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Prefacio

A peticién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), el Banco Mundial
elabord el presenteAnalisis del Gasto PublicoAGP) del Desarrollo Agricola y Rural
(DAR) que analiza el presupuesto federal para el Desarrollo Rural de México, conocido
como Programa Especial Concurrente (PEC). Se examinan las distintas categorias de
progranas que entran en el PEC, asi como aspectos de eficiencia, usando comparaciones
internacionales y entre los estados, y aspectos de equidagstaties/ entre familiasSe
proponen también opciones de politica.

El equipo central de este informe lo fue integrado por John Nash (Economista lider,
LCSSD), José Maria Caballero (Consultor de la FAO), Christian B@gm (Consultor),

Jozd Draaisma (Economista del Pais, LE3R Yurie Tanimichi Hderg (Responsable del
grupo de estudid-CSAR). Dianelva Montay Erika Salamanca se ocupams la logistica

en Washington DC, Alejandra Gonzales y Rosa Maria Herndrele&ndez de la logistica

de las mignes en la Ciudad de Méxichlaria Claudia Pachon y Diana Cubas apoyoran
conla traduccion al espafiol del presente infogmdichelle Friedmarasistioen el disefio

y publicaciondel informe.

El equipo se beneficié de los comentarios detallados de Stégbr{revisor), Dina Umali
Deininger (revisora), Mona Sur (revisora), Evelyne Rodriguez (revisora externa), Ethel
Sennhauser (Jefa de sector, LCSAR), David Rosenblatt (Lider de sector/economista lider,
LCSPR), Gustavo Saltiel (Lider de se¢tb€SSD), JohnScott (profesor, CIDE), Stefano
Pagioh (Economista ambientalLCSSD y Susana Sanchez (Economista financiera
principal, AFTSN). Documentos de antecedentes técnicos para este informe fueron
preparados por Luis Gémez Oliver (Consultor), John Scott (Congutifesor, CIDE), y
Alberto Valdés (Consultor). Ricardo Herndnd&zsgecialista ambientaLCSEN), Robet

Davis (Especialista&n silvicultura, LCSAR), Gerard8egura (Especialistan desarrollo

rural, LCSAR), y Haridge Singh (Especialist&n desarrollorural, LCSAR) hicieron
aportaciones técnicas al informe. El equipo trabaijjd la asesoria general del .If€@arlos
Trevifio (Subsecretario de Egresos, SHCP) y recibié asesoria técnica de la SAGARPA a
través del IngJosé Luis Lopez Diaz Barriga (Oficial Mar).



MEXICO: Andlisis del Gasto Publico en Agricultura y Desarrollod®

RESUMEN

1. El amplio programa de agricultura y desarrollo rural (ADR) de México
representa un esfuerzo fiscal sumamente importante del Gobierno de México en
beneficio de la poblacion rural. Actualmente, el promedio del gasto publico per
capita en el sector rural es &wue el del sector urbano, a diferencia de lo que
ocurre en muchos pa2ses de Am®rica Latin
en la asignacion del gasto publico. El actual programa de ADR es el resultado de
las amplias reformas que se iniciaron a fideda década de 1980 con el fin de
modernizar el sector e introducir politicas mas eficientes y equitativas y menos
distorsionadoras.

2. Las reformasde las politicas de ADR en México incluyeron muchos aspectos
novedosos que marcaron una clara desviaciolasigoliticas del pasado. Como
resultado de esas reformas se adoptaron algunas practicas optimas a nivel
internacional, como el progran@portunidadesgque ha logrado reducir la pobreza
en las zonas rurales, y el modelo de pagos desvinctiqaesitilizael programa
PROCAMPO, y el Gobierno mexicano ha logrado un sélido liderazgo mundial en
cuanto a incorporar el cambio climatico en las cuestiones de ADR. En este informe
se presentan opciones y alternativas para que el Gobierno de México pueda seguir
mejorando su programa de gasto publico en ADR.

3. Son cuatro las razones por las que este estudio resulta oportuno. En primer lugar, el
afio 2008 marcé el término del periodo de transicion del Tratado de Libre Comercio
(TLC) de América del Norte y la plena integi@h de los mercados de
Norteamérica. La liberalizacién del comercio y el TLC influyeron poderosamente
en las recientes politicas de agricultura y desarrollo rural adoptadas en México, ya
que el TLC se gest6 y negocio en un entorno en que habia ciertodemae la
reduccion de las barreras comerciales generaria presiones sobre los productores
locales y, en particular, provocaria el colapso de la produccion interna de maiz, un
producto que esta profundamente arraigado en la cultura mexicana. En
consecuerna, el fin de la transicion es un momento adecuado para reflexionar sobre
estas politicas. En segundo lugar, la actual crisis mundial de los precios de los
alimentos y las perspectivas de que los precios de los productos agricolas seguiran
altos durante Igo tiempo han hecho que aumente la atencién social y politica en la
reevaluacion de los principios mas importantes de la politica de ADR de México y
el replanteamiento de los principales progr&m&s tercerlugar, la creciente
preocupacion del Gobiernde México por el uso sostenible de los recursos
naturales, en particular el agua, y por el impacto del cambio climatico hace
necesario analizar las consecuencias presupuestarias de las medidas orientadas a

! Los pagos desvinculados se definen como aquéllos cuyo montepende de la produccién, la utilizacién de
insumos o los precios actuales, por lo que se prevé que su efecto en las decisiones de produccién sea minimo.

2 Sj bien los precios de los productos basicos han disminuido luego de haber alcanzado niveles maximos a principios
de 2008, siguen siendo elevados en comparacién con los niveles registrados en afios recientes y, en general, éste
parece ser el escenario mashmble en el futuro. Los acontecimientos recientes hacen recordar que los mercados
mundiales de los productos basicos son, y probablemente seguiran sieestables, lo cual pone de relieve la
importancia de las politicas que ayuden a los productaxemantar su competitividad en diversas condiciones y les
permitan responder con flexibilidad ante el cambio de las circunstancias.
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mejorar el uso de los recursos naturales y dddatacion al cambio climatico. Esto
reviste especial importancia puesto que los ultimos prondsticos indican que México
se vera sumamente afectado por el cambio climatico, particularmente por los
huracanes, las variaciones de la temperatura y las preipgacy el aumento de

la frecuencia y la gravedad de las inundaciones y séqiias2007 el Gobierno
mexicano adopto una estrategia nacional del cambio climético en reconocimiento de
la importancia de este tema. Un analisis detallado del gasto en ARRalepudar

al Gobierno de México y a otras partes interesadas en lo que respecta a estos tres
aspectos. Por ultimo, la reciente crisis financiera mundial pone de relieve la
importancia de la eficiencia en los programas de gasto publico a medida que
aumena el rol del Estado para tratar de evitar una recesion.

