian avances en la utilizacion que de las evaluaciones hacian los diputados y funcionarios
responsables de los programas. Al ser entrevistados algunos demostraban no saber ni siquiera que existian
evaluaciones externas y confundirlas con las auditorias realizadas por la ASF.

?’Paral oseval uadores en realidad muchas del as preguntas dicotémicasen redidad podian recibir unadiversidad derespuestasy ahi surgieron muchas
discrepancias de criterio en cuanto aque es|o que deberia de hacerse en estos casos.
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2.6- Principales problemas

Si bien se reconocen los esfuerzos iniciales de Coneval, la investigacion demostrd que subsistian multiples
problemas:

Un proceso implantado sin preparacion previa.

Evaluaciones vistas como un requisito administrativo mas, en relacion con la asignacidon presupuestal,
una actividad que hay que cumplir pero que no es considerada una herramienta de trabajo fundamental
en la légica de mejorar el disefo y la gestidn para lograr los resultados para los que se establecio el
programa.

Carencia de diagndsticos que sirvieran de punto de partida para el disefio del programa y la definicion
de sus alcances.

Inconveniencia de evaluar amplia y anualmente todos programas.

Convocatoria por invitacién o asignacion directa con posible acumulaciéon simultanea de multiples trabajos
por un mismo equipo.

Limitados conocimientos evaluativos de los equipos, los legisladores y los funcionarios y pocas
oportunidades para capacitarse.

Necesidad de distribuir los recursos disponibles en funcién del tipo de evaluacion a realizar, frente a
montos de los contratos sujetos a concurso y pago efectuado con el presupuesto del propio programa
evaluado (salvo contrataciones directas de Coneval).

Falta de claridad de las unidades contratantes acerca de lo que podia hacerse en el tiempo propuesto y
con los presupuestos asignados.

Falta de acceso, oportunidad y calidad de la informacion: las bases de datos seguian teniendo errores y
los informes presentaban agregaciones que no permitian la evaluacidon de los aspectos relevantes.

Riesgo de que las evaluaciones se volvieran una simulacién en la medida en que la instancia evaluada
tuviera capacidad de veto sobre el informe final.
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Difusién de informes casi exclusivamente por Internet.

Recomendaciones no vinculatorias y de limitada utilizacidon en la gestidon de los programas.

4.- PROCESOS Y RESULTADOS RECIENTES

Para 2008, a pesar de los esfuerzos realizados por el recién creado Coneval, los avances continuaban
siendo limitados en términos de aprendizaje y mejoramiento de la gestion y muchos problemas subsisten
hasta la actualidad, razén por la que concentraré este apartado en analizar solamente los procesos y
resultados relacionados con la utilizacion de las recomendaciones.

Puesto que Coneval tiene la obligacion legal de evaluar anualmente todos los programas de desarrollo
social sujetos a RO que su inventario cuantifica actualmente en 273%, esto lo ha llevado a tener que
aplicar, salvo excepciones, evaluaciones muy simplificadas y estandarizadas, como por ejemplo, las
denominadas evaluaciones especificas de desempefio.

Lo anterior responde también al enfoque tedrico seleccionado, con énfasis en rasgos positivistas como la
busqueda de una verdad Unicay objetiva con un método similar al de las ciencias fisico-naturales, evaluacion
similar de todos los programas, aspiracion a la realizacion de estudios experimentales como la forma mas
rigurosa de identificar los impactos de un programa, valoracion de la cuantificacidon muy por encima de
los estudios cualitativos, promocidn de la realizacién de trabajos por expertos en detrimento de la
participacion social y priorizacion del analisis disciplinario de corte econdmico, entre otros.

Un procedimiento relevante para cumplir con el analisis de estos criterios de factibilidad y calidad consiste
en la realizaciéon de metaevaluaciones, o sea, “la evaluacion de las evaluaciones” (Scriven, 1991) para
determinar a fondo la calidad y el mérito del trabajo de los evaluadores profesionales. Adicionalmente,
puede involucrar también el andlisis del contexto en que se organiza y desarrolla el trabajo anterior,

2 Ver www.coneval.gob.mx/sipf, consultaefectuadael 4 de septiembrede 2012
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incluyendo el papel jugado por otros actores o instancias que inciden en la calidad del proceso y de su
informe (Cardozo, 2012). Sin embargo, por tratarse de un tipo complejo de evaluacion, sus resultados no
son inmediatos y sirven sobre todo para realizar ajustes a los procesos a aplicar en posteriores trabajos,
mas que para considerarlos al momento de enviar recomendaciones a un érgano, politica o programa
concreto evaluado.

Coneval ha mencionado la realizaciéon de una metaevaluacion; sin embargo, no se ha accedido a ella.
Ademas, cuenta en su pagina con algunos trabajos que se aproximan a este fin, aunque sin particularizar
su analisis en cada evaluacion realizada, donde se analizan los Lineamientos Generales para la Evaluacion
(Acevedo et al, 2012) o se identifican fortalezas del sistema, desafios y lecciones aprendidas (Castro et al,
2009). Un antecedente de éstas lo constituye un trabajo del Instituto Nacional de Salud Publica (INSP) en
gue se revisan, aunque en forma poco critica, las evaluaciones realizadas a los programas Progresa-
Desarrollo Humano Oportunidades de 1997 a 2006 (Sedesol, 2009).

La asignacién anual de recursos a las politicas y programas publicos en marcha deberia realizarse tomando
en cuenta los resultados de las mismas, tratando de consolidar aquellas que resultan mas efectivas y de
mayor impacto, y de reforzar las que demuestran que sus avances limitados se deben a insuficiencia
presupuestaria. Una forma de verificar si las evaluaciones realizadas en México han tenido alguna incidencia
en el complejo proceso técnico-politico de asignacidon de presupuesto consiste en contrastar este ultimo
con los resultados alcanzados.

La evolucion del gasto ejercido en 2008-2010 alcanzé un incremento del 50%%°. Sin embargo, se observan
notables variaciones por programas, siendo pocos los que se acercan a la media. En cambio aparecen
programas que disminuyen notablemente su presupuesto (Oportunidades Productivas y Abasto Social de
Leche), otros que se mantienen practicamente sin cambios (Desarrollo de Zonas Prioritarias, Abasto Rural
y Rescate de Espacios Publicos), algunos que presentan importantes incrementos (Empleo Temporal y
Habitat), y uno con un aumento notable (Apoyo Alimenticio).

2 Sesuponeque en precios corrientesporgue lafuente utilizadano lo aclara
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El analisis de los casos mas relevantes mostro poca relacidon entre estas asignaciones y los resultados de
las evaluaciones realizadas a los programas federales, si bien el Coneval genera y difunde informacion
para el proceso presupuestario, como el documento titulado “Consideraciones Presupuestales” el cual,
durante los afios 2010y 2011, se entregd directamente a la Cdmara de Diputados'y, a partir del afio 2012,
se encuentra disponible en la pagina de Internet del Coneval, en la seccién “Informacién Coneval para el
proceso presupuestario 2012”.

En sintesis, la Camara de Diputados ha continuado tomando sus decisiones con base en techos financieros
preestablecidos, con una casi nula utilizacion de los resultados de las evaluaciones, a menudo desconocidas
por sus integrantes o confundidas con los trabajos de la Auditoria Superior de la Federacién (Cardozo,
2009). Tampoco se percibe su utilizacién por la Comisidon de Desarrollo Social en temas sustantivos. En
consecuencia, el proceso de aceptacién y cumplimiento de las recomendaciones no muestra impactos
para mejorar la distribucién de los recursos presupuestales.

Mas alla de su incidencia presupuestal, lo importante es que las recomendaciones de calidad sean tomadas
en cuenta por los responsables de politicas y programas para mejorar su disefio y planear mejor su
implementacion.

Si bien la Sedesol contd con un Sistema de Seguimiento a Evaluaciones Externas (Sisee), el mismo sélo
parece haber sido util al inicio de los procesos, ya que paulatinamente los funcionarios responsables
fueron disminuyendo sus compromisos con los convenios asumidos y se limitaron a entregar oficios sin
informacidn de avances sustantivos, sélo para evitar que se les pudiera sancionar por incumplimiento.
Algunos evaluadores afirmaban que habia casos en que los informes no eran ni siquiera leidos por las
unidades responsables de la operacion o la propia contratante de la misma, otros, que ésta no era
distribuida a las instancias responsables en las entidades federativas, y en la mayoria, que no se tomaban
decisiones para implementar las propuestas; o bien, que su consideracién era muy lenta y formal,
informandose de la misma manera, es decir, sélo el porcentaje de cumplimiento, pero no su contribucién
sustantiva para mejorar el problema identificado (Cardozo, 2009).

Al crearse Coneval en 2006, como sus recomendaciones carecen de caracter vinculatorio, este Consejo
comenzo6 a buscar otros mecanismos que pudieran garantizarle que los ajustes recomendados en las
evaluaciones y recogidos en los convenios respectivos se pusieran en practica: un sistema computarizado
de control de gestion disefiado conjuntamente con la SHCP, o Programas de Mejoramiento de la Gestidon a
cargo de la SFP.
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Actualmente, una vez concluido el proceso de aprobacion de los informes de evaluacidn finales, Coneval
los envia a los drganos evaluados, (al igual que al Congreso de la Unién vy a la Secretaria de Desarrollo
Social); recibe la respuesta institucional, prepara los Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM) y firma el
convenio para su instrumentacion. En el caso de las Evaluaciones Especificas de Desempefio también
realiza reuniones de trabajo entre los programas evaluados y los evaluadores con objeto de analizar la
pertinencia de las recomendaciones emitidas, mientras que en las de impacto promueve la realizacion de
mesas de trabajo con expertos, evaluados y coordinadores de sector, para discutir la metodologia y los
resultados.

Posteriormente, la Unidad Responsable de la Operacion del Programa debe de emitir una carta dirigida al
Coneval, la SHCP, la SFP emitiendo su Posicion Institucional ante la evaluacion. Recibida la carta, las tres
instancias mencionadas seleccionan los ASM a ejecutar por sus operadores para mejorar la gestion del
programa, tomando en cuenta criterios de claridad, relevancia, justificacidon y factibilidad. Luego se establece
un Convenio de Compromisos de Mejoramiento de la Gestidon en donde el programa se compromete a
instrumentarlos. También se emiten recomendaciones dirigidas a la Comision Nacional de Desarrollo
Social (CNDS) y a la Comisidn Intersecretarial de Desarrollo Social (CIDS), a las cuales la LGDS otorga
atribuciones para la toma de decisiones hacia el mejoramiento de los programas y acciones prioritarios.
Los ASM se vienen definiendo y publicando en la pagina oficial del Consejo desde la generacion de
evaluaciones de 2008-2009. Su Mecanismo de Seguimiento se actualiza anualmente y es realizado por la
SFP.

A partir de 2011, los ASM son clasificados en funcidn de su nivel de prioridad y los dos ultimos se entregan
ala CNDSy a la CIDS:

1.- Aspectos especificos cuya solucidn corresponde Unicamente a las unidades responsables.
2.- Aspectos institucionales, que requieren la intervencidén de dos o mas areas de la dependencia o entidad
3.- Aspectos interinstitucionales, que demandan la participacion de mas de una entidad o dependencia, y

4.- Aspectos intergubernamentales, que necesitan de la intervencion adicional de otros ambitos de gobierno
(estatal y/o municipal).

En conjunto, en 2008-2012, se emitieron 2,685 ASM, de los cuales el 80% fueron especificos y el 14%
institucionales, pero no contamos con informacién de su grado de cumplimiento en dicho periodo. Sélo
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en 2012 el promedio general de avance, incluido los terminados, alcanzo un 73.9%, lo que muestra una
pequefia mejoria respecto del afio anterior.

En particular, las evaluaciones de Oportunidades tienden a insistir con recomendaciones dirigidas a la
educacidny, se observa unaimportante reiteracién de ASM sobre el tema de la definicidn de las poblaciones
potencial y objetivo, y de |la necesidad de aumentar la coordinacion interinstitucional para desarrollar
mayores sinergias. Dicha reiteracion sugiere la idea de que los ASM no se estuvieran cumpliendo;
concretamente, la evaluacion de 2008 sugirio conformar un equipo de trabajo para su revision.

Como conclusion general del mecanismo analizado, se afirma que el porcentaje de cumplimiento general
logrado por Coneval es considerable, restando aun poco mas de un 25% para alcanzar un pleno
cumplimiento y avanzando lentamente hacia la meta. Este cumplimiento parcial se logra agilmente en
asuntos metodoldgicos relacionados con la MIR, indicadores, metas, etc. y en temas relativos a procesos
de operacion, pero se ve mas dificil cuando se trata de hacer un diagndstico y, mas aun, un programa
estratégico, una reformulacion de la politica o una evaluacion de impacto en la trasmisidn intergeneracional
de la pobreza.*®* También se dificultan aspectos que involucran a varias instancias o varios dmbitos de
gobierno. Finalmente, la informacion disponible no nos permitio valorar si existe relacion entre el peso
econdmico de llevar a cabo un ASM y su nivel de cumplimiento.

Otro de los mecanismos ideados por Coneval para realizar la promocion de la utilizacién de las
recomendaciones ha sido el reconocimiento de Buenas Practicas en el Uso de los Resultados de Monitoreo
y Evaluacion (no en el desempeiio de los programas) desde 2007-2008. En 2008 se entregaron cinco, uno
de ellos en Desarrollo Social (Abasto Social de Leche); en 2009 fueron 12 en total y cuatro en Desarrollo
Social (Fondo Nacional para las Artesanias, Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos indigenas
y dos de Oportunidades); en 2010 hubieron nueve reconocimientos, dos en Sedesol (Encuesta sobre
percepcion de inseguridad, conductas de riesgo y participacion social en espacios publicos, y proceso
participativo de la evaluacién); y en 2011, éste le fue entregado a ocho dependencias del Gobierno Federal,

%0 En 2008 sellevo acabo unaeval uacion deimpacto del programaen areasrurales, en materiade calidad delos serviciosde salud, nutriciony
educativos, y delaoperacion del programay laatencion delasfamilias beneficiadas, pero no enlatrasmisionintergeneraciona delapobreza, como se
havenido proponiendo.
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incluyendo tres en Sedesol (Elaboracién de diagndsticos de los programas sociales, Agenda de evaluacion
2007-2012 del PEI, y Coordinacién institucionales para el disefio e implementacion de la evaluacién de
impacto de Habitat 2008-2012). Como puede verse, en los Ultimos dos afios ya no se relacionan claramente
con la utilizacidon de resultados de monitoreo y evaluacion. El impacto logrado por este tipo de
reconocimientos no ha sido evaluado.

Pero, ademas de asegurar la puesta en practica de las buenas recomendaciones surgidas de un proceso de
evaluacion, es necesario verificar el impacto que las mismas estan teniendo en el logro de los objetivos
planeados para resolver problemas sociales. Tal vez sea muy pronto para que esta actividad se encare,
pero a la fecha no se ha avanzado en su analisis y valoracion.

5.- PROGRAMA DE ATENCION A JORNALEROS AGRICOLAS

En 2002 dio inicio el programa del titulo; su objetivo es contribuir al mejoramiento de las condiciones de
viday de trabajo de los hombres y mujeres que conforman la poblacion jornalera agricola, a partir de una
atencionintegral y oportuna, a través de procesos de promocion social, de coordinacién institucional con
los tres ordenes de gobierno y de concertacion social con productores, organizaciones sociales y los
propios beneficiarios y beneficiarias del Programa.

Ese afio su evaluacion costé $848,580, no fue realizada por un equipo interdisciplinario pertinente,
entrevistd a 601 personas de una poblacidn objetivo sin determinar, y no contd con técnicas especificas
de tratamiento de la informacién, de analisis de pertinencia y disefio. Informé sobre procesos de
identificacion y recertificacion de beneficiarios pero no evalud sus mecanismos de focalizacion. Revisd
con bastante amplitud los recursos financieros del programa y sus mecanismos de recepcion, pero ningun
otro proceso relevante. Menciond la poblacidn atendida pero no calculd su nivel de cobertura; en términos
de resultados reviso los servicios brindados e hizo un esfuerzo por medir sus impactos en la poblacion. No
se refirid a otros mecanismos de participacion social que no fueran la aportacién de trabajo. Tampoco
hizo una valoracién explicita de la gestion del programa pero sefaldé recomendaciones. En sintesis, fue
una evaluacion muy apegada a los TR, pero de baja calidad en funcién de los métodos y técnicas de
recol;accién y analisis de la informacidn utilizados y debido a |a falta de una valoracion explicita (Cardozo,
2006).
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En cambio, en 2005, si bien ninguna evaluacidn tenia una excelente cobertura de todos los aspectos
relevantes, Oportunidades y Atencion a Jornaleros Agricolas ocuparon el segundo lugar después de Habitat,
gue resulté la mejor.

En 2007, después de creado Coneval, el programa de nuestro interés operaba en 18 entidades federativas.
A la fecha se le han realizado dos evaluaciones de Consistencia y Resultados (2007 y 2011-2012), tres
Especificas de Desempefio (2008, 2009-2010 y 2010-2011), una de obras y recientemente se publico su
Meta evaluacion 2007-2012.

Su evaluacién de Consistencia y Resultados de 2007 indicaba mejores condiciones que los no beneficiarios
en los servicios de agua y electricidad en sus viviendas; pero sefalaba también la necesidad de medir el
impacto, especialmente en el acceso educativo y en las condiciones laborales. Ademas, sefiala que no
tiene un documento de planeacién estratégica con definicidon de su poblacién potencial, sus metas viables,
ni refleja bien sus avances. Sus recursos han disminuido sistematicamente y carece de informacién
sistematizada.

En 2008-2011 sélo ha sido objeto de evaluaciones especificas de desempeno. En ellas se insiste que el
programa no cuenta con evaluaciones de impacto, pero Coneval afirma que se observan mejoras en las
condiciones de vida de la poblacién objetivo. Al 31 de diciembre de 2010, se mencionan 31 mil 352 becas
0 apoyos alimentarios para beneficio de 18 mil 552 nifios y nifias con permanencia en el aula escolar de
los ninos de hogares integrados por 60 mil 503 jornaleros agricolas y sus familias en catorce entidades del
pais. También la validacidon y calendarizacién de 7 mil 283 acciones de promocion social para la
conformaciony capacitacion de la Red Social, asi como para la mejora de las condiciones de alimentacion,
educaciény salud o para favorecer la igualdad de oportunidades de los jornaleros agricolas y sus familias.
Se refiere un esfuerzo por enfocar la atencion a la poblacion jornalera durante el transito migratorioy su
estancia temporal en las localidades. La atencidn de las necesidades de esta poblacion en sus localidades
de origen (a través de acciones de vivienda, infraestructura comunitaria, y desarrollo de capacidades
basicas) se canaliza actualmente a través de otros programas (Desarrollo de Zonas Prioritarias u
Oportunidades), pero se requiere verificar que no disminuya la oferta de apoyos.

En 2011 se sefialan algunas mejoras en las RO: incremento al nimero de alimentos diarios disponibles
para los nifios y nifas de la poblacion e incremento en el tope de edad para recibir este apoyo (de los 5 a
los 14 anos), esfuerzos por refinar la cobertura del programa, elaboraciéon de un documento de planeacién
estratégicay tactica, entre otros. De todas formas se senala una falta de cobertura del 75%. Esta evaluacion
costd $70,045.
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Por su parte la Meta evaluacion 2007-2012, resume sus principales caracteristicas en una matriz de analisis
FODA:

“Principales fortalezas y oportunidades:
El programa atiende a un grupo altamente vulnerable, al margen de las oportunidades del desarrollo.

Se cuenta con un documento de diagnostico y con actualizaciones en la cuantificacion de sus poblaciones
potencial y objetivo.

Los apoyos otorgados se encuentran directamente relacionados con las caracteristicas de la poblacion
objetivo.

El PAJA promueve la participacion e inclusion de los jornaleros agricolas en la planeacion de obras de
infraestructura para su beneficio.

Los beneficiarios opinan que los proyectos del programa mejoran su calidad de vida, facilitan su estancia
laboral y les evitan riesgos.

Principales debilidades y amenazas:

El problema focal no esta correctamente reflejado en los objetivos general y especifico, subsistiendo
algunas ambigiiedades e inconsistencias.

El PAJA no documenta con evidencia nacional o internacional que una intervencion de su tipo sea eficaz
para atender la problematica de los jornaleros agricolas.

No cuenta con un plan estratégico de mediano y largo plazo.

Los indicadores de Fin'y Proposito no aportan informacion sobre el logro de los objetivos, ni se cuenta
con informacioén acerca del impacto del programa sobre la vulnerabilidad y exclusion social de los
jornaleros agricolas y sus familias.

El peso politico y social de la comunidad local respecto a la poblacién migrante incide en las prioridades
de atencion que las autoridades locales otorgan a las necesidades de infraestructura de los jornaleros
agricolas”. (Sedesol-Universidad A. de Chiapas, 2012)
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A lo anterior agrega algo con lo que concordamos plenamente: “La discusion de estos temas y las
definiciones que se derivan implican mucho més que los cambios en la redaccion de documentos técnicos
y normativos, pues implican mover el foco de atencion, para dar consistencia y congruencia logica al
programa’(lbid). Asi mismo recomienda una agenda de futuras evaluaciones compuesta por:

2013: Diagnostico y propuesta de atencidn

2014: Evaluacion de Disefio.

2015 y 2016: Evaluacion de Impacto (se acompaina de propuesta metodoldgica).
2017: Evaluacion de Procesos.

2018: Evaluacion de Consistencia y Resultados.

Finalmente, se desconoce cuantas de las recomendaciones incluidas en las evaluaciones han pasado a
integrar los denominados Aspectos Susceptibles de Mejoras y cuantos de ellos efectivamente han sido
cumplidos, ya que el informe de seguimiento se realiza para el conjunto de programas evaluados (con
74% de cumplimiento global), sin desglose.

CONCLUSIONES Y ALGUNAS PERSPECTIVAS

En torno a la utilizacidon de las recomendaciones surgidas de las evaluaciones el analisis realizado mostro
que:

La evolucion de los presupuestos presenta modificaciones, a veces incluso notorias, pero ninguna se
relaciona claramente con los resultados de las evaluaciones aplicadas. Las evaluaciones llevadas a cabo
por Coneval no son tomadas en cuenta por la Camara de Diputados, que carece de suficiente personal
especializado y, a veces, ni siquiera conoce su existencia. Esta rigidez de los procesos de asignacion de
recursos implica que las recomendaciones de mayor envergadura (en torno al disefio) no pueden avanzar.

En cuanto a las recomendaciones sustantivas dirigidas a los programas y politicas para mejorar sus
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formulaciones y procesos de ejecucion, Coneval ha tenido que diseflar mecanismos que le permitan
presionar a los evaluados para el cumplimiento de los ajustes convenidos, debido a su falta de atribuciones
vinculatorias.

En 2012 los niveles de cumplimiento de las recomendaciones aceptadas giran en torno del 74%, lo que
es un logro importante para un Consejo que lleva funcionando siete afios. Sin embargo, cuando se revisa
mas profundamente su contenido, se encuentra que son las recomendaciones dirigidas a los procesos
de ejecucion y control las que engrosan estos porcentajes; en cambio, las que se dificultan son las
relacionadas con la elaboracion de diagndsticos, de evaluaciones de impacto y, muy especialmente, con
la reformulacién y planeacién, que normalmente implican mayor disponibilidad de recursos
presupuestales.

En el caso particular del Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas, el programa ha recibido evaluaciones
muy simples (Especificas de Desempeno) y otras mas completas (Consistencia y Resultados) pero carece
de una evaluacion de impacto y su metaevaluacion identifica debilidades importantes en su disefio y
planeacion.

Queda también pendiente que el Coneval asuma la necesidad de evaluar el impacto de las modificaciones
hechas a los programas y politicas como consecuencia de las recomendaciones que han sido aplicadas.

En sintesis, las evaluaciones mexicanas van, poco a poco y con muchas dificultades, teniendo incidencia
en la toma de decisiones de los drganos responsables de las politicas y programas, la misma es bastante
menor a nivel del poder legislativo y muy poco relevante a nivel social.

En términos generales, la constitucion del Coneval significé un gran paso adelante en la mejor organizacion
del sistema de evaluaciones externas y la calidad de los trabajos; sin embargo, sigue siendo necesario
mejorar un conjunto de aspectos como:

Contar con un fondo independiente de recursos para la contratacién de evaluadores al margen del
programa evaluado y hacerlo mediante licitacién publica.
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Superar limitaciones importantes de los recursos institucionales para el desarrollo de trabajos de calidad,
especialmente para realizar trabajos de campo con muestras nacionales dispersas.

Profesionalizar el campo. Las capacidades especializadas se han ido perfeccionado en la practica, ya que
la oferta formativa casi no ha crecido. Subsisten problemas especialmente en materia de evaluacion de
impacto.

Avanzar en la realizacidon de evaluaciones participativas centradas en el aprendizaje de funcionarios y
ciudadanos. La Unica participacion de los beneficiarios y otros actores sociales es respondiendo encuestas,
las pocas veces que se hacen. Las contralorias sociales funcionan “en el papel”, se firman actas sin saber
de qué se trata.

Realizar evaluaciones de impacto plurianuales y de conjuntos de programas.

Avanzar hacia una evaluacion construida para casos particulares frente a la tendencia actual de
evaluaciones estandarizadas y rutinarias, incluyendo trabajo de campo y participacién social.

Emitir valoraciones explicitas fundamentadas sobre la gestidon del programa.
Aplicar metaevaluaciones.

Difundir ampliamente los resultados de evaluacién. Se han ampliado de manera importante los
mecanismos de difusion via Internet, no asi otros canales mas accesibles para la informacién a la
ciudadania en general y en especial a los beneficiarios.

Aumentar la utilizacion de los resultados para retroalimentar la gestion de los programas, asignar recursos
en el Poder Legislativo y facilitar la informacién de la ciudadania.

Realizar un mayor esfuerzo por institucionalizar la cultura de la evaluacidon, que persiste mas como
requisito administrativo para la obtencion de presupuesto (riesgo de simulacién) que como una actividad
de aprendizaje y mejoramiento de la gestion.
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Ademas de las tendencias identificadas por la evaluacion de programas federales, comienza a hacerse
evidente el esfuerzo de algunas entidades federativas, e incluso municipios, por avanzar en la materia. En
particular, la creacién en 2008 del Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social (Evalta DF) en el Gobierno
del Distrito Federal (GDF).

Este y otros avances a nivel subnacional sugieren que han comenzado a utilizarse en México nuevos
enfoques, métodos y tipos de evaluacidn que contribuiran al enriquecimiento de las aportaciones que
esta Ultima es capaz de realizar para el mejoramiento de la funcion publica, razon por la que sera relevante
intensificar también los trabajos de metaevaluacién correspondientes.
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Manejo sustentable de tierras y combate a la desertificacion

Gonzalo Chapela y Mendoza®

Uno de los temas del desarrollo rural menos conocidos, comprendidos y atendidos, es el de la desertificacion,
o degradacion de las tierras, a pesar de que, afecta directamente a 250 millones y amenaza a 1,200
millones de los seres humanos mas vulnerables, en 4,000 millones de hectareas en todos los continentes,
con pérdidas econdmicas de 42,000 millones de délares anuales y es una de las causas de la migracion de
60 millones de personas que abandonaran sus tierras de 1997 a 2020 (Overseas Development Group,
2006). Por eso su combate fue motivo de uno de los tres convenios acordados en Rio de janeiro en 1992,
junto con el Convenio de Cambio Climatico y el Convenio de Diversidad Bioldgica. En este marco, se hace
necesario establecer los conceptos respecto de este tema acuciante y esbozar las rutas principales para su
atencion.

¢ POR QUE ES IMPORTANTE LA CONDICION DE LAS TIERRAS?

Las tierras son la base de la produccidn primaria, que es la transformacion de elementos del aire, el agua
y la propia tierra en materia organica, mediante la energia del sol y, visto de otra forma, la transformacién
de energia en forma de radiacidon en energia en forma quimica.

Esa produccion es |la generacidn de bienes y servicios para el uso humano, a través del mercado o de la
producciéon para el autoconsumo; también es el motor de los ecosistemas, que operan en ciclos
biogeoquimicos, con un funcionamiento sistémico que incluye la organizacion de la materiay la energia,
la resiliencia, la entropia y la homeostasis.

Cuabro 1

31 Universidad Auténoma Chapingo, Red M exicanacontrala Desertificacion, Observatorio Civil de Politicas parael Campo



Ponencias

En términos utilitarios, las funciones ecosistémicas se traducen en servicios de mantenimiento de la reserva
de informacidon genética de biodiversidad, regulacidon de cuencas, estabilidad climaticay otras mas de las
gue dependen los procesos de |la vida y la calidad del habitat humano:

La produccién de materia organica es el motor de las cadenas troficas en que las plantas alimentan a los
herbivoros y, de ahi, a todos los consumidores vy, finalmente los degradadores. La cadena troéfica es la
condicion indispensable de existencia y desarrollo de especies, tanto desde una perspectiva de disponer
de espacios y condiciones de ecosistemas para la reproduccion y perpetuacion de las especies, como del
constante proceso de especiacion y seleccidon del que depende la continuacién de nuevas formas de
adaptacion a las cambiantes condiciones del medio.

La actividad fotosintética captura bidxido de carbono y lo transforma en biomasa que posteriormente
sera mineralizada pasando a formar parte de la composicién quimica de los suelos, retirdandolo de la
atmodsfera y, con eso, mitigando la acumulacién de gases de efecto invernadero. El panel de cambio
climatico calculé que sdlo la pérdida de la vegetacion forestal y su degradacion estan causando el 17% de
las emisiones de gases de efecto invernadero y se estima que hay mas carbono contenido en los suelos
gue en la suma del contenido de la atmdsfera y la vegetaciéon (SWIFT, R. S., 2001, en Martinez, 2008).

La condicion de las tierras determina el comportamiento de las cuencas hidrolégicas, principalmente a
través de la infiltracion del agua de la lluvia. Cuando las tierras tienen una buena cobertura vegetal, son
mucho mas estables; cuando son porosas y esponjosas, el agua penetra rapidamente, incrementando la
recarga de los acuiferos subterraneos y prolongando el periodo del afio en que los arroyos llevan agua. A
la vez, una cuenca con tierras sanas actua impidiendo que corra el agua por la superficie, juntandose y
adquiriendo en su curso la energia que se manifiesta en destrozos aguas abajo, que pueden tener
consecuencias catastroficas.

La productividad que alcanzan los ecosistemas con tierras sanas, genera una dindmica de amortiguamiento
del clima local, disminuyendo las temperaturas altas y aumentando las bajas; también, la vegetacion
protectora evita el desprendimiento de particulas por el viento, que son causa de males respiratorios y
deterioro de los edificios.

La productividad generada por las actividades humanas es produccidén que genera riqueza y oportunidades
de empleo que definen directamente la generaciéon o mitigacion de la pobreza, la salud derivada de Ia
calidad y cantidad de alimentacion, o la problematica de la migracidn.
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Cada una de estas circunstancias es tan importante, que por si sola justificaria el tomar cartas en el
mejoramiento de la condicién de las tierras; en conjunto, resulta una apabullante evidencia la conveniencia
ambiental, econdmica y social de invertir los recursos necesarios para corregir los dafios acumulados vy,
sobre todo, prevenir el incremento de los dafios a la condicidn productiva de las tierras.

LA NATURALEZA DE LA TIERRA. UNOS CONCEPTOS

Conocer las caracteristicas esenciales de las tierras es indispensable para emprender una estrategia para
su mejoramiento.

El concepto mismo de tierra, se presta para confusiones respecto de su posible interpretacion dentro del
capo semantico de los territorios, de la cuestion agraria o del nombre del planeta que habitamos. Esta
confusion ha sido fuente de muchos debates y problemas de entendimiento.

Utilizaremos aqui un concepto amplio de tierra, que abarca al suelo, como sustrato basico de sostén de
las plantas y como depdsito y fuente de materiales, incluyendo la atmosfera edafica. Ademas del suelo, la
tierraincluye la vegetacion, los organismos microscopicos y otros de magnitud visual, en sus condiciones
locales: altitud, longitud, latitud, concavidad, exposicion, pendiente, material parental rocoso, de las que
derivan el clima, la insolacidn, la forma de lixiviacidn, la erodabilidad y la textura. El conjunto de elementos,
hasta aqui, constituyen un “sistema bioproductivo terrestre que comprende el suelo, la vegetacidn, otros
componentes de la biota y los procesos ecoldgicos e hidroldgicos que se desarrollan dentro del sistema”
(CNULD, 1994).