Principales Conclusiones del Informe

1. Estrategia general

4. Se estima que el total del gasto en el sector rural (con inclusion de los servicios
sociales universales) es de MxP 382.000 millones, es decir la cuarta parte del
total del gasto publico y el 4% del PIB del paisEsto significa un esfuerzo fiscal
sumamentémportante en beneficio de la poblacion rural. En la actualidad, el sector
rural representa el 24% de la poblacion del pais, y el promedio del gasto publico per
capita del sector rural es el mismo que el del sector urbano. En consecuencia, no
exi stesgmn uwWirshbanoo en | a asignaci-n del gas

5. La estructura actual del gasto en ADR en Meéxico es, en gran medida, el
resultado de decisiones adoptadas en el pasado con el propésito de
subvencionar determinados sectores y regiones agricolas, cultivos y otros
aspectos de la actividad agraria.La mayoriade los subsidios se crearon
independientemente unos de otros debido a las circunstancias del momento, y una
vez introducidos han sido dificiles de eliminar. El sistema resultante es complejo y
esta mal orientado, porque no tiene una estrategia a lam lpen definida ni un
manifiesto fundamento socioeconémico.

6. El Programa Especial Concurrenteno ha funcionado como mecanismo de
coordinacién de los programas de ADR como se habia previstba Ley de
Desarrollo Rural Sustentable de 2001 establecié venséstie coordinacion para el
gasto publico en ADR a través de la Comision Intersectorial para el Desarrollo
Sustentable (CIDRS), encabezada por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA&staba previsto que la
CIDRS funcionaria como un foro para coordinar las actividades del gobierno
relativas a la ADR. Sin embargo, no se ha elaborado una estrategia, y la CIDRS no
ha orientado ni coordinado las asignaciones de recursos federales destinados a
programas de ADR. |Eprincipal instrumento con que cuenta la CIDRS para

® Tercera comunicacién nacional a la CMNUCC (noviembre de 2006). Aumentos de la temperatura: para el afio 2020
se proyectajue la temperatura aumentara 0°C a 2,5°C en invierno (diciembre a febrero) y 0,9°C a 2,2°C en verano
(junio a agosto). Reduccion de las precipitaciones: se prevé que las lluvias disminuiran hasta un 15% en la region
central de México y menos del 5% cered golfo de México, principalmente entre enero y mayo; para el afio 2020

se proyectan fluctuaciones de las precipitaciones de ieffitey +12% (diciembre a febrero) y enir8% y +12%

(junio a agosto). Mayor frecuencia e intensidad de los fendmenos métgoosl extremos: también se espera que
aumente el nimero de tormentas fuertes y la intensidad de las sequias graves; se prevé un aumento de la temperatura
del agua de los océanos de 112€C, lo que producird huracanes tropicales mas fuertes y mas inengosnar

Caribe, el golfo de México y el océano Pacifico en las cercanias de México; se prevé asimismo un incremento del 6%
de la intensidad de los vientos y del 16% de las precipitaciones en un radio de 100 km del centro del huracan; los
frentes frios peden volverse menos frecuentes.
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coordinar el gasto publico y las actividades de ADR es el Programa Especial
Concurrente (PEC). Pero el PEC nunca ha funcionado como un instrumento de
planificacion; es mas bien una actividad presupuest@nual para tabular las
partidas presupuestarias del conjunto de programas de desarrollo rural. EI PEC
figura como un anexo del presupuesto federal anual.

7. Algunos de los actuales programas de ADR son incompatibles con las amplias y
ambiciosas metas relivas al cambio climatico que contempla la Estrategia
Nacional de Cambio Climatico de 200%7 México es el tnico pais en desarrollo
que ha presentado tres comunicaciones nacionales a la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico (CMNUCC), lo que demuestra un
firme compromiso y capacidad de liderazgo en el programa interaasiaore esta
cuestion. Sin embargo, ciertos programas importantes de ADR contrarrestan esas
metas. Por ejemplo, el subsidio a la electricidad para que los agricultores puedan
extraer agua subterranea con bombas (la tarifa 9) ha ocasionado la sobreémplotac
de muchos acuiferos en regiones donde el agua escasea, y el programa Ingreso
Objetivo alienta a los agricultores a producir cultivos de bajo valor, e incluso
cultivos (forraje) de alto requerimiento de agua, con recursos hidricos que son
escasos.

2. Contraposicion de objetivos rurales, agricolas y sociales en el presupuesto

A Los programas productivos sobre bienes publicos (tales como infraestructura,
investigaciéon y desarrollo y otros similares) no cuentan con financiamiento
suficiente. Dos terciosde los programas productivos son programas de bienes privados
(subsidios a personas y familias, transferencias monetarias, etc.), y menos de un tercio
del gasto en bienes publicos se destina a programas productivos.

ASi bien casi todos los programas sies estan dirigidos a los pobres (incluidos los
pequefios agricultores y los grupos vulnerables), muy pocos programas de
agricultura estan destinados a ese segmento de la poblaci®éfas del 95% del gasto
en programas sociales esta destinado a los popr&dp el 8% de los programas de
agricultura esta dirigido a ese segmento de la poblacién.

AEn contraposicion con la importancia del sector rural no agricola, el PEC denota una
vision del desarrollo rural centrada en la agricultura. Alrededor del 70% del gasto en
programas productivos se destina especificamente a actividades agricolas. Los
programas productivos que no estan dirigidos al sector agricola reciben sélo una parte
del 30% restante, ya que la mayoria de esos programas maapmgan actividades
agricolas.

ALos programas agricolas se inclinan hacia los bienes privados, mientras que los
programas rurales no agricolas ponen énfasis en los bienes publices del 80% de
los programas agricolas promueven los bienes privadestras que en el caso de los
programas no agricolas ese porcentaje es inferior al 25%.

4 La Estrategia Nacional de Cambio Climatico fue formulada en 2007 y en ella se sefialan oportunidades para reducir
voluntariamente las emisiones, asi como medidas para aumentar la capacidad de respuesta y de adapib@mon al
climatico en el plano nacional y local. En la estrategia se proponen medidas concretas de adaptacion y mitigacion del
cambio climatico para todos los sectores, incluido el de agricultura, y se abordan todos los principales aspectos de la
politica sdore cambio climatico. También se han elaborado estrategias y planes de accion sobre el cambio climatico a
nivel subnacional para la Ciudad de México y los estados de Veracruz y Nuevo Leon (Banco Mundial, 2008b).
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A Ciertos programas, como la tarifa 9, tienen un alto costo ambiental que genera
enormes externalidades negativasSe prevé que esas externalidades se agraven a
medidh que los recursos naturales queden cada vez mas expuestos al cambio climatico.

3. Evaluacion de la eficienca

AlLa asignacion del gasto para agricultura por estados esta correlacionada con el
tamarfio del sector agricola de cada uno de ellos; cuando la asignacion se normaliza
por el tamafio del sector, no se relaciona con el crecimiento del sector agricola de los
estads. El hecho de que el crecimiento por peso gastado difiera considerablemente de
un estado a otro indica que, en un determinado nivel de gasto, la reorientacion del gasto
publico para agricultura a aquellos estados donde produce el mayor impacto aumentaria
el crecimiento del sector en todo el pais.