Esa definicidon, mucho mas amplia que la de “suelo”, aun resulta insuficiente para dar cuenta de los
complejos procesos de los que pende la degradacion o regeneracion de las tierras. Consideremos la
conveniencia de incluir en la tierra las condiciones de las que depende la productividad, que es la medida
ultima de la calidad o condicidon de las tierras. En este sentido, se debe incluir el acondicionamiento
previo, por ejemplo, con terrazas, que hace de un mismo lugar un medio de produccion diferente de otro,
le confiere un valor diferente, tiene un efecto ambiental diferente, etc. En este sentido, podemos considerar
la infraestructura, tanto dentro de la parcela como fuera de ella, como es el caso de la presencia de
infraestructura de comunicaciones, que puede hacer apta o no una tierra para determinados fines,
independientemente de sus caracteristicas intrinsecas.
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Un tercer aspecto que deberia ser parte del concepto tierra, es la particular condicién de las redes
socioecondmicas territoriales, que pueden determinar la viabilidad de determinadas especialidades
productivas, independientemente de las condiciones ambientales presentes.

Con este concepto amplio como marco, podemos también reflexionar sobre el potencial productivo, que
aprehendemos con la idea de la aptitud, que es, para las tierras, un abanico de posibilidades de uso de
dichas tierras. Esta idea de aptitud tiene una caracteristica esencial de pluralidad, es decir, no se trata de
una unica posibilidad productiva, sino de opciones que se van a resolver sélo cuando entran en juego los
elementos de infraestructuray de las redes territoriales. Por ejemplo, es posible que una parcela se encuentre
dentro de los margenes climaticos adecuados para la produccion de manzanas y que los suelos sean
también adecuados para la produccién d esa fruta, lo que satisface dos condiciones necesarias, pero no
suficientes: esa tierra tendria aptitud natural para la produccién de manzana. Para producir manzana, en
el ejemplo, se requeriria, ademas, que existiera localmente una red de mercado que de sentido a la
produccidn, asi como una infraestructura de almacenamiento a baja temperatura, indispensable en el
estado actual de cosas.

Postulamos, en este marco contextual, que las tierras no pueden tener Una vocacion, univoca como
destino de uso y que, por el contrario, el reconocimiento de la aptitud, como determinante de la capacidad
productiva efectiva, deriva de las decisiones del manejador de las tierras, dentro de las limitantes de su
contextoy de la naturaleza de esas tierras. Este encuadre conceptual obliga, para intervenir en la gestion
de las tierras, a considerar la necesidad de ampliar la mirada mas ampliamente que a las técnicas empleadas,
al conjunto de las condiciones enunciadas como componentes del concepto tierra.

Ya directamente abocados a la gestion de las tierras, a su manejo sustentable, es util considerar también
el caracter practicamente no renovable de ese recurso. Este caracter deriva del dilatado periodo de tiempo
qgue requiere la edafogénesis, o transformacion de los materiales rocosos parientales en suelo mediante
los procesos de intemperizacion: dilatacion/compresion, congelacion, dilucion quimica o accién de
organismos; dicho tiempo puede variar, desde una década, cuando la roca es suave y el clima es himedo
y calido, hasta miles de afios, cuando se trata de rocas cristalinas duras en condiciones climaticas de poca
oscilacidon térmica y escasa humedad. En todo caso, es muy drastico el contraste entre la lenta
transformacion de las rocas y, por ejemplo, el arrastre, en minutos de lluvia intensa, del producto de miles
de afios, representados por algunos milimetros de suelo acumulado.
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LA CONDICION DE LAS TIERRAS EN MEXIco

Es muy escasa la informacion agregada en escala nacional de que disponemos; sin embargo,
afortunadamente contamos con el estudio de la Degradacion de los Suelos Causada por el Hombre, que
es un trabajo exhaustivo, el primero y Unico, que fue llevado a cabo por el Colegio de Postgraduados y
publicado por la Secretaria de Medio Ambiente. Recursos Naturales y Pesca en 2003.

Este estudio, basado en la interpretacion de imagenes satelitales, con escaso cotejo de campo, muestra
que un 45% de la superficie nacional se encuentra degradado y que un 25.86% no tiene uso, en parte por
las limitaciones ambientales en climas hiperaridos o en paramos de altura, pero una parte de ese 26% no
tiene uso por estar en grados avanzados de desertificacion. Estimamos que podrian ser 120 millones de
hectareas del territorio las que requirieran rehabilitacion o un manejo cuidadoso para recuperar capacidad
productiva perdiday producir de manera éptima.

En contraste con la asociacion de ideas entre degradacion y erosion, resulté del estudio mencionado que
la principal forma de degradacidén de tierras en México es de tipo quimico, en su variante de pérdida o
declinacion de la fertilidad, lo que representa practicamente el 37.7% de la degradacidn, mientras que la
erosion hidrica contribuye a la degradacion con un 22.3% y la degradacién edlica significa el 19.9%. la
salinizacidn, basicamente en zonas bajo riego, alcanza sélo el 1.4%, pero es significativo porque ocurre en
las tierras de riego.

La diversidad de condiciones en México hace que la proporcién que es afectada por cada forma de
degradacion varie sustancialmente, tanto en su valor total como en la proporcion en gque se manifiestan
las distintas formas de degradacién. Por ejemplo, Chihuahua es uno de los estados mas afectados, con un
67.25% de superficie degradada. De la cual el 42.7% es erosidon edlicay el 17.8% tiene la forma de erosion
hidrica. Quintana Roo, como contraste. Solo presenta degradacion en un 30%, de la que el 86.8% es
declinacion de la fertilidad. Los estados mas afectados son Tlaxcala, Yucatan y Tabasco con un 73.9%,
71.3%y 70.5% de superficie degradada, respectivamente.

La distribucion de las diferentes formas de degradacion sobre el territorio nacional forma un complicado
mosaico que denota los contrastes ambientales regionales. Las zonas abiertas, secas, con poca vegetacion
protectoray escasos accidentes del relieve, propios del Altiplano, concentran la degradacion edlica, mientras
que las tierras mas bien planas pero sujetas a un régimen de alta humedad y temperatura son las que
sufren los efectos de la pérdida de fertilidad por lixiviacion y oxidacion; por su parte, las afectaciones por
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erosion hidrica estan en las tierras de ladera en los cordones montafiosos, donde las lluvias, ademas son
intensas (Figura 1).

Ficura 1

Aunque la evaluacién de la degradacién de tierras no aborda la degradacion bioldgica, existe unaimportante
deforestacion, que ha sido reportada por el INEGI como de un orden de 180 mil hectareas anuales, aunque
aun existe un debate al respecto. Por otro lado, la CNA reporta que cada afio quedan inutilizadas 10,000
hectareas por salinizacion y el volumen de azolves a las presas y cuerpos de agua por aio, es del orden de
530 millones de toneladas de suelo.

Hemos estimado, de manera preliminar, un costo econdmico de un 7.4% del producto interno bruto, lo
gue asciende, en 2013, a cerca de un millén de millones de pesos, tomando en consideracion las pérdidas
en produccion, las afectaciones a la salud, tanto en costos de tratamiento médico como de pérdida de
fuerza de trabajo, el valor del CO2 en materia organica no generada, en el esquema de Mecanismo de
Desarrollo Limpio y los costos de los desastres por eventos meteoroldgicos extraordinarios (Chapela y
Barragdan, 2009).

En resumen, la magnitud del problema de degradacidn de las tierras es incomparablemente mayor que
los esfuerzos que el pais hace para su mitigacidon y, acaso, remediacion.

El aspecto crucial en la atencidn a la degradacion de las tierras, es entender las causas de tantos daios. El
mismo estudio de SEMARNAT- COLPOS dicta pautas contundentes al respecto cuando revela que dichas
causas son, fundamentalmente, el mal manejo de las tierras en las actividades productivas de agricultura,
ganaderia pastoril y aprovechamiento forestal, hasta representar el 93% de las causas de degradacion.
Esta nocion tiene una importancia capital al establecer estrategias y prioridades y lleva directamente a
formular que, si la causa de la degradacion es el mal manejo productivo de las tierras, el freno a la
degradaciony la ruta hacia la recuperacion de la productividad no pueden ser otros que la promocion del
manejo sustentable de las tierras, en las condiciones especificas en que ocurren los procesos degradativos.

De esta suerte, se requiere una revision de las practicas especificas que causan los efectos de degradacion:

La degradacion por pérdida de fertilidad, ocurre en la peninsula de Yucatan y las planicies costeras, aunque
también se encuentra asociada a procesos de erosion hidrica, en la medida que los principios de la fertilidad
se pierden con el volumen de suelos erosionados.
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Este tipo de degradacion acusa el abuso de monocultivos continuos, especialmente los cereales, que son
avidos extractores de nitrégeno que es exportado con las cosechas. La fertilizacidn sin racionalizacion
basada en las caracteristicas de los suelos, en clase de fertilizantes, cantidades, localizacidon y épocas
inadecuadas, contribuye también de manera sustancial. La quema de residuos, o la reciente amenaza de
utilizacidon de los rastrojos para la fabricacion de combustibles, priva a los suelos de una importante
aportacion de nutrimentosy, sobre todo, del efecto benéfico de la materia organica sobre el metabolismo
bioldgico y la estructura de los suelos; por su parte, la roturacidon y oxidacion que provoca, también son
parte de la dindmica de pérdida de fertilidad.

La erosion hidrica, que es la mas reconocida forma de degradacion de tierras, se presenta en condiciones
de precipitacion abundante y, sobre todo, con intensidad, cuando hay un relieve de pendientes que
propicien la circulacidon del agua por la superficie del terreno y la hagan tomar velocidad y caudal, hasta
adquirir un poder destructivo capaz de causar efectos desastrosos.

La erosion hidrica se presenta en forma laminar, cuando es incipiente, en canalillos y, posteriormente en
carcavasy torrenteras que deforman drasticamente el relieve de los paisajes.

Dentro de las condiciones naturales propicias para la erosion hidrica, las practicas que la permiten y
propician son aquellas que despojan de cobertura vegetal protectora, como la extraccidn forestal excesiva,
con exceso de movimiento de materiales, con maquinaria pesada y sin practicas de regeneracion; el
sobrepastoreo, que provoca que los animales consuman la cubierta vegetal a la vez que compactan con el
pisoteo y asi impiden la infiltracidon, aumentando la proporcion de precipitacidon que, en vez de infiltrar,
corre por la superficie, contribuyendo asi al caudal erosivo; en cuanto a la agricultura, la roturacién y
escarda, que mantiene sin cubierta y destruye la estructura porosa del suelo, también son factores que
incrementan la erosidn hidrica; cuando ademas se practica el surcado a favor de la pendiente, la velocidad
y flujo sin infiltrar crece.

La erosion edlica es mas probable en condiciones naturales propicias para el desprendimiento de las
particulas por la accidon del viento, que incluyen la incidencia de viento, la falta de cubierta vegetal
protectora, la ausencia de obstaculos al viento y los tipos de suelo de tipo limoso arenoso, ligeros y poco
adherentes. Sobre esta base natural, los elementos de manejo que catalizan |la erosion son: el sobrepastoreo,
gue conduce a la pérdida de cobertura vegetal, las qguemas, que tienen un efecto parecido, la roturaciény
la falta de barreras rompevientos.
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La salinizacién ocurre principalmente en las areas irrigadas. Entre los principales factores que la causan
esta la utilizacidn de agua salobre para el riego, tanto por la extraccion de aguas fésiles como por la
intrusion marina en los acuiferos, debida al exceso de extraccion de agua dulce, que provoca pérdida de la
presion que mantiene al agua salada separada del acuifero. Otro proceso diferente también causante de
la salinizacion es la concentracion de sales que normalmente estan disueltas en el volumen del suelo, en
la zona de raices, por causa de la falta de proteccion viva o muerta que genera la exposicion a temperaturas
altas que llevan la evaporacion a tasas altas, movilizando por capilaridad dichas sales. Este fendmeno es
mas agudo cuando se utilizan laminas excesivas de riego, lo que ocurre cuando el exceso de laboreo con
maquinaria agricola destruye la estructura del suelo y hace necesario el uso del agua para ablandar los
perfiles endurecidos por la fragmentacién del material.

Hay otras formas mas de degradacion: la compactacidn; la contaminacion; la gleyzacion, que consiste en
cambios quimicos por efecto de las inundaciones prolongadas y recurrentes; la deforestacion y la pérdida
de las semillas del suelo, entre otras.

Frecuentemente las formas de degradaciéon estan asociadas y se retroalimentan. Por ejemplo, la
compactacion por el sobrepastoreo acompaia a la degradacion de la cubierta vegetal protectora, reduce
la infiltracidn y genera con ello un efecto erosivo mas fuerte.

En suma, en el manejo productivo de las tierras y la lucha contra la desertificacion, es muy importante
tener en cuenta que se trata de varios tipos de degradacion, con diferentes efectos e interacciones.

EL MANEJO SUSTENTABLE DE LAS TIERRAS

Si el 93% de la degradacidn de las tierras se debe a malas practicas de manejo, resulta muy claro que la
correccion de ese proceso debe abocarse a la promocidon de mejores practicas, llevadas a cabo
cotidianamente por millones de productores del campo.

El Manejo Sustentable de las Tierras (MST), al orientarse a mejoras productivas es viable de manera
masiva, en la medida que las acciones y obras son poco costosas y en ocasiones menos costosas que las
convencionales y pueden amortizarse por los incrementos en la productividad, a diferencia de la orientacion
correctiva, que debe hacerse como gasto “a fondo perdido”. El PNUMA (Adeel, 2000) estima que el costo
de tratamiento correctivo de la degradacion de tierras por unidad de superficie, es 80 veces mayor que la
aplicacion de buenas practicas productivas.
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Entre las técnicas de MST se pueden contar, de acuerdo con el tipo de degradacién y uso de la tierra:

Para el tratamiento de la pérdida de fertilidad: la incorporacién de materia organica en vez de la quema
de los rastrojos; la Biofertilizacion, o inoculacién con microorganismos; la reduccion de la roturaciony el
laboreo; la aplicacién adecuada de fertilizante en cuanto a tipo, forma de aplicacidon, cantidad y época;

Para la erosion hidrica: el surcado a nivel; el uso de cultivos de cobertera, que pueden ademas proporcionar
forraje u otros productos adicionales; el contreo, o surcado con micropresas; el ajuste de la carga de
ganado en pastoreo y su mejor distribucion en el terreno; la construccion de estructuras de manejo de
agua en los caminos de montana;

Para la erosion edlica: la incorporacion de materia organica; la reduccion del laboreo; los cultivos de
cobertera o imbricacidn de cultivos para ampliar el periodo de cubierta vegetal.

Para la salinizacion: la utilizacién de especies tolerantes a sales y con capacidad de extraccion; la
incorporacion de rastrojos; la reduccion de laboreo; la revisidon de la lamina y tipo de riego; la sustitucidn
del amoniaco anhidro, que requiere del desmenuzamiento del suelo, por otras formas de manejo de
fertilidad.

Para la contaminacion: el uso prudente de los fertilizantes, basado en monitoreo con apoyo de laboratorio;
la reduccidon u omision del uso de herbicidas, plaguicidas y fungicidas.

Algunas practicas, que pueden ser Utiles, también pueden tener limitaciones para su aplicacidn; por ejemplo,
el composteo de materia organica es extraordinariamente beneficioso para el mejoramiento de las tierras,
pero los costos de manejo de grandes volUmenes imponen un limite a su posibilidad de aplicacion.

Algunas técnicas de tipo correctivo pueden contribuir al mejoramiento de las tierras, ademas de su aporte
en el manejo de las cuencas. Por ejemplo, la canalizacion de torrenteras hacia bordos a nivel puede ser
determinante de la regeneracion de la cubierta de proteccidon y forraje en zonas aridas.

El valor de cada una de las técnicas es muy limitado, comparado con el efecto de un enfoque integrador
del manejo de las tierras, lo que significa que la planificacion es una de las practicas mas importantes para
la lucha contra la degradacién de los recursos naturales, en la medida que ordenay jerarquiza las actividades
de los ciclos productivos y promueve los efectos sinérgicos entre las diversas practicas y estrategias de
manejo de las tierras.
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El ordenamiento es, en este marco, el instrumento adecuado por excelencia. La practica de planificacion
dentro de un esquema de ordenamiento debe considerar multiples niveles: el de parcela, la comunidad y
territorios mas amplios, que pueden contemplar microcuencas o cuencas, areas especializadas en el abasto
de cadenas de valor o territorios como los distritos de desarrollo rural.

Los grados de organizaciony los requisitos para la gestion del proceso de planificacion, naturalmente son
mas complejos en la medida que crece el ambito de la planeacidn. En el nivel parcelario, es posible aplicar
mejores practicas de manera diferenciada por las caracteristicas y aptitud de las tierras; en un nivel de
organizacion mas amplio, los beneficios son del tipo de las economias de escala, donde es posible abordar
el mercado con una mejor posicion negociadora, proyectar la dotacion de activos publicos como la
infraestructura o el conocimiento, que rebasa el nivel de las unidades de produccién individuales.

En términos estrictamente técnicos, el ordenamiento y planificacidon de la produccidn, de manera integral,
proporcionan sentido a cada componente del Plan de Manejo. Por ejemplo, el aprovechamiento forestal
persistente se debe organizar de manera tal que la planta productiva se mantenga ocupada, dando lugar
a ciclos de intervencion que modulan el ritmo de aprovechamiento — regeneracion en que se basa la
produccién maderable; en el caso de la ganaderia, el conocimiento de la composicidn botanica y la
fenologia de las diversas especies lleva a delimitar areas que seran afectadas de manera diferenciada por
el ganado, mediante el instrumento basico en la ganaderia extensiva de zonas aridas, que es la distribucion
de los animales.

No obstante, el MST no puede concebirse solamente como una cuestion técnica, sino como un proceso
territorial imbuido en el mercado y este hecho obliga a la adecuacion técnica. Por ejemplo, en el dificil
equilibrio estacional entre la disponibilidad de forraje en los agostaderos y la demanda de los animales, la
salida al mercado puede ser determinante para la descarga oportuna de los potreros. Tomando en cuenta
que, si los animales no alcanzan el peso de venta cuando declina la produccion estacional de forraje
deberan permanecer un afio adiciona completo, pueden considerarse opciones como la suplementacion
temporal o la venta a engordadores, aunque sea en condiciones no muy favorables. En estas circunstancias,
lainstalacion de un frigorifico puede significar una buena practica de manejo de tierras, en la medida que
permite ajustar la carga animal y evitar el sobrepastoreo.

El MST, es, pues, la aplicacidn de un sistema de practicas de gestion de los recursos naturales, alojados en
territorios, orientados a incrementar:
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La productividad de las tierras, tanto desde la perspectiva econdmica como del funcionamiento de
los ecosistemas.

Los servicios ambientales y la biodiversidad

La disponibilidad de bienes y servicios para las familias de la generacién actual, sin comprometer la
satisfaccion de las necesidades de las generaciones futuras.

El MST incluye la aplicacion de tecnologias que mejoran la condicidon de las tierras y las condiciones que
hacen posible esa aplicacién (como organizacidn, capacidades, acceso a recursos financieros, mercado,
etc.)

LA EsTRATEGIA NACIONAL DE IMIANEJO SUSTENTABLE DE LAS TIERRAS

La CNULD requiere a los paises afectados por la desertificacion, que formulen Planes Nacionales de Accion,
elaborados con las mejores practicas de levantamiento de consensos y la integracién del mejor conocimiento
técnico disponible, de manera tal que sea la guia rectora de las acciones para el combate a la desertificacion;
también establece la propia Convencion un enfoque de actuacion a través del alineamiento de las politicas
y acciones del desarrollo, de manera tal que al ejecutar los planesy programas de los temas centrales del
desarrollo, sean promovidas las acciones de manejo sustentable de los recursos naturales (ONU, 1994).

México fue el primer pais que, en 1994, integrd su Plan de Accién (CONAZA, 1994). En 2004, al cumplir
diez aios, surgieron propuestas para emprender la evaluacion y revision de dicho instrumento que, por
otro lado, fue formulado con un grado de generalidad que limitd su aplicacion.

De esta manera, la SEMARNAT, la CONAFOR y la Red Mexicana contra la Desertificacion (RIOD-Méx), que
es un organismo civil dedicado a la promocién del manejo sustentable de las tierras y la lucha contra la
desertificacion, emprendieron trabajos para la formulacion de un nuevo Plan, que actualizaray mejorara
el diagndstico, revisara y fortaleciera los conceptos del Plan y generara lineas de accion suficientemente
especificas e integradas como para ser la base de un Programa aplicable en los términos del marco
administrativo y juridico de la planeacion y gestion publica en México. Todo esto, en el marco del Sistema
Nacional de Lucha contra la Desertificacion (SINADES), érgano creado por disposicion de la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable.
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La Estrategia Nacional para el Manejo Sustentable de las Tierras, fue aprobada por el SINADES en 2009 y
es la base para la formulacién del Programa Nacional de manejo Sustentable de Tierras.

La ENMST (SEMARNAT, 2009) considera 8 lineas de accién, con una serie de actividades prioritarias
ordenadas de manera ldgica:

1.- Promover conciencia informada corresponsable
2.-Planeacion integrada del uso de las tierras

3.- Coordinacién institucional y armonizacion de Politicas
4.- Informacion

5.- Participacion

6.- Investigacion y transferencia de buenas practicas

7.- Cooperacidén internacional

8.- Estrategias financieras integradas

La colocacion de la educacioén y visibilizacion de la problematica de degradacion de tierras aparece en
primer lugar, como reconocimiento, en el diagndstico, del bajo perfil de estas acciones; la planeacion del
uso de las tierras denota una orientacion hacia reconocer y asi dar un uso a las tierras, adecuado a sus
aptitudes y factores limitativos; la coordinacidon y armonizacion refieren a la alineacién de politicas y
acciones a cargo de diversas instancias, como la manera principal de actuar; el conocimiento aparece a
continuacién como insumo determinante de la planeacidn, ordenamiento y seleccidn de practicas dentro
de un abanico de posibilidades técnicas y socioecondmicas; la participacion destaca que la lucha contrala
desertificacion no se trata de una accion unilateral del Estado, sino fundamentalmente de una forma de
producir, por parte de los agentes econdmicos en los territorios; la cooperacion internacional encuadra a
la Estrategia como parte del tratado internacional enmarcado en la CNULD; y al final, pero no falto de
importancia, el tema de las estrategias, integradas e integrales en cuanto a fuentes y propdsitos de las
inversiones, publicas y privadas, mira hacia la ejecucion practica de la Estrategia y, en su momento del
Programa de MST y lucha contra la desertificacion.
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Existe un contraste inquietante entre el reconocimiento documentado de la gravedad y significacion de la
degradacion de las tierras y su escasa atencion, a la vez que hay condiciones favorables para romper con
la inercia y paralisis que ha distinguido a la lucha contra la desertificacidon frente a otros temas de la
politica del desarrollo y la sustentabilidad.

Por la condicidon marginal del MST en la agenda de la mayoria de los actores en el campo, no existe una
agencia especializada en la promocion del MST, lo cual puede considerarse como el aspecto critico en la
continuacion de dicha condicidon y de los procesos de degradacidon de las tierras, con su cauda de
consecuencias, a cual mas inconvenientes.

No obstante, hay un avance muy significativo en mejorar el marco de politicas, la arquitectura institucional
y el marco juridico para potenciar la lucha contra la desertificacion.

En |la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, esta el marco de definicién de la promocion del MST como
tema nacional, no sdélo en las tierras secas, como es la limitacion de la CNULD; se establece el SINADES
como 6rgano de coordinacion nacional y hay diversas disposiciones practicas a favor del manejo sustentable
de las tierras, como la inclusion de la sustentabilidad como criterio para establecer prioridades en Ia
ejecucion de acciones para el desarrollo rural; el dispositivo de los contratos de aprovechamiento de
tierras, destinado a la alineacion de los programas, para que las acciones contribuyan a la induccion de
mejores practicas; el sistema nacional de laboratorios, orientado a mejorar el tratamiento de fertilidad de
suelos y otros mas.

Tomando en cuenta las orientaciones de la CNULD vy la prioridad en la alineacién de politicas, existe
también, un proyecto de ley que, de ser aprobada, estableceria una Comisién dedicada al tema, asi como
disposiciones especificas para la creacidon de activos publicos indispensables y orientaciones sobre el uso
de las tierras en sus diferentes condiciones.

Se puede concluir que, alavez que la perspectiva es poco alentadora en cuanto al grado y tendencia de la
degradacion de las tierras y a las deficiencias en la manera de enfrentar ese problema, también existe un
rumbo y estrategia posible. Tal vez la larga maduracion de las consideraciones respecto de la lucha contra
la degradacion esté llegando a un punto de coyuntura donde las diversas condiciones necesarias hayan
madurado de tal manera que la perspectiva pesimista pueda dar paso a otra mas auspiciosa.
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Produccidon pecuaria sustentable y ordenamiento ganadero y apicola (PROGAN)

Luis Ortega Reyes®y Roberto Saldafia Alarcon®

INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

El Programa de Estimulos a la Productividad Ganadera (PROGAN) surge en 2003 con la finalidad de apoyar
el ingreso de los ganaderos del pais y aminorar los efectos de la descapitalizacidon del sector, los bajos
volumenes de producciéony la pérdida de competitividad. En el periodo comprendido de 2003 a 2006, el
programa se orientd a fomentar la productividad de la ganaderia bovina extensiva e incrementar su
rentabilidad por medio de |la adopcidon de practicas tecnoldgicas para el mejoramiento de la cobertura
vegetal y la produccién forrajera de las unidades de produccidn pecuaria.

Los resultados obtenidos fueron exitosos, de tal manera que los ganaderos del pais solicitaron al entonces
Presidente de la Republica, laampliacidon y el mejoramiento del Programa. Para este propdsito, se convoco
a las principales organizaciones ganaderas del pais para que, a través de la Coordinacion General de
Ganaderia de la SAGARPA, se formulara el nuevo PROGAN como un instrumento mas de las politicas del
Plan Nacional de Desarrollo y del Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuarioy Pesquero, ambos para
el periodo 2007-2012, respectivamente. A su vez, se realizaron amplias consultas a los sectores profesionales
y de investigacidn, para integrar los componentes y las practicas tecnoldgicas que apoya el Programa
para mejorar la productividad pecuaria con criterios de sustentabilidad.

#Director General Adjunto de COTECOCA
% Director de Gestion Estratégica, Coordinacion General de Ganaderia, SAGARPA
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De esta manera, a partir de 2008, el PROGAN se constituyd en el componente “Produccién Pecuaria
Sustentable y Ordenamiento Ganadero y Apicola” del “Programa Uso Sustentable de Recursos Naturales
para la Produccion Primaria”. Se enfocé al apoyo de los productores pecuarios para realizar practicas
tecnoldgicas de produccidn pecuaria sustentable y de ordenamiento ganadero y apicola, por medio de
subvenciones a la produccién en pastoreo de bovinos, ovinos y caprinos, a la pequeia lecheria familiary a
la apicultura.

Cuabro 1

Esimportante resaltar que el nuevo PROGAN se construyd considerando un horizonte temporal de duracién
de 5 afos (2008-2012); con apoyos anuales sujetos a disponibilidad presupuestal; la incorporaciéon de
mas sistemas de produccion y una amplia gama de factoresy recursos. Sin embargo, debido al cambio de
administracién, se decidido ampliar la temporalidad de la operacion del Programa 2008 — 2012 hasta
diciembre de 2013. Actualmente, se disefia la nueva estrategia para la propuesta del PROGAN para el
periodo 2014 —2018.

Se puede destacar la incorporacion de los sistemas de cria en pastoreo, por ser estos el fundamento de la
produccidn, con problemas de baja productividad e inadecuado manejo de los agostaderos; la pequeiia
lecheria familiar, en la que se pretende mejorar la calidad de la leche y la apicultura por ser una actividad
que abona grandes beneficios a la ecologia.

A suvez, y enrelacion a su antecesor, el PROGAN actual relune las siguientes caracteristicas relevantes:
Mas cobertura. Incluye mas sistemas de produccion y mas productores: cria de bovinos de carne y doble
proposito, pequeia lecheria familiar, ovinos, caprinos y apicultura.

Mas apoyos. Incluye diferentes tipos de apoyos, complementarios y convergentes:

- Directos en efectivo. Para mejorar agostaderos, reproduccion y sanidad animal, mediante obras y
practicas de produccién sustentable.

- En especie. Aretes para ganado, identificadores de colmenas y vacunas contra brucelosis (a partir de
2011).

- En servicios. Acceso a seguro ganadero, asistencia técnica y capacitacion.
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Mas justo. Otorga prioridad a los productores de menores recursos y del sector social, previendo una
mejor distribucidon entre las entidades del pais.

Mas amplio. Se orienta a mejorar, no solamente el suelo y la vegetacidn, sino la productividad de los
procesos de cria, que son el fundamento de la ganaderia.

Mas ambiental. Mayor cobertura en superficie y en la mejora de los recursos naturales.

Mas transparente. Se dictamina en Comités Estatales y los pagos son bancarizados. Los resultados son
de dominio publico.

Mas controlado. Toda la informacion se encuentra guardada en archivos electrénicos y se maneja por
medio de un solo sistema informatico centralizado mediante claves de acceso personalizadas.

EnFoQuE Y OgieTivo beL PROGAN

El PROGAN considera un conjunto diversificado de tipos de apoyo, que convergen en el mismo propdsito.
Suintencidn es inducir a los productores pecuarios a realizar practicas tecnolégicas de produccion pecuaria
sustentable y de ordenamiento ganadero y apicola que redunden en el desarrollo de una cultura de |la
sustentabilidad en este sector productivo. Por esta razén, se otorgan apoyos condicionados al cumplimiento
de compromisos firmados por los productores de realizar practicas tecnoldgicas recomendadas por
especialistas.

Con dicho enfoque el PROGAN se orienta a incrementar la productividad pecuaria, a través de apoyos
anuales para practicas tecnoldgicas sustentables de produccidn, asistencia técnica, ordenamiento,
capacitacion y fondos de aseguramiento del ganado, propdsito que cumple, a través de los siguientes
objetivos especificos:

1. Inducir la producciéon pecuaria sustentable.
2. Contribuir a la conservacion, uso y manejo sustentable de los recursos naturales.

3. Apoyar el ordenamiento pecuario y apicola con tecnologia para la identificacion de los animales y colmenas,
a través de la continuacién y ampliaciéon del SINIIGA.



Ponencias

Para el logro de estos objetivos, el Programa se apoya en las Delegaciones de la SAGARPA y en diferentes
instituciones de los sectores publicos y privado que apoyan realizando diferentes actividades de provision
de servicios, seguimiento, acompanamiento técnico y verificacion, todas ellas bajo la supervision de la
SAGARPA. Las instituciones participantes tienen cobertura nacional y gozan de un amplio y reconocido
prestigio técnico y profesional. En otras palabras son de las instituciones mas prestigiadas del pais.

Poblacion Objetivo del PROGAN

La poblacién que atiende son personas fisicas y morales, ejidatarios, colonos, comuneros, pequefos
propietariosy sociedades civiles o mercantiles establecidas conforme a la legislacion mexicana, propietarios
o con derecho de uso de tierras dedicadas a la cria de ganado bovino de carne y doble propdsito en forma
extensiva; de ovinos, de caprinos, pequeia lecheria familiar y la apicultura.

Caracteristicas Relevantes de los Apoyos y Compromisos de los Beneficiarios del PROGAN

El Programa proporciona apoyos subsidiarios a los productores, considerando el tamafno de sus inventarios
y el sector social al que pertenecen. Los pequeiios productores, que poseen entre 5y 35 vacas o su
equivalente en ovejas, cabras o colmenas; los ejidos, comunidades y demas figuras juridicas del sector
social, son prioritarios y reciben un apoyo mayor en efectivo que el de los productores a mayor escala que
tienen mas de 35 vacas o su equivalente en ovejas, cabras o colmena. Pero en reciprocidad, sus
compromisos también son diferentes.

Asi, el programa considera los siguientes tipos de apoyos:

1. En efectivo.

a. Para los pequefios productores, ejidos y comunidades: $ 412.50 por vaca apoyada o su equivalente en
las otras especies consideradas.

b. Para los productores de mas de 36 vacas o su equivalente en las otras especies consideradas: $ 330.00
por vaca apoyada o su equivalente en las otras especies consideradas.
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Los productores, en lo individual, pueden solicitar apoyo para todas las especies que son incluidas en el
Programa, pero firman una carta compromiso por solicitud y, en ningun caso, pueden recibir mas del
equivalente a 300 vacas; es decir, el apoyo en efectivo tiene como tope maximo por productor 300 vacas
o sus equivalentes. A su vez, los apoyos en efectivo, se otorgan considerando la capacidad de carga de los
agostaderos, garantizando que en ningun caso de estimule la sobrecarga de los mismos.