AlLa reasignacion del gasto de bienes publicos a bienes privados contribuiria a una
mayor eficiencia del gasto en agricultura.Los resultados del andlisis de regresion
muestran que un aumento del 10% del gasiaico en agricultura destinado a bienes
privados como porcentaje del valor de la produccion agricola est4 asociado con una
reduccion del 2,6% del crecimiento del PIB agricola. Por otra parte, el gasto en bienes
publicos agricolas muestra un impacto pesjt aunque estadisticamente poco
significativo, en el crecimiento del PIB agricbla

4. Evaluacioén de la equidad

AEI gasto en ADR (que comprende el gasto agricola y el gasto en desarrollo rural) no
es equitativo. Las simulaciones muestran que la distribucion del gasto en ADR es
uniforme para el 70% mas pobre de los hogares rurales, que reciben menos de MxP 500
per cépita al mes en subsidios por ese concepto. Sin embargo, el 10% mas rico recibe, en
promedio, mas d®ixP 3.000 per capita al mes.

ASi se considera por separado, el gasto en desarrollo rural se distribuye en forma
progresiva: el 20% mas pobre de los hogares rurales recibe el 33% de los beneficios.

AEn cambio, el gasto en agricultura es extremadamentegresivo: mas de la mitad se
concentra en el decil mas rico.

AEI gasto en agricultura es tan regresivo que anula aproximadamente la mitad del
efecto redistributivo del gasto en desarrollo rural.Los programas de desarrollo rural
reducen el coeficientede Gini (es decir, reducen la desigualdad) en alrededor del 14,2%,
en tanto que el gasto en agricultura incrementa el coeficiente de Gini (es decir, hace
aumentar la desigualdad) en alrededor del 6,7%.

5. Seguimiento y evaluacién, y aspectasstitucionales de los programas de ADR

A El seguimiento y la evaluacién de los programas de ADR han mejorado
considerablemente en los dltimos tiempos, pero aun existen importantes
dificultades. Entre éstas cabe mencionar la evaluacion no sélo de los programas
individuales sino también de todo el PEC, la creacion e integracion de bases de datos de

5 A partir de un conjunto de datos corresgientes al periodo de 198901 sobre el gasto rural en América Latina y

el Caribe, Lopez y Galinato (2007) también muestran que la reduccion de la proporcion de los subsidios a bienes
privados (o, igualmente, el aumento de la proporcion de bienes gu)béin el presupuesto publico tieceteris

paribus un gran e importante impacto positivo en el ingreso per capita en las zonas rurales.
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los beneficiarios de los programas de ADR, la realizacion de evaluaciones mas detalladas
de los progamas a intervalos mas largos en lugar del ciclo anual, y el uso sistematico de
los resultados de las evaluaciones para adoptar decisiones presupuestarias y de gestion.

ALa ejecucion de los programas es importante y resulta particularmente complicada
enaquéllos orientados a la produccionLa manera en que se ejecutan los programas es
casi tan importante como la forma en que se disefian. Entre los aspectos fundamentales
gue se deben tomar en cuenta para la ejecucion de los programas cabe mencionar el
sistana electoral cada tres afios sin posibilidad de reeleccion de las autoridades
municipales, lo que impide su participacion en iniciativas de mediano a largo plazo como
la ADR; el sistema presupuestario anual que impera en México, que no propicia la
continuichd de los programas y las visiones que se requiere en el ambito de la ADR y no
da seguridades a los beneficiarios acerca de la estabilidad de los programas; las normas
administrativas y presupuestarias que dificultan el desembolso de los fondos para los
programas Yy limitan los desembolsos a varios meses del afo, lo que somete a grandes
presiones a los encargados de ejecutar los progialmascasez de fondos recurrentes
para el funcionamiento de los programas, y la escasa retribucion econdémica y la baja
moral de los encargados de nivel inferior de los programas, situacion que es
incongruente con la importacde la funcion que desempefian.

Opciones para Continuar Avanzando

8. Para tomar decisiones informadas, el Gobierno de México debera sopesar las
ventajas y desventajas de las opciones de politica teniendo en cuenta aspectos tales
como los costos, la importancia del orden de secuencia, las dificultades técnicas, los
riesgos yel impacto. Si bien algunas opciones prometen generar mayores beneficios
a mas largo plazo, otras podrian considerarse para tomar medidas inmediatas. Se
examinan opciones de politica en las siguientes cinco esferas:

1) Mejorar el sistema de planificacionldmsto en ADR.
2) Racionalizar el sistema general de apoyo a los agricultores.

3) Mejorar el sistema de apoyo a los pequefios productores mediante una
descentralizacion gradual.

4) Mejorar el seguimiento y la evaluacion y los aspectos institucionales de los
progamas de ADR.

5) Aumentar las externalidades ambientales positivas de los programas de ADR y
respaldar la estrategia nacional de cambio climéatico.

1) Mejorar el sistema de planificacién del gasto en ADR

9. Sepodria establecer un sistema mas eficaz de planificacion del gasto en ADR.
Para que el PEC fuera eficaz, habria que mejorar los lineamientos para la asignacion
de los recursos presupuestarios y fortalecer las facultades y la capacidad de
planificacion deda CIDRS.En un examen realizado recientemegude la OCDE de

% En muchos programas de gasto publico en agricultura se debe tener muy en cuenta el momento en que los recursos
seponen a disposicién de los agricultores, especialmente en zonas donde la temporada de lluvias es breve. A menudo,
las normas presupuestarias y de operaciones interfieren en este aspecto, y provocan retrasos en la entrega de los
subsidios.



10.

11.

12.

las cuestiones relativas al desarrollo rural en México (OCDE 2007c) se destaca el
desafio que significa para el pais el que la SAGARPA, un ministerio sectorial que
no tiene suficiente autoridadtsre otros ministerios sectoriales, deba planificar el
gasto en ADR por el hecho de encabezar la CIDRS. La propuesta de la OCDE de
trasladar la CIDRS de la SAGARPA a la Oficina de la Presidencia reflejaria mejor
el caracter multisectorial del desarrolloraly y mejoraria la capacidad de
planificacion de la Comision. Otra opcion es situar la CIDRS en la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) porque, como ministeripriesis inter pares,

tiene un mandato y una vision multisectoriales, y es reaptmsle velar por la
eficacia y la calidad del gasto publico y de preparar el presupuesto federal. Ademas
de reforzar la CIDRS, se podria formar un sélido nucleo de analistas de la politica
agricola, dotado de expertos de reconocida excelencia acadérarea,qye
funcionara de manera autbnoma en la SAGARPA.

El sistema de planificacion del gasto en ADR deberia basarse en una estrategia
general de ADR para el pais.Sin una estrategia general y un sistema de
planificacion del gasto en ADR es dificil logrardaherencia entre los programas y

sus objetivos. Contar con una estrategia general de ADR con objetivos coherentes,
explicitos y selectivos, ademas de resultados e indicadores de desempefio
cuantificables, seria un paso importante para lograr una poligéicADR mas
adecuada. La estrategia podria servir de marco para los distintos programas, que se
evaluarian por su contribucién a los objetivos de la estrategia. Esta también podria
servir de marco para el seguimiento y la evaluacién de cada programa.a@unto c
esta estrategia, también se necesitaria un sistema de planificacion presupuestaria en
el ambito de la ADR para garantizar la coherencia entre la estrategia y las
asignaciones presupuestarias. El PEC ha permitido realizar importantes avances en
esa direcion, pero por ahora ofrece sélo la estructura, no el contenido, de un
sistema de este tipo.

2) Racionalizar el sistema general de apoyo a los agricultores

El gasto publico federal en programas productivos deberia reorientarse en tres
formas.

Discontinuargradualmente el sostenimiento de los precios del mercado de los
insumos y productos, asi como las transferencias monetarias compensatorias.

Aumentar considerablemente la asignacion de recursos para bienes publicos, tales
como mejora y gestion de los sistemas de riego; infraestructura de drenaje y
transporte; otras obras de infraestructura rural, como la que suministra el Fondo de
Aportacionespara la Infraestructura Social (FAIS); actividades de investigacion,
extension y capacitacion; servicios sanitarios y fitosanitarios; informacién sobre el
mercado (incluida la recopilacion de datos meteoroldgicos a través de las estaciones
meteorologicasy de datos estadisticos agricolas); programas de emergencia, etc.

Dar mas apoyo a los pequefios productores.

Los programas de fomento de la produccion no dirigidos a grupos especificos
que benefician principalmente a los agricultores comerciales debar

separarse de los programas productivos y de gestion de recursos naturales
orientados a los pequefios productores, los grupos vulnerables y los pobres;
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estos programas deberian descentralizarse y traspasarse a los estadass

recursos para programas demento de la produccion no dirigidos a grupos
especificos podrian mantenerse en el nivel federal. Pero los fondos que los
diferentes ministerios gastan actualmente en programas focalizados podrian
mancomunarse Yy distribuirse a los gobiernos de los estadas subvenciones en
bloque, de acuerdo a una formula objetiva que permita a los gobiernos de esos
estados crear sus propios programas de apoyo a los pequefios productores. Ademas,
en vista del desequilibrio que existe a favor de los programas no orieatgdgms
especificos, se podria tomar una parte de los recursos asignados a esos programas y
destinarlos al fondo comun. Estos fondos descentralizados también podrian
utilizarse en respaldo de programas de asistencia a los pequefos productores para
afronfar la adaptacion al cambio climatico y aumentar las externalidades positivas
de los programas de gestion de los recursos naturales.

13. Se deberian racionalizar los programas federales no dirigidos a grupos
especificos que apoyan inversiones agricolas y relacionadas con la cadena de
valor. Entre estos programas se incluyen el Programa de Estimulos a la
Productividad Ganadera (PROGAN), @rgo de Apoyo a la Competitividad de las
Ramas Productivas, el Programa para la Adquisicion de Activos Productivos y los
programas de la Alianza para el Campo. Una opcién es fusionar estos tipos de
programas en un nuevo programa de apoyo a las inversiagwesolas Yy
relacionadas con las cadenas de valor de dicho sector. Otra alternativa es mantener
diferentes programas pero redisefiarlos e incluso eliminar algunos a fin de evitar
duplicaciones, definir mejor sus objetivos y lograr que sean mas eficaces y se
enfoquen mas en la obtencion de resultados.

3) Mejorar el sistema de apoyo a los pequefios productores mediante una
descentralizacion gradual

14. La descentralizacion gradual del mandato y los recursos en apoyo de los
pequeiios productores desde el nivel fedal hasta los gobiernos de los estados
ayudaria a afrontar los desafiospor varias razones:

A La descentralizaci -n facilitar2a |l a adopc
desarrollo rural, lo que ayudaria a concentrar las inversiones.

A La cantidad, di spersi -n 'y het erogenei dad
asignacion de responsabilidades a nivel subnacional, que es donde mejor se pueden
identificar las limitaciones y las oportunidades.

A EI pl ano s ubna adecuada para éograr sireengid éntkenlos pr@gsamas
productivos y otras inversiones y servicios (como la gestion de los recursos naturales, la
infraestructura y la educacion) que favorecen a los pequefios productores.

A Los recur sos ermanpsrdcioAabamivel subnaciormalasirlos gobiernios
de los estados los utilizaran de acuerdo a planes estratégicos de desarrollo de los
pequefnos productores a nivel de los estados.

15. Luego del periodo de transicion, la descentralizacion implicaria émsferir a los
gobiernos de los estados, ademas del actual FAIS para financiar pequefias obras de
infraestructura rural, subvenciones en bloque para el desarrollo descentralizado
de los pequefios productores rurales (actividades productivas y de gestion de
recursos naturales). Esto, a su vez, supone: i) eliminar gradualmente los
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16.

17.

correspondientes programas federales de ADR y permitir que los gobiernos de los
estados los reemplacen con sus propios programas, de manera que puedan asumir con
energia el programa de desarrollo rurabeneficio de los pequefios productores de sus
estados; ii) impulsar la federalizaciobn administrativa para transferir a los gobiernos de
los estados los activos, el personal y otros recursos operacionales de los ministerios
federales que los gobiernos des lestados necesitan para administrar los fondos
recientemente descentralizados, y iii) fortalecer la capacidad de ejecucion de los
gobiernos de los estados para que puedan asumir estas responsabilidades. La
descentralizacion de los fondos para respaldas @equefios productores facilitaria la
adopcion de un enfoque territorial con respecto al desarrollo rural.

4) Mejorar el seguimiento y la evaluacion y los aspectos institucionales de los
programas de ADR

Existen alternativas para mejorar el sistena de seguimiento y evaluacion del gasto

en ADR. Ultimamente ha habido importantes avances con respecto al seguimiento y la
evaluacion de los programas rurales. Sin embargo, aun hay esferas importantes en las
gue se deben introducir mejoras. Entre ésthe safialar la realizacion de evaluaciones

no solo de los programas por separado, sino de todo el PEC, la creacion e integracion de
bases de datos de los beneficiarios de los programas de ADR, la realizacién de
evaluaciones mas detalladas de los progranmatealos mas largos en lugar del ciclo
anual, y el uso sistematico de los resultados de las evaluaciones para la toma de
decisiones presupuestarias y de gestién a partir de los programas de accién acordados
por los evaluadores, el organismo de ejecugionn tercero. Se deberia hacer un
seguimiento detenido para comprobar el cumplimiento de esos programas. Como una
consecuencia légica de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, México también podria
poner en marcha un sistema que permitiera anticiparcgrhan seguimiento del
impacto de las politicas nacionales en el sector rural. Canada y el Reino Unido han
tenido éxito con este tipo de sistema.

Existen alternativas para mejorar la ejecucion de los programad.as dificultades

que plantea la ejecucicde los programas son complejas y varialagchas consisten

en limitaciones institucionales cuya solucion lleva tiempasitrgplificacion del nimero

y el tipo de programas ciertamente contribuiria a superar esos desafios, y lo mismo
podria esperarse dealestrategia general de ADR. Para ayudar a identificar y resolver
estos problemas, se podrian usar ampliamente las evaluaciones de procesos que realiza
el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) a

fin de mantener la ahcion en los retos que plantea la ejecucién de los programas. Se
podria:

1 Revisarlas regulaciones presupuestarias y administrativas conforme a las cuales se
llevan a cabo los programas de ADR, a fin de asegurarse de que permitan suficiente
flexibilidad y no obstaculicen ni demoren innecesariamente la ejecucion.