2. En especie

a. Aretes y placas de identificacion de colmenas, del Sistema Nacional de Identificacion Individual del
Ganado (SINIIGA). Para el total de los vientres o colmenas apoyadas; a partir de 2010, identificadores
adicionales para animales no apoyados de beneficiarios del PROGAN y para No beneficiarios del PROGAN.

b. A partir de 2011, vacunas contra brucelosis. Para todas las crias bovinas y caprinas en donde se requiera
y a solicitud de las Delegaciones.

w

. En servicios

Asistencia técnica y capacitacion de apoyo al cumplimiento de compromisos.

o @

Seguimiento reproductivo.

Monitoreo de la calidad sanitaria de la leche.

(@]

d. Monitoreo satelital de cobertura vegetal.
e. Seguro ganadero.

i. Enfermedades exdticas.

ii. Alta mortalidad.

iii. Atague de predadores.

iv. Apicola de accidentes.
v. Infraestructura de ranchos.
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Como ya se indicd, en reciprocidad, los productores asumen el compromiso de realizar determinadas
practicas tecnoldgicas de produccion sustentable y ordenamiento ganadero. Estos compromisos dependen
del tipo de productor que recibe el apoyo: pequefio productor de entre 5y 35 vacas o sus equivalentes; y
productor de mayor escala, mas de 35 vacas o sus equivalentes en las otras especies consideradas en el
Programa.

De esta manera, los compromisos de los pequenos productores, son los que se muestran en el cuadro 1.

Cuabro 1

Para los productores de mas de 35 vacas o sus equivalentes, ademas de los 5 compromisos anteriores, se
incluyen los siguientes, dependiendo del sistema de produccién de que se trate, cuadro 2.

Cuabpro 2

De muy alta importancia es el destacar que los compromisos de los beneficiarios del PROGAN se verificaron
de 2009 a 2011, a través de visitas presenciales en alrededor de 380 mil unidades de produccidn, en las
gue profesionales, contratados por un tercero, capacitados y autorizados por la SAGARPA, constatarony
documentaron formalmente el cumplimiento de esos compromisos. Estos evaluadores, a su vez, fueron
evaluados en términos de su eficiencia, eficacia, desempefio y actualizacion, para poder continuar
proporcionando este servicio.

Cobertura o alcance del PROGAN

La meta de cobertura del PROGAN 2008 - 2012 se establecid con base en los beneficiarios y vientres y
colmenas registrados. De esta manera, se recibieron solicitudes al PROGAN de 521,415 productores de
387,816 Unidades de Produccidon Pecuaria (UPP’s), algunos de los cuales registraron solicitudes para
recibir el apoyo para mas de una especie; En total los productores solicitaron apoyo para 11.7 millones de
bovinos de carne y doble propdsito, 2 millones de vientres ovinos, 1.3 millones de vientres caprinos,
454,251 vacas lecheras y 1.8 millones de colmenas. Adicionalmente, se establecid la meta de incorporar
8.5 Millones de nuevas cabezas al Sistema Nacional de Identificacidn Individual del Ganado (SINIIGA).
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Estructura institucional para la operacion y seguimiento

En su caracter de unidad responsable y de instancia ejecutora del componente, la Coordinacion General
de Ganaderia tiene facultades y obligaciones diversas con relacién al PROGAN, de entre las que destacan:

- Analizar y, en su caso, aprobar los criterios para la operacion.

- Supervisar que la operacion se realice conforme a lo establecido en las reglas de operacidon y normatividad
aplicable.

- Autorizar ventanillas y determinar fechas de apertura y cierre.

- Aprobar el monto del apoyo correspondiente a los beneficiarios dictaminados como positivos.

Para la operacion del PROGAN, la Coordinacion General de Ganaderia ha designado a las Delegaciones
como instancias ejecutoras con diversas funciones:

- Orientar a los productores sobre cualquier asunto relacionado con el PROGAN.

- Registrar y controlar las solicitudes de apoyo.

- Recibir, integrar y resguardar los expedientes de los solicitantes.

- Operar técnica y administrativamente en el dmbito de su competencia el PROGAN.
- Supervisar la operacién del PROGAN.

- Revisar los requisitos de elegibilidad de las solicitudes.

- Determinar la procedencia del pago de los apoyos directos; proceso que se lleva a cabo con la intervencién
de la Comisidon Dictaminadora Delegacional.

Para el seguimiento del Programa se dispone de un conjunto articulado de sistemas de informacion en
linea, que interactuan a través del nimero de UPP, a saber: Padrén Ganadero Nacional (PGN), SINIIGA,
Sistema de informacion del PROGAN (SI-PROGAN) y Sistema de informacidon de la evaluacion de los
compromisos del PROGAN (SI-EVALUA).
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La informacion de los beneficiarios se recaba desde la solicitud de inscripcidn, ya que para participar en el
PROGAN, los productores, entre otros requisitos, se inscribieron en el PGN, quien les otorga un nimero
de UPP. El padrdn es un registro de las unidades de produccion de todas las especies pecuarias existentes
en el territorio nacional. Contiene una base de datos con la informacion basica de las unidades y de sus
propietarios, y la inscripcion acorta el tiempo de llenado y atencion de las solicitudes de apoyo al programa.

EISINIIGA, es un subsistema interactivo del PGN, cuyo propdsito es establecer la identificacion individual
y permanente del ganado en México y conformar una base de datos dinamica que permita orientar
acciones integrales que conlleven a elevar los estandares de competitividad de la ganaderia mexicana. La
Secretaria de Agricultura administra el SINIIGA por conducto de la Coordinacion General de Ganaderia,
instancia que para el efecto se coordina con la Confederacion Nacional de Organizaciones Ganaderas.

El SI-PROGAN es un Sistema informatico de administracién de la informacidon necesaria para la operacién
del PROGAN. Contiene bases de datos con toda la informacién del beneficiario, predio, animales y/o
colmenas necesarias para la dictaminacion y pago de los apoyos directos. Interactua con las bases de
datos del SINIIGA, PGN Y SI-EVALUA. Cuenta con un banco de la informacién dlgltallzada de los productores
(IFE, comprobante domiciliario, etc.) y del predio (documento legal de posesién del predio).

El SI-EVALUA es un Sistema Informatico de administracién de la informacién resultante de la verificacion
del predio de los productores. Cuenta con un banco de la informacion digitalizada del formato de
verificacion de cada afio, fotografia del predio y productor, fotografias de las obras de conservacion de
suelo 0 agua, entre otros.

RESULTADOS Y BENEFICIOS

Las caracteristicas relevantes y beneficios del disefio e implementacion del PROGAN 2008 — 2012, fueron
los siguientes:

1. Objetivo enfocado a incrementar la productividad de los proceso de cria en forma sustentable.

2. Inclusion de los sistemas producto, adicionales al de bovinos de carne y doble propdsito, de la pequeia
lecheria familiar, ovino, caprino y abejas.
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3. Apoyos en efectivo, especie y servicios.

. Evaluaciones y acompainamiento técnico, que incluyo:

- El monitoreo satelital a nivel nacional y terrestre (en 5 millones de hectareas) de la condicidon de Ia
vegetacion y erosidon de agostaderos y praderas — Convenio Colegio de Posgraduados (COLPQS).

- Monitoreo de la eficiencia reproductiva de los bovinos beneficiados con el PROGAN — Convenio FMVZ
UNAM.

- Andlisis de costos, eficiencia y competitividad (SISEC) — Convenio UNAM.

UMonitoreo de la situacién reproductiva de los inventarios de ovinos y caprinos, tanto de los
beneficiarios, como de no beneficiarios del PROGAN — Convenio FES Cuautitlan UNAM.

-Monitoreo de la calidad higiénica y sanitaria de la leche obtenida por los beneficiarios del PROGAN -
Convenios de colaboracién con el Consejo para el Fomento de la Calidad de la Leche y sus Derivados,
A.C. (COFOCALEC).

. Mds controlado, sistematizacion electrénica de todo el proceso de operacién del PROGAN, con controles
de calidad, desde registro de la solicitud hasta el pago del beneficio, a través del Sistema Informatico en
linea SI-PROGAN, el cual se maneja mediante claves de acceso personalizadas para diferentes niveles de
acceso a la informacion; cuenta con archivo electrdnico de toda la documentacion del beneficiario.

. Sistematizacién electrdnica del resultado de la verificacion de los compromisos en cada Unidad de
Producciéon Pecuaria de todos los beneficiarios del PROGAN, con controles de calidad, a través del Sistema
Informatico SI-EVALUA.

. Mas transparencia y descentralizado, ya que se dictamind a través de Comités Estatales, mediante el
acceso al SI-PROGAN del estatus de la solicitud del productor, de la informacion del aretado registrado
en SINIIGA y de la informacién del cumplimiento de compromisos registrada en el SI-EVALUA.

. Todos los pagos fueron bancarizados y los resultados son de dominio publico.

. Contribucién al fortalecimiento del ordenamiento ganadero, mediante el otorgamiento gratuito de
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identificadores SINIIGA a animales y colmenas de beneficiarios y no beneficiarios del PROGAN.

10. Fortalecimiento del Padrén Ganadero Nacional (PGN) mediante la obligatoriedad de beneficiarios de
inscribirse y actualizar sus datos en el PGN.

EI PROGAN es el programa de mayor cobertura pecuariay que ha aportado mas recursos al sector pecuario
en la ultima década. Desde su establecimiento y durante su vigencia, se otorgaron apoyos directos por
mas de 16.7 mil millones de pesos en cinco afios. En ese periodo, se otorgaron en promedio anual 3,351
mil millones de pesos. Los apoyos en efectivo fueron diferenciados por estratos de productores y sistema
producto, otorgando un 25 por ciento mas de apoyo a productores pequefios y del sector social que
conforman el estrato A. Lo que representd que el 67% de los apoyos fue para este estrato.

Durante el periodo 2008-2012 se atendieron a alrededor de 360 mil solicitudes por afio, en beneficio de
mas de 480 mil productores, los apoyos estuvieron supeditados al cumplimiento de practicas tecnoldgicas
en sus predios, para mejorar la produccién de cria, que es el fundamento de toda la produccién de las
especies apoyadas, asi como la vegetacion, el sueloy el aprovechamiento del agua de las areas de pastoreo.

Las Metas alcanzadas en cobertura se presentan en el cuadro3.

Cuabro 3

Para verificar el cumplimiento de los compromisos de los beneficiarios, las unidades de produccidn de los
productores fueron visitadas, cada afo, por Evaluadores Ganaderos Autorizados (EGASs). Esta actividad se
llevd a cabo a través de convenios celebrados con la Federacidn de Colegios y Asociaciones de Médicos
Veterinarios Zootecnistas de México (FedMVZ), que tiene presencia organizada en todas las entidades del
pais, lo que les permitid contratar, capacitar y seleccionar cada afio, con el aval de la SAGARPA, a
profesionistas de la medicina veterinaria, agronomia y areas afines, para la verificacidn, proceso que fue
apoyado mediante el sistema electronico, SI-EVALUA, elaborado ex profeso.

Adicionalmente, se establecieron mecanismos y medios de orientacidon a los productores para el
cumplimiento de los compromisos, como fueron: atencidn y orientacidn en Delegaciones Estatales de |a
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SAGARPA, DDR y CADER, spots de radio y un servicio de informacion telefénica gratuito, mediante el cual
los beneficiarios con sunimero de UPP, podian consultar la fecha de su ultimo depdsito y recibir informacion
relevante del PROGAN.

Los resultados del cumplimiento de los compromisos al 31 de diciembre de 2012 de los productores se
presentan en los cuadros 4y 5.

Cuabro 4

Cuabro 5

Al término del periodo que se informa, el registro del cumplimiento de los compromisos del PROGAN
2008-2012 en el SI-EVALUA, mostrd que los beneficiarios del PROGAN protegieron o revegetaron 233.7
millones de especies vegetales (arboles, arbustivas, herbaceas y suculentas; realizaron alrededor de 340
mil obras de conservacion de suelo o agua en sus UPP’s; y que 110,701 beneficiarios de bovinos carne y
doble propdsito, de ovinos y caprinos llevaron a cabo un Programa de ajuste de carga animal. El resultado
alcanzado con estos compromisos representd una importante contribucion del PROGAN para el logro del
cumplimiento de la meta de mitigacidn de proteccidn, reforestacion o revegetacidon de 286.7 millones de
plantas y de la meta de pastoreo planificado de 5 millones de hectareas del Programa Especial de Cambio
Climatico (PECC). De esta ultima, se superd la meta considerablemente al lograr que los beneficiarios
implementaran acciones de pastoreo planificado en mas de 20 millones de hectareas.

En cuanto a la induccidn de tecnologias para mejorar la produccidn, alrededor de 300 mil beneficiarios
productores de bovinos, ovinos o caprinos del Estrato A suplementaron con minerales, 274,060 aplicaron
vacunas para la prevencién de brucelosis y 23,029 productores de pequeiia lecheria familiar realizaron
practicas para la mejora continua de la calidad de la leche. Adicionalmente, 21,309 apicultores del Estrato
A llevaron a cabo la suplementacién nutricional de sus colmenas y 20,155 realizaron tratamiento contra
Varroa.

Por otra parte, de los beneficiarios de mayor escala productiva de bovinos, ovinos o caprinos (Estrato B),
33,796 suplementaron al ganado con minerales, 33,193 productores de bovinos y caprinos aplicaron
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vacunas para la prevencion de brucelosis. Asimismo, 33,273 productores de bovinos carne y doble propdsito
implementaron un programa de reposicion de vientres y 27,705 llevaron a cabo el diagndstico de gestacion.
En cuanto a los apicultores de esta escala productiva, 1,048 llevaron a cabo la suplementacién nutricional
de sus colmenas, 983 realizaron tratamiento contra Varroa y un menor numero de ellos, 609, realizaron el
cambio anual de reinas en al menos el 50 por ciento de sus colmenas apoyadas y 691 hicieron el cambio
anual de dos panales viejos por hojas de cera estampada.

Con el resultado del cumplimiento de los compromisos se destaca que el PROGAN aporta de manera muy
importante a la sustentabilidad y a la mitigacidon de los efectos del cambio climatico, asi como a la mejora
en la productividad animal.

Asimismo, es importante resaltar que el alto grado de cumplimiento de los compromisos, en ambos
estratos de productores, fue el resultado del establecimiento de un servicio de asistencia técnica y
capacitacion, a través de convenios de colaboracidn con el INIFAP. La implementacidn de esta estrategia,
resultd del analisis del avance cumplimiento de los compromisos de los beneficiarios, el cual en sus
inicios, tenia un promedio menor al 60 por ciento.

De esta manera, en 2009 se elaboraron y distribuyeron 2.5 millones de guias y manuales técnicos (1
especifico para cada entidad federativa) para productores, mediante los cuales se proporcionaron las
recomendaciones para orientar a los productores en el cumplimiento de sus compromisos de cuidado,
revegetaciony reforestacion. En el periodo de 2010 a 2012 se editaron y distribuyeron mas de 4.2 millones
de ejemplares de guias técnicas y manuales; se capacitd sobre el manejo de las mismas a alrededor de
800 prestadores de servicios profesionales (PSP) los cuales impartieron mas de 2,600 cursos y mas de
30,000 asesorias presenciales a productores beneficiarios del PROGAN de todo el pais.

Adicionalmente, en el afio 2011 se impartieron mas de 3 mil cursos y se elaboraron 1.5 millones de guias
para orientar a los beneficiarios del PROGAN y a ganaderos en general a mitigar los efectos de la sequia
que se presentd en ese afo.

Para apoyar con el cumplimiento del compromiso de prevencion de enfermedades, a partir de 2010, se
otorgaron 203,430 dosis de vacunas para la prevencidon de brucelosis en 15 estados, para los hatos de
bovinos y caprinos de los beneficiarios del PROGAN.
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En cuanto al seguimiento de la calidad de la leche (Convenio con COFOCALEC) en las unidades de pequena
lecheria familiar, se observod que la calidad higiénica mejord en el ultimo aifo de evaluacion (2011) con
relaciéon a los datos de los afios anteriores (2008-2010), ya que se registré una clara tendencia en la
disminucién del conteo bacteriano mesofilico aerobio. Por otra parte, |la calidad sanitaria también mejoré
en el ultimo afio, en donde se encontré que del total de las muestras analizadas, el 76% de las UPP
estaban en la Clase 1y 2 (buena) y solamente el 24% en las clases regular y mala. En ambos casos, los
resultados se atribuyen a las acciones implementadas por los productores como resultado del compromiso
de medidas higiénicas durante el ordefo.

Asimismo, los resultados de los trabajos de seguimiento reproductivo a los ovinos y caprinos de los
beneficiarios del PROGAN, muestran que hubo un cambio importante en los niveles tecnoldgicos de los
rebafios ovinos y caprinos, como lo muestran los cuadros 6y 7.

Cuabro 6

Cuabro 7

A su vez, los trabajos de colaboracion con el COLPOS, generaron el Sistema Nacional Para el Monitoreo
Satelital Orientado a la Ganaderia (SIMSOG), representativo de los diferentes ecosistemas donde se
desarrolla la ganaderia en México (basicamente matorrales y pastizales) y se estimd, para la evaluacion
del PROGAN, la linea base histérica de curvas espectrales de crecimiento de la vegetacién (1986-2008),
para UPP’s ubicadas en zonas de matorral y pastizal. Los resultados del monitoreo satelital indicaron que
el 96 por ciento de los municipios en donde incide el PROGAN presentan cobertura vegetal estable o ha
tenido diversos grados de regeneracion natural, es decir, de recuperacidn de los agostaderos. Asimismo,
se generaron mapas de clases de erosion actual del suelo y de vulnerabilidad del suelo, lo que permitira
generar recomendaciones técnicas pertinentes en regiones ganaderas. Adicionalmente, se establecid el
Sistema de Monitoreo Terrestre Orientado a la Ganaderia (SIMTOG), el cual generd informacion a nivel
nacional, con desglose estatal, de los impactos ecoldgicos asociados a los sitios permanentes de muestreo
del sistema de monitoreo, asi como de la calibracion de la informacidn satelital con los datos de campo e
informacién de la condicion actual de los agostaderos de México, en términos del sistema satelital y
terrestre de monitoreo.
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En cuanto al Convenio de colaboracion con la Confederacién Nacional de Organizaciones Ganaderas (CNOG),
para apoyar el ordenamiento ganadero y fortalecer el Padrén Ganadero Nacional (PGN), con relacién al
primero, se logro la identificacion del 100% de los vientres y colmenas apoyados por el PROGAN, a través
del Sistema Nacional de Identificacion Individual de Ganado (SINIIGA).

A partir de 2011 se incrementd la cobertura de apoyo en especie (identificadores SINIIGA gratuitos) para
animales de beneficiarios no apoyados y para animales de productores no beneficiarios del PROGAN. En
el 2011, se solicitaron un total de 805,096 identificadores gratuitos y en 2012 se solicitaron de manera
individual mas de 600 mil identificadores gratuitos.

Por otra parte, destaca la conjuncidn de esfuerzos entre las Uniones Ganaderas Regionales y Gobiernos
Estatales, para que, mediante la firma de Acuerdos, Convenios de Concertacidn, Ley Ganadera u otro
instrumento, se constituya la obligatoriedad de la identificacion del 100 por ciento del ganado bovino,
con el fin de realizar los respectivos barrido de tuberculosis o bien para mantenimiento o recuperacion de
estatus zoosanitario. Al respecto, al mes de septiembre de 2012 se han firmado Convenios con los estados
de Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Chihuahua, Coahuila, Distrito Federal, Durango, Guerrero,
Jalisco, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala,
Veracruz y Zacatecas, lo que representa el otorgamiento de alrededor de 9 millones de aretes gratuitos.

Al mes de septiembre de 2012, el SINIIGA tiene registrado la identificacién de mas de 17 millones de
bovinos, 1.6 millones de ovinos, 1.3 millones de colmenas y 950 mil caprinos.

En paralelo a lo anterior, se establecio e impulso el Padron Ganadero Nacional (PGN) al incorporar a todas
la Unidades de Produccion Beneficiadas y otros usuarios de servicios y apoyos. Este esfuerzo sin precedente,
ha permitido contar con el registro de mas de 900 mil UPP con informacién sobre los datos del productor
(nombre, direccidn, género, CURP, etnia), datos de la UPP (nombre, superficie, tipo de tenencia, localizacion,
acceso al predio, tipo de explotacidon), distribucion del uso del suelo (superficie de agostaderos, praderas,
cultivos agricolas, cultivos forrajeros, forestal, otros), inventario ganadero (niUmero de animales por especie,
raza o cruza, sexo y edad), destino de la produccion y sanidad del hato. A septiembre de 2012, el PGN
presentaba la siguiente situacion:

Total de unidades de produccion inscritas al PGN: 938,089

Total de prestadores de servicios ganadero inscritos al PGN: 2,039
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Actualizaciones al padréon ganadero: 663,901 (cuadro 8)

Cuabro 8

Finalmente, el PROGAN cuenta con un seguro ganadero que cubre el 100 por ciento de la prima de
aseguramiento, que protege a sus beneficiarios contra mortalidad incrementada, pérdida de colmenas,
dafio a infraestructura y equipo. Para el caso de atague de predadores asi como riesgos de muerte y
sacrificio sanitario por enfermedades exdticas, a toda la ganaderia del pais. Durante el PROGAN 2008-
2012 se pagaron indemnizaciones por mas de $ 119,744,658.08 millones de pesos, en beneficio de 4,537
unidades de produccidn.

Como complemento de lo ya informado, en 2012 se levantd una encuesta nacional relacionada con el
grado de satisfaccidon de los beneficiarios del PROGAN inscritos desde 2008 y vigentes en el padron de
2012, asi como para conocer la valoracion que del programa tienen las organizaciones de los ganaderos 'y
todos los actores que participaron desde su disefio hasta la operacidn, asi como sus expectativas. Ademas,
se incluyd una encuesta a productores que no fueron beneficiarios del PROGAN, igualmente para medir
sus valoraciones y expectativas.

COMENTARIOS FINALES Y CONSIDERACIONES PARA EL DISENO DEL PROGAN 2014 -2018

Por su enfoque y resultados, el PROGRAN es uno de los principales apoyos que otorga la SAGARPA a los
ganaderos del pais. Sin lugar a dudas se puede decir que tiene grandes aportes a la sustentabilidad de la
ganaderiay, en especial, que pretende incidir en la formacién de una cultura de la sustentabilidad que es
una preocupacion universal y no solo de los mexicanos, pero sin menos cabo de la productividad.

A través de las acciones del PROGAN, el pais aporta a la solucion de los problemas que genera el cambio
climatico, principalmente por los apoyos a la proteccidn, revegetacidn o reforestacion de los agostaderos
gue estos implican.
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Los avances en el cumplimiento de los compromisos, indican que a pesar de las dificultades econdmicas,
financieras, climaticas y sociales por las que ha atravesado el pais durante los Ultimos afios, los productores
pecuarios, tienden a responsabilizarse del cuidado de los agostaderos.

El camino por recorrer aun es largoy, los avances a la fecha, con todo y que son muy positivos, distan aun
de ser suficientes. Con el estudio de satisfaccion se espera identificar con mayor objetividad y precision
las oportunidades de mejoray los aciertos, asi como las innovaciones que esperan los beneficiarios actuales,
los ganaderos en general y sus organizaciones, asi como los instrumentadores, operadores y cooperantes
de este importante componente.

Adicionalmente, se pretende analizar algunos temas importantes, entre los que destacan como mas
importantes, los siguientes:

La regionalizacion de los apoyos.

La delimitacidn de la poblacidn objetivo y su estratificacion.

Los conceptos de apoyo.

Los montos de los apoyos.

Los criterios de condicionalidad de los apoyos, asi como su periodicidad.

En el disefio del PROGAN 2014 - 2018 se considera la participacion de los diferentes actores, entre los que
destacan los siguientes: productores, organizaciones de la sociedad civil, instituciones interesadas,
representantes de los érdenes de Gobierno, legisladores, entre otros. Lo anterior se hace a través de la
organizacion de Foros Regionales de Consulta Ciudadana, reuniones de Consejos, consulta directa, entre
otros.

Para el disefio PROGAN 2014 - 2018 se considera la propuesta del Plan Nacional de Desarrollo, en donde
la SAGARPA participa en la Meta Nacional de México Prospero, y el PROGAN en particular incide en la
Estrategia 4.10.4. Impulsar el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales del pais, con la
linea de accidn: Impulsar practicas sustentables en las actividades agricola, pecuaria, pesqueray acuicola.
Asimismo, se estaran tomando en cuenta también las estrategias del gobierno federal “Cruzada contra el
Hambre” y la “Estrategia Nacional para el Desarrollo del Sur — Sureste”.
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Presupuesto del programa especial concurrente para el desarrollo rural y su
comportamiento historico 2003-2013

Héctor M. Robles Berlanga

|.-- EL PROGRAMA ESPECIAL CONCURRENTE

1.1.-- ¢ Que es el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable?

El Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable (PEC) no es un programa especifico,
es laforma en que el gobierno refleja el conjunto de las politicas publicas en materia de desarrollo rural. El
PEC es un anexo técnico que aparece afio con ano en el Presupuesto de Egresos de |la Federacion (PEF) en
donde se reflejan los programas y presupuesto de cada dependencia mas como una suma de acciones
gue como un conjunto integrado de politicas.

El seguimiento al PEC permite entre otras cosas: observar en el tiempo qué vertientes y ramos fueron mas
0 menos apoyados; como se distribuye en las entidades federativas y a qué sectores de la poblacion
beneficia; qué programas continuaron, desaparecieron o son de reciente creacion, y cuales acciones de
gobierno se vieron favorecidas. También permite medir el grado de transparencia y comparar contra las
formas en que reportan el ejercicio del gasto ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) o
con lo que reportan las instituciones en sus portales de internet.
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De acuerdo ala SHCP para promover una asignacion eficaz del gasto publico y un ejercicio presupuestario
eficiente, es condicidn necesaria contar con un instrumento que permita identificar facilmente a las
entidades encargadas del desarrollo y aplicacion de las politicas publicas.

Por su parte, la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS) promulgada en el 2001 crea en los articulos 3,
14,15y 16 el PEC?**, que comprendera “las politicas publicas orientadas a la generacidn y diversificacion
de empleo y a garantizar a la poblacidon campesina el bienestar y su participacion e incorporacién al
desarrollo nacional, dando prioridad a las zonas de alta y muy alta marginacion y a las poblaciones
econdmicay socialmente débiles”.

De acuerdo a la LDRS, el PEC integra los diversos programas sectoriales de la Administracién Publica
Federal en una estrategia integral para la atencion del desarrollo rural. Ello implica, segun su articulo 16,
contemplar en el PEF, los recursos pertinentes para llevarlo a cabo. Esta disposicion ha hecho que a partir
del ano 2003 se contemple en el PEF, el anexo PEC.**

La LDRS establece la creaciéon de una Comision Intersecretarial quien tendra que considerar las propuestas
de las organizaciones que concurren a las actividades del sector y del Consejo Mexicano, a fin de
incorporarlas al PEC. Igualmente, sumara los compromisos que conforme a los convenios respectivos
asuman los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios, asi como establecera las normasy
mecanismos de evaluacidon y seguimiento a su aplicacion.

El PEC agrupa el gasto de 18 ramos administrativos (secretarias y dependencias de gobierno federal), en
10 vertientes de gasto y 11 programas de accidn, que a su vez agrupan a subprogramas; en suma mas de
150 acciones de gobierno. (Cuadro 1).

Cuabro 1

3 También se encuentrasefialado en €l articulo 2° Fraccion |11 BisdelaL ey Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), en
donde se mencionacomo un anexo del PEF.
% Digponibleen: http://mww.diputados.gob.mx/L eyesBiblio/pdf/PEF_2012.pdf.
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[I. ANALISIS DEL EJERCICIO DEL PRESUPUESTO ESPECIAL CONCURRENTE

2.1.-- ;COmo se ejercio el presupuesto por vertiente?

Para una mejor operacion e identificacion del tipo de gasto, la SHCP agrupa el presupuesto por vertientes.
Esta categoria constituye un nivel de agregacion que permite identificar las actividades que realiza el
gobierno para cumplir con sus fines. De acuerdo a la orientacion del gasto, el PEC se encuentra agrupado
en diez vertientes:

Los datos histdricos 2003-- 2013 clasificados por vertientes y a precios nominales apuntan a lo siguiente:

La vertiente que mas recursos recibié en 2013 fue la Social con el 27.9% del presupuesto asignado al PEC;

En 2013 los recursos destinados a fomentar las actividades productivas (Competitividad) sélo representan
el 18.5% del PEC;

Los recursos de la vertiente Social crecieron en 172% en 11 afios al pasar de 11% en 2003 a 27.9% en
2013;

La vertiente Social, Educativa y de Salud concentran poco mas de la mitad (52%) de los recursos asignados
al PEC;

Los recursos de Competitividad han perdido importancia dentro del PEC, llegaron a representar el 32.6%
en 2004 mientras que ahora sélo significan el 18.5%;

La vertiente de Infraestructura ocupa el segundo lugar en el presupuesto al campo con el 20.1% en 2013;

El presupuesto asignado a la vertiente de Medio Ambiente ha oscilado entre el 3.9 y 6.7%; en el ultimo
afo representa el 4.4% del PEC, y

En los once anos del PEC, las vertientes Laboral, Financiera y Agraria han representado en promedio el
3.9% del presupuesto.
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Cuabpro 2

GRrAFICA 1

2.2.--¢Como se ejercieron los recursos por Ramo?

De los datos histéricos 2003-- 2013 se pueden sacar varias conclusiones:
En el 2013, la SAGARPA y SEDESOL fueron las entidades a la que mas recursos se le asignaron con el
24.0% y 23.7% del presupuesto aprobado respectivamente;

En el presenta ano, cuatro secretarias de estado (SAGARPA, SEDESOL, SS Y SEP) concentran siete de cada
diez pesos del presupuesto destinado al PEC;

Actualmente, el 43.4% del presupuesto del PEC se concentra en secretarias o dependencias cuya funcién
es la atencidn social;

La SAGARPA ha perdido importancia en el presupuesto del PEC pues en 2004 llegd a alcanzar asignaciones
qgue representaban el 41% del PEC y ahora sélo 24%;

En diez anos, SEDESOL dobld su participacion pues pasé de 10.1% al 23.7%.

Los recursos destinados a la entidad encargada del medio ambiente y los recursos naturales en el periodo
de referencia representan alrededor del 6 al 8%, y

La SRA en el periodo de estudio ha recibido en promedio 2.5% del presupuesto asignado al PEC.
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Cuapbro 3

GRAFICA 2

[11.-- ORIENTACION DEL PEC: PRINCIPALES MENSAJES

3.1.-- El gasto del PEC no esta orientado hacia el fomento del empleo en el sector rural. En los ultimos afios
la mayor parte de los recursos son para la vertiente Social, especialmente subsidios de combate a la
pobreza que no generan empleo ni fortalecen las actividades productivas.

GRAFICA 3

3.2.-- Del recurso productivo no se fomentan las actividades productivas en los estados pobres del pais. A
las entidades mas pobres se les distribuyen pocos recursos de la vertiente de Competitividad y predominan
los apoyos de combate a la pobreza. Es decir, la politica publica pretende superar la pobreza sobre la
base de apoyos asistenciales y no fomentando las actividades productivas.

GRAFICA 4

3.3.-- Los apoyos productivos benefician a productores de predios grandes y capitalizados (Regresividad):
SAGARPA beneficia a productores capitalizados. En las entidades con mayor indice de capitalizacion
(predios grandes, con riego y equipados) se ejercid un mayor presupuesto. En conclusion, los apoyos
productivos los concentran los productores con mayores predios y capitalizados que se localizan en el
norte del pais (Tamaulipas, Sinaloa, Baja California, Chihuahua y Sonora) mientras que los productores
minifundistas que son la mayoria reciben muy pocos apoyos.

GRAFICA 5
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3.4.-- Los apoyos productivos benefician muy poco a los productores de pequefia escala que son la mayoria
del pais. El conjunto de los programas de Sagarpa tienen muy baja cobertura, lo que se puede observar
al comparar el programa principal de esta institucion contra las Unidades de Producciéon (UP) con actividad
agricola que registré el Censo Agricola Ganadero 2007. Los beneficiarios Procampo suman 2.1 millones
mientras que las UP agricolas son 3.7 millones, lo que da una cobertura del 57%. Resalta que es en los
estados con mayores rezagos sociales y econdmicos donde se encuentran las coberturas mas bajas.

GRAFICA 6

3.5.-- EL PEC tiene un sesgo anti indigena. La mayoria de los programas que componen el PEC se encuentran
ausentes de los municipios indigenas y los que reportan presencia en este tipo de municipios alcanzan
muy poca cobertura. Ademas, el mayor gasto del PEC en los municipios indigenas es para la vertiente
Social, catalogados como de combate a la pobreza. Por ultimo, respecto al financiamiento, en los
municipios indigenas solo se ejerce el 2% de estos recursos.

Cuabro 4

3.6. Poca transparencia en el ejercicio del presupuesto rural (Opacidad). Uno de los problemas principales
con el ejercicio del presupuesto son las dificultades para acceder a la informacién gubernamental, la falta
de padrones confiables y accesibles al publico, ausencia de rendicion de cuentas y violaciones a las
disposiciones en materia de ejercicio presupuestal como se ha documentado en varias de las supervisiones
realizadas por la Auditoria Superior de la Federaciéon y por distintas organizaciones encargadas de la
transparenciay rendicion de cuentas.
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|V.-- ComPORTAMIENTO DEL PEC POR VERTIENTE A PRECIOS CONSTANTES 2003- 2013

4.1.-- ;Cual es el comportamiento del PEC por Vertiente a precios constantes 2003-- 2013?

Al analizar el presupuesto en términos reales se observa lo siguiente:
En términos reales el presupuesto PEC 2013 es practicamente el mismo que en 2012, el de este afio
resultd inferior en términos reales en 0.9%.

En el caso de las vertientes, en el periodo 2003-- 2013 se observan dos tendencias; la primera que va de
2003 a 2010 donde el presupuesto se incrementd en términos reales, salvo en el 2004, y la segunda
tendencia es a partir de 2011, donde el PEC se mantiene constante o bajo ligeramente como en 2013.

En general todas las vertientes incrementaron su presupuesto en términos reales entre 2003-- 2013,
aunque a partir de 2011 la mayoria de ellas disminuyen ligeramente o se mantienen constante.

En 2013 las vertientes que aumentaron en términos reales con respecto al aflo anterior son: Social,
Infraestructura, Competitividad, Salud y Financiera. Las vertientes que disminuyeron fueron: Agraria,
Laboral, Medio Ambiente, Educacion y Administrativa.

Cuabro 5

GRAFICA 7

4.2.-- ;Cual es el comportamiento del PEC por ramos a precios constantes 2003-- 20137

Cuando se analiza el presupuesto por ramos a precios constantes resulta un comportamiento distinto,
en este caso no es muy claro la tendencia de incremento como se observo en el caso de las vertientes.

En el caso del Ramo SAGARPA se tienen una etapa inicial de crecimiento 2003-- 2009 para después
empezar a disminuir hasta 2012 y recuperarse ligeramente en 2013.
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Los mayores incrementos los tiene SEDESOL con 319.6% en once ainos, la Secretaria de Salud (244.8%),
SCT (384%), SECON (220%) y SECTUR con 501 por ciento.

Varios ramos mantuvieron una tendencia estable o disminuyeron respecto al 2003, en este caso se
encuentran: SEP (-- 1.4%), SHCP ( 31.7%), STPS (-92%) y “SRE” (--70%).

Los ramos que tienen que ver con las cuestiones productivas, agrarias o medio ambientales crecieron
muy poco en los once afios, SAGARPA en 26%, SEMARNAT 18% y SRA un 53.7 por ciento.

Los datos anteriores reafirman la percepcion de que la atencion al sector rural se encuentra enfocada a
las acciones de combate a la pobreza mdas que a los asuntos que tienen que ver con la productividad o el
medio ambiente.

Cuabro 6

GRAFICA 8
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Vision territorial del programa especial concurrente

Jaime Arturo Matus Gardea®®

EL PROGRAMA ESPECIAL CONCURRENTE Y EL SISTEMA NACIONAL PARA LA CRUZADA CONTRA EL HAMBRE

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS, DOF, 03/12/2001) “considera de interés publico el desarrollo
rural sustentable que incluye la planeaciéon y organizacién de la produccidon agropecuaria, su
industrializaciéon y comercializacidn, y de los demas bienes y servicios, y todas aquellas acciones tendientes
a la elevacion de la calidad de vida de la poblacién rural”. Para ello se crea la Comision Intersecretarial
para el Desarrollo Rural Sustentable (CIDRS), que formulara la programacion sectorial de corto, medianoy
largo plazo.

La misma LDRS establece que “En los programas sectoriales se coordinara y dara congruencia a las acciones
y programas institucionales de desarrollo rural sustentable a cargo de los distintos drdenes de gobiernoy
de las dependencias y entidades del sector”. También se sefiala que la CIDRS propondra al Ejecutivo
Federal “el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable que comprendera las
politicas publicas orientadas a la generacién y diversificacion de empleo y a garantizar a la poblacion
campesina el bienestar y su part|C|paC|on e incorporacion al desarrollo nacional, dando prlorldad a las
zonas de alta y muy alta marginacién y a las poblaciones econdmica y socialmente débiles”,

El Programa Especial Concurrente fomentara acciones en las siguientes materias:
i. Actividades econdmicas de la sociedad rural;

ii. Educacion para el desarrollo rural sustentable;

iii. La salud y la alimentacion para el desarrollo rural sustentable;

%Profesor Investigador Titular, Posgrado en Economia, Colegio de Postgraduados. M ontecillos, Texcoco Estado de México,
matusgar @col pos.mx, matus,jame@gmail.com
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iv. Planeacion familiar;

v. Vivienda para el desarrollo rural sustentable;

vi. Infraestructura y el equipamiento comunitario y urbano para el desarrollo rural sustentable;
vii. Combate a la pobreza y la marginacién en el medio rural;

viii. Politica de poblacion para el desarrollo rural sustentable;

ix. Cuidado al medio ambiente rural, la sustentabilidad de las actividades socioecondmicas en el campo y a
la produccion de servicios ambientales para la sociedad;

X. Equidad de género, la proteccidon de la familia, el impulso a los programas de la mujer, los jovenes, la
proteccion de los grupos vulnerables, en especial nifos, discapacitados, personas con enfermedades
terminales y de la tercera edad en las comunidades rurales;

xi. Impulso a la educacion civica, a la cultura de la legalidad y combate efectivo a la ilegalidad en el medio
rural;

xii. Impulso a la cultura y al desarrollo de las formas especificas de organizacion social y capacidad productiva
de los pueblos indigenas, particularmente para su integracion al desarrollo rural sustentable de la Nacidn;

xiii. Seguridad en la tenencia y disposicion de la tierra;

xiv. Promocion del empleo productivo, incluyendo el impulso a la seguridad social y a la capacitacion para el
trabajo en las areas agropecuaria, comercial, industrial y de servicios;

xv. Proteccion a los trabajadores rurales en general y a los jornaleros agricolas y migratorios en particular;

xvi. Impulso a los programas de proteccion civil para la prevencidén, auxilio, recuperacidon y apoyo a la
poblacién rural en situaciones de desastre;

xvii. Impulso a los programas orientados a la paz social; y

xviii. Las demads que determine el Ejecutivo Federal.
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Destaca lo relativo a la salud y la alimentacion para el desarrollo rural sustentable, dado que tiene una
relacion directa con el Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre (SINHAMBRE, DOF, 22/01/
2013). Este Decreto tiene por objeto establecer el Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre,
siendo la Cruzada contra el Hambre “una estrategia de inclusion y bienestar social, que se implementara a
partir de un proceso participativo de amplio alcance cuyo propdsito es conjuntar esfuerzos y recursos de
la Federacidn, las entidades federativas y los municipios, asi como de los sectores publico, social y privado
y de organismos e instituciones internacionales, para el cumplimiento de los objetivos a que se refiere el
articulo Segundo del Decreto”.

La Cruzada contra el Hambre esta orientada a la poblacion objetivo constituida por las personas que viven
en condiciones de pobreza multidimensional extremay que presentan carencia de acceso a la alimentacion.

La Cruzada contra el Hambre tiene los objetivos siguientes:

i. Cero hambre a partir de una alimentacién y nutricion adecuada de las personas en pobreza
multidimensional extrema y carencia de acceso a la alimentacion;

ii. Eliminar la desnutricidon infantil aguda y mejorar los indicadores de peso y talla de la nifiez;

iii. Aumentar la produccion de alimentos y el ingreso de los campesinos y pequefios productores agricolas;

iv. Minimizar las pérdidas post-cosecha y de alimentos durante su almacenamiento, transporte, distribucién
y comercializacion, y

v. Promover la participacion comunitaria para la erradicacion del hambre.

Los objetivos dos y tres se relacionan directamente con los del PEC. Las dependencias que participan en el
PEC son las mismas que participan en el SINHAMBRE, agregandose a este ultimo otras tres. El Articulo 21
de la LDRSy el sexto del Decreto del SINHAMBRE establecen las entidades integrantes de cada Comision
Intersecretarial (Cuadro 1).

Cuabro 1



Ponencias

Si bien hay una alta coincidencia en los Ramos que constituyen al PEC y al SINAHMBRE, no hay tan alta
coincidencia en los programas y componentes de cada uno. El SINHAMBRE tiene 70 programas, de los
cuales 46 estuvieron en el PEC 2013, 66% de los 70y 43 estardan en el PEC 2014, 61% de los 70 (Cuadro 2).

Cuabpro 2

Distribucion territorial del PEC

El Diagndstico del Sector Rural y Pesquero realizado por la FAO para la SAGARPA en 2008 tiene como
objetivo identificar la problematica actual del sector agropecuario y pesquero, las caracteristicas de la
poblacion afectada por estos problemas y determinar la pertinencia de las intervenciones de politica
publica sectorial con la problematica actual identificada.

En el analisis se estima que hay alrededor de 5.4 millones de unidades econémicas rurales (UER). La
agricultura familiar comprende al 81.3% de las UER, lo que equivale a 4,331,134 UER. De las cuales
2,147,619 se identifican con potencial productivo; es decir, el 49.6% de dicho conjunto y el 39.6% con
respecto al universo total de UER del pais®’.

En el sector rural existen aproximadamente 112,349,110 hectareas en manos de las UER. 9,920,173
hectareas estan en posesion de UER de pequeia agricultura. La superficie de labor concerniente al segmento
de agricultura familiar representa el 8.3% (2,586,911 has) del total de la superficie de labor en México
durante el afio de estudio.

En el sector rural la superficie promedio es mas de cinco veces mayor que en el segmento de agricultura
familiar con potencial productivo empresarial. Por su parte, estas UER contribuyen con el 8% del valor
total de las ventas del sector rural.

Asimismo, tanto el ingreso bruto promedio ($35,246) como el valor promedio de los activos ($31,848)
para el segmento de UER de agricultura familiar, son alrededor de cuatro veces menores que los

! (http://lsmye.info/cuestionario_fina/diagnostico/menu_f.php).
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correspondientes promedios en el sector rural. La FAO SAGARPA caracterizan a las Unidades Econdmicas
Rurales en seis estratos en funcidn de su participacion de ventas que realizan (Cuadro 3).

Cuabro 3

GRrAFICA 1

La representante de FAO en México reporta que el 0.33% de las UER, las integrantes del estrato E6, segun
la muestra de la Linea Base 2008, recibieron el 67.40% de los apoyos gubernamentales (Graficas 2 y 3).

GRAFICA 2

GRAFICA 3

La ubicacion de las UER del Estrato 6 se concentra en un 55.4% en los estados de Sinaloa, Sonora, Baja
California, Chihuahua, Tamaulipas, Jalisco y Guanajuato. Estos mismos estados mas Michoacan y Veracruz
concentran el 63.0% de las UER del Estrato 5. Estos dos Estratos, que comprenden el 8.75% de todas las
UER, recibieron el 83.70% del total de los apoyos (Cuadro 4).

Cuabro 4

Agricultura familiar con potencial productivo en México SAGARPA FAO 2012

La pequefia agricultura o agricultura familiar considera a los productores agricolas, pecuarios, silvicultores,
pescadores artesanales y acuicultores de recursos limitados que, pese a su gran heterogeneidad, poseen
las siguientes caracteristicas principales:

Acceso limitado a recursos de tierra y capital
Uso preponderante de fuerza de trabajo familiar

Siendo el(la) jefe(a) de familia quien participa de manera directa del proceso productivo
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Se incluye bajo el concepto de pequeia agricultura a la pequeia ganaderia, la foresteria comunal, la
pesca artesanal y la explotacién acuicola de pequena escala.

Los parametros caracteristicos de cada estrato de |la Agricultura Familiar con Potencial Productivo en
México indican que los que se encuentran en la categoria de Transicion acumulan 1,219,640 UER (56.8%).
Este estrato es el que muestra mayor potencial para lograr aportes a la produccion, empleo e ingresos
(Cuadro5).

Cuabro 5

La dispersa distribucion geografica de las UER del Estrato de Subsistencia indica el esfuerzo requerido por
la federacién y estados para brindar apoyos de Prestadores de Profesionales del Campo a estas 2,147,619
de UER, profesionales que complementen y hagan realidad la aspiracion de un mejor bienestar para la
poblacién rural y de Cero hambre (Mapa 1y Cuadro 6).

Mara 1

éEsrazonable que un profesional del campo concurrentemente preste apoyo a cien unidades econdmicas
rurales? De ser asi, son necesarios 21,476 profesionales del campo para apoyar a 2,147,619 unidades
econdmicas de agricultura familiar con potencial productivo. Estas UER representan tan solo el 39.6% del
total de las unidades econdmicas rurales de México.

Cuabro 6
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Plan hacia una Secretaria de la Alimentacion

El Decreto de SINHAMBRE, Articulo sexto, sefiala que “Se crea la Comisidn Intersecretarial para la
instrumentacion de la Cruzada contra el Hambre, con el objeto de coordinar, articulary complementar las
acciones, programas y recursos necesarios para el cumplimiento de los objetivos previstos en el articulo
Segundo de este Decreto”.

La coordinacion interinstitucional requiere de una actitud positiva para lograr incidir en un mismo grupo
poblacional en un mismo tiempo con eficacia y efectividad.

El analisis de las responsabilidades actuales que tiene cada dependencia orienta a una revaloracion de las
funciones de cada una de ellas al considerar la oportunidad de la aplicacion de los recursos, tanto en
tiempo como en espacio.

El México actual requiere de unainstitucidén que tenga la capacidad de disefar las politicas y aplicarlas en
coordinacion con otras instancias federales en concertacion con las entidades federativas que le permita
al Gobierno Federal atender los asuntos de produccion, abasto y alimentacion.

Esta Secretaria de Alimentacion establecera las politicas y programas bajo una estructura institucional
con mayor capacidad de concertacion, decisién y operacion.

Es indispensable conjuntar en una misma dependencia los instrumentos de financiamiento, del manejo
del agua y medio ambiente, asi como lo relativo a atender los aspectos de alimentacién y abasto.

Parte importante del fomento a la produccién son las politicas e instrumentos financieros y de irrigacion
asi como las de conservacién de los recursos naturales.

Por otro lado los aspectos de comercializacion son fundamentales para el ingreso rural y el abasto de
productos basicos a la poblacion rural.

La estructura basica de ésta secretaria de estado gira alrededor de su funcionalidad respecto a objetivos
comunes:

Fomento a la produccion

Recursos Naturales



Ponencias

Financiamiento
Desarrollo Rural

Alimentacidn

Cuabro 7

Es innegable que se requiere una concrecion de politicas y programas bajo una estructura institucional
con mayor capacidad de concertacion, decision y operacion, la cual se logra estableciendo una instancia
que retome lo relativo a la SAGARPA, adicionada de facultades que la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal actualmente concede a otras secretarias en lo relativo a las facultades concernientes a los
lineamientos marcados en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable y lo concerniente a aumentar la
produccion de alimentos y el ingreso de los campesinos y pequenos productores agricolas, asi como
minimizar las pérdidas post-cosecha y de alimentos durante su almacenamiento, transporte, distribucidn
y comercializacion.

El planteamiento anterior rebasa el enfoque de reasignacion de programas y sus componentes en cuanto
gue plantea el traslado de responsabilidades de otras dependencias del sector publico hacia esta nueva
instancia que bien pudiera llamarse “Secretaria de Alimentacién”.

Si bien es cierto que la formulacion de politica tiene diversos enfoques y se va formulando por parches
gue atienden situaciones coyunturales, también es cierto que la situaciéon de desarraigo, pobreza y mal
nutricidon de la poblacion rural requiere urgentemente de un alto en el camino que permita el analisis
profundo de la problematica actual y las prospectivas de las mismas en los préximos 15 y 30 aios.
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Desarrollo rural sustentable y transversalidad de la variable ambiental

Leticia Manzanera Herrera y Cairo®®

INDICE

- Contexto

- El medio ambiente como variable transversal

- Relacién entre el capital natural, social y econémico
- Problemas del desarrollo rural

- Desarrollo sustentable

- Desarrollo rural sustentable

Instrumentos de politica

Valorizacidn de ecosistemas en el contexto del desarrollo rural

Requerimientos para un desarrollo rural sustentable.

% Directora de Integracién de Politicas Sectoriales, Direccidn General de Planeaciony Evaluacion, SEMARNAT
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CONTEXTO
México alberga una diversidad bioldgica y cultural Unica. En alrededor del 1% de la superficie terrestre,

posee al menos el 10% de la diversidad bioldgica del mundo.

La diversidad de los recursos genéticos, especies y ecosistemasy los servicios ambientales son esenciales
para el desarrollo de la humanidad.

El patrimonio bioldgico se ha usado de manera mal informada. La consecuencia, un severo deterioro y
mal manejo del capital natural. No se ha aprovechado el potencial ambiental de México para el desarrollo
economico y social

El medio ambiente como variable transversal

Existe una compleja distribucion de competencias en materia ambiental. Una misma actividad o sector
puede verse regulado por normas procedentes de los tres niveles de gobierno.

La proteccion del medio ambiente requiere caracter intersectorial.

Existe la necesidad de considerar a la variable ambiental como criterio intrinseco en el diseno de toda
politica publica.

Serequiere promover el desarrollo sustentable mediante la coordinacion intersectorial de las estrategias,
acciones y metas. Integrar y jerarquizar las politicas publicas posibilita la generacidon de sinergias entre
crecimiento econdmico, bienestar social y sustentabilidad.

Ficura 1
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Problemas del desarrollo rural

El uso del suelo mas extendido en el territorio nacional es para la produccién ganadera bovina. Cerca de
100 millones de hectareas que corresponden a pastizales y matorrales se utilizan para ganaderia de forma
permanente o estacional. En |la actualidad sélo tres cultivos, entre ellos uno no nativo de México (el
sorgo), cubren casi el 50% de la superficie cultivada.

En |la ganaderia se produce una importante destruccion de la capa organica del suelo por quema de
rastrojo, para estimular el crecimiento del pasto. Uno de los principales retos es la produccion de alimentos
de manera sustentable, pues se estima que el 18.2 % de la poblacion esta en condiciones de pobreza
alimentaria.

Existen mermas en el proceso de produccion y consumo de alimentos con altos costos ambientales,
econodmicos y sociales. Los alimentos producidos bajo normas y procesos de calidad para satisfacer
necesidades humanas, son desechados o en el mejor de los casos, destinados a la alimentacién de animales.
El desperdicio de alimentos tiene serias consecuencias en el ambiente pues generan residuos organicosy
aumentan de la huella ecolégica e hidrica por cada tonelada de alimento realmente consumida.

Se reduce la disponibilidad de recursos naturales.

Se fomentan incentivos y practicas perversas que mantienen procesos inadecuados de produccion y
consumo y por ende, agotamiento de recursos naturales.

La frontera agricola del pais no puede crecer indefinidamente, por lo que es impostergable incrementar
su eficiencia, pues actualmente se tendria ya la capacidad de alimentar a toda la poblacion.

Desarrollo sustentable

Definicion: “Un desarrollo que satisfaga las necesidades del presente sin poner en peligro la capacidad de
las generaciones futuras para atender sus propias necesidades”

El Desarrollo Sustentable implica laincorporacién de la variable ambiental en el disefio, instrumentacion,
seguimiento y evaluacion de toda politica publica.
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Desarrollo rural sustentable

Ley de Desarrollo Rural Sustentable establece:

Articulo 3.- Se entendera por Desarrollo Rural Sustentable: El mejoramiento integral del bienestar social
de la poblacién y de las actividades econdmicas en el territorio comprendido fuera de los nucleos
considerados urbanos de acuerdo con las disposiciones aplicables, asegurando la conservacion permanente
de los recursos naturales, la biodiversidad y los servicios ambientales de dicho territorio.

Articulo 164.- La sustentabilidad sera criterio rector en el fomento a las actividades productivas, a fin de

lograr el uso racional de los recursos naturales, su preservacion y mejoramiento, al igual que la viabilidad
economica de la produccion mediante procesos productivos socialmente aceptables.

Instrumentos de politica

Leyes.

o Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccidon al Ambiente

o Ley General de Desarrollo Rural Sustentable

o Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados
o Ley General de Pesca y Acuacultura Sustentable

o Ley de Aguas Nacionales

o Ley de Organizacién Ganadera

o Ley de Asociaciones Agricolas

o Ley de energia para el Campo

o Ley sobre Produccidn, Certificacion y Comercio de Semillas
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Ley General de vida Silvestre
Ley Federal de Sanidad Animal
Ley Federal de Sanidad Vegetal

Ley Federal de Variedades Vegetales

O O O o o

Ley Agraria

Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.
o Objetivos 4.9y 4.10

Programas Gubernamentales

Programa Sectorial de Desarrollo Social.

Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario, Pesquero y Alimentario.
Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano

Programa Nacional Forestal

Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable.
Programa Especial de Cambio Climatico

Comisiones Intersecretariales

Cambio Climatico

O O 0O 0o o 0o o o o o

Desarrollo Rural Sustentable
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o Mares y Costas

Comisiones Intersecretariales

o Cambio Climatico
o Desarrollo Rural Sustentable

o Mares y Costas

Ordenamiento Ecoldgico del Territorio

Instrumento de politica ambiental cuyo objeto es regular o inducir el uso del suelo y las actividades
productivas, con el fin de lograr la proteccién del medio ambiente y la preservacidony el aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales, a partir del analisis de las tendencias de deterioro y las potencialidades
de aprovechamiento de los mismos.

Valorizacion de ecosistemas en el contexto del desarrollo rural

Los bienes y/o servicios ecosistémicos (o ambientales son los beneficios que las personas obtienen de los
productos y procesos de los ecosistemas.

Son fundamentales para nuestra sobrevivencia, bienestar y desarrollo.

Incluyen servicios de provisidon de bienes basicos (alimentos), servicios de regulacion (ciclos biogeoquimicos
del agua, carbono, nitrogeno), servicios culturales (conocimiento tradicional, etnobotanica) y servicios de
soporte (manglares y erosion).

Entre sus beneficios tenemos:

1. Captacién de agua de lluvia que se infiltra en el suelo y alimenta manantiales, rios, lagos y humedales;

2. Produccién y mantenimiento de suelos fértiles;
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3. Captura de CO2 de la atmodsfera atenuando el calentamiento global,;
4. Alojamiento de polinizadores indispensables para la fertilizacion de cultivos;

5. Control bioldgico de plagas agricolas y vectores de enfermedades humanas.

Los beneficios que las personas han obtenido de la agricultura han sido inmensos; sin embargo, estos
beneficios también han supuesto un alto costo para el medio ambiente.

Aquellos que viven de la agricultura y la pesca de subsistencia, la poblacion de las areas rurales mas
deprimidasy las sociedades tradicionales los mas amenazados por la degradacién de los ecosistemas.

Campesinos, ganaderos, pescadoresy acuicultores, igual que el resto de los productores relacionados con
el campo y la naturaleza, tienen la oportunidad de adoptar estrategias de desarrollo sustentable con
vision productiva y complementar sus ingresos mediante el suministro de servicios ambientales.

El desarrollo rural requiere de un enfoque transversal que brinde beneficios ambientales, sociales y
econdmicos.

No es responsabilidad de una sola dependencia, sino de diferentes actores.

Existe un vinculo ineludible entre biodiversidad y desarrollo rural; no existe el desarrollo sin el cuidado y
conservacion de los recursos naturales.

La valoracién del capital natural es una forma de conservar los servicios ecosistémicos.

El Convenio sobre Diversidad Bioldgica (CDB), en su articulo 11, reconoce la necesidad de adoptar medidas
econdmicasy sociales adecuadas que actien como incentivos para la conservacion y uso sostenible de los
componentes de la diversidad biolégica.
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Requerimientos para el desarrollo rural sustentable

Contar con informacién y conocimiento sobre el capital natural y los beneficios que de él se obtienen,
para apoyar a los tres 6rdenes de gobierno y a los distintos sectores de la economia y de la sociedad civil
en la toma de decisiones.

México debe contar con una politica integral de conservacién, armodnica con el desarrollo econémico y
social, que permita mantener los ecosistemas, |la biodiversidad que albergany los servicios que proporcionan
a toda la sociedad mexicana.

Fortalecer las capacidades de las comunidades que dependen directamente del capital natural para que
se conviertan en empresarias de sus propios recursos, mediante el uso sustentable y diversificado de Ia
biodiversidad con valor agregado, y con la creacion y el fortalecimiento de mercados locales, nacionalesy
de exportacién que generen equidad y bienestar econdmico y social

Contar con las politicas publicas transversales y los mecanismos e instrumentos institucionales que permitan
detener, minimizar o revertir las tendencias de pérdida y deterioro de la biodiversidad.

Es esencial que la poblacidon conozca la importancia que tienen para su bienestar la biodiversidad y los
servicios ecosistémicos.

Debe existir informacion sobre el impacto que tienen en el ambiente diferentes productos que consume
el ser humano.

Lograr gue los temas ambientales se posicionen como asunto estratégico en las agendas de los diferentes
ordenes de gobiernoy sectores de la sociedad, y que se aborden de manera transversal con una vision que
valore el capital natural, para garantizar su conservacion y uso sustentable a largo plazo.
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Acciones de FIRA para la modernizacion de las areas de riego en México

Francisco .J Herrera L.**y Artemio Vazquez A.%

1. ANTECEDENTES

La importancia del recurso agua cada vez es mas relevante en el mundo, situacidon que obliga a definir
estrategias para hacer un uso sostenible del recurso en los diferentes sectores, tales como el agricola,
pecuario, industrial y doméstico, la mayor demanda se concentra en el uso agricola con el 75% del volumen
disponible.

En México el uso del agua para la agricultura representa el 77%, se distribuye en las areas de los Distritos
de Riego y las Unidades de Riego. En los primeros la concesion recae en 478 Asociaciones de Usuarios
(Modulos de Riego) y 12 Sociedades de Responsabilidad Limitada de Interés Publico para una superficie
de 3.5 millones de hectareas; en el caso de las Unidades de Riego |la concesidn esta para mas de 39 mil
unidades y una superficie de 2.96 millones de hectareas, resultando una superficie total de riego de 6.46
millones de hectareas.

¥ FIRA-Banco de México. Antigua CarreteraaPatzcuaro No. 8555, Col. Ex Hacienda San José delaHuerta, C.P. 58342, Morelia, Michoacan. Tel.
(443) 3222300. fiherrera@fira.gob.mx

4 FIRA-Banco de México. Blvd. Garcia Moraes No. 276, Col. El Llano, Hermosillo, Sonora, C. P. 83210. Tels. (662) 289 93 00.
avazquez@firagob.mx
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El tema del agua es prioritario y urgente, la variacion de las condiciones climaticas y la recurrencia de las
sequias, aunado a la necesidad de incrementar la produccidn de alimentos, el aumento de la demanda de
agua para uso urbano e industrial, son factores que determinan atender y/o resolver de manera integral
las limitantes y problemas tales como:

- El agua no se percibe como un elemento estratégico y los bajos precios del agua dan sensaciéon de
abundancia.

- Se sigue ampliando la brecha entre necesidades y disponibilidad de agua.

- Insuficiencia de recursos ha limitado la inversién en infraestructura hidrica necesarias para garantizar la
sustentabilidad de las actividades productivas.

- Uso ineficiente del agua de riego, repercute en infraestructura ociosa, salinidad, bajos rendimientos de
los cultivos, sobre-explotacidon de acuiferos, dispendio de energia eléctrica.

- Falta de liquidez en los productores, no permite la aportacién a los proyectos.

- La estructura organizativa en los distritos y unidades de riego requiere de fortalecimiento para mejorar
sus competencias.

- Actualmente las inversiones y los financiamientos fluyen al ritmo de los presupuestos anuales destinados
a la infraestructura hidraulica, limitando el tamaio de los proyectos y crecimiento en la inversion.

Por lo anterior, FIRA en congruencia con su mision que es “Contribuir al desarrollo sostenible y competitivo
del campo, con servicios financieros y tecnolégicos innovadores...”, esta contribuyendo para atender los
principales factores que limitan el uso eficiente del agua, entre los que destacan una baja velocidad de
inversion en Infraestructura Hidroagricola y Tecnificacion del Riego, ademas del escaso uso de la asistencia
técnica; siendo fundamental insertar un esquema de participacion federal y privada (Usuarios de Riego)
en obras de beneficio comun, aprovechar las tecnologias y sistemas de administracion del agua disponibles,
asi como los instrumentos financieros de control de riesgo para impulsar y acelerar acciones integrales
para el uso eficiente del agua.
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En este sentido, se estan llevando a cabo estrategias integrales y acciones de largo plazo encaminadas al
uso eficiente del agua y la productividad en el sector, que impacten en tres grandes ejes como son la
inversion en infraestructura hidroagricola, tecnificacion del riego y acompafamiento técnico de estos
proyectos.

2. MODERNIZACION DE LA INFRAESTRUCTURA HIDROAGRICOLA

En el tema del financiamiento existen mas de 20 afios de experiencia en cerca de 120 Mddulos de Riego
gue han sido sujetos de crédito directo o a través de las Sociedades de Responsabilidad Limitada de
Interés Publico, generando un historial de cumplimiento en sus obligaciones financieras, de tal manera
que diversos Intermediarios Financieros Bancarios y No Bancarios tienen confianza en estos proyectos
gue han desarrollado productos financieros especificos para estos sujetos de crédito, con el fondeo de
FIRA.

Los retos que se han presentado en materia de financiamiento a la infraestructura hidroagricola es que
éstos presentan caracteristicas especiales pues se trata de bienes comunes, concesionados para su operacion
a las Asociaciones de Usuarios; la infraestructura y los volimenes de agua son administrados por los
usuarios (empresas sociales); los beneficios se aprecian en el largo plazo; las inversiones se amortizan con
el pago de servicio de riego; y los proyectos tienen periodos de meses o ainos de ejecucion; ademas se
debe considerar que los conceptos de inversidon no se constituyen en garantias naturales; a diferencia de
los bienes privados, normalmente las Asociaciones de Usuarios no tienen garantias colaterales, los créditos
requieren largo plazo para su recuperacion: 1520 afios; y es complicado el aseguramiento de los bienes
ya que la indemnizacidon no puede ser fuente de pago al Intermediario.

A pesar de lo anterior, los recursos financieros colocados por FIRA a través de los Mddulos de Riego, son
los mostrados en el cuadro 1.

Cuabro 1

Los recursos anteriores se complementan con capital de trabajo a los mdédulos de riego en un ritmo anual
de 100 millones de pesos.
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Los créditos a la inversién (refaccionarios) se han destinado principalmente al revestimiento y entubamiento
de canales; modernizacidén de obras hidraulicas; obras de drenaje; maquinaria y equipo; perforacion,
rehabilitacion y equipamiento de pozos; entre otros; el plazo es de acuerdo a la capacidad de pagoy que
en promedio es de 5 afos, estando sujeto a la aprobacién de la asamblea general y que se adiciona a la
cuota de servicio de riego; el nivel de financiamiento en promedio es de 2.5 millones de pesos, las garantias
otorgadas por los Asociaciones de Usuarios de riego son las naturales del crédito, prendarias, liquidas y de
FIRA; las tasas de interés en su mayoria han sido preferenciales, durante 2012 el rango ha sido del 8 al
12%. Es importante sefialar que con la experiencia de los Médulos de Riego ha sido factible el financiamiento
de inversiones a nivel parcelario como la tecnificacion del riego y la nivelacidn de tierras.

Bajo este marco de retos y acciones tendientes a incrementar la inversion en la infraestructura hidroagricola,
FIRAy CONAGUA conjuntaron esfuerzos y recursos para crear el Fondo de Garantias para el Uso Eficiente
del Agua (FONAGUA).

FONAGUA tiene como propdsito incrementar la inversion privaday el financiamiento de largo plazo para
infraestructura hidroagricola, para conceptos de inversion tales como revestimiento y entubamiento de
canales, estructuras de medicidn, entre otras; dando prioridad a la modernizacién de dreas compactas de
riego, en donde los sujetos de crédito son las Asociaciones de Usuarios de riego, la fuente de pago son
cuotas de servicio de riego y los plazos de crédito pueden ser hasta 20 afios. FONAGUA al ser una
herramienta para la administracion de riesgos en los proyectos para la modernizaciéon de las areas de
riego coadyuvara con los objetivos generales siguientes:

- Elevar la eficiencia en el uso del agua en areas compactas de riego, ademas de incrementar la productividad
de los usuarios, con criterios de sostenibilidad de cuencas y acuiferos.