9 Prestar debida atencion a las necesidades de los programas en cuanto a los gastos
recurrentes y operacionales, que en el caso de los programas orientados a fomentar
la produccion son particularmente considerables.

1 Mejorar la difusion de los programas y la rendicion de cuentas a los beneficiarios

por parte de los agentes responsables, y aplicar los criterios de evaluacion del grado
de Asatisfacci-n de |l os clienteso para
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1 Mejorar los incentios econdmicos y elevar la moral de los encargados de los
programas, y asegurar que los incentivos sean congruentes con los objetivos de los
programas.

5) Aumentar las externalidades ambientales positivas de los programas de ADR y

18.

19.

20.

respaldar la Estratega Nacional de Cambio Climético

Las estrategias de respaldo a la agricultura y para abordar el problema del cambio
climéatico deben reforzarse mutuamenteEn los ultimos 20 afos, mas del 80% de las
pérdidas econOmicas producidas por desastres relao®namn fendmenos
meteoroldgicos correspondieron al sector agricola. En consecuencia, las politicas
agrarias y las politicas relativas al cambio climatico deben reforzarse mutuamente
mediante la incorporacion de dos principios. Primero, los agricultores desponder a

los cambios climaticos localizados de acuerdo con las condiciones y limitaciones de
cada uno. Las politicas deberian ampliar sus opciones mas que alentarlos a tomar
decisiones que no corresponden bien a sus circunstancias individualegguadose

lugar, no se deberia alentar a los agricultores a adaptarse de manera incorrecta, mediante
el uso excesivo de recursos escasos o el aumento de la produccion en zonas de alto
riesgo. Ambos principios tienen repercusiones para las politicas agragasogu
congruentes con la Estrategia Nacional de Cambio Climéatico.

La ampliacion de los programas de pago por servicios ambientales prestados mas

alla del sector forestal podria crear sinergias positivas entre la produccion agricola

y el medio ambiente Entre los programas de inversion orientados especificamente a
reducir las emisiones que se identifican en la Estrategia Nacional de Cambio y
Climatico y que podrian ampliarse a otros ambitos cabe sefialar los programas para
aumentar la utilizacién de cométibles de biomasa, por ejemplo, mediante el uso de
estufas a lefia de alta eficiencia en las comunidades rurales y fuentes de energia
renovables en las zonas rurales, como los que promueve el Fideicomiso de Riesgo
Compartido (FIRCO), programas de ganaaepara rehabilitar tierras de pastoreo
degradadas, y programas de gestiébn de los riesgos hidrometeorolégicos y de los
recursos hidricos. Estos programas podrian ampliarse ya sea a través de programas
nacionales o de programas descentralizados, y la eppatsberia ir acompafiada de
medidas de seguimiento adecuadas, a fin de asegurar que los programas cumplan sus
objetivos ambientales. En particular, hay muchas posibilidades de reemplazar
programas distorsionadores como el de Ingreso Objetivo por progcemgago por
servicios ambientales prestados, inocuos para el medio ambiente y dirigidos a grupos
especificos, que permitirian reducir las distorsiones y proteger los ingresos de los
pequefios agricultores y, al mismo tiempo, producir valiosas externalidadasl

nacional y mundial.

Cuadro resumido de las opciones
Para tomar decisiones informadas, el Gobierno de México debera sopesar las ventajas y
desventajas de los diversos criterios en que se basan las opciones de politicas, tales
como el costo,d importancia del orden de secuencia, las dificultades técnicas, los
riesgos y el impacto. En el cuadro que se presenta a continuacion se resumen las
opciones de politicas presentadas en el estudio teniendo en cuenta algunos de esos
criterios. En el cuadrse podra apreciar que si bien hay opciones que prometen mayores
beneficios a mas largo plazo, también hay ambitos a los que el gobierno podria prestar
atencion para una accion inmediata.
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Cuadro: Cuadro resumido de

Nivel de

. . e Costo o
las medidas de politicas Ei . Impacto | dificultad h
Opciones de politica jecticion probable técnica/ anorros
P P ; fiscales
rnesgos
1. Mejorar el sistema de planificacion del gasto en ADR
i)DI;reparar y aprobar una estrategia Corto plazo Alto Medio Costo bajo
2) Reposicionar a la CIDRS en la 6rb
del gobierno federal para fortalecer . .
X S . Sin costo ni
capacidad de coordinacién y elaborar| Corto plazo Medio Alto ahorro
sistema eficaz de planificacid
presupuestaria del gasto en ARD
3) Crear un equipo de alto nivel ¢
analistas de politicas agricolas bajo| Corto plazo Medio Bajo Costo bajo
oOrbita de la SAGARPA
2. Racionalizar el sistema general de apoyo a los agricultores ||
1) Aumentar la asignacion de recurs
para bienes publicos, tales como mej Corto
y gestion de los sistemas de rie( ! Alto Medio Costo alto
) ; mediano y
infraestructura de drenaje y transpor
otras obras de
infraestructura rural (como la qu
suministra el FAIS); actividades d
investigacion, extension y capacitacid
o N ) .. | largo plazo
servicios sanitarios y fitosanitario
informacion  sobre el  mercady
programas de emergencia, etc.
2) Madificar el programa PROCAMPO Corto plazo Medio Medio Sin costo ni
ahorro
3) Discontinuar el program| Mediano
PROCAMPO plazo Alto Alto Ahorro elevado
4) _ l\/_lodnﬁcar el programa Ingres Corto plazo Medio Medio Sin costo ni
Objetivo ahorro
5) _D!scontlnuar el programa Ingrey Mediano Alto Alto Ahorro elevado
Objetivo plazo
6) Modlflcar Ios. programas ,de apoyol ..o plazo Medio Medio Sin costo ni
los insumos (tarifa 9, agrodiésel, etc.) ahorro
7 p|scont|nuarllos programas de apg Corto plazo Alto Alto Ahorro elevado
de insumos (tarifa 9, agrodiésel, etc.)
8) Racionalizar los programas federa
no dirigidos a grupos especificos q
apoyan inversiones  agricolas
relacionadas con la cadena de valor
incluyen, principalmente, los program Corto
PROGAN, el Fondo de Apoyo a oY Costo bajo/Sin
L mediano Alto Alto .
Competitividad de las Rame costo ni ahorro
: plazo
Productvas, el Programa para
Adquisicion de Activos Productivos
los programas de la Alianza para
Campo no dirigidos a grupc
especificos)
9) Reducir la asignacién de recursoy
programas de fomento de la producc
no dirigidos a grupos especificos psq quto, . .
. mediano y Alto Bajo Ahorro medio
lograr un aumento del gasto destinad
largo plazo

apoyar a los pequefios producto

(véase el punto 3 1))*
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10) Incrementar el apoyo al sector ru Corto,

no agricola mediano y Alto Alto Costo medio
largo plazo

11) Fortalecer al sector financiero rul Corto,

para mejorar el acceso a los servicios| medianoy Alto Alto Costo medio
largo plazo