- Fomentar infraestructura complementando los recursos federales, de los usuarios y el financiamiento a
la inversion fija.

- Incentivar la participacion de los intermediarios financieros en el otorgamiento de crédito de largo
plazo.
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2.1. Rehabilitacién de pozos para mejorar la eficiencia electromecanica

En el eje de accidn de la Infraestructura hidroagricola es fundamental trabajar en las zonas de acuiferos
sobreexplotados, que de acuerdo a CONAGUA de los 653 acuiferos 101 se encuentran sobreexplotados,
ademas porque también en estas zonas de bombeo existe un dispendio de energia eléctrica.

En este sentido, las acciones concretas se han enfocado al financiamiento para la rehabilitacién de pozos
de tal forma de elevar las eficiencias electromecanicas que estan por debajo del 40%, siempre buscando
que este tipo de proyectos sean a la par del uso de sistemas de riego tecnificados a nivel de parcela, asi
como incluir el acompafiamiento técnico. Marcando como objetivos y metas el uso eficiente del aguay la
energia, ademas de lograr la recuperacion de los acuiferos a través de una menor extraccion de volUmenes
de agua al emplear tecnologias que hagan un uso eficiente del agua como los sistemas de riego presurizado
y en la medida de lo posible con automatizaciones de grupos de pozos para programar los riegos.

Como parte de este tipo de proyectos se tienen experiencias exitosas en la rehabilitacién y modernizacion
de pozos de riego en acuiferos sobreexplotados, tal es el caso de la ASUDIR en el Distrito de Riego 037 de
Altar-Pitiquito-Caborca, en donde se ha logrado elevar la eficiencia electromecanica de los pozos de un
30% hasta un 80% lo que se ha visto reflejado en los ahorros de consumo de energia eléctrica y por lo
tanto en la disminucién de los costos por pago de energia eléctrica; el proyecto pretende rehabilitar la
totalidad de los 520 pozos de riego, presentando un avance de mas de 100 pozos rehabilitados, en donde
ademas de lograr ahorros en energia de practicamente el 50% del consumo también se ve reflejado en
una disminucioén proporcional en el pago del recibo de luz, ademas de impactar directamente en el ahorro
de agua al emplear riegos tecnificados a nivel parcelario, coadyuvando a una recuperacién del acuifero
sobreexplotado, pues también se disminuye la extraccion de agua.

3. TeCNIFICACION DEL RIEGO

Las acciones emprendidas para la tecnificacion a nivel parcelario han tomado impulso desde 2009, en
donde FIRA de manera conjunta con SAGARPA estan contribuyendo a fomentar la produccién de alimentos
y materias primas a través del incremento de la superficie tecnificada de riego a través del “Proyecto
Estratégico de Tecnificacidn del Riego”, los apoyos que se ofrecen alcanzan un maximo del 50% de la
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inversion sin rebasar montos unitarios por tipo de sistema de riego, por ejemplo los sistemas de riego por
goteo o localizados el importe durante los afios 2012 y 2013 es de hasta $20,000/ha de apoyo, existiendo
limites maximos para las personas fisicas y morales.

Los proyectos para su ejecucion son complementados con financiamiento que es otorgado con recursos
FIRA a través de los Intermediarios Financieros; esta féormula de inversion ha permitido tecnificar a nivel
parcelario durante el periodo 2009-2012, 145,702 ha de superficie, con la colocacién de crédito por
1,742 millones de pesos y 8,855 productores beneficiados, el detalle se presenta en el cuadro 2.

Cuabpro 2

Estas mejoras a nivel parcelario impactan directamente en el ahorro del agua y elevan la productividad
tanto del agua como de los productores, por ejemplo los sistemas de riego presurizados comparados con
el riego por gravedad, presentan eficiencias de aplicacion de entre 80 al 90% y de un 60% respectivamente,
ademas los rendimientos en hortalizas, frutales han reportado mas del 50% de incremento en los
rendimientos.

Lo anterior se debe acompanar o respaldar con asistencia técnica enfocada al cuando y cuanto regar, a la
operacidn y mantenimiento para un uso eficiente de los sistemas de riego, logrando asi una mayor precision
en el suministro del riego que mejorara la eficiencia de aplicacion del agua a nivel parcelario.

Uno de los retos que siguen presentes dentro de la tecnificacion del riego a nivel parcelario, es cdmo
acelerar la inversion sin sujetarse al ritmo de los apoyos gubernamentales, y parte de la respuesta se
encuentra dentro del tercer eje de actuacion que es el acompainamiento técnico.

4. AcCOMPANAMIENTO TECNICO

Las acciones que comprenden lainversion en infraestructura hidroagricola y tecnificacion del riego, deberan
y se estan acompafiando de un plan de capacitacion y asistencia técnica tanto a los usuarios como a los
operadores de los Médulos de Riego; en este sentido es indispensable trabajar en la formacién de cuadros
técnicos que otorguen la asistencia técnica para un uso eficiente del agua en las zonas de riego por
gravedad, de tal forma de resolver los problemas que se presentan por malas practicas de campo en el uso
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del agua, como falta de trazos de riego, no programacion de los tiempos de riego y calendarizacion de los
riegos de acuerdo a las etapas fenoldgicas de los cultivos, desconocimiento de los usos consuntivos de los
cultivos, entre otros.

El acompafiamiento técnico ademas debe estar respaldado por herramientas como las estaciones
agrometeoroldgicas que contribuyen a la determinacién del cuando y cuanto regar; uso de sensores de
humedad en el suelo que mejoren la toma de decisiones del cuando regar. Lo anterior, permitira mediar el
volumen regado a nivel parcelario (entregado) y en consecuencia pasar de un servicio de riego de entrega
del agua por unidad de superficie a un servicio volumétrico (agua medida) y asi cobrada a los usuarios.

Para instrumentar los programas de asistencia técnica que impliquen mejores técnicas de riego, FIRA 'y
CONAGUA estan implementando el Proyecto de Riego por Gravedad Tecnificado (RIGRAT), que ademas
contempla la participacion de los centros de investigacion y de los consultores altamente especializados
que formaran y respaldaran a los técnicos que asesoraran a productores en meteria de trazo de riego,
tipologia del cultivo, aplicacion del riego de acuerdo a las etapas fenoldgicas y caracteristicas fisicas del
suelo, con el objetivo de alcanzar en los sistemas de gravedad la meta de disminucién de la lamina bruta
de riego; de la misma manera cuando se trate de sistemas de riego presurizado, la asistencia técnica
estara encaminada desde el disefio, operacion y mantenimiento de los equipos de riego. Todo lo anterior,
buscando la medicidon volumétrica del agua a nivel parcelarioy uno de los grandes retos en el sector agua
es lograr entregar y cobrar el agua por volumen y no como actualmente se hace, ya sea por superficie/
ciclo o bien superficie/riego.

Tan solo con una adecuada asistencia técnica a nivel parcelario en los sistemas de gravedad podemos
tener ahorros de 5 cm de ldmina bruta de riego (500 m3/ha), y en el caso de pasar de riego por gravedad
a riego presurizado la eficiencia de aplicacion puede mejorarse de 20 hasta 30 puntos porcentuales, lo
que puede representar ahorros por hectarea de al menos 1.5 millares de m3/ha, sin considerar otros
beneficios como pueden ser incrementos a la productividad y la derrama econdmica.

Un ejemplo exitoso que comparten los productores del sur de Sonora ubicados en el Distrito de Riego 041
del Rio Yaqui, es el programa de asistencia técnica para el uso eficiente del agua implementado a partir
del ciclo Otofio-Invierno 2011/2012, asesorando una superficie de 21,383 ha distribuidas en 15 mddulos
de riego, logrando ahorros de mas de 23 millones de m3, que de manera unitaria seria una disminucion
de 10.9 cm/ha; el volumen ahorrado de agua puede representar sembrar mas de 3,300 ha, que representan
mas de 21 mil ton de trigo y una derrama econdmica de aproximadamente 75 millones de pesos.
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5. CONSIDERACIONES FINALES

En resumen, FIRA de manera coordinada con los distintos actores del sector agua se pretende alcanzar los
siguientes resultados:

Mayor inversion en infraestructura de beneficio comun e individual

- Impactar directamente en mejorar la eficiencia de conduccién y distribucidon del agua en la red de canales
de riego y en la eficiencia de aplicacion a nivel parcelario

- Mayor productividad del agua (ton/m3)
- Contribuir a elevar la produccidon de alimentos e impactar directamente en la seguridad alimentaria.
- Rescate de acuiferos al incidir en un mejor uso del agua de riego.

- Menor consumo de energia eléctrica al elevar la eficiencia electromecanica, repercutiendo en la
disminucion de recursos a destinar para el subsidio a la tarifa eléctrica T09.

Reduccién de emisiones de CO2 al bajar el consumo de energia eléctrica

Elevar la cultura del cuidado del agua que impactara directamente en el medio ambiente.
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Organizaciones autogestivas y marco legal: éSinergia?

Jacinta Palerm Viqueira*

Este trabajo explora la relacidn entre la auto-gestion de sistemas de riego y el reconocimiento
gubernamental de los derechos de los regantes a auto-organizarse.

Algunos conceptos necesarios son sistema de riego, auto-gobierno burocratico y no burocratico, unificacion,
centralizacion, niveles organizativos, transferencia ...

INTRODUCCION

Ya no hay dudas sobre la capacidad de los regantes de auto-gobernarse (Maass & Anderson, 1976), (Glick,
1970), (Hunt, 1997) aunque los grandes sistemas de riego parecen requerir personal profesionalizado y
por tanto una gestion burocratica, mientras que sistemas mas pequefos pueden ser operados por los
propios regantes (Worster, 1985), (Vaidyanathan, 2009).

Sin embargo, la relacion entre el tamafo del sistema de riego y el tipo de gestion (burocratica o no
burocratica) en los sistemas de riego auto-gobernados esta abierta a discusion. Erickson argumenta que la
gente comun es capaz de construir y manejar estructuras complejas sin burocracias ni jerarquias (Erickson,
2006).

No obstante, parece haber un punto de inflexion entre la gestion burocratica y no burocratica. Una revision
sobre los estudios de caso, incluyendo casos de regiones tan diversas como México, Espana, los EE.UU.,
Nepal y Japdn, sitia empiricamente el punto de inflexidon en alrededor de 15,000 a 20,000 hectareas
(37.065a49.421 acres) regadas por el mismo sistema; es decir, los sistemas de riego mas grandes pueden
ser auto-gobernados pero dependen de una gestion burocratica (Palerm-Viqueira, 2000) (Palerm-Viqueira,
2006).

4 jacintapderm@gmail.com
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A pesar de la capacidad de los regantes para auto-gobernarse, hay importantes diferencias regionales
alrededor del mundo entre los sistemas de riego auto-gobernados. Nirmal Sengupta, un erudito indio,
sugiere que las diferencias regionales del mundo en el desarrollo de sistemas de riego auto-gestionados
estan relacionadas con marcos juridicos estables de larga duracion, a favor de la autogestion (Sengupta,
2002). La propuesta de Sengupta estd en consonancia con uno de los principios de diseiio de Ostrom, el
“reconocimiento minimo de los derechos a organizarse”. El argumento basico de Ostrom parece ser el
impacto (negativo) de la interferencia del gobierno al socavar o contradecir las reglas locales, y no una
falta de capacidad de autogestion per se (Ostrom, 2011) (Ostrom, 1993) (Ostrom, 2009).

Hace un par de afos, y centrandonos en los argumentos de Sengupta, realizamos un seguimiento historico
sobre la correlacidn entre la presencia de sistemas de riego auto-gobernados y la estabilidad en el largo
plazo de marcos juridicos favorables al auto-gobierno. Con base en los casos de Peru, Chile, la provincia de
Mendoza (Argentina) y México, asi como en el caso de Espaiia, concluimos que hay una fuerte correlacion,
tal y como Sengupta encontrd en su comparacion de la India, Japdn y Filipinas (Palerm-Viqueira, 2010).

Posteriormente a la realizacidon de esta comparacion histérica a nivel pais, decidimos echar un vistazo mas
de cerca al caso de México siguiendo una estrategia de estudios de caso con cierta profundidad histérica
donde pudiéramos determinar los efectos sobre el autogobierno de los cambios en el marco legal. En
México, el marco legal para el auto-gobierno de sistemas de riego sufrié cambios a lo largo del siglo XX,
hay nuevas leyes emitidas en 1910, 1926, 1929, 1934, 1972 y 1992 (Palerm-Vigueira, 2005). En el mismo
periodo de tiempo, también cambiaron politicas publicas en materia de gestidén publica directa de los
sistemas de riego, favoreciendo la expansién o contraccion (Palerm-Vigueira, 2009).

En conjunto tenemos informacién de unos 20 estudios de caso que abarcan alrededor de 85,000 hectareas
(210,039 acres) de superficie de riego. Cabe notar que algunos de los estudios de caso comprenden mas
de un sistema en el mismo tracto del rio. El rango de tamafios de los sistemas de riego va de unas 9,000
hectareas (22.239 acres) (con cuatro casos), a sistemas pequefiitos que riegan unos pocos cientos de
hectareas.

Interesa senalar que, al inicio del proyecto, esperabamos encontrar fragilidad ante la pérdida del marco
legal, ademas la expectativa era que los sistemas de riego mas grandes y con mayor niumero de usuarios —
en comparacion con sistemas pequefios y con pocos usuarios— iban a presentar una situacion de mayor
fragilidad.
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Sin embargo, lo que encontramos fue, en primer lugar, un numero considerable de organizaciones no
oficialesy, por no oficiales, queremos decir que no cumplen con el marco legal vigente; en segundo lugar,
una impresionante resiliencia de las organizaciones.

Los estudios de casos muestran que la organizacidn informal es bastante extensa y exitosa. Los regantes
han logrado no s6lo mantener sus organizaciones, sino también afiadir un segundo o tercer nivel
organizativo. La visibilidad de las organizaciones, mas que su existencia parece ser el problema.

Una breve nota metodoldgica.

La unidad de observacion: el sistema de riego y SU organizacion (y no la organizacidn y su o sus sistemas
de riego)

El paso mas dificil en todos los estudios de caso fue, probablemente, el dejar al lado la version “oficial” de
la organizacion de riego, y mirar a organizacion existente in situ para un sistema de riego fisico dado. Esta
dificultad se agrava cuando, con demasiada frecuencia, la organizacion formal y el sistema de riego no
son isomorfos.

Desde el punto de vista de la organizaciéon formal, el estudio de caso pudiera abarcar sistemas que no
comparten la misma infraestructura, o incluso que no comparten la misma agua del rio, o que cubren sélo
una porcién del sistema de riego (Palerm-Viqueira, 2001), (Hunt, 2007) (Hunt et al., 2005).

La decision para todos los estudios de caso fue mirar a la organizacion in situ para un dado sistema de
riego.

Un ejercicio extremadamente util es desprenderse de la terminologia nacional: distrito de riego, junta de
aguas, urderal, unidad deriego ...
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La continuidad organizativa

Para poder hablar de persistencia de una organizacion es evidente que hay que rastrear a la organizacion
en el tiempo. La persistencia de la infraestructura o del regadio no necesariamente denota la persistencia
de la organizacion. En México hay varias rupturas organizativas, como son la desamortizaciony el reparto
agrario, pero también los cambiantes marcos legales y lo que parece ser una politica de estado para
ignorar la historia que dan como primera impresion que todos los sistemas tienen organizaciones nuevecitas,
datadas a partir de 1992 —incluso con titulos de concesidn nuevecitos.

LOS ESTUDIOS DE CASO

Para fines de presentacién, vamos a agrupar los casos por periodo de origen de una organizaciéon que
persiste hasta la fecha del estudio de caso. De esta manera visibilizamos la antigliedad de la organizacion
y contrastamos con la legislacion vigente, cuando menos durante el siglo XX, sobre organizaciones de
regantes.

1) La persistencia de las organizaciones muy antiguas, que datan de la época colonial.

Casos de este tipo no son frecuentes. Aunque los sistemas de riego fisicos se remontan a tiempos
prehispanicos y coloniales, hay una falta de continuidad de la organizacién social debido a los cambios en
la tenencia de la tierra: primero la concentracién de propiedad a finales del siglo XIX que desplazé las
tenencias comunitarias campesinas, seguido por la reforma agraria en los afos de 1930 que disperso
propiedad.

Sin embargo, en tres de los estudios de caso hubo poca interrupcion relacionada con cambios en la
tenencia de la tierra y, por lo tanto, hubo persistencia de organizaciones antiguas. No obstante, las
organizaciones de regantes han tenido que lidiar con cambios impuestos por el gobierno, tales como:

a) integracidon a un Distrito de Riego gestionado por el gobierno, desplazando la auto-gestion

b) nuevos limites: la integracion de varios sistemas en una organizaciéon de todo el rio.
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[Judrez] La antigua seccion del Distrito de Riego del valle de Juarez data de la época colonial. En el siglo
XIX, la gestion parece haber estado formalmente en las manos del municipio. En el periodo de la reforma
agraria, la tenencia de la tierra no cambid; sin embargo, el regadio contrajo unas 7,000 a 1,800 hectareas
entre 1896 y el 2007. A principios del siglo XX, los regantes fueron investidos formalmente con la
administracion del sistema. En 1934, el sistema de riego se incorporo a la lista de Distritos de Riego, pero,
en breve, en 1939, la gestidn formalmente se enviste en la organizacion de regantes. En algun momento,
tal vez en la década de los 70’s por los cambios en la legislacidn que sefialan que la administracion de los
Distritos de Riego es asunto del gobierno federal, las autoridades del Distrito trataron de tomar control de
la acequia madre, pero los regantes negaron acceso a los funcionarios. Esta situacion continud hasta
finales de los 90’s, con la transferencia del Distrito de Riego. Unos 20 afios de organizacion de regantes
informal. Incluso con el proceso de transferencia, los regantes estaban negociando las condiciones, al
sentir que el sistema le pertenecia a ellos, y no al gobierno (Rodriguez-Haros & Palerm-Viqueira, 2007)
(Palerm-Viqueira, 2009) (Arteaga, 1931).

[Valle de Santiago] El sistema de riego de Valle de Santiago data de la época colonial; la datacién es
precisa puesto que el sistema depende del lago artificial Yuriria. El sistema riega unas 10.000 hectareas.
Los reglamentos sobre este sistema datan de 1611, 1780, 1850, 1916 y 1930. La gobernanza del sistema
de riego es aparentemente excepcional para México, por la caracteristica de un gobierno unificado. Es
tipico en México colonial y del XIX organizaciones horizontales (Palerm-Viqueira, 2010) (Sandré & Sanchez,
2011). Con la reforma agraria hubo poca alteracidn en la tenencia de la tierra y un nucleo de regantes
antiguos conservo sus tierras, pero el sistema fue integrado en el Distrito de Riego Alto Lerma en 1934,y
en 1938 la auto-gestion fue oficialmente suprimida en el Distrito. La resistencia a la supresion de las
organizaciones de auto-gobierno es desconocida, sin embargo, los conflictos entre las autoridades del
Distrito de Riego y varios organizaciones de regantes estan documentados (Palerm-Viqueira, 2009), (Santos,
2006). Los viejos regantes del Valle de Santiago aparentemente mantuvieron solidaridad y tienen una
historia de negociaciones exitosas con las autoridades del distrito —algunos informantes locales dicen que
las autoridades del Distrito les tenian miedo. Con la transferencia del Distrito en la década de 1990, el
modulo Valle de Santiago es un caso modelo de éxito de la transferencia. La administracion, sin embargo,
es de tipo burocratico. La supresion del auto-gobierno de 1938 hasta la década de 1990: es decir, unos 50
afos (Palerm-Viqueira, 2009) (Palerm-Viqueira, Sandré, Rodriguez-Haros, & Caletteet, 2004), (Garma, 2006)
(Sandré & Sanchez, 2011), (Palerm-Viqueira & Martinez-Saldaiia, n.d.)
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[Cuautitlan] El sistema de riego de Cuautitlan es prehispanico, datado desde la época en que el curso del
rio Cuautitlan fue modificado artificialmente. Los regantes pertenecen a antiguas comunidades indigenas
y la reforma agraria sdlo reforzé dichas comunidades. El sistema de riego de Cuautitlan, en el siglo XIX,
tenia una administracién formal municipal, o al menos la parte del sistema abarcada por el municipio. En
la década de 1920, el gobierno propuso una administracion de auto-gobierno pero unificando todos los
sistemas que tomaban agua del rio; los regantes de los distintos sistemas rehusaron la centralizacién,
incluso cuando el gobierno propuesto era local. Uno a uno, los sistemas se las arreglaron para separarse
de la organizacion centralizada y conseguir que su propia organizacion fuera reconocida oficialmente.
Debido alos marcos legales, estas organizaciones han cambiado nombres, pero han mantenido su misma
organizacion, salvo tal vez a nivel comunitario, donde la administracion por el ejido fue reemplazada por
un comité de riego ad hoc. En la década de los 70’s, los tres sistemas que tomaban agua de la misma presa
(Cuautitlan, con unas 7.000 hectdreas y otros dos pequenos sistemas, dando un total de aproximadamente
9.000 hectareas (22.239 acres)) establecieron un comité no oficial. Este comité ha durado desde la década
de los 70’s hasta la fecha, es decir unos 40 afios. El personal para la operacion se nombra por eleccion
entre los mismos regantes en el nivel de comité de los tres sistemas, de cada sistema y de cada comunidad.
Los sistemas, sin embargo, probablemente no durardn mucho mas debido a la expansién urbana (Sandré,
2012) (Palerm-Viqueira & Martinez-Saldana, n.d.).

2) Lapersistencia de las organizaciones a principios del siglo XX, creadas despuées de la reforma agraria,
pero que fueron formalmente suprimidas, o cuyo marco legal no era vigente.

Los nuevos regantes, beneficiarios de la reforma agraria, crearon, con el apoyo del gobierno, nuevas
organizaciones dentro del marco legal vigente. Sin embargo, debido a la incorporacion de los sistemas a
distritos de riego y a la expansion de la administracion gubernamental o debido a cambios en el marco
legal, estas organizaciones perdieron formalidad. En este grupo de casos, hemos encontrado poco a nada
de continuidad con organizaciones anteriores del siglo XIX. La reforma agraria sustituyo a las grandes
haciendas con una multitud de regantes. Sin embargo, sospechamos que puede haber una continuidad
en el nivel de comunidad, cuando menos la memoria histérica de derechos del agua.

[Ixmiquilpan] El Distrito de Riego de Ixmiquilpan data de 1942, y esta vinculado a nuevas obras, aunque
varias obras de riego en el drea son mencionadas en el siglo XVIII. El Distrito comprende tres sistemas de
riego que riegan unas 3,500 hectareas. La administracion del Distrito se entregd a los regantes. Sin embargo,
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enladécadadelos 70’s, debido a cambios en el marco legal, funcionarios del gobierno llegaron a tomar el
control del Distrito de Riego. Los regantes se negaron y les aventaron piedras a los ingenieros —este evento
nos fue narrado tanto por uno de los ingenieros apedreados, como por los regantes. Desde la década de
1970, los regantes han mantenido el control sobre el sistema de irrigacidon. En los 90’s, con las politicas de
trasferencia, los regantes de Ixmiquilpan se vieron obligados a exigir su status como Distrito de Riego, ya
que éste estaba vinculado a inversiones del gobierno para modernizar la infraestructura hidraulica.
Extrafiamente ya no estaban en la lista de Distritos. El auto-gobierno, al margen del marco legal duré
desde 1970 hasta la década de 1990, unos 30 afos. (Rodriguez-Haros & Palerm-Viqueira, 2007) (Palerm-
Viqueira, 2009).

[Nazas] Los sistemas de riego de La Laguna fueron integrados en un Distrito de Riego en la década de
1930. Desde finales del siglo XIX, autoridades gubernamentales manejaron el rio Nazas, y posteriormente
las presas de almacenamiento; sin embargo cada sistema de riego era auto-gobernado. Con la reforma
agraria se mantuvo el mismo esquemay en cada uno de los sistemas se puso en marcha una organizacion
de regantes. Sin embargo, en 1962, la auto-gestion se suprimid en todo el Distrito de Riego y en la parte
baja del Distrito se construyé una nueva red de canales. En la parte alta del rio Nazas (y del Distrito), los
pequeios sistemas no se modificaron. En total estos pequefos sistemas, que van desde unos pocos cientos
de hectareas hasta—el mayor—con 1,500 hectdreas, suman unas 10.000 hectareas. En este tramo del rio,
la auto-gestion informal era tipica. Incluso después de la transferencia, se mantiene el esquema tradicional
de gestidn ya que el esquema gubernamental para las nuevas organizaciones (mddulos) es demasiado
grande y centralizado: hay dos organizaciones formales para los sistemas de riego en este tramo del rio.
La gestion local, tradicional, no oficial, basada en acuerdos horizontales entre las comunidades ha durado
desde los 60’s hasta hoy; unos 50 afios. (Palerm-Viqueira & Martinez-Saldafia, n.d.)

[Tejalpa] El sistema de riego de Tejalpa tiene dos obras de cabecera, aunque los canales estén
interconectados. El sistema esta caracterizado por una multitud (88) de pequefios depdsitos secundarios.
El sistema riega unas 1.500 hectareas, las cuales pertenecen a 29 comunidadesy 11 ranchos. La organizacion
formal se puso en marcha en la década de 1930, sin embargo, el marco oficial para la organizacién
desaparecio en 1992. Por alguna razoén, la politica del gobierno sdlo esta inscribiendo como organizacion
formal a los regantes de cada comunidad. Después de alguna turbulencia, la gestidon de todo el sistema
sigue intacta. De hecho, la Universidad del Estado ocupa un lugar en el comité (informal) del sistema.
(Aguirre, Montes, & Palerm-Viqueira, 2010)
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[Nexapa] El comité del rio Nexapa abarca 12 sistemas de riego en el tracto del rio. Cada sistema tiene una
organizacion formal creada en la década de 1930. El comité se establecid con el fin de regular la distribucion
del agua, asi como para cuidar de la presa y del tunel que transporta agua al rio Nexapa desde otro rio, el
Atoyac. El comité esta en vigor desde la década de 1960, es decir, desde hace unos 50 anos. Este nuevo
nivel organizativo no es oficial y abarca 9,000 hectareas. En 1992 el marco oficial para los sistemas de
riego desaparecid, aunque las organizaciones siguen funcionando. Un cambio mas reciente es que la
organizacion multi-sistema se ha integrado como Distrito de Riego. Los regantes aceptaron este cambio
“en papel”, dado que las obras de cabecera para los 12 sistemas (la presa y tunel) necesitaban una reparacion
considerable, y la Comision Nacional del Agua sélo tenia presupuesto para los Distritos de Riego. (Rodriguez,
2000) (Renddn Pimentel, 2005).

3) La creacién de organizaciones, mayormente acuerdos horizontales entre comunidades despues de la
reforma agraria sin marco legal oficial.

[Valle Coeneo-Huaniqueo] El valle de Coeneo-Huaniqueo utiliza una técnica de riego que se basa eninundar
parcelas a su vez rodeadas por diques. El agua puede llegar a tener un metro de profundidad, y se va
pasando de una parcela a otra, para finalmente regresar al rio. La técnica se denomina entarquinamiento
de cajas de agua. Los propietarios de una parcela deciden entre ellos si en un dado afio inundan o no el
terreno. En una seccion del rio, hay al menos 2,000 hectareas de parcelas rodeadas por diques. Los
acuerdos horizontales entre las comunidades tienen que ver con descarga del agua para que todas las
parcelas puedan beneficiarse del entarquinamiento. No hay ninguna organizacidon formal en pie, aunque
los decretos de la reforma agraria indicar mantener los usos y costumbres. La organizacién horizontal
informal ha estado en funcionamiento desde la reforma agraria, hace unos 80 afos.

[La Cafnada] La Caiada, un estrecho valle, cuenta con 19 sistemas de irrigacion interconectados. Cada uno
de estos sistemas esta basado en una presa derivadora y los regantes contribuyen para reconstruirla, un
sistema suele desaguar en el siguiente sistema. Es llamativo que un par de los sistemas se expanden
durante la temporada de secas, el canal se prolonga haciendo una zanja en el lecho seco del rio y se
conecta a canales existentes. La gestion se basa en acuerdos horizontales entre las comunidades. En total,
el areairrigada abarca unas 3,000 hectareas. En la década de 1990, el gobierno cred y registrd organizaciones
oficiales para alguno de los sistemas; sin embargo, estas organizaciones tienen limites diferentes a los de
las organizaciones tradicionales. Los acuerdos informales han estado en vigor desde la reforma agraria,
unos 80 anos.
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4) En desarrollo. Reemplazo de la gestion gubernamental por gestion basada en la comunidad local.

[Tepetitlan] El sistema de riego Tepetitlan toma el agua de una presa de almacenamiento. Poco después
de la toma, el canal se divide en tres canales principales. El sistema se integrd en un Distrito de Riego,
probablemente alrededor de la década de 1950; de hecho, la transferencia se vio frenada por que la
Comision Nacional del Agua no pudo encontrar los papeles.

Este sistema riega unas 10,000 hectareas pertenecientes a 46 comunidades, y fue gestionado por las
autoridades del Distrito de riego, aunque las autoridades comunitarias tenian ciertas labores en la
distribucion del agua a nivel comunidad. En los 90’s, con la politica de transferencia, los regantes de este
sistema rehusaron una costosa organizacion burocratica. La Comisidon Nacional del Agua tuvo que cedery
la transferencia se realizd como unidad de riego (y no como médulo), una solucién juridica lateral para los
Distritos de Riego o partes de los Distritos que se negaron a seguir el esquema organizativo propuesto por
el gobierno. Lo fascinante de este sistema de riego es el proceso comunitario para tomar el control. El
proceso en curso ha sido muy exitoso; por ejemplo, la distribucién del agua ha mejorado a pesar de cierta
turbulencia interna. El sistema cuenta con un marco legal oficial, pero la gestidon no sigue la pauta oficial.

En el cuadro 1 se expresan el tamafio de los sistemas y la duracion, en afios, de organizaciones no-oficiales

Cuabro 1

ANALISIS

En la propuesta inicial, supusimos que la continuidad de un marco legal favorable a las organizaciones
hacia sinergia y potenciaba las capacidades organizativas. Los datos de los estudios de caso, sin embargo
muestran que la organizacion informal es bastante extensa y exitosa y, por tanto, que existe una falta de
coincidencia entre los datos oficiales y las organizaciones reales sobre el terreno. Es decir, el problema
puede ser la visibilidad de las organizaciones no oficiales.

Aspectos positivos

Antes de abordar los impactos negativos de los marcos juridicos cambiantes en la gestiéon del agua por los
mismos regantes, tal vez podriamos abordar algunos aspectos positivos:
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La introduccidn de instituciones unificadas, lo que permite un foro de negociaciony la toma de decisiones
consensuadas sobre asuntes que competen a todo el sistema.

A finales del siglo XIX y principios del XX, las politicas publicas y los marcos legales mexicanos introdujeron
un disefo organizativo consistente en instituciones unificadas. Anteriormente, la gestion de los sistemas,
con la excepcidn de Valle de Santiago, estaba basada en acuerdos horizontales (notariales o judiciales)
entre comunidadesy propiedades privadas (haciendas o ranchos), o, en tiempos coloniales, en los cuadros
de distribucidn del agua (repartimientos) realizados por autoridades gubernamentales que intervenian a
consecuencia de un conflicto sobre la distribucién del agua. Es decir, no habia instituciones de regantes
gue unificaran a las diversas comunidades y propiedades privadas que se beneficiaban del agua del sistema.

Niveles organizativos en las instituciones, la existencia de niveles organizativos en las instituciones es
una estrategia de disefio que favorece una gestion no burocratica y empodera a comunidades locales.

La reforma agraria y su marco legal re-introdujeron la propiedad comun y la gobernanza comunitaria. La
comunidad tenia total autoridad sobre |la toma de decisiones en su espacio de riego y participaba en la
toma de decisiones a nivel del sistema. Este nivel organizativo también es importante para la administracion
basada en acuerdos horizontales entre comunidades en sistemas de riego multi-comunitarios—tales como
los encontrados en varios estudios de caso (Nazas, La Cafiada, Coeneo-Huaniqueo).

La capacidad de despliegue organizativa de las comunidades es notable en el caso del sistema de riego
Tepetitlan, donde el empuje organizacional después de la transferencia esta basado en las comunidades
organizadas.

Niveles organizativos sumando organizaciones. La importancia de un disefio basado en niveles
organizativos en instituciones unificadas no solo se refieren a empoderar a las comunidades, también se
refiere a la capacidad de afadir niveles organizativos y afladir infraestructura y agua a ser administrada.
Las organizaciones unificadas han conseguido aiiadir un tercer nivel organizacional, cada nivel con labores
claramente definidas concernientes a las obras hidraulicas comunes. Estos nuevos niveles, tal como en los

casos de Nexapa y Cuautitlan, son informales. Quizas haya que decir que este nuevo nivel sigue el modelo
de organizaciones unificadas propuestas por el gobierno.
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Disefio organizativo basado en niveles organizativos

El disefo organizativo unificado pero basado en niveles organizativos fue una propuesta del gobierno,
aunque las mas recientes propuestas, desde 1992, eliminan los niveles organizativos. Se puede destacar
que la preferencia social parece inclinarse hacia un disefio de varios niveles. Por ejemplo, en la década de
1920, los sistemas del rio Cuautitlan rehusaron una gestion centralizada; mas recientemente, los regantes
del sistema Tepetitlan rechazaron un sistema centralizado (y costoso) de gestion centralizada.

El contraste entre el funcionamiento de disefios organizativos centralizados o con niveles organizativas,
aun necesita ser estudiado, especialmente en vista de que, en la transferencia de los Distritos de Riego en
la década de los 90, el disefio gubernamental esta basado en un modelo burocratico centralizado.

Consideraciones sobre laintroduccion de instituciones unificadas

La introduccidn por el gobierno federal de organizaciones unificadas no se ve como positive por todos los
investigadores de México. Hay dos vertientes negativas, la toma de decisiones sobre el agua pasa del nivel
estatal al federal a fines del siglo XIX —cambio que se denomina federalizacidon de las aguas, se le da un
caracter negativo por arrancar la toma de decisiones sobre agua del nivel local al federal. Es el nivel federal
gue introduce las obligatoriedad de las organizaciones unificadas, lo que es visto como una “imposicion”,
ya que el gobierno ordena su creacion (Aboites, 1998) (Valladares, 2004).

Efectivamente el gobierno federal tiene una politica, desde finales del siglo XIX pero especialmente en las
primeras décadas del siglo XX, de conformacion de organizaciones de regantes. La conformacion de las
organizaciones va de lamano de la obligatoriedad de cuadros de distribucién, cuadros que pretenden que
todos los usuarios accedan a su derecho de aguas.

La version negativa de imposicion debe matizarse con varios considerandos:

Primero, en diversos paises se emite legislacion sobre aguasy sobre la conformacion de organizaciones de
regantes.
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Segundo, el control sobre el sistema pasa de los municipios o de acuerdos horizontales entre haciendasy
comunidades a una sola organizacion. Es decir el control local se mantiene.

Tercero, hay que mirar mas alla del momento del mandato de la creacion y considerar si hay un proceso
de apropiacion de la estructura de gobierno por los mismos regantes. Es decir, cuestiones como si los
regantes piensan que la organizacion es de ellos, si responde a sus necesidades, cuantos retoques se han
hecho con la estructura de gobierno original propuesta por el gobierno, y hasta qué punto cumple con los
principios de disefio de Ostrom.

Aspectos negativos

El siguiente punto es sobre los aspectos negativos de los cambios en las politicas publicas y los marcos
legales.

Expansion de la gestion directa por el Estado federal

El primero en la lista es la expansion de la gestion directa del gobierno. La conveniencia o la necesidad de
gestion gubernamental en los nuevos proyectos de riego no estan bajo discusion, mas bien aquellos casos
en los que ya habia una gestion de regantes en existencia, y que fue desplazada por la gestion del gobierno.
Es negativo, cuando menos, en que desplaza el auto-gobierno.

Capacidad de resistencia a la expansion de la gestion directa por el Estado federal

En el caso de México la resistencia de los regantes a la ampliacion de la gestion por el Estado esta mal
documentada. En algunos casos, tales como el de las organizaciones de Ixmiquilpan oJuadrez, laresistencia
abarco todo el sistema; en otros, tales como el de los sistemas de irrigacion del rio Cuautla, la resistencia
s6lo fue efectiva en la distribucion del agua a nivel comunidad (Avalos Aguilar Sanchez, & Palerm- -Viqueira,
2010). En el Distrito de Riego de la Comarca Lagunera, la autogestion de los pequenos sistemas de riego
en la parte alta del rio Nazas parece haber persistido debido a la negligencia benigna que permite el
Distrito de Riego, ya que eran marginales y distantes de la superficie principal de riego.
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No parece existir una salida judicial, es decir donde los regantes pudieran oponerse en los tribunales a |a
apropiacion de la gestion por el Estado. Es un espacio que no parecer otorgar la legislacion.

La documentacion de la resistencia de los regantes ante la expansion de la gestion gubernamental es un
tema interesante para su seguimiento

Arthur Maass (Maass & Anderson, 1976) argumentaron que la capacidad de los regantes de auto-gobernarse
y negociar con el Estado demostraba los limites de la hipdtesis hidraulica de Wittfogel (Wittfogel, 1957).
Desde otra perspectiva, Sengupta (Sengupta, 1993) ha argumentado que la apropiacion por el Estado de
la gestidon es mas facil en grandes que en pequeiios sistemas aislados, por la facilidad de implantar una
administracion burocratica costeable.

Cambios en la nomenclatura de las organizaciones de regantes

Hay cambios en la nomenclatura de las organizaciones de regantes: asociaciones de usuarios, asociaciones
de regantes, juntas de aguas, urderales (unidades de riego para el desarrollo rural), unidades de riego,
maodulos.

Cambios en la nomenclatura de las organizaciones de regantes

Hay cambios en la nomenclatura de las organizaciones de regantes: asociaciones de usuarios, asociaciones
de regantes, juntas de aguas, urderales (unidades de riego para el desarrollo rural), unidades de riego,
maodulos.

Para algunas organizaciones, la actualizacidn aparentemente significo sélo un cambio de nombre (junta
de aguas, urderal, unidad de riego) —y no todas las organizaciones pasaron por todos los cambios de
nombre.

En el cambio de nombre, varias organizaciones de regantes aceptaron solo bajo la condicidén de que nada
cambiaria (como por ejemplo en los casos de Ixmiquilpan y Nexapa), y otras organizaciones aun se refieren
a si mismas por el nombre anterior, usualmente junta de aguas (por ejemplo, en el caso de Cuautitlan).
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Sin embargo, en algunos casos, la falta de actualizacidn significd que la organizacion paso de ser formal a
informal.

En otros casos, aunque hubo una actualizacion de la organizacion, los limites de una organizacion de
regantes dada cambiaron; como por ejemplo en el caso de Tejalpa, en donde nuevas organizaciones
fueron establecidas a nivel comunidad (reemplazando la gestidon por las autoridades del ejido por una
gestion por un comité nombrado Unicamente por los regantes), pero no hubo ninguna sustitucion de la
organizacion multicomunitaria del sistema.

La impresidn general es que, para la gestidon de todo el sistema, el cambio de nombre ha sido irrelevante
para los regantes.

Desplazamiento del ejido e individualizacion derechos de agua

El desplazamiento del ejido como autoridad sobre el agua va de la mano de la individualizacion de los
derechos de agua. Estos cambios pueden tener consecuencias a largo plazo, en los Distritos de Riego la
renta y venta a muerte de derechos de agua por parte de los ejidatarios es notorio (Contreras-Renteria,
2001) (Fortis-Hernandez & Alhers, 1999).

Fragilizacion

Mientras buscabamos indicadores de fragilizacidon en |la organizacién de los sistemas de mayor tamano,
hubo una creciente impresidn de la posibilidad de que las organizaciones podrian colapsarse desde abajo.
La organizacion a nivel comunitario parece ser un elemento fundamental para las grandes organizaciones,
como un nivel organizativo en las organizaciones unificadas. También es un elemento fundamental en
redes organizativas, tales como los acuerdos horizontales entre comunidades. El empuje para tomar control
de la gestidn y para construir una organizacidn parece residir en la organizacién a nivel comunidad, el
caso de Tepetitlan es ejemplar en este sentido.

Resistencia

Las comunidades pueden, por supuesto, poner resistencia a individualizacion y al desplazamiento de la
toma de decisiones comunitarias. El reciente marco legal que centraliza el agua de uso doméstico en
ambito municipal ha llevado a las comunidades a resistir la centralizacion (Galindo-Escamilla & Palerm-
Vigueira, 2007) (Lépez-Villamar, Martinez Saldaia, & Palerm-Viqueira, 2013). Sin embargo, estas situaciones
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llevan a una posicion defensiva frente a los marcos juridicos nacionales y las politicas publicas, en lugar de
ala sinergia.

MAS INVESTIGACION

Los marcos legales de México y las politicas publicas se estan moviendo en direccidon hacia la
descentralizacidn, la transferencia de los Distritos de Riego, y la (supuesta) descentralizacién de los sistemas
de abastecimiento para uso doméstico.

No obstante,

1) la organizacién propuesta para la transferencia de los Distritos de Riego esta basada en una organizacién
burocratica centralizada, con escasa participacion de la comunidad.

2) la centralizacidon en el municipio de la administracidon de sistemas de agua potable comunitarios, significa
un desplazamiento de la participacion comunitaria y usualmente una burocratizacion de la gerencia.

éComo funcionan estos diseinos organizativos?, éson mas eficaces? ¢ hay economias de escala? ¢hay una
profesionalizacidn con impactos positivos?
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Contaminacion agricola del agua

Rosario H. Pérez Espejo

INTRODUCCION

El uso del agua en la agricultura es uno de los temas mas importantes en la agenda de la politica publica,
porque una elevada porcidn del agua que se extrae, tanto de la superficie como del subsuelo, 78% de
acuerdo con la Comisidon Nacional del Agua (CONAGUA) se destina al uso agricola, porque un porcentaje
considerable de esa agua se desperdicia (la eficiencia del riego es de 64% también segun cifras de CONAGUA)
y porgue mas del 50% del valor de la produccion agricola se genera en las areas de riego.

Estas cifras explican por qué el Programa Nacional Hidrico 2006-2012* tenia como su principal objetivo
elevar la eficiencia del uso del agua en la agricultura. También explican que una proporcion significativa
del Programa Especial Concurrente que se elabora cada afo, se destine a la infraestructura hidroagricola,
conresultados cuestionables.

Lo que no existe, ni en el ambito de la politica agricola, ni en el de la ambiental, son las medidas que
tengan como objetivo evitar o reducir la contaminacién de ese enorme volumen de agua que se emplea
en la agricultura, el cual lleva consigo residuos de plaguicidas, fertilizantes, patégenos (de la aplicacién de
estiércoles) y minerales que se emplean como insumos en las actividades agricolas.

“2 E| programahidrico delapresente administracion estdaln en fase de consulta
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Este problema no es privativo de México; casi ningln pais cuenta con regulaciones agroambientales para
reducir la contaminacién agricola del agua y hay varias razones para ello. En primer lugar, la agricultura es
un sector sensible y prioritario que hay que proteger, por motivos de seguridad alimentaria y no cargar
con regulaciones. Segundo, los agricultores hegemodnicos, tradicionalmente reacios a ser regulados
ambientalmente, por lo general tienen un peso politico que se hace sentir en la toma de decisiones y
tercero, porque desde el enfoque de la economia ortodoxa, es sumamente complejo disefiar instrumentos
gue sean ambiental, econdmicay politicamente aceptables.

OBJETIVO

En este documento, se hara una breve descripcidon de los problemas conceptuales que enfrenta la
contaminacion agricola del agua y de los planteamientos tedricos existen para atemperar el problema. Se
analizan las causas que generan la contaminacidn del agua por los agricultores y los programas de politica
publica gue tiene un impacto en la calidad del agua.

MEeTODOLOGIA

El enfoque del trabajo es el de la economia ambiental que interpreta la contaminacion como la externalidad
(o economia externa) mas evidente. Describe también los resultados de un trabajo de campo realizado
durante la segunda mitad de 2008 en el Distrito de Riego 011 (DR 011), Alto Rio Lerma, en Guanajuato®
gue tuvo como finalidad explorar las caracteristicas de la contaminacion del agua en este espacio de
estudio y hacer algunas propuestas para reducir este problema. Se levantaron 145 cuestionarios en siete
de los once moddulos del DR 011: Cortazar, Jaral del Progreso, Valle de Santiago, Salamanca, Huinamaro,
Salvatierray Acambaro. Se tomaron 64 muestras de agua en drenes y canales del DR. La encuesta incluyé
granosy hortalizas, sin embargo, en este documento sdlo se reportan los resultados de los cuatro cultivos
mas importantes: maiz, sorgo, trigo y cebada.

Se seleccion6 el DR 011 porque es uno de los mas importantes de la Cuenca del Lerma-Chapala que a su
vez, es una de las mas grandes, contaminadas y pobladas del pais. En Guanajuato existe una fuerte
competencia entre actividades agricolas, industriales y urbanas por el uso del agua, lo que ha ocasionado
que las disponibilidad del agua se reduzca de 2,800 litros por habitante en 1950, a s6lo 800 en 1999; en
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ese periodo, el numero de pozos explotados se incrementd de 2,000 a 16,000, la mayoria de ellos sin
autorizacion, y el nivel del manto freatico desciende mas de dos metros por afio (Sandoval-Minero y
Almeida-Jara, 2006). Guanajuato, a pesar de ocupar sélo el 2% de la superficie del pais, se encuentra entre
los 10 estados mas importantes por el valor de su produccidn agricola.

ANTECEDENTES TEORICOS

El concepto de externalidad constituye un problema que inquieta a los economistas desde el ultimo
cuarto del siglo XIX, de A. Marshall hasta nuestros dias. Numerosos tedricos (Pérez R. et al. 2010a)* han
hecho aportaciones al tema agregando ideas que lleven a descifrarlo. El en corazén del problema esta el
hecho de que en presencia de una externalidad no existen precios de equilibrio (porque hay costos sociales
que el productor individual no asume), no se alcanza un “Optimo de Pareto” y por lo tanto, el mercado no
funciona.

Se le reconoce a E. Pigou (1946), el planteamiento de la intervencidn estatal para resolver los problemas
de externalidades, con lo que se conoce como impuestos Pigouvianos. En el tema del medio ambiente,
esta intervencion se lleva a cabo mediante la politica ambiental que tiene dos enfoques fundamentales, el
enfoque directo o de mercado y el indirecto o regulatorio (de “comando y control”).

En el primer enfoque se crean o modifican mercados y se afectan costos y precios; los instrumentos que
se emplean son impuestos, subsidios, mercadeo de contaminantes, definiciéon de derechos de propiedad
y otros, todos ellos de dificil manejo en cuestiones ambientales. En el enfoque regulatorio existen medidas
como permisos, licencias y normas; estas ultimas tienen como base una tecnologia de reduccion de la
contaminacion.

Aunque el menu de instrumentos econdmicos es muy amplio y las normas resultan mas caras que un
impuesto, la mayor parte de la politica ambiental mundial se basa en normas. El establecimiento de
impuestos enfrenta el problema de determinar los dafios y beneficios ambientales y estimar su costo en
el margen.

“ Unaresefiabreve delas aportaciones al temadelaexternalidad seencuentraen Pérez, R., Avila, S.y Aguilar, A. (2006) “ Economiasdela
naturaeza, Unaintroduccion”, Breviario dd Ingtituto deinvestigaciones Econdmicas, UNAM. México.
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La economia ha logrado avances en el disefio de instrumentos econdmicos y regulaciones para algunos
problemas ambientales, sobre todo, de contaminacidon del agua, de residuos tdxicos, contaminacion del
aire y otros cuando la descarga o emision proviene de fuentes puntuales. Sin embargo, se ha enfrentado a
problemas tedricos cuando se trata de descargas difusas (Pérez, R., 2010b) porgue estas son no observables,
no cuantificables y no se puede identificar al responsable; por lo tanto, tampoco se le puede dirigir

medidas punitivas.
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El sector agropecuario genera los dos tipos de descarga: puntuales cuando se trata de ganaderias intensivas
confinadas, que en el caso de México sélo los porcinos y la ganaderia de leche tienen ese manejo, y las
difusas que genera la agricultura en general y la de riego en particular.

Por la enorme importancia que tiene la agricultura en los Estados Unidos y por sus impactos en los
cuerpos de agua, desde la emision de la Ley de Aguas (Water Clean Act) en 1972, los norteamericanos han
tomado una serie de medidas con el objeto de mejorar la calidad de sus cuerpos de agua. Han podido
reducir la contaminacidn de fuentes puntuales, pero no la generada por la agricultura a la cual atribuyen
la principal causa de contaminacidn de los rios y lagos supervisados, la tercera causa de deterioro de los
estuarios supervisados y la mayor contribuyente a la contaminacién del agua subterraneay la degradacion
de los humedales (EPA, 2013).

La persistencia de este problema motivé la publicacién de un conjunto de articulos que analizaban los
instrumentos que podrian aplicarse para el control de la contaminacidén agricola del agua. En este tema,
destaca el articulo pionero de Griffith y Bromley (1982) quienes aportan la idea de una “funcién de
produccion no puntual” deterministica a partir de la cual proponen cuatro instrumentos de control. La
respuesta de Shortle y Dunn se publicé en 1986, donde enfatizan el caracter estocastico de esta funcidony
el problema de informacidn asimétrica.

K. Segerson (1988) contribuye con un cambio radical en el enfoque propuesto anteriormente, sugiriendo
gue sea el cuerpo de agua o la cuenca el objetivo de control y no la actividad del productor. Segerson no
propone instrumentos como incentivos o regulaciones sino un impuesto ambiental o un subsidio para el
productor individual, que variara proporcionalmente con las concentraciones ambientales. El nivel del
impuesto (o subsidio) va a depender de que se rebase o se esté por debajo de un nivel objetivo de calidad
para cuerpo de agua. Como medida de vigilancia sugiere una estrategia minima de monitoreo aleatorioy
deja al productor la seleccion de la tecnologia de produccién y tratamiento que mas le convenga.

Dado que los agricultores conocen sus emisiones y las de sus compaferos, mejor que la autoridad, E.
Romstad (2003) propone incentivos directos a un grupo de productores que descargan a un mismo cuerpo
de agua. La autoridad puede ofrecer normas (que reducen beneficios) o un contrato; este puede ser
favorable si el equipo alcanza el nivel de emisidn objetivo, y desfavorable si no lo alcanza. Su hipétesis es
que los agricultores escogeran el contrato y agrega que el agricultor puede autodeclarar si cree que por su
culpa no se va a alcanzar el objetivo, pero pagara una multa menor que la impuesta si el objetivo no se
alcanza. Romstad concluye que este tipo de convenios ayudan a que los agricultores se vuelvan mas
responsables ambientalmente y reduce los costos de monitoreo.
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Las diferentes propuestas emanadas de los académicos enfrentan escollos formidables para llevarse a la
practica, entre ellos, los costos de transaccion, la cantidad y calidad de la informacién que debe estar
disponible y el nivel de educacién de los agricultores (Ribaudo, M., 2004)

ResuLtaDOS

Dos preguntas articularon la investigacion: é Por qué no existe una politica agroambiental que concilie la
productividad agricola con la conservacion de los recursos hidricos? y ¢ Por qué los agricultores contaminan
el agua con sus practicas agricolas? Las dos preguntas estan estrechamente relacionadas y, como se
sefald anteriormente, hay razones conceptuales, politicas e institucionales para que el disefio de medidas
para el control de la contaminacién agricola del agua sea un tema que esta pendiente en las agendas
ambientales de casi todos los paises.

Ademas, de no existir una politica agroambiental que haga que el costo de contaminar no sea cero,
existen razones culturales que llevan a actitudes y practicas agricolas que deterioran el suelo y los cuerpos
de agua.

Percepcion de los agricultores

En el trabajo de campo se aplicod un cuestionario con el que se esperaba conocer la actitud de los agricultores
respecto del impacto de sus actividades en la calidad del agua y que seria analizado posteriormente con la
Escala de Likert®. Los resultados muestran que ninguno acepta que la agricultura tiene un impacto en la
calidad del agua; siempre hay otra instancia que es la responsable, en el caso del espacio de estudio la
Refineria de PEMEX, la planta de CFE, las empresas del corredor industrial Celaya-Salamanca vy las
poblaciones que carecen de plantas de tratamiento de aguas residuales.

“Ver Capitulo 5. Percepcion delosagricultores sobrelacalidad y gestion del agua. Alonso Aguilar Ibarra, en Rosario Pérez Coord (2012).
“Agriculturay contaminacion de agud’. I1Ec, UNAM. México, 280 p.
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El argumento es en parte cierto, pero elude la responsabilidad del agricultor en un problema al que
contribuyen practicamente todos. El otro aspecto en el que coincidieron todos los encuestados fue en
sefalar la necesidad de que el estado brinde asistencia para atender el problema.

Se encontro que los propietarios privados tenian una mayor conciencia del impacto ambiental agricola,
gue los ejidatarios, pero que en ambos sectores la percepcidn es sesgada y escasa. Curiosamente, el nivel
de escolaridad no influye en una mejor percepcion del problema. Se planted que las autoridades involucradas
en la agricultura deberian llevar a cabo una campafa de capacitacion en el tema, pero que ésta deberia
ser acompafnada de incentivos econdmicos.

Cuabro 1

Practicas agricolas

La tecnologia que se emplea en el espacio de estudio es la emanada de la “Revolucion verde” y no se
encontré una sola unidad que practicara lo que se conoce como “agricultura verde”, “agricultura
sustentable” o agricultura organica. A pesar de que la revolucidn tiene mas de cincuenta afios de estar en
marcha, en el espacio de estudio se practica de manera ineficiente, en términos generales. También se
encontrd agricultores altamente tecnificados que manejan de con eficiencia los insumos agricolas y que
su impacto en suelo y agua es reducido. Algunos de ellos son exportadores de hortalizas a los Estados
Unidos y tienen que cumplir con normas exigentes de calidad del producto en cuanto a residuos téxicos y
otros elementos.

En la encuesta se pregunto por el uso del agua (principal conductor de contaminantes), el uso de insecticidas,
herbicidas y fertilizantes y por el empleo de practicas agricolas vinculadas a la sustentabilidad.

Se analizaron cuatro cultivos que ocupan el 80% de la superficie cultivada y poco mas del agua aplicada:
maiz, trigo, sorgo y cebada. A grandes rasgos, se encontrd un sobreuso de agua que varia entre cultivos y
entre productores con riego rodado o con pozo y un sobre uso de insecticidas, herbicidas y fertilizantes.

Los insecticidas que mas se usan en el DR 011 estan clasificados como extremadamente peligrosos y
peligrosos por la Organizacién Mundial de la Salud. El 30% de los productores de trigo y el 19% de maiz
sobreusaron paration metilico.

“\er Capitulo 7. Uso ddl aguaen laagricultura. Andrea Santos Bacaen op. cit. p. 151
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Cuabro 2

Los insecticidas no solo se sobreusan, sino que se usan mal porque se aplican a cultivos para los cuales no
estan recomendados. Esto sucede porque ningun productor de la menestra habia tomado algun curso de
capacitacion en el manejo de agroquimicos y al desconocer su peligrosidad presentaban y problemas de
salud relacionados a el mal manejo de agroquimicos

En cuanto alas practicas agricolas sustentables*, se encontrd que nadie dejaba superficies en descanso,
la rotacidn de cultivos era minima, sélo entre maiz o sorgo en el ciclo primavera-verano con trigoy cebada
en otono-invierno, no se utilizaba el control biolégico de plagas ni se empleaba composta como fertilizante.

Gracias a la intervencion del Centro del FIRA de Villadiego, que ofrece cursos de capacitacion en siembra
directa (o labranza de conservacién), el 28% de los productores incorporaban el rastrojo al terreno, 42% lo
empacaba, vendia o regalaba a cambio del empaque, dado que su precio era tan bajo, y sélo el 7%
practicaba la labranza de conservacion tal como lo recomiendan los manuales. El 6% de los productores
reconocidé quemar los esquilmos, algo que esta prohibido por la Norma Técnica Ambiental 005 de
Guanajuato®®, norma que la mayor parte de los productores desconoce.

El sobreuso de agroquimicos también se presenta en los fertilizantes* y herbicidas. La investigacion reporta
altas concentraciones de atrazina, uno de los herbicidas mas utilizados y de mayor impacto en la salud, en
algunos de los mddulos del Distrito de Riego°.

En los analisis de agua se encontraron componentes de insecticidas y herbicidas que rebasan los limites
maximos permitidos en las normas correspondientes, pero también se detectaron componentes para los
cuales no existe una norma o bien, los métodos para su deteccidon no estan normados>*.

4"\er Capitulo 10 Sustentabilidad delas practicas agricol as. Gonzél ez Rodriguez Consuel o en op. cit. p. 233

48 Que establ ecelas especificacionesparalagestion integral delosresiduosagricolas (esquilmos), asi como paralaprevenciony control dela
contaminacion generadapor sumaneo inadecuado”.

“'Ver Capitulo 9. Losfertilizantesy susefectosambientales. K. AlethyaJaraDuran en op. cit. p.206

OVer Capitulo 3. Vulnerabilidad del aguay andlisisdeinformacion sobred uso deatrazina. AnneHanseny L uis Carlos Gonzdl ez Marquez, enop,
cit. p. 57

1 Ver Capitulo 4. Contaminacion del aguapor plaguicidas. MariselaBernal Gonzdez, op. cit. p. 79
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Politicas publicas erréneas

Uno de los problemas de |a politica publica en general, y de la agricola y ambiental en lo particular, es que
se trata de medidas genéricas que aplican a universos agricolas y ambientales altamente diferenciados.

Desde hace algunos afios, el Instituto Nacional de Ecologia (ahora también de cambio climatico) ha
propuesto dos medidas de politica agroambiental: un impuesto al uso de plaguicidas y el “desacoplamiento”
de |a tarifa eléctrica para bombeo agricola.

La propuesta de un impuesto a los plaguicidas (Mufiéz y Avila, 2005) parte de que en México plaguicidas
gue estan prohibidos en otros paises, y que también lo estan en nuestro pais, no solo son de uso comun
sino que adicionalmente, se les subsidia. El sobreuso de plaguicidas y fertilizantes y sus consecuencias
negativas en la salud humanay animal y en los cuerpos de agua estan documentadas en diferentes paises
(Mufioz & Avila, 2005).

Tomando en cuenta los diferentes niveles de toxicidad de los plaguicidas, la propuesta de eliminacidon del
subsidio considera tres escenarios: 1) la eliminacién el impuesto al valor agregado (IVA) a todos los
plaguicidas con independencia de su toxicidad; 2) la reduccidon del subsidio al IVA de acuerdo con la
toxicidad del plaguicida, en a cero, 5, 10 y 15%, de los menos tdxicos a los extremadamente toéxicos y, 3)
reducir el s)ubsidio a 10% a los plaguicidas mas téxicos y mantenerlo para todos los demas. (Munoz y
Avila, 2005).

El “desacoplamiento” de la tarifa eléctrica (Avila et al., 2005) propone dar en efectivo a los productores, el
subsidio que existe ahora para el bombeo agricola. Esta propuesta toma en cuenta que el agua para el
riego agricola es gratis y que la electricidad para el bombeo agricola tiene un subsidio aun para los
productores irregulares que han perforado pozos sin un permiso. El resultado es que 88% de los principales
acuiferos del pais estan sobreexplotados.

Esta propuesta incluye cinco escenarios: 1) pagar solo a los agricultores que estan en acuiferos
sobreexplotados (30% de los usuarios); 2) otorgar el subsidio promedio a todos los usuarios (con o sin
permiso), lo cual beneficiaria a los pequeiios usuarios, pero afectaria a los mas grandes, politicamente
poderosos y que tienen el mayor consumo de agua y de electricidad; 3) un subsidio acorde al consumo
promedio histdrico de electricidad que mantiene las inequidades que existen ahora; 4) subsidiar sélo a los
agricultores cuyo pozo cuenta con un permiso, lo cual estimularia la regularizacién y promoveria un uso
mas eficiente del aguay la electricidad y, 5) conceder un subsidio por hectarea cultivada, tipo PROCAMPO,
aun paralos productores irregulares.
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De estas dos propuestas, la que se refiere a la eliminacion del subsidio a los plaguicidas se incorporoé en el
“paquete” fiscal propuesto por la presente administracidn que todavia tiene que ser aprobado por las dos
camaras.

Ademas de estas politicas generales y federales que tienen un impacto directo en la calidad del agua, en
Guanajuato—y en otras entidades federativas- existe un conjunto de programas hidroagricolas voluntarios
que el gobierno ofrece y el productor solicita, siempre y cuando cumpla con algunos requisitos.

Estos programas pueden ser resultado de la confluencia institucional entre los siguientes niveles de la
administracion publica: 1) un convenio entre la federacion via la Comision Nacional del Aguay el gobierno
del estado; 2) un convenio de coordinacion entre la federacion via la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Alimentacidn, Desarrollo Rural y Pesca (SAGARPA) y el gobierno del estado; 3) programas que se promueven
y financian sélo con recursos estatales mediante la entonces Secretaria de Desarrollo Agropecuario (ahora
Secretaria de Desarrollo Agroalimentario y Rural); 4) programas que sélo cuentan con apoyo federal
mediante la Delegacién de la SAGARPA en el estado y, 5) programas y servicios que promueve la Sociedad
de Responsabilidad Limitada que aglutina a todos los médulos del Distrito de Riego.

El programa hidroagricola mas importante en Guanajuato, y posiblemente también en otros estados, es
el de Rehabilitacidon y modernizacidon de Distritos de Riego que absorbe 70% de los recursos que se canalizan
a este rubro. Otros programas que tiene relacion con la conservacion del suelo y agua son el de Uso
sustentable de los recursos naturales y el de Fomento Agricola. El primero lo administra la Comision
Nacional de Zonas Aridas y sélo opera en el norte del estado, donde existen problemas agudos de
sobreexplotacion de acuiferos y desertificacion. La delegacion de la SAGARPA en Guanajuato normay
coordina el programa de Fomento Agricola que opera el gobierno del Estado. Se trata fundamentalmente
del programa Agricultura protegida con la instalacién de invernaderos (95% del presupuesto), macro
tuneles y malla sombra. Sin embargo, también instalan invernaderos otras instituciones que poco tienen
que ver con la agricultura, como son SEDESOL, la Secretaria de Economia de Guanajuato y algunas
presidencias municipales. No hay seguimiento de este programa, no se sabe cuantos invernaderos hay en
el estado y muchos de ellos, ya se cayeron.

Cuabro 3
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Programas hidroagricolas en Guanajuato 1. Rehabilitacion y modernizacién de Distritos de Riego 2.
Desarrollo parcelario 3. Uso pleno de la infraestructura hidroagricola 4. Uso eficiente del agua y la energia
eléctrica

Los programas hidrogricolas han sido evaluados por diferentes instituciones a solicitud del Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y de la FAO. Se ha encontrado que son
programas “ala demanda”, que la poblacion objetivo no esta definida y las prioridades no estan claramente
definidas.

Instituciones, leyes, normasy regulacion

Entre esta dispersion de programas poco coordinados entre si, no se encontrd uno que atendiera la
calidad del agua usada en el sector agricola; es un problema que practicamente no existe ni para las
autoridades, ni para los productores. Y no es que no hayan mandamientos legales al respecto, porque a
nivel federal, tanto la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) como la
Ley de Aguas Nacionales (LAN) contienen articulos que explicitamente se refieren al tema.

Cuabro 4

No se cumple con estos articulos porque, como se ha explicado anteriormente, es sumamente dificil
normar o regular las descargas difusas de la agricultura, pero también porque no existe voluntad politica
para hacerlo; ademas, en la LGEEPA se deja en la ambigliedad de los niveles federal y local |la responsabilidad
de normar las descargas del sector agropecuario y la aplicacidon de agroquimicos.

La CONAGUA no ha hecho nada para cumplir con el articulo 96 de la LAN y por eso las zonas de riego, la
contaminacion del agua de uso agricola no esta sujeta a normatividad.

En el nivel estatal ocurre algo similar; se tienen leyes que regulan la contaminacion del suelo agricola; el
estado de Guanajuato no tiene un solo programa para cumplir con los articulos 102, 103y 104 de su Ley
Ambiental.
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Cuabro 5

Tampoco se puede hablar de un vacio normativo porque si se cumpliera con la NOM-001-SEMARNAT-
1996 sobre descargas de aguas residuales® y con la Norma Técnica Ambiental 005 de Guanajuato (NTA
005) a la que nos hemos referido anteriormente, la calidad del agua, via descargas puntuales y suelo,
mejoraria sensiblemente.

El caso de la NTA 005 es sintomatico; sus recomendaciones y prohibiciones reflejan parte de los
compromisos contraidos por México ante la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, y coinciden con algunas de las recomendaciones de la FAO sobre mitigacidon y adaptacion al
cambio climatico para lograr la seguridad alimentaria (FAO, 2009).

A pesar de que en los considerandos de la NTA 005 se sostiene que Guanajuato cuenta con un régimen
juridico solido y congruente para la generacion, uso, recoleccién, almacenamiento, transporte, reuso, co-
procesamiento, reciclaje, tratamiento y disposicion final de los residuos provenientes de la actividad
agricola, esta norma representa un embrollo institucional que en la practica, impide su cumplimiento.