3. Mejorar el sistema de apoyo a los pequefios productores

1) Aumentar las asignaciones Corto,

recursos para apoyar a los peque| medianoy Alto Bajo Costo medio

productores* largo plazo

2) Aunar recursos provenientes de

programas especificos geoduccion y

gestion de recursos naturales

diferentes organismos federalg

descentralizar  esos recursos Mediano y Sin costo ni

. Alto Alto

traspasarlos a los gobiernos de corto plazo ahorro

estados de acuerdo con una formula

distribucién convenida y un protocolo

descentralizacién, y discontiau los

programas federales correspondientes

3) Acelerar la descentralizacién de | Corto,

oficinas federales de ADH medianoy Medio Alto Costo bajo

(federalizacién administrativa) largo plazo

4) Convenir con los gobiernos de |

estados en un protocolo que contel

lineamientos para la descentralizacion

los fondos que respaldan a los peque

. Cortoy . .
productores: i) puntos de referenc . . . Sin costo ni
X o SR mediano Medio Medio
nacionales, ii) férmula de distribucion ¢ plazo ahorro

fondos, ii) sistemade seguimiento
evaluacion, iv) sistema de apoyo a
ejecucién, y v) responsabilidades (
gobierno del estado

4. Mejorar el seguimiento

y la evaluacion y la ejecuci

on de los programas

1) Ajustar las normas presupuestaria

administrativas de los programas Corto plazo Medio Alto Sin costo ni
ADR para garantizar la flexibilidad y | P ahorro
puntualidad de la ejecucion
2) Incrementar las asignaciones Corto,
costos para los programas otamtos a laj mediano y Medio Medio Costo medio
produccién largo plazo
3) Mejorar la difusion de los programi Corto,
de ADR mediano y Medio Bajo Costo bajo
largo plazo
4) Mejorar la rendicion de cuentas p
parte de los encargados de los progral Corto
en tpdos los ”'Ve'?,s y aplicar g mediano y Alto Medio Costo bajo
criterios de evaluacién del grado |
N . . largo plazo
fisatisfacci-n de
determinar los resultados
5) Mejorar los incentivos econémicos
Corto,
elevar la moral de los encargados de . , .
) e mediano y Alto Medio Costo medio
programas en los niveles inferior
i largo plazo
medio
6) Realizar evaluaciones de todo el PE Corto,
mediano y Medio Bajo/medio Costo bajo
largoplazo
7) Crear e integrar bases de datos de Corto Medio Medio Costo bajo
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beneficiarios de los programas de ADH mediano y
largo plazo
8) Realizar evaluaciones detalladas Corto,
los programas a intervalos més largos| mediano y Medio Bajo Costo bajo
largo plazo
9) Organizar un sistema que perm
gcordar.y seguir de cerca los prograr Corto plazo Medio Bajo Costo bajo
e medidas derivadas de los resultal
de las evaluaciones
5. Incrementar las externalidadesambientales positivas de los programas de ADR y respaldar la
estrategia nacional de cambio climatico
1) Mejorar las normas de la SAGARF
para regular la agrlcultgra de,corte Corto plazo Medio Bajo Sin costo ni
guema en vista del creciente nimero ahorro
incendios forestales
2) Incrementar la reforestacion, el u
eficiente de insumos y la asignacién
fondos para investigacion y transferen|
. . . Corto,
de tecnologias destinadas a reducir mediano y Alto Medio Costo medio
emisiones provenientes de la agriculty
. . . largo plazo
como la tecnologia de ciMb sin
labranza, y los gases de efel
invernadero provenientes de la ganads
3) Examinar las normas orientadas]
mcent_lv_ar a los agncultore_s a ".e”q Medio Medio Alto Ahorro medio
electricidad generada a partir de biomi
a la red"
4) Mejorar la determinacién del arg
geografica y los niveles de pago en Corto,
marco de los programas de servic| medianoy Alto Medio Costo alto
ambientales, y aumentar la escala de| largo plazo
actividades
5) Reemplazar los programas de ap( Corto, . .
’ . ; . . Sin costo ni
distorsionadores con un sistema mediano y Alto Medio ahorro
pagos por servicios ambientales largo plazo

Plazo de ejecuciéncorto (<2 afios): asociado generalmente a los cambios en la legislacion o las 1
mediano (35 afos): es necesario realizar cambios institucionales; largo (> 5 afios).
Plazo para los efectoscorto (< 2 afios); moderado-83afios); largo (< 5 afios).
Impacto: alto, mediano, bajo (en relacion con otras opciones de politicas propuestas en estas n
con otras opciones de reforma mas generales).
Nivel de dificultad técnica/riesgos que conlleva la instrumentacion de las opciones sugeridako,
moderado, ba.
Costo fiscal para el gobiernoalto (programas de inversion publica de gran envergadura), modera
requiere un cierto nivel de gasto destinado a programas publicos), bajo (poco gasto piitdico)
fiscal: alto, moderado, bajo.
Nota: * = Lapropuesta consiste en transferir recursos de los programas de fomento de producciéon no dirigidos a
grupos especificos y reasignarlos a programas dirigidos a grupos especificos (descentralizados, con el tiempo, desde
el nivel federal hasta los gobiernoslde estados) para apoyar a los pequefios agricultores. En consecuencia, el efecto
neto no deberia repercutir en el presupuesto, es decir, los gastos totales no deberian aumentar ni disminuir.

N = Se espera que a partir de la propuesta se pueda logras@ggitmltores incrementen sus inversiones
para generar energia de biomasa. Si bien esta propuesta en si misma no tiene ninguna repercusion en el presupuesto, a
largo plazo deberia generar un ahorro de costos fiscales, puesto que, a medida que loseagconliencen a
generar energia de biomasa, comprarian menos electricidad subsidiada a la red.
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1. INTRODUCCION

OBJETIVO DEL ESTUDIO

1. El presente estudio examina los gastos publicos en Desarrollo Agricola y Rural,
o DAR, enMéxico. El estudio se basa en gastos publicos federaledos los
programas que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) considera
como publicos, recopilados en el Programa Especial Concurrente para el
Desarrollo Rural Sustentable, o PEGe hcluyen en el gasto en DAR. El
andlisis de estos programas se completa con el de algunas politicas y programas
gue benefician al sector rural pero no dan lugar a gastos presupuestarios, sino a
ingresos no percibidos por el gobierno, en particular exergifineales y
descuentos a los agricultores en las tarifas eléctiaata(9). El gasto publico
en servicios sociales universales en areas rurales (como educacién, salud,
seguridad social y otros subsidios como el que recae sobre el uso residencial de
erergia eléctrica) se incluye en algunos calculos. No se han considerado en
cambio los subsidios correspondientes a las politicas comerciales, que afectan a
los precios internos en relacion con los de frontera en benefio de los
productores.