Por ley ambiental de Guanajuato, le corresponde al Instituto de Ecologia del Estado de Guanajuato
establecer normas técnicas ambientales de caracter obligatorio y a la Procuraduria de Proteccién al
Ambiente del Estado (“Procuraduria) verificar su cumplimiento.

La NTA 005 es un listado parcial de buenas practicas agricolas y la prohibicion de quemar esquilmos,
Cuadro 6

Cuabro 6

%2Que establ ece limites méximos permisibles de contaminantes en las descargas de aguasresidua es en terrenosy aguas delanacion.
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NTA 005 INEE 2005 1) Manejo del suelo; 2) Rotacién de cultivos; 3) Labranza de conservacién; 4) Empacado
de esquilmos; 5) Aprovechamiento de esquilmos y subproductos en la alimentacién del ganado; 6)
Elaboracién de sustratos a partir de las pacas de esquilmos para la produccidon de hongos comestibles; 7)
Produccion de humus mediante lombricultura; 8) Aprovechamiento para elaborar materiales de
construccion; 9) Elaboracion de composta; 10) Produccion de biocombustiblesy, 11) Manejo de esquilmos.
Esta ultima disposicion hace obligatorio el empaque de al menos el 70% de los esquilmos agricolas para
su reutilizacion, y la reincorporacion del 30% restante al suelo. Prohibe la quema de residuos agricolas en
cualquier época del afio.

La NTA 005 contiene disposiciones de la ley ambiental de Gto.>3, pero estd en el dmbito de la ley de
residuos® (que se refiere casi en su totalidad, a los residuos sdlidos urbanos y sélo marginalmente a los
residuos agricolas que considera de manejo especial); fue elaborada por Instituto de Ecologia pero n lo
que corresponde a la quema de esquilmos, la inspeccionay vigila la Procuraduria de Proteccion al Ambiente
del Gto. Las leyes ambientales y de residuos fijan las sanciones que son implementadas por la “Procuraduria”.

En esta mezcolanza institucional, la dependencia encargada de la agricultura, que tendria que hacerse
cargo de la vigilancia y cumplimiento de la parte de la NTA 005 en la parte de practicas agricolas, queda al
margen y entre Secretaria de Desarrollo Agropecuario y el Instituto de Ecologia no existe la conexidn
necesaria para que la NTA 005, que es indudablemente importante, se cumpla.

ey paralaProtecciony Preservacion del Ambiente del Estado de Guanajuato
ey paralaGestion Integral de Residuosdel Estado y 1os M uni cipios de Guanajuato
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CONCLUSIONES

1. El control de las descargas difusas agricolas y su regulacidon para mejorar la calidad del agua enfrenta
obstaculos conceptuales, econdmicos, politicos e institucionales. La teoria no ha logrado disenar
instrumentos econdmico-ambientales que sean costo-efectivos, politicamente aceptables y ambientalmente
eficientes.

2.Se ha dado un paso adelante con la propuesta de gravar los plaguicidas, que en realidad, es eliminar su
subsidio. Sin embargo, aun no se sabe si esta propuesta sera aceptada por ambas camaras.

3. Porlo general, los productores rechazan la eliminacién de subsidios (al agua, tarifa eléctrica y plaguicidas)
y el establecimiento de impuestos; por eso, el sobreudso y mal uso que se hacen de agua y agroquimicos
tiene que modificarse a partir de programas voluntarios que los capacite en su uso eficiente y les muestre
los daifos que causan a la salud humana y al ambiente.

Sin embargo, existen medidas que tendrian que ser puestas en practica inmediatamente:

1) La prohibicidn efectiva de plaguicidas; efectiva porque ya estan prohibidos pero se expiden permisos
discrecionales para suimportaciony empleo;

2) Hacer cumplir la ley>®, especificamente de los articulos 120 de la Ley del Equilibrio Ecolégico y Proteccion
al Ambiente y 96 de la Ley de Aguas Nacionales

3) Hacer cumplir la normatividad existente: la Norma Oficial Mexicana 001 sobre descargas de aguas
residuales y la Norma Técnica Ambiental 005 del Estado de Guanajuato sobre manejo y quema de esquilmos
agricolas

4) Creacién de coordinaciones agroambientales tanto en el nivel federal como en los estados.

%6 No existe unapal abra Uinicaen espafiol equivalentea“ enforcement” eninglés. Pero esexactamentedelo quesetrata
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Consideraciones finales

V. Sophie Avila Foucat®®

Las tematicas abordadas en el XXXIII Seminario de Economia Agricola incitan a reflexionar sobre el desarrollo
y la sustentabilidad en el sector agropecuario. Los comentarios que se hacen a continuacion se derivan
tanto de las ponencias orales durante el seminario como de los textos recopilados para esta memoria.

En primera instancia sobre los antecedentes de las politicas del sector agropecuario, se sefald que las
politicas agropecuarias han transitado de una fuerte intervencién del estado a una politica neoliberal en
la que el mercado tiene un papel fundamental. Esta ultima ha sido ampliamente estudiada y la principal
debilidad es que el sector depende de la volatilidad de los precios y de la incertidumbre de los mercados.
En particular, el alza de los precios debido a las crisis econdmicas fue mencionada enfaticamente. Asi
mismo, se menciono en diversas ocasiones la relevancia de los factores climaticos, debido a su intensidad
y a que ya no son eventos aislados o coyunturales, son recurrentes. Prueba de ello es la creacion del
Fondo de Desastres Naturales. En este sentido, los factores socioecondmicos que determinan la
vulnerabilidad toman una gran importancia. Asi mismo, a lo largo del seminario observamos que la
sustentabilidad tiene repercusiones directas en la productividad y en el bienestar de la poblacion. En este
seminario, se enfatizé también la relacidon que existe entre el sector agropecuario y las condiciones de
pobrezay de desnutricidon. Asi mismo, se sefialaron los efectos en el sector de los cambios en los patrones
de consumoy los cambios culturales relacionados con nuestra identidad nacional. Pero al mismo tiempo,
se indicd que México tiene el potencial para tener soberania y seguridad alimentaria. Surge entonces la
reflexion de que las politicas del sector agropecuario no han sido encaminadas a la soberania alimentaria
por lo que habria que re direccionarlas. Para ello, |a historia de las politicas y de nuestra cultura es muy
enriquecedora; nos permite identificar nuestras raices y comprender las decisiones tomadas por la sociedad
y el gobierno a lo largo de la historia. Esto da la pauta para reflexionar de dénde venimos, y hacia donde
gueremos iry observar que la sociedad civil durante muchos afos haimplementado acciones exitosas sin
el paternalismo del gobierno.

*|nvestigador Titular B deT.C. end Ingtituto delnvestigaciones Econdmicas-UNAM savila@iiec.unam.mx
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Conrelacién a la evaluacion de las politicas agropecuarias en México,: se explico el procedimiento con el
gue se hacen las evaluaciones oficiales, asi como sus ventajas y desventajas. Las politicas gerenciales
basadas en objetivos e indicadores son adecuadas para hacer un uso mas eficiente y eficaz del presupuesto,
sin embargo, noincentivan la transversalidad de las politicas y favorecen en cambio las politicas sectoriales.
Siendo el territorio rural tan complejo para su desarrollo es pertinente generar politicas integrales desde
su disefio y tener indicadores conjuntos, asi como un esquema de evaluacion que permite reflexionar
sobre los objetivos y metas o incluso la falta de politica. El programa Especial Concurrente tuvo como uno
de sus objetivos el generar sinergias entre los programas, sin embargo esto en la practica no ha sido asi.
Asi mismo, merece la pena reflexionar sobre el tipo de apoyos que se dan al sector rural, es decir si
gueremos complementos al ingreso o apoyos a la productividad.

En tercerainstancia se analizé la politica actual de desarrollo del sector rural, las politicas de asistencialismo,
de productividad y ambientales. Se reiterd el beneficio que han tenido los grandes agricultores con respecto
alos pequefios. Aunque, las politicas publicas estén disefiadas para abarcar aambos, en laimplementacion
se observa lainequidad.

EIPROGAN, el PESA, el PEC, la Cruzada contra el Hambre y los 150 programas de apoyo que se mencionaron
reflejan los mismos problemas: falta de coordinacién sectorial, corrupcion, falta de corresponsabilidad
social, falta de una vision real de la sustentabilidad, y poca transversalidad. El panorama de la politica
actual generd una pregunta muy profunda por parte de uno de los ponentes: ¢En qué momento nos
acostumbramos a la pobreza, a la corrupcion, a los pésimos politicos, etc......?

Reconociendo que existen algunos esfuerzos por hacer transversales las politicas publicas es que se presenté
la mesa cuatro. Se sefialé que los esfuerzos no son suficientes y la sinergia es muy poca en laimplementacién
de los programas. Algunas propuestas se vertieron en esta mesa como hacer menos programas para
facilitar la coordinacion entre los que existan y se optimice al uso del presupuesto hacia objetivos mas
clarosy coordinados.

Finalmente, se abordd uno de los temas fundamentales para la productividad agropecuaria, la evaluacién
de los programas hidroagricolas. El agua es un eje rector de la productividad agricola, de la cultura agricola,
de las politicas agropecuarias, y de los problemas ambientales. Por otra parte, se sefialé que la politica
hidroagricola esta orientada a la construccion de presas y grandes obras de infraestructura que favorecen
a los distritos de riego, dejando de lado a los pequeiios productores y ademas no cuentan con criterios de
sustentabilidad por lo que no estan acordes con la realidad social y ambiental. Asi mismo, el componente
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de externalidades ambientales derivadas de la contaminacién del agua y sus impactos socioecondmicos
es de suma relevancia. Asi como se abordd como eje tematico el agua podriamos considerar un analisis
del cambio de uso del suelo, o de la degradacion de tierras y sus repercusiones para la productividad y
para el sector. Incentivos perversos, créditos desvinculados a la realidad social y econdmica, la pérdida del
capital natural intensifican las condiciones de pobreza extrema, carcomiendo a la sociedad y orillandola a
practicas no deseadas. Es momento entonces que las politicas tomen en serio la ineficacia, ineficiencia e
inequidad en los sistemas de produccion.

Finalmente, las politicas sociales atafien directamente a la poblacidn rural y es por ello que durante el
seminario se abordaron los temas de los efectos de la politica fiscal sobre desigualdad y pobreza en
México en comparacidon con otros paises de América Latina, ademas de haber realizado una evaluacion de
los programas de salud publica en el medio rural.

Las reflexiones vertidas en estas paginas retoman algunos de los aspectos mas importantes sefialados en
el XXXl Seminario de Economia Agricola cuyo objetivo era el de analizary evaluar las politicas agropecuarias
y sus sinergias con las politicas sociales y ambientales.
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Grafico 1. Poblacion mundial urbana y rural
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Grafico 2. Suministro alimentario de energia. Kilocalorias diarias por persona
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Graéfico 3. Indice de precios nominales de los alimentos en el mundo (2002-2004=100)
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Cuadro 1. Variaciones en los indices de precios de los alimentos
Agosto 2006 a Mayo 2010 a

abril 2008
Alimentos 72.4
Carnes 19.8
Lacteos 96.2
Aceites 130.2
Azicar -6.6
Cereales 131.5
Trigo 90.3
Maiz 1179
Arroz 168.5

Fuente: FAO

febrero 2011

40.3
12.4
10.0
64.1
93.9
66.7
84.9
76.1
16.1

Junio 2012 a
julio 2012

Porcentajes

6.2
-1.6
-0.3

24
11.7
17.1

22.5
234
-3.0

Julio 2012 a  Agosto 2006 a
agosto 2013 agosto 2013

-5.3 60.1

4.9 41.6
383 94.1
-17.9 58.5
-25.5 26.6
-19.0 78.1
-10.8 56.8
-28.0 109.6
-15.9 58.8
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Grafico 4. Indices de precios mundiales de los alimentos 2002-2004 = 100.
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Cuadro 2. Existencias de cereales respecto de la demanda en el mundo y en
los principales paises exportadores.

"

=== | =, | = | e | = | me | = | =

{....porcentaje ...} (....porcentaje .....) {....porcentaje .....} {....porcentaje ...}
2001027 299 21.3 35.3 25.6 39.1 225 21.4 15.9
2002003 250 16.0 29.2 15.6 34.4 19.2 17.3 13.4
200304 209 14.8 26.1 16.1 26.5 17.7 15.3 106
20040050 232 17.3 24.2 13.5 28.5 20.9 19.4 17.4
20051067 224 181 24.9 16.7 27.7 213 18.0 16.4
[2008007°  19.0 13.9 24.2 16.6 23.2 14.1 14.4 11.0
["Z007i08™ 1.4 14.5 257 18.9 19.9 12.9 145 11.6
2008090 219 19.1 29.2 23.5 24.3 18.1 17.6 15.9
20000 228 19.6 20.8 21.6 28.6 21.7 16.7 15.4
D2010A1| 214 17.4 309 20.9 26.5 208 14.5 10.4
P2omz2 222 18.1 33.7 25.4 26.4 18.4 15.0 10.4
2002430 2009 16.3 355 27.4 227 135 14.0 7.9
200580 233 18.8 36.8 28.4 24,0 14.6 17.5 13.6

Fuente: Nota informativa de la FAO sobre la oferta y la demanda de cereales.



Grafico 5: Participacion de las importaciones en el consumo mundial
(porcentajes)
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Grafica 6. Estados Unidos: Usos de la oferta total del maiz (millones de
toneladas).

Fuente: USDA.



Grafica 7. Precios mensuales de principales fertilizantes en ddlares corrientes.
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Grafica 8. Precios de commodities 2005
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Grafico 9: Objetivos del Milenio (ODM) y de la Cumbre Mundial de la

Alimentacion CMA

Asiay el Pacffico América Latina y el Caribe
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Fuente: FAO, El Estado de la Inseguridad Alimentaria en el Mundo, 2012.




Grafica 10: Poblacion subnutrida (millones de personas 2010-2012)
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Fuente: FAQ, El Estado de la Inseguridad Alimentaria en el Mundo, 2012.




Gréfica 11: Incidencia de subnutricion en el mundo (porcentajes del total)
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Grafica 12: Inflacion de alimentos y global de agosto 2006 a febrero 2011
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Grafica 13: Inflacion de alimentos y global de febrero 2011 a agosto 2013
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Cuadro 3: Distribucién del IMC en poblacién adulta de estudios mundiales

Indicador del IMC Estatura 1.60 m Estatura 1.65 m Estatura 1.70 m

Insuficiencia ponderal <18.5 <47 kg <50 kg <54 kg
Intervalo normal 18.5a 258 47 a 64 kg 51a68 kg 54a 72 kg
Sobrepeso =25 > 04 kg > 068 kg >72 kg
Pre-obesidad 25230 kg 64 a77 kg 68 a 82 Kg 72 a 87 kg
Obesidad =30 =77 kg > 82 kg > 87 kg
Obesidad de clase I 30a35kg 77290 kg 82a95 kg 87 a 100 kg
Obesidad de clase IT 35240 kg 90 a 102 kg 95 a109 kg 101 a 115 kg
Obesidad de clase ITI =40 =102 kg =109 kg >115kg

Fuente: OMS



Grafica 15. Prevalencia del sobrepeso y obesidad en adultos
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Grafica 16: Comparacion de la subnutricion y la obesidad

16 a. Personas subnutridas y con obesidad en Africa (porcentaje).
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16b. Personas subnutridas y con obesidad en Asia (porcentaje).
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16c¢. Personas subnutridas y con obesidad en América Latina y el Caribe

(porcentaje).
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Grafico 17. Pérdidas y desperdicios de alimentos per capita (kg./afio)
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Fuente: Pérdidas y desperdicios de los alimentos, FAO 2011




Grafico 18. Pérdidas y desperdicios de cereales en la cadena alimentaria
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Grafico 19. Pérdidas y desperdicios de frutas y hortalizas en la cadena
alimentaria
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Fuente: Pérdidas y desperdicios de los alimentos, FAO 2011




Grafico 20. Pérdidas y desperdicios de carne y productos carnicos en la cadena
alimentaria
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Grafico 21 . Pérdidas y desperdicios de lacteos en la cadena alimentaria
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La degradacidn de tierras es un tema marginal

tiene gran magnitud y consecuencias en aspectos
importantes

La mejor manera de actuar es mediante la
promocion del MST

Es mala inversién ahorrar sin atender el problema

Hay fortalezas importantes: concepto, estrategia,
capacidades, elementos de marco juridico

Parecen converger circunstancias favorables

Se requiere
¢ Plan Nacional y planes locales
e Agencia dedicada
e Marco juridico




TIPO DE DEGRADACION DOMINANTE

B Eosion Hidrica

Erosion Edlica

- Degradacion Fisica

- Degradacion Quimica

Terrenos Sin Uso

Terrenos Estables

[: Cuerpo de Agua




SISTEMAS, RECURSOS INVOLUCRADOS Y FACTORES CRITICOS

Sistemas a atender

Recursos Productivos

Factores criticos

Ganaderia bovina de
carne y doble propésito.

Ganaderia ovina.
Ganaderia caprina.
Lecheria familiar

Apicultura

Un millén de unidades
de produccién bovinas
de carne y doble

propdsito en pastoreo

53 mil unidades ovinas.
261 unidades caprinas.

Mas de 75 mil unidades
lecheras.

1.8 millones de
colmenas

110 millones de
hectareas.

Rezago en la
productividad en hatos
de cria.

Sistemas heterogéneos
de produccion.

- Tamafio

- Nivel tecnologico

- Integracion alos
mercados

Problemas de
sobrepastoreo.

Problemas de calidad de
la leche

Inocuidad y
rastreabilidad de la miel.

SE AMPLIA LA COBERTURA DE ATENCION Y SE PRIVILEGIA LA PRODUCTIVIDAD EN CONDICIONES SUSTENTABLES




Estrato A Pequefios productores y Sector Social

Bovinos
COMPROMISO C;:;f: Bf:(:::s Ovinos Caprinos Abejas
Propdsito

Proteccidn, reforestacion o
revegetacion (30 plantas por X X X NA NA
Unidad Animal apoyada)

Obras de conservacion de

suelo o agua (dos obrasen 5 X X X X NA
anos)

Identificacion SINIIGA X X X NA X
Suplementacidén mineral

(bovinos, ovinos y caprinos) O X X X X X

nutricional (abejas)

Mejora continua de la

calidad de la leche NA X NA NA NA

Prevencion de
enfermedades (brucela: X X NA X X
bovinos y caprinos; Varroa:
abejas)




Estrato B Productores Medianos y con apoyo hasta 300 Unidades Animal

Bovinos
(20015100 Camney Ovinos Caprinos Abejas
Doble
Propdsito
P de ajuste d
rggrama e ajuste de carga X X X NA
animal
Programa de reposicion de X X X NA
vientres
Diagnostico de gestacion X NA NA NA
Programa de cambio anual de
reinas certificadas en al menos el NA NA NA X
50% de las colmenas apoyadas.
Programa de cambio anual de 2
panales viejos por hojas de cera NA NA NA X

estampada, en todas las
colmenas apoyadas.




Metas 2008 - 2012

Meta alcanzada a 2012

% Meta

alcanzada *
521,415 productores 480,807 92
Plantacién de 30 arboles, arbustos o plantas por unidad 233.7 millones de plantas
animal apoyada (bovinos carne y doble propdsito, bovinos protegidas, reforestadas o 96.7
leche y ovinos), equivalente a 241.4 millones de plantas revegetadas
387,816 Unidades de Produccion Pecuarias (UPP’s) de
bovinos de carne y doble propésito, ovinos, caprinosy 349,816 UPP’s apoyadas 90.2
colmenas.
11.7 Millones de vientres bovinos. 73 mll.lones de vientres 64.1
bovinos apoyados
. . . 1.5 millones de vientres
2 Millones de vientres ovinos. . 75.0
ovinos apoyados
. . . 1.2 millones de vientres
1.39 Millones de vientres caprinos. . 86.3
caprinos apoyados
454,251 vacas lecheras. 397,984 vientres lecheros 87.6
apoyados

. 1.5 millones de colmenas

1.8 Millones de colmenas. 83.3
apoyadas

. i ) -, .. 1.7 millones de acciones
1.6 Millones de acciones de innovacion tecnoldgica - )
obligatorias en las unidades de produccion tecnologicas realizadas en las 106

& P ' Unidades de Produccién
12.7 millones de cabezas

8.5 Millones de nuevas cabezas a incorporar al Sistema de incorporadas al Sistema de 149

identificacion individual del ganado (SINIIGA).

identificacion individual del
ganado (SINIIGA).

* El porcentaje de la meta no alcanzado se debe a que no todos los productores cumplieron con los requisitos de

elegibilidad establecidos por la Coordinacion General de Ganaderip para recibir los apoyos.




Cumplimiento de compromisos beneficiarios Estrato A (%)

Bovinos Carne Bovinos
COMPROMISOS Ovinos | Caprinos Abejas
y DB Leche
Proteccién, Reforestacién o
96.1 93.1 88.7 NA NA
Revegetacion
Obras de conservacion de suelo
94.1 90.6 88.5 91.4 NA
y agua
Aretado SIINIGA 97.5 95.4 91.1 NA 96.3
Suplementacion Mineral 93.7 92.8 88.9 925 94.5
Prevencién de Enfermedades 91.7 83.2 NA 79.8 94.3
Mejora continua de la calidad
NA 89.7 NA NA NA
sanitaria de la leche
Total de Solicitudes evaluadas 267,007 26,705 22,557 7,951 23,041
Solicitudes que cumplieron con
230,191 20,338 18,480 6,032 21,440
el 100%
Cumplimiento ( %) 86.2 76.2 81.9 75.9 93.1




Cumplimiento de compromisos beneficiarios Estrato B (%)

Bovinos
COMPROMISOS Ovinos | Caprinos Abejas
Carney DB

Proteccidn, Reforestacion o Revegetacion 98.3 96.2 NA NA
Obras de conservacidn de suelo y agua 96.0 93.9 95.2 NA
Aretado SIINIGA 99.5 97.8 NA 98.2
Suplementacion Mineral 95.3 88.7 95.2 96.7
Prevencion de Enfermedades 94.7 NA 84.3 96.6
Programa de Ajuste de Carga 94.3 75.6 83.3 NA
Programa de Reposicion de Vientres 94.2 75.4 85.7 NA
Diagnostico de Gestacién 79.2 NA NA NA
Cambio de Reinas NA NA NA 82.2
Cambio de Panales NA NA NA 92.1
Total de Solicitudes evaluadas 36,246 876 159 1,121
Solicitudes que cumplieron con el 100% 33,434 723 144 910
Cumplimiento ( %) 92.2 82.5 90.6 81.2




Ovinos

Nivel 2008 2009 2010
Alto 1.8 3.2 9.0

Medio 18.1 50.9 62.8
Bajo 80.2 45.9 28.2

Cahﬁnos

Nivel 2008 2009 2010
Alto 6.0 4.9 4.0

Medio 385 38.7 52.8
Bajo 55.5 56.4 43.2




REGISTRO DE UPP’S POR ESPECIE

BOVINOS

OVINOS

PORCINOS

CAPRINOS

COLMENAS

EQUIDOS

732,327

90,074

33,969

48,634

43,696

270,766

Fuente: Padréon Ganadero Nacional, Septiembre de 2012




Cuadro 1. Clasificacién del PEC por ramo, vertiente y Programas

Ramos administrativos

Vertientes de Gasto

Programas Generales

13 Secretarias de estado, incluyendo sus
organismos descentralizados y
desconcentrados:
*  Gobernacién (SEGOB);
*  Relaciones Exteriores (SER);
*  Hacienda y Crédito Publico
(sHcp);
*  Agricultura Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion [SAGARPA);
. Comunicaciones y
Transporte [5cT);
. Economia [SECON);
. Educacién Publica (SEP);
*  Salud (ss);
*  Trabajo y Prevision Social
(sTes);
*  Reforma Agraria (SRA);
*  Medio Ambiente y Recursos
Naturales [SEMARNAT);
*  Desarrollo Social (SEDESOL), ¥
*  Turismo (SECTUR).

b.- Otros erganismos publicos:
*  Tribunales agrarios (1A}, y el
*  Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI).
c.- Tres rubros que tienen que ver con
aportaciones y provisiones:
*  Aportaciones a seguridad social,
*  Provisiones salariales y
econdmicas y
*  Aportaciones federales para
entidades y municipios.

Administrativa
Agraria

Salud
Infraestructura
Social

Laboral
Educativa

Medio Ambiente
Competitividad
Financiera

1.Programa de Financiamiento Y
Aseguramiento en el Medio Rural
2.Programa de Apoyo a la Inversidn en
Equipamiento e Infraestructura

3. Programa de apoyo al Ingreso
Agropecuario PROCAMPO para Vivir Mejor
4. Programa de Prevencion y Manejo de
Riesgos

5. Programa de Desarrollo de Capacidades,
Innovacion Tecnoldgica y Extensionismo

6. Programa de Desarrollo de Mercados
Agropecuarios y Pesqueros e Informacion
7. Programa de Sustentabilidad de los
Recursos Naturales

8. Programa de Educacidn e Investigacion
9. Programa de mejoramiento de
condiciones laborales en el medio rural

10. Programa de atencion a la pobreza en
el medio rural

11. Programa de Derecho a la Alimentacion




Cuadro 2. Clasificaciéon del PEC por vertientes 2003---2013

Vertiente PEF 2003 PEF 2004 PEF 2005 PEF 2006 PEF 2007 PEF 2008 PEF 2009 PEF 2010 PEF 2011 PEF 2012 PEF 2013
Financiera 10.721,30 902,70 1.262,40 1.345,70 1.634,00 3.313,50 3.108,60 2.968,15 3.496,60 2.550,60 2.965,40
Competitividad 30.628,80 37.517,80 39.757,39 4020105 4822140 5301600 5731570 6023880 5942382 6334550  58.227,90
Medio ambiente 7.341,66 6.937,16 6.213,00 6.086,65 11.771,10 1332890  14.36550  15.367,78  17.420,10 15.770,90 14.014,50
Educativa 13872,14 20716,02 2723610 2840425 2733680 2859820 2973990 3226600 3363470 3343630 3111480
Laboral 2.605,88 2.706,20 1.813,60 1.759,40 1751,90 1.679,00 1.775,00 2.485,50 3.442,80 6.215,10 2.178,40
social 12.749,15 16.070,60 2129970 2187735  21153,10 3331708 4387330 5611206 7364563  73.009,90  87.752,50
Infraestructura 16.055,60 16.478,30 2412217  27.34655 3359960 4197230 5197940 6202628 6395405  59.06580  63.144,70
Salud 7.036,90 2.826,82 14.206,40 1714850 2145340 1894380 2171560 2738730 3003900 4200330 4424340
Agraria 562,20 1621,00 1588,10 1430,70 1121,00 1.248,00 1.665,70 1341,32 1.794,70 1.441,20 1.441,20

iva 8.549,16 9.399,17 8.442,00 9.289,00 8.471,20 8.583,20 10.319,50 8.865,40 9.015,50 9.136,90 8.707,00
Total 116.122,79 11517577  145.940,86  154.889,15  176.513,50  203.999,98  235.858,20  269.058,58  295.866,90  305.975,50 313.789,8

Fuente: Presupuesto Egresos de la Federacion 2003 al 2013.



Grafica 1. Comportamiento del PEC por vertiente

2003-2013
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Cuadro 3. Comportamiento del PEC por Ramo 2003-2013

Presupuesto Especial Concurrente por Ramo 2003-2013

Ramo 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
SAGARPA 40.069,3 48.172,2 47.882,1 50.537,7 58.256,0 65.341,4 70.961,5 74.040,1 74.462,4 71.621,3 75.402,5
SEDESOL 11.883,1 14.043,1 17.4475 17.222,0 16.525,1 26.290,7 36.261,5 48.478,3 65.112,6 70.142,6 74.318,3
Aportaciones Federales 10.945,8 10.145,1 15.081,3 20.2596,3 24.075,6 24.758,5 28.808,5 30.440,4 32.929,9 35.165,6 37.838,5
SS 6.829,4 1.876,8 8.714,1 12.2684 15.940,5 12.643,8 15.515,6 19.787,3 21.685,0 33.153,3 35.093,4
SEP 17.554,4 17.842,7 24.3446 25.263,0 23.686,8 24.6%4,8 25.622,2 28.327,3 28.984,0 28.392,8 25.793,4
SEMARNAT 9.247,1 8.401,3 11.3049 9.027,7 14.285,8 17.520,2 20.826,3 21.072,8 23.067,0 18.874,8 16.366,8
ST 22346 2.947,8 21511 2.504,8 2.857,8 7.545,7 9.443,7 19.298,8 16.247,8 14.682,2 16.133,1
SHCP 13.107,8 3.884,2 5.574,4 6.425,2 6.691,9 10.583,9 10.917,8 10.783,9 12.925,6 12.550,6 13.329,5
Aportaciones Seguridad Social 207,5 950,0 5.240,7 4.880,1 5.512,9 6.300,0 6.200,0 7.600,0 8.350,0 8.850,0 9.150,0
SRA 2.560,8 4.600,3 4.856,3 44453 47758 5.4354 5.885,5 5.307,6 5.684,9 5.707,7 5.867,9
SECON 603,0 1.015,0 1.016,5 888,8 838,5 918,2 932,5 1.022,3 1.543,6 1.461,0 2.882,5
TA 800,0 574,2 578,7 694,0 750,2 926,0 7751 8718 5024 992,0
Provisiones Salariales y Econdmicas 250,0 250,0 1.7834 420,0 750,0 300,0 300,0
SECTUR 16,4 75,0 3,8 1,6 76,5 135,0 135,0 135,0 153,3 140,0 147,06
STPS 863,6 126,2 74,6 75,8 66,9 111,0 157,7 157,7 156,60 140,0 10,0
SER 180,0 79,2 73,2 71,4 69,7 75,0 75,0 75,0 75,0 75,0
SEGOB - 298,5 298,5 300,0 400,0 400,06 300,0 1.200,0 3.816,2
INEGI 1.045,5 102,0 1.600,0 211,4 1.006,0 1.037,1 3254

Total 116.122,8 115.175,8 145.689, 154.889, 176.513,5 204.000, 235.858, 269.058,6 294.526, 305.975, 313.789,9
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Grafica 2. Comportamiento del PEC por Ramos 2003---2013
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Grafica 3. Comportamiento vertientes: Social-
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Grafica 4. Ejercicio presupuesto Sagarpa-Sedesol 2011 ordenado
por IDH
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Grafica 5. Distribucion presupuesto Sagarpa 2007-2011 por indice de

izacion

capital

Distrito Federal
Morelos
Tlaxcala
Querétaro
Tabasco
Aguascalientes
Yucatan
Hidalgo
Quintana Roo
Nayarit

San Luis Potosi
Guerrero
Oaxaca

Colima

México
Durango
Chiapas
Puebla
Guanajuato
Campeche
Michoacan
Veracruz
Nuevo Ledn
Jalisco
Zacatecas
Sinaloa
Coahuila
Tamaulipas
Ehjbaiiernia

Sur
Sonora

Baja California

=&=(ndice de capitalizacion

== Monto Per capita por UP




Grafica 6. Comparativo Unidades de Produccion
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Cuadro 4. Composicion del presupuesto por vertientes 2007 (Porcentaje)

Con presencia Poblacion Sin poblacion

Tipos de municipio Indigena indigena indigena dispersa indigena Total
Social 53.1 39.0 37.8 299 41.4
Infraestructura 27.3 28.7 22.4 14.2 24.9
Medio ambiente 6.2 9.5 12.0 18.0 10.2
Financiera 0.1 1.3 0.3 3.9 0.6
Competitividad 12.4 21.1 26.8 32.0 22.4
Laboral 0.9 0.4 0.7 2.0 0.6
PEC 100 100 100 100 100
PEC 87.3 40.2 58.3 51.1 56.2
Crédito 4.4 41.0 30.5 46.0 30.5
Ramo 33 8.3 18.8 11.3 2.9 13.3
PEC+Crédito+Ramo
33 100 100 100 100 100

Fuente: Heéctor Robles 2007. Apuntes del ejercicio del Presupuesto. CEDRSSA. México.



Cusdro 5. Prasupuesto Especisl Concurrente por Vertlentes 2003-2013 s precios de enero de 2013

Vartiente 2005 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2005*
Sodal 18.599,00 2287634  H5.15686  28.898,73 1687551 4036TOT 5035771 6LEB3S03  TR4SISS  TATELSE  BTTERS0
Infraestructura 23.926,52 13456,50  33.00050  36.123,23 4268971 5071779 5066188 6635245 6815456  60.459,45 6314470
Competithidad 45.543,54 5340575  54.41333 53.108,18 6126732 6407527 6578688 6638266 6332678  64.840,13 5822790
Salud 10.486,50 402397 1944694  22.652,19  27ISTAS 2789551 2492514 #018058 0 A200196 4299436 4424340
Educativa 29513,79 29488,79 3728311  37.520,39 3473256 3456383 3413542 3555687 3584383 34.225,22 3111480
Medio ambiente 10.940,88 Q874,89 250489 804012 1495568 1610933 1648870 1693517 1856425 1614300 1401450
Admindstrativa 12,740,089 1337952 11.556,13 12.270, 24 1076302 1037367 1184471 9, Me9 60 9,607, b4 935248 B 07,00
Financisra 15.977,06 1.284.97 172808 17TI58 207800 400470  3.568,0% 327087  3.726,26 261078 2.965,40
Laboral 588337 185232 248261 233407 232358 2.02824  2.087,34 273900  .6ER32 £351,74 217840
Agraria 837,80 2.307 45 217353 158987 142438 150833 191189 147813 1.912,58 1475320 1.441,20
Totsl 173.048,08 165.950,16 19977638 20459970 22436785 MESSAT0  2T0.717,72  29G50036  315.295,46 31519495 31378980

Note 2013 a2 prechy nominal
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Grafica 7. Comportamiento del PEC en términos reales y por vertiente
precios de 2013
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Cusdro 8. Presupussto Espacial Concurrents por Ramo 2003-201%

Ramo 2003 2004 W05 W06 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
SAGARPA 59.712,0 68.572,1 £5.545,1 86,7574 T4.008,7 785717 81.448,5 815916 79.353,1 Ta.1,2 T5.402.5
SEDESOL 17.708,4 19.998,6 23.883,6 7.7483 20,995, 8 31.775,0 41.620,9 53.422,7 69.389,2 7L, 6 743183
AportacionesF 16.311,6 14.441,3 20.644,6 26.810,2 30.569,1 29.403,2 330665, 4 335451 35.002,7 25.996,3 378385
55 10.177,3 15716 11.928.6 16.205,9 20.753,1 15.281,3 17.808,8 18054 23113,5 33.95,5 350934
SEP 26.159,9 25.541,0 33.325.0 #3.370,9 30.095,1 19,846,3 29,400,1 65 30.887,7 29,062,7 25,793 4
SEMARNAT 15.780,1 11.958,0 15.475,1 11,8251 18.155,8 21.174,9 23.904,4 233220 24.582,0 19.:0,1 16.366,8
sCT 23300 41963 25446 3.308,7 26310 91197 10.839,5 213671 17.315,0 15.028,6 161331
SHCP 19.533,4 55433 7.530,7 84873 85023 12.791,7 12.531,4 11.883,7 13.778,8 12.848,7 133295
Aportacionasss 3092 13523 74739 64483 7.004,4 76142 71184 83751 88984 9.058,8 9.150,0
SRA 38182 65454 G547,7 58720 60729 6.568,2 6.755,4 5.549,0 G058,3 55424 5.867,9
SECON B985 14448 13815 11740 1085,3 1.108,7 1.070,3 11265 15450 14955 2.8825
T - 11388 786,0 7644 8818 955,0 1062,9 8542 9292 9237 992,0
Provision es SyE - - - - 76 02,2 20470 4528 7993 3071 00,0
SECTUR 24.4 1068 5.2 21 7.2 1632 1550 1488 1634 1433 1470
5TPS 12870 1786 02,1 1003 85,0 1342 1810 1738 1589 1433 100,00
SRE™ - 562 1084 9.7 90,7 84,2 86,1 825 79.9 T6.8 750
SEGDB - - 4088 asaa 220 e d 4334 4591 1308 13788 390832 -
INEGI - - 14312 134,7 10319 555 11547 11429 3468 - -
Total 1750481 1639502 1994320 2045997 2242679 2465547 2707177 2965004  S138710 3151950  S18.7899




Gréfica 8. Comportamiento del PEC en términos reales y por vertiente a
precios de 2013
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CUADRO 1 RAMOS PARTICIPANTES DEL PEC Y DE LA CRUZADA
SINHAMBRE
RAMO SECRETARIA CNCH PEC 2014

20 |Desarrollo Social

04  |Gobernacion

05 |Relaciones Exteriores

06 [Hacienda y Crédito Pablico

16 |Medio Ambiente y Recursos Naturales

10  [Economia

08 |Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién

09 |Comunicaciones y Transportes

11  |Educacién Pablica

12 [Salud

14 |Secretaria del Trabajo y Previsién Social

15 |Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano

21 [Turismo

07 |la Defensa Nacional

13 [Marina

18 |Energia
Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
Instituto Nacional de las Mujeres
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia

19 |Aportaciones a Seguridad Social

33  |Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios

Fuente: Elaboracion propia con informacion del DECRETO por el que se establece el Sistema Nacional para la
Cruzada contra el Hambre, PEC 2013 y el Proyecto del PEC 2014.



CUADRO 2. PROGRAMAS QUE PARTICIPAN EN LA CRUZADA
SINHAMBRE Y EL PEC

CNCH PEC 2013 | PPEC 2014

Ramo: 06 Hacienda y Crédito Publico

Programa de Subsidio a la Prima del Seguro Agropecuario

Programa de Apoyo a los Fondos de Aseguramiento Agropecuario

Programas Albergues Escolares Indigenas (PAEI)

Programa de Infraestructura Basica para la Atencidn de los Pueblos
Indigenas (PIBAI)

Programa Fondos Regionales Indigenas (PFRI)

Programa Organizacidn Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI)

Programa Turismo Alternativo en Zonas Indigenas (PTAZI)

Programa de Coordinacion para el Apoyo a |z Produccién Indigena
(PROCAPI)

Programa de Seguro para Contingencias Climatolégicas

Manejo y Conservacién de Recursos Naturales en Zonas Indigenas

Programa de Garantias Liguidas

Programa integral de formacidn, capacitacién y consultoria para
Productores e Intermediarios Financieros Rurales

Constitucion y Operacidn de Unidades de Promocion de Crédito

Reduccion de Costos de Acceso al Crédito

Programa gue canaliza apoyos para el fomento a los sectores
agropecuario, forestal, pesguero y rural

Fortalecimiento de la Infraestructura Bancaria

Apoyos para la Inclusion Financiera y |la Bancarizacion
Ramo: 08 Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
PROCAMPO Productivo *
Programa de Prevencion y Manejo de Riesgos*
Programa de Desarrollo de Capacidades, Innovacion Tecnologica y
Extensionismo Rural®
Programa de Sustentabilidad de los Recursos Naturales**
Programa de apoyo a la inversién en eguipamiento e
infraestructura®*
Ramo: 09 Comunicaciones y Transportes
Programa de Empleo Temporal (PET)
Rame: 10 Economia
Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales [FOMMUR)
Programa de fomento a |z economia social
Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario

Continta. . .



Continuacién. ..

CUADRO 2. PROGRAMAS QUE PARTICIPAN EN LA CRUZADA SINHAMEBRE Y EL PEC
CNCH PEC 2013 PPEC 2014

Ramo: 11 Educacion Pablica
Frograma de Desarrollo Humano Oportunidades
Programa Becas de apoyo a la Educacion Basica de Madres Jévenes y
Jovenes Embarazadas
Programa Escuelas de Tiempo Completo
Frograma de becas
Ramo: 12 Salud

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

Frograma de Atencion a Familias y Poblacién Vulnerable

Caravanas de la Salud

Seguro Médico Siglo XX

Seguro Popular

Prevencion contra la obesidad
Ramo: 14 Trabajo y Prevision Social

Programa de Apoyo al Empleo (PAE)

Programa de Atencion a Situaciones de Contingencia Laboral

Programa de Apoyo para la Productividad
Ramo: 15 Reforma Agraria

Frograma de la Mujer en el Sector Agrario (PROMUSAG)***

Fonde para el Apoyo a Proyectos Productives en Macleos Agrarios
(FAPPA)

Joven Emprendedor Rural y Fondo de Tierras®**
Ramo: 16 Medio Ambiente y Recursos Naturales

ProArbol.- Desarrcllo Forestal

Programa de Conservacion para el Desarrollo Sostenible (PROCODES)

Frograma de Empleo Temporal (PET)

Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas
Urbanas

Programa para la Construccion y Rehabilitacion de Sistemas de Agua
Potable y Sansamiento Rurales en Zonas

Programa de Rehabilitacion, Modernizacién y Equipamienta de
Distritos de Riego

ProArbol.- Pago por Servicios Ambientales

ProArbol. - Proteccign Forestal

Programa de Maodernizacion y Tecnificacion de Unidades de Riego

Programa de Tratamiento de Aguas Residuales

Frograma para incentivar el desarrollo organizacional de los Consejos
de Cuenca

Wejora de Eficiencia Hidrica n Areas Agricolas

Fomento para la Conservacion y Aprovechamiento Sustentable de la
Vida Silvestra

Continda. ..
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Continuacion. ..

CUADRO 2. PROGRAMAS QUE PARTICIPAN EN LA CRUZADA SINHAMBRE Y EL PEC

| cncH

| PEC 2013 | PPEC 2014

Ramo: 20 Desarrollo Social

Programa de Abasto Sccial de Leche a cargo de Liconsa, 5.A. de CV.

Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa, 5.4, de C.V. (DICONSA)

Programa de Opciones Productivas

Programas del Fondo Nacional de Fomento a las Artesanias (FONART)

Programa de Vivienda Digna

Programa 3 x 1 para Migrantes

Programa de Empleo Temporal (PET)

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

Programa de Vivienda Rural

Programa de Apoyo Alimentario

Programa de estancias infantiles para apoyar a8 madres trabajadoras

Pension para Adultos Mayores

Programa para el Desarrollo de Zonas Pricritarias

Programa de adquisicion de leche nacional a cargo de LICONSA, S. A,
de C. V.

Ramo: 36 Seguridad Piblica

Pago de cuota alimenticia por internos del fuero federal en custodia
de los Gobiernos Estatales

Fuente: Elaboracion propia con informacion del DECRETO por el gue se establece el Sistema Macional para la

Cruzada contra el Hambre, FEC 2013 y el Proyecto del PEC 2014.



CUADRO 3. ESTRATOS DE UNIDADES ECONOMICAS RURALES EN EL
SECTOR RURAL Y PESQUERO

% UER por Ingresos por | Participacién | Porcentaje |[Monto promedio
ESTRATOS UER Estrato ventas porcentual de|de aporte en de apoyos
promedio () ventas ventas Euhernamentales
E1: UER familiar de
subsistencia sin vinculacion 1,192,029 22.4% - 0.0% 0.00 5,283
al mercado
E2: UER familiar de
subsistencia con vinculacion |2,696,735 50.6% 17,205 45.9% 7.50 6,278
al mercado
E3: UER en transicion 442,370 8.3% 73,931 73.9% 5.30 10,883
E4: Empresarial con 528,355 9.9% 151,958 79.6% 13.00 13,741
rentabilidad fragil
E5: Empresarial pujante 448,101 8.4%| 562,433 86.0% 40.80 30,157
E6: Empresarial dinamico 17,633 0.3%| 11,700,000 93.7% 33.40 140,654
5,325,223 44.8% 100.00

*Ingreso por Ventas (agricola, pecuario, pesquero, acuicola, silvicola y transformados)
Fuente: NURIA URQUIA, FAQ: El reto de ser incluyentes. Cdmo generamos riqueza para el 22% de los productores del pais-
Productores de subsistencia. Xlll Foro de Expectativas del Sector Agroalimentario. México, D.F., 10-11 abril de 2013.



GRAFICA 1. ESTRATOS DE UNIDADES ECONOMICAS RURALES EN EL
SECTOR RURAL Y PESQUERO
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GRAFICA 2. NUMERO DE UNIDADES GRAFICA 3. PROMEDIO DE APOYOS
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Fuente: NURIA URQUIA, FAO: El reto de ser incluyentes. Como generamos riqueza para el 22% de los productores del pais-
Productores de subsistencia. XIll Foro de Expectativas del Sector Agroalimentario. México, D.F., 10-11 abril de 2013.



CUADRO 4. UBICACION GEOGRAFICA DE LAS UER

Estrato 6 | Estrato5 | Estrato4 | Estrato3 | Estrato2 | Estrato1

Sinaloa
Sonora
Baja California
Chihuahua
Tamaulipas
Jalisco 8.8%
Guanajuato 6.8%
Michoacan 7.1% 4.9% 4.9%
Veracruz 16.3% 13.3% 7.1%
Nayarit 4.8%
Chiapas 5.8% 14.9% 7.4%
Estado de México 4.7% 11.1%
Guerrero 5.5% 9.2%
Hidalgo 4.6% 5.6%
Oaxaca 7.1% 10.5%
Puebla 4.1% 9.0% 7.6%
Zacatecas 4.9%

55.4% 63.0% 52.2% 58.6% 64.0% 63.4%

Fuente: Diagnodstico del sector rural y pesquero: Identificacion de la problematica del sector agropecuario y pesquero de
México 2012, Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA) y Organizacién de las

Naciones Unidas para la Alimentacidn y la Agricultura (FAQO)



CUADRO 5. AGRICULTURA FAMILIAR CON POTENCIAL PRODUCTIVO EN
MEXICO

Agricultura Familiar [Agricultura Familiar|Agricultura Familiar
de Subsistencia en Transicion Consolidada
UER 373,941 1,219,640 554,038
Porcenaje de las UER 17.4% 56.8% 25.8%
Superficie promedio (Ha) 3.4 5.0 4.7
\Valor promedio de los activos 6,758.1 32,689.3 42,711.2]
Relacion Beneficio-Costo mayor a uno 10.9% 27.8% 45.9%|
Mano de Obra familiar 2.6 2.4 1.7
Localidades de marginacion alta y muy alta (%) 71.9% 73.4% 43.2%
Ingreso bruto promedio (Anual) 17,353.8 36,150.3 45,329.6)
Principales fuentes de ingreso
Autoconsumo 40.8%
Renta de la tierra 28.8%
Venta productos agricolas 39.6% 64.7%
Venta productos pecuarios 19.4% 14.2%
Acceso a un crédito 3.3% 2.4% 5.5%
Escolaridad promedio (Afios) 49 5.2 5.9

Fuente: Agricultura familiar con potencial productivo en México, Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién (SAGARPA) y Organizacidn de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAQ)



MAPA 1. LOCALIZACION GEOGRAFICA DE LAS UNIDADES
ECONOMICAS DE AGRICULTURA FAMILIAR POR ESTRATO

Leyenda
Agricultura Familiar
- De subsistencia
- En transicion
- Consolidada

[ No se consideraron en la muestra

Limite municipal

Fuente: Agricultura familiar con potencial productivo en México, Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacidn (SAGARPA) y Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAQ)



CUADRO 6. PROFESIONALES DEL CAMPO

Estrato Participacion| UER Profesionales | Profesionales | Profesionales
Agricultura Familiar de
Subsistencia 17%| 373,686 1,868 2,803 3,737
Agricultura Familiar en
Transicion 57%1,219,848 6,099 9,149 12,198
Agricultura Familiar
Consolidada 26%| 554,086 2,770 4,156 5,541
Agricultura Familiar 100%|2,147,619 10,738 16,107 21,476
Profesional : UER 1 200 133 100
Porcentaje De Apoyo 0.5 0.75 1
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Relacion entre el capital natural, social y econémico

Capital social

Capital humano
Capital natural




Financiamiento 2008-2013

Inversion
Afo  Crédito total

estimada
2008 101 224
2009 122 270
2010 135 300
2011 110 244
2012 174 386
2013 * 64 141

Cifras: millones de pesos
* Avance al 25-jul-2013



Recursos colocados en Tecnificacion del Riego periodo 2009-2012

CONCEPTO 2009 2010 2011 2012 Total
Beneficiarios 3,144 1,610 1,961 2,140 8,855
Monto crédito (mdp) 721.1 320.4 361.2 339.2 1,741.9
Monto apoyo (mdp) 666.3 302.5 365.5 351.0 1,685.3

Superficie (ha) 67,136 25,897 27,565 25,104 145,702




superficie de regadio

afios de informalidad

(hectareas)
Judrez 1,600 20
Valle de Santiago 10,000 50
Cuautitlan 9,000 40
Ixmiquilpan 3,700 30
Nazas 100 a 1,700 50
Tejalpa 1,500 20
Nexapa 8,000 50
Coeneo-Huaniqueo 2,000 80
La Cafada 3,000 80
Tepetitldn 9,700 En curso




Percepcion de los agricultores (Escala de Likert)*

1. Niegan problema y piden apoyo: TODOS

(]

. > conciencia: propietarios privados

[¥%]

. > nivel de educacion, < intervencion del gobierno

b

. Relacion educacidn/percepeion: ambigua

n

. No sélo > capacitacidn, > incentivos




Sobreuso de Agua’

Trigo: 83% Cebada: 71%

Maiz: 33% Sorgo: 21%

Sobreuso de insecticidas
Trigo: 30% Cebada: 9%

Maiz: 19% Sorgo: 7%

Clasificacion Organizacién Mundial de la

Salud
la 1b
Paration metilico Diazin6n
Clorfiripos Metamidofos
Forato Terflutrin

Terbufos (la OMS)

Carbofuran

la Extremadamente peligrosos
1b Muy peligrosos




Programas hidroagricolas en Guanajuato

1. Rehabilitacién y modernizacion de Distritos de Riego
2. Desarrollo parcelario

3. Uso pleno de la infraestructura hidroagricola

4. Uso eficiente del agua y la energia eléctrica




LGEEPA
Art. 120.- Para evitar la contaminacion del agua. quedan sujetos a regulacion federal o local:
III. Las descargas derivadas de actividades agropecuarias;

IV. La aplicacién de plaguicidas, fertilizantes y sustancias toxicas;

LAN

Art. 96.- En las zonas de riego ... el manejo y aplicacion de sustancias que puedan contaminar las aguas
.... deberan cumplir con las normas, condiciones y disposiciones que se desprendan de la presente Ley y
sus reglamentos.

"La Comision" promoverd ... las normas o disposiciones que se requieran para hacer compatible el uso
de los suelos con el de las aguas, con el objeto de preservar la calidad de las mismas dentro de un

ecosistema, cuenca hidrologica o acuifero.




Ley Ambiental de Guanajuato:

Articulo 102.- Preservacion y sustentabilidad del suelo (criterios):
I11. Evitar précticas que lleven a la erosion, degradacion o modificacion de la topografia.
IV. Reducir la erosion del suelo, el deterioro de sus propiedades fisicas, quimicas o
biolégicas y a pérdida de la vegetacién natural;
Articulo 103.- Preservacion y sustentabilidad del suelo (criterios ecol6gicos):
I. Los apoyos agricolas de Guanajuato deben promover cultivos que sean compatibles
con el equilibrio ecoldgico y la restauracion de los ecosistemas;
Articulo 104.- Los agricultores y ganaderos deberan llevar a cabo précticas de preservacion,
aprovechamiento sustentable y restauracion que eviten la degradacion del suelo y lograr su
rehabilitacion. ..




La NTA 005 es un listado parcial de buenas practicas agricolas y la prohibicion

de quemar esquilmos:

NTA 005 INEE 2005

1) Manejo del suelo; 2) Rotacion de cultivos; 3) Labranza de conservacion; 4) Empacado de
esquilmos;

5) Aprovechamiento de esquilmos y subproductos en la alimentacién del ganado;

6) Elaboracion de sustratos a partir de las pacas de esquilmos para la produccién de hongos

comestibles;

7) Produccion de humus mediante lombricultura;

8) Aprovechamiento para elaborar materiales de construccion; 9) Elaboracion de composta;

10) Produccion de biocombustibles y, 11) Manejo de esquilmos.

Esta Gltima disposicién hace obligatorio el empague de al menos el 70% de los esquilmos
agricolas para su reutilizacion, y la reincorporacion del 30% restante al suelo.

Prohibe la quema de residuos agricolas en cualquier época del afio.
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Luis Gomez Oliver

Es ingeniero agronomo por la Universidad Auténoma de Chapingo, tiene maestria y doctorado
en Economia por la Universidad de Grenoble, Francia.

Ha colaborado durante 21 afos en la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agriculturay la
Alimentacion (FAO), como Oficial Principal de Politica para América Latina y el Caribe. También ha
colaborado en la CEPAL como experto en economia agricola y como consultor en el Banco
Mundial y otras instituciones internacionales. Es especialista en politicas econémicas para el
desarrollo rural y agropecuario.

En el ambito académico ha sido profesor de la Facultad de Economia de la UNAM; de Posgrado de
Economia de la Escuela Superior de Economia del IPN y Coordinador de la Maestria en Economia
del Desarrollo Rural en la Universidad Autbnoma Chapingo.

Ha sido ponente en numerosas reuniones internacionales sobre desarrollo agroalimentario en el
contexto del desarrollo econémico global, tanto en el ambito mundial, latinoamericano y
nacional. Ha publicado numerosos articulos técnicos en revistas arbitradas y de organizaciones
internacionales.

En 2011 fue distinguido con el Premio Ernest Feder del Instituto de Investigaciones Econémicas,
por el mejor trabajo inédito de investigacion en economia agricola.

Actualmente se desempefia como Director del Proyecto sobre Evaluacién de los Programas de la
Secretaria de la Reforma Agraria en la FAOQ, ademas de ser Secretario Ejecutivo de Agroandlisis, A.
C. También es profesor titular de la catedra “Economia Internacional” en la Facultad de Economia
de la UNAM asi como de otras facultades de esta misma universidad y de otras instituciones
educativas.
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Myriam Cardozo Brum

Realiz6 estudios de licenciatura en Contaduria Publica en la Universidad de la Republica en
Uruguay y es licenciada en Administracién por la UNAM. Cuenta con una maestria en
Administracion Publica del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas A. C. (CIDE) y es
doctora en Ciencias Politicas y Sociales con orientacion en Administracion Publica por la Facultad
de Ciencias Politicas de la UNAM. Es miembro del Sistema Nacional de Investigadores (nivel ).

Se ha desempefnado como docente de posgrado en el CIDE y en el Instituto Nacional de Salud
Publica (INSP). Es docente en la Universidad Autdnoma Metropolitana, Unidad Xochimilco donde
ha ocupado puestos como Coordinadora de la licenciatura en Politica y Gestion Social y de la
maestria en Politicas Publicas, ademas ha sido jefa del Departamento de Educacion Académicay
directora de area de Programas Académicos.

Ha publicado numerosos trabajos en México, Estados Unidos, Argentina, Venezuela y Reino
Unido. Entre ellos destaca: La evaluacion de politicas y programas publicos. El caso de los
programas de desarrollo social en México, (coleccién Conocer para Decidir, Cdmara de
Diputados, M. A. Porrua, 2006).

Sus principales temas de investigacion son analisis de politicas publicas; evaluacién de politicas,
programas y proyectos; politicas sociales, de salud, de descentralizacién, y de formacién gerencial
del personal directivo.
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Gonzalo Chapela y Mendoza

Es ingeniero agronomo especialista en zootecnia egresado de la Universidad Autonoma
Chapingo. Es maestro en Desarrollo Rural por la Universidad Auténoma Metropolitana y doctor
en Antropologia por la UNAM. También fue asociado del Programa de Estudios Avanzados en
Desarrollo Sustentable y Medio Ambiente del Colegio de México.

Es especialista en forrajes, regionalizaciéon, tecnologia agricola tradicional, politica publica,
organizacion campesina, economia campesina, desarrollo regional y municipal, gestion de
recursos naturales, produccion sectorial en agricultura, ganaderia y forestal.

Ha sido profesor en la Universidad Iberoamericana, la UAM y la Universidad de Chiapas, entre
otras instituciones académicas. Tiene varias publicaciones en revistas arbitradas, libros y articulos
periodisticos.

Ha colaborado con el Centro Internacional de Mejoramiento del Maiz y Trigo, el Instituto Nacional
de Investigaciones Agricolas, el Colegio Superior de Agricultura Tropical y el Centro de
Investigaciones Ecoldgicas del Sureste, Investigacion y Asesoria para el Desarrollo, A.C.

Ha sido asesor de la Organizacién de las Naciones Unidas en diversos de sus organismos, tales
como la FAO, el PNUMA, el PNUD, la Convencion de la Naciones Unidas de Lucha contra la
Desertificacién, ademas del Instituto Nacional de Ecologia, la camaras de diputados y de
senadores, la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, el gobierno del Distrito
Federal. También ha sido asesor y fundador de diversas organizaciones civiles.

Es profesor de licenciatura y posgrado de la Universidad Auténoma Chapingo y forma parte del
Observatorio Civil para el Desarrollo del Campo, de la Red Mexicana de Organizaciones
Campesinas Forestales y de la Red Mexicana de Esfuerzos contra la Desertificaciéon y la
Degradacion de los Recursos Naturales.
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Luis Ortega Reyes

Se desempena actualmente como Director General Adjunto de la Comisién Técnico Consultiva de
Coeficientes de Agostadero de la Sagarpa.

)
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Roberto Saldana Alarcon

Es actualmente Director de Gestién Estratégica en Sagarpa.
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Héctor M. Robles Berlanga

El Dr. Robles es Doctor en Desarrollo Rural por la Universidad Auténoma Metropolitana (Unidad
Xochimilco).

Ha colaborado con el Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania
Alimentaria de la Cdmara de Diputados.

Es Coordinador Ejecutivo de la Pagina Web Subsidios al Campo en México.

Es miembro investigador de la Red de Gestidn Territorial auspiciada por el Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA) e INCA Rural. Ademas forma parte del
Consejo Editorial de la Revista Mundos Rurales y del Posgrado en Desarrollo Rural en la UAM
Xochimilco. También es parte del Consejo Editorial de la Jornada del campo, suplemento del
periodico La Jornada.

Cuenta con numerosas publicaciones en torno a los nuevos esquemas del mercado, la transicién
economica y su incidencia en el desarrollo rural.
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Jaime Arturo Matus Gardea

Es Ingeniero Agronomo con especialidad en Economia Agricola de la Universidad Autonoma
Chapingo. Es Maestro en Ciencias en Estadistica Aplicada por el Colegio de Posgraduados y
Doctor en Economia en la Universidad de Purdue, de Estados Unidos de América.

Ha realizado innumerables estudios sobre politicas agricolas y de desarrollo rural en México.
Ejemplo de ello son las evaluaciones externas a programas de la SAGARPA, tales como el
Programa de Apoyo a las Organizaciones Sociales Agropecuarias y Pesqueras (PROSAP) y el
Programa de Riesgo Compartido para el Fomento a los Agronegocios (FOMAGRO). Asimismo,
analizo el desempefo de los programas del Fondo de Capitalizacion e Inversion del Sector Rural
(FOCIR) y del Banco Nacional de Desarrollo Rural (BANRURAL).

Ha sido consultor de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE); el
Banco Mundial; el Banco Interamericano de Desarrollo; el Instituto Interamericano de
Cooperacion Agricola (lICA); la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAO) y la Comision Nacional del Agua (CNA).

También particip6 en el andlisis de los sistemas alimentarios, con visitas in situ, de la India,
Tailandia, Kenia, Zimbabwe, Tanzania, Australia, Brasil y Estados Unidos de América.

El Dr. Matus es Profesor Investigador Titular en el drea de Economia del Colegio de Postgraduados
del Universidad Auténoma de Chapingo. Sus lineas de investigaciéon abordan la cuestién de la
rentabilidad y competitividad de la agricultura nacional, asi como politicas agricolas y de
desarrollo rural.
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Leticia Manzanera Herrera y Cairo

Es licenciada en Economia por el ITAM, concluyé los estudios de la Maestria en Docencia
Econdémica de la UNAM, cuenta con una especialidad en Administracion Publica por el Instituto
Nacional de Administracién Publica (INAP) y ha realizado diversos diplomados relacionados con
el tema de la sustentabilidad.

Actualmente es Directora de Integracion de Politicas Sectoriales en la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales y también se ha desempefiado como Directora de Investigacion,
en Reforma Agraria y Consultora de la CEPAL, entre otros cargos.

Igualmente se ha desempenado como docente en la Facultad de Estudios de Posgrado de la
Facultad de Contaduria y Administracion y en el Sistema de Universidad Abierta (SUA) de la
Facultad de Economia, de la UNAM.
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Francisco Javier Herrera Ledezma

Es egresado de la carrera de Ingenieria Agrondmica con especialidad en Irrigacion de la
Universidad Auténoma de Chapingo.

Es Director de Promocién en el FIRA, Fideicomisos Instituidos en Relacion a la Agricultura, que
depende del Banco de México, en donde tiene una amplia y destacada trayectoria en las
actividades del Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, la Ganaderia y la Avicultura.

Ha participado en seminarios y cursos internacionales para intercambio de informacién en
materia de microfinanzas, crédito agricola y sistemas financieros rurales.

El Ing. Herrera fue reconocido este aflo con el Premio Nacional de Irrigacion “Ing. Abelardo Amaya
Brondo” que otorga la Asociacién Nacional de Especialistas en Irrigacién, por su destacada labor
en este sector.
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Artemio Vazquez Aguilar

El Maestro Artemio Vazquez es ingeniero agronomo especialista en Irrigacion por la Universidad
Auténoma Chapingo. Realizé estudios de diplomado en el Instituto Tecnolégico y de Estudios
Superiores de Monterrey (ITESM) en Ingenieria Financiera e Ingenieria Financiera Avanzada- Se
especializé en Regadios en la Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia, Espafa
(2001) y en Galilee International Management Institute en Israel (2011). - Es Maestro en
Administracién por el ITESM.

Desde 1999 hasta la fecha se desempena como Especialista en agronegocios en el FIRA
(Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura), donde es actualmente es
corresponsable a nivel Nacional de la implementacién de una herramienta de administracion de
riesgos para los proyectos de Modernizacién de la Infraestructura hidroagricola, denominado
Fondo de Garantias para el uso eficiente del agua (FONAGUA).
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Jacinta Palerm Viqueira

Es egresada de la licenciatura en Antropologia Social de la Universidad Iberoamericana. Realizé
estudios de Maestria y Doctorado en Geografia Humana en la Universidad de Toulouse - Le Mirail
en Francia.

La Dra. Palerm es Profesora e Investigadora del Colegio de Posgraduados de la Univesidad
Auténoma de Chapingo. Pertenece al drea de Estudios del Desarrollo Rural y sus lineas de
investigacion versan sobre estudios campesinos, estructura agraria, politicas, extension,
poblacion, estrategias e innovacion tecnoldgica. También es miembro del Colegio de Etnélogos y
Antropodlogos Sociales.

Cuenta con una amplia trayectoria académica, con numerosas publicaciones en libros, revistas
nacionales e internacionales. Es miembro del Sistema Nacional de Investigadores, Nivel 3. Es
miembro de la Academia Mexicana de las Ciencias.
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Rosario H. Pérez Espejo

La Doctora Pérez realizé estudios de Licenciatura en Economia en la Facultad de Economia de la
UNAM. Es Maestra en Ciencias, Especialista en Economia Agricola por el Colegio de
Postgraduados. Es doctora en Ciencias de la Produccion y Salud Animal por la Facultad de
Medicina Veterinaria y Zootecnia de la UNAM.

Es profesora e Investigadora Titular C adscrita a la Unidad de Investigacion Economia y Medio
Ambiente en el Instituto de Investigaciones Econédmicas. Recibi6é la Medalla Alfonso Caso en
2005. Es miembro del Sistema Nacional de Investigadores Nivel 2. Sus lineas de investigacion son:
economia agricola-ganaderia-medio ambiente-politicas publicas. Entre sus proyectos de
investigacion se encuentran: Politicas agroambientales y contaminacién del agua, Gestion del
metano en la ganaderia y Seguridad hidrica y alimentaria en México.

Su amplia trayectoria académica se refleja en las numerosas publicaciones hechas en revistas
arbitradas de prestigio nacional e internacional, ademas de ser autora y coautora de varios libros.
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Véronique Sophie Avila Focault

La Dra. Avila estudio Biologia en la Facultad de Ciencias de UNAM. Realizé estudios de maestria
en Ciencias, con especialidad en Manejo Integral de Zonas Costeras, en la Universidad de
Newcastle, Reino Unido. En 2006, obtuvo el grado de doctora en Economia Ambiental y Manejo
de Ecosistemas por la Universidad de York, Reino Unido.

Es profesora -investigadora Titular “B” definitiva en el llEc, en donde se desempeia en la Unidad
de Investigacion de Economia del Sector Primario. Sus principales lineas de investigacién son la
economia ecolégica y la diversificacién sustentable del sector rural. Es nivel | en el Sistema
Nacional de Investigadores y es reconocida con el nivel “C" en el Programa de Primas al
Desempeno del Personal Académico de Tiempo Completo.

El desarrollo de su investigacién ha culminado en la publicacién de varios libros asi como en
numerosas revistas arbitradas de prestigio nacional e internacional. Recibié el Reconocimiento
Distincion Universidad Nacional para Jévenes Académicos en 2012.
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