2. En afios reientes se ha llevado a cabo en Méxiin conjunto creciente de
evaluaciones de los programas principales de DAR. Se han realizado también
varias evaluaciones mas globales de politicas de DABDE 2006a, 2007d,

WB 2005a, 2005b, 2006a, y 2008, Taylor ¢t.2807). Por su parte, el Banco
Mundial ha producido vass andlisisdd gasto publico, cAGP, y estudios
subsectoriales en Méxic&GP estatal de Guanajuato [2002]GP estatal de
Veracruz [2003]AGP a nivel pais de México [2004#GP de infraestructura
[2005c], AGP del agua [2007a], estudio del acceso al financiamiento de los
agricultores y empresas agricolas [2004b], estudio sobre la competitividad en
México [2006b], y notas de politisaobre cultivos sensibles (maiz, azlcar y
frijoles) [2007b]). La presente evaluacion se apoya en los resultados de este
amplio grupo de estudios, buscando ofrecer una valoracion integral de la
estrategia general de gasto publico en DAR llevada adelante en México, en
relacion tanto al alcance de losogramas como de los criterios de evaluacion.
Debido al amplio rango y fuerte dispersién del gasto en DAR, que abarca
muchos programas en su mayoria descoordinados, tal y como se examina en el

" El equipo déestudio hizo un esfuerzo para recopilar datos de gastos en DAR de los gobiernos estatales
por medio de un cuestionario, pero el numero de respuestas Yy la calidad de las mismas no permitieron la
recopilacion de estimados adecuados de los presupuestsglblernos estatales. Debido a que se sabe

que el gasto en DAR de los gobiernos estatales es limitado, no parece probable que su omision afecte los
resultados principales de este estudio.

8 EI PEC no necesariamente incluye todas las actividades de desarrollo rural. Sin embargo, esta
clasificacion se usara en el estudio por ser lo que el gobierno de México identifica como presupuesto
federal para el desarrollo rural.

® Para una revisién de las distorsiones causadas por las politicas publicas agricolas, incluyendo las
politicas comerciales, ver Banco Mundial (2008c). AsimismdQ@DE (2006a) ofrece un panorama
general tanto de las politicas comerciales como del gabtic@de México.
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andlisis presupuestario, la presente evaluacién se centras epriteipales
programas estratégicos y grupos de programas y su impacto general en el DAR.

3. Existen al menos cuatro razones por las cuales el estudio es opBrioteo,
2008 marco el fin del perdo de transicion del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) y la completa integracion de los mercados de
América del Norte. La liberalizacion del comercio y la celebracion del TLCAN
fueron una influencia poderosa a la hora de perfilar las recientes politicas
mexicanas de DAR, debido a que el TLCAM concibié y negociéo en un
ambiente en que existia temor de que la reduccion de barreras comerciales
presionariaa los productores locales y, en particular, causaria un colapso en la
produccion nacional de maiz, producto muy arraigado en la culturaanexiel
fin del pefodo de transicidén es, pues, un momento adecuado para reflexionar
sobre estas politica§egundq la actual crisis mundial en los precios de los
alimentos y las perspectivas a largo plazo de precios altos de los productos
agricolas damuevo impulso social y politico al examen de los principios
centrales de la politica actual del DAR mexicano y a la reevaluacion de algunos
de los principales program&&Tercero, la creciente preocupacion del gobierno
de México (GdM) por el uso susten@able los recursos naturales, en particular
los recursos hidricos, y por los impactos del cambio climético reclama un
analisis de las posibles implicaciones presupuestarias de medidas dirigidas al
mejoramiento del uso de recursos naturales y la adaptoo@mbio climético.
Esto es importante debido a que prondsticos recientes muestran que México se
vera afectado de forma desproporcionada por el cambio climatico, en especial
por huracanes, cambios en la temperatura y precipitacion, asi como por severas y
frecuentes inundaciones y sequfaBn 2007, el gobierno de México adopté una
estrategia nacional para el cambio climatico, reconociendo asi la importancia de
este temalUn analisis/evaluacion detallada de los gastos en DAR deberia ayudar
al gobierno de Méico y a otros sectores interesados en este tEmalmente,
la reciente crisis financiera mundial pone de manifiesto la importancia de la
eficiencia de los programas de gasto publico en momentos en que el papel del
gobierno se expande para intentar euitaa recesion.

10 5i bien los precios de los productos basttas caido desde sus puntos mas altos a principios de 2008,
éstos permanecen altos en relacion a los niveles de afos recientes y, en general, ésta parece ser la
perspectiva mas probable patduturo. Los recientes sucesos son un recordatorio de que los mercados de
productos basicos mundiales sewy, parece que permaneceranplatiles, subrayando la importancia de

las politicas que ayudan a los productores a incrementar su competitividadabas condiciones y
permitirles flexibilidad para responder a circunstancias cambiantes.

Y Tercera Comunicacién Nacional para la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético (noviembre, 2006)Aumentos en la temperatura: para2020 se espera que la temperatura
pronosticada aumente en el invierno (diciembre a febrero) entre 8@ 2.6n el verano (junio a agosto)
entre0.9 y 2.2 C'*. Reduccion en la precipitacion:se espera que la lluvia disminuya hasta en un 15%

en el centro del pais y menos del 5% en el area del Golfo de México, principalmente entre enero y mayo;
para 2020, el prondstico de fluctuaciones en la precipitacion ser&ent¥d 2% (diciembre a febre) y

entre-8 y +12% (junio a agosto)Aumento en la fecuencia e intensidad de sucesos climaticos
extremos también se espera que aumente el nimero de tormentas severas y la intensidad de periodos de
sequia severa; se espera que la temperatura de ks @panicas aumente entre 1°2provocando
huracanes tropicales més fuertes e intensos en el Mar Caribe, el Golfo de México y la porcion mexicana
del Océano Pacifico, con un aumento del 6% en la intensidad del viento y un aumento esperado en la
precigtacion del 16% dentro de un radio de 100 km desde el centro del huracan; los frentes frios podrian
ser menos frecuentes.
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El estudio se estructura en seis partes de la siguiente forma: La primera parte
presenta el contexto del DAR mexicano en términos de politicas y realizaciones.
La segunda parte analiza minuciosamente el presupuesto publico del DAR,
clasificando los programas de gasto de varias formas, para proporcionar una
vision general del alcance y composicién del gasto en DAR. La tercera parte
analiza cuestiones de eficiencia por medio de comparaciones internacionales y
entre los estados del gasto pablien agricultura (GPA) y de indicadores de
desemperio de la agricultura. La evaluacion se centra en el GPA, pero se lleva a
cabo dentro del contexto mas amplio de las politicas de desarrollo rural,
tomando en consideracion el grado de consistencia y eameptariedad entre

los dos tipos de politicd$.La cuarta parte investiga algunas cuestiones de
equidad que surgen de los gastos del DAR. La equidad se evalua a nivel de
unidades geogréficas (estados y municipios) y de personas y hogares. Ademas
de evaluatos impactos sobre la equidad de los principales programas rurales, se
hace un esfuerzo por evaluar globalmente las implicaciones de todo el GPA 'y
todo el gasto en desarrollo rural (GDR) sobre la equidad. La quinta parte
contiene un breve analisis detteéima de Monitoreo y Evaluacion (M&E) de los
programas de DAR, asi como de aspectos institucionales especificos,
destacandose algunos de los problemas presentes en estas areas. Finalmente, la
sexta parte ofrece reflexiones sobre posibles direccionesv@araaa tanto en la
evolucion general de los gastos en DAR, como en algunos de los programas
principales.

La estructura actual de los gastos en DAR en México es en gran medida el
resultado de decisiones pasadas de subsidiar a sectores agricolas, regiones,
cultivos o aspectos agricolas particulares y dar distintos tipos de asistencia a
hogares pobres o vulnerables. Cada programa de subsidios se decidié en gran
medida independientemente de los otros obedeciendo a circunstancias y
presiones del momento. Unazvetroducidos, los subsidios se han mostrado
dificiles de eliminarEl sistema resultante es complejo y no parece responder a
ninguna estrategia clara de largo plazo o a una clara racionalidad
socioeconOmica. Por esto, el objetivo del estudio es ayudarermluacion de

la actual estructura general del gasto en DAR. Hay actualmente una rica
discusién en México sobr@mo podrian reformarse y mejorarse los programas

de DAR. Aunque el estudio entra en ese debate al final del capitulo sobre
opciones de pdita, su principal contribucion esta en el analisis de la estructura
general de los gastos del DAR y su eficacia y equidad, y en indicar lineamientos
generales y sugerencias especificas para una reevaluacion integral del gasto
publico en DAR.

2 El estudio distingue 3 tipos de gasto publico que afectan a las areas rurales: gaktsarm@iio
agrcolay rural (DAR); gasto®n agricultura (GPA); y gastos en desarrollo rural (GDR). ElI GPA se
refiere a los programas que afectan mas directamente a la produccién agricola. Los gastos en GDR son
gastos en programas rurales que no afectan la produccion agricola o solamentededioecta. Los

gastos en DAR son la suma de los dos anteriores. La clasificacion de los programas a menudo es dificil
debido a la diferencia sutil entre el GPA y GDR, especialmente cuando el impacto en la agricultura es
indirecto, y debido tambiéngue muchos programas incluyen gastos de ambos tipos. La clasificacion de
los principales programas se presenta en el texto y se detalla en el Anexo 6.
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PANORAMA DEL CONTEXTO DE LA POLITICADE DAR EN MEXICO

6. Las principales politicas de DAR implementadas hoy en dia en México se
originaron en el contexto de un esfuerzo realizado a finales de los ochenta y
principios y mediados de los noventa de una reformamplia orientada al
mercado para modernizar el sector agricola.Esto incluyé el acceso al
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio, GATT, en agosto de
1986, una reforma constitucional sobre el sistema de tenencia de la tierra
disefiada para libalizar los mercados de tierra agricola en 1992, la
desregularizacion progresiva de la comercializacion estatal de productos e
insumos agricolas a lo largo de los noventa y el desmantelamiento de la
compaifia comercializadora del gobierno, la Compafia Nuio de
Subsistencias Populares (CONASUPO), y la apertura de mercados agricolas de
productos béasicos bajo el TLCAN, iniciada en 1994, con un lardodoede
transicion culminando con la liberacién total del maiz, el frijol, el azucar y los
productos la@os en 2008°

7. Estas reformas tenian la intencion de introducir programas de DAR
eficientes y equitatvosL a fAsegunda reforma agrari ao
como se clasificd a este esfuerzo ambicioso de reforma, estuvo acompafiada de
extensos cambios das politicas de DAR, buscando introducir instrumentos de
politica mas eficientes y equitativos, y con menores distorsiones. La prolongada
Apri merao reforma agraria estuvo acomp:
Cérdenas en la década de los cuarenta Isasta oficial en la de Salinas de
Gortari en 1992, por dos formas principales de ayuda a leuligra: el apoyo a
inputs (irrigacion, fertilizantes, stocks) y el apoyo a los peed® mercado
(APM). Por su disefio, estas politicas eran distorsionadoragequitativas,
mostrandose incapaces de llegar a los pequefios productores, quienes se suponia
debian ser los principales beneficiarios de la reforma agraria.

Los tres programas principales de apoyoSe compensé parcialmente a los
agricultores por laeduccion gradual del apoyo a los precio de mercado (APM) a
través de tres programas principales: (i) un programa de subsidios basado en la
produccion, introducido en 1991, el Programa de Apoyos a la Comercializacion
(en lo sucesivo, Apoyo¥) (i) un programa de transferencias directas por
hectarea desacoplado de la produccion y los precios, introducido en 1994, el
Programa de Apoyos Directos al Canfea lo sucesivo, PROCAMPO), vy (iii)

una coleccion de subprogramas de apoyo a la inversion mediantaasupaic
cofinanciar inversiones y servicios de apoyo, introducido en 1996, Alianza para
el Campo(en lo sucesivo, Alianza). La expectativa fue que estos programas no

3 El final del pefodo de transicion no fue elento traumatico previstth afios antes por dos razories.

primera es que durante el perodo de implantacion, el gobierno permitié la importacion con aranceles
bajos 0 nulos de cantidades mayores de las previstas bajo el acuerdo. Durante estos 15 afios, las
importaciones de maiz (principalmente amarillo) crecietle manera importante. Lo sorprendente es
gue, sin embargo, también lo hizo la produccion de maiz nacional (principalmente blanco). Por tanto, la
eliminacién formal de los dltimos aranceles no cambié mucho la realidad en el campo. La segunda es que
la fase final ocurrié en un contexto en que los precios mundiales de los productos basicos, en particular el
maiz, estuvieron en niveles historicamente altos. EEstolté enfuertes beneficios para los productores
mexicanos, al tiempo que generaba una crisjreleios de los alimentos para los consumidores.

Y“Apoyos y Servicios a la Comercializaciéon AgrafSERCA), es la agencia dentro de la SAGARPA
gueadministra tanto al Programa de Apoyos a la Comercializacién como PROCAMPO. Apoyos incluye
variossubprogramasl mas importante de los cuales es Ingreso Objetivo
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sélo cumplirian un papel compensatorio frente a la creciente competencia
externa, sino qelen el caso de PROCAMPO y Alianza ofrecerian también el
apoyo necesario a los agricultores para modernizar la produccién y cambiar a
cultivos de mayor valor en el contexto de la nueva liberalizacion de los
mercados de tierras y productos.

9. La reforma incluyé muchas novedades, marcando una clara desviacion de
las politicas pasadasComparando con las politicas de apoyo pasadas, el disefio
desacoplado de PROCAMPO hizo de éste un programa revolucionario en
cuestion de eficiencia y equidad. Al desacoplar lasstesencias de la
produccion y los precios y al establecer derechos segun el area histérica, no solo
se esperaba que el programa minimizara distorsiones en decisiones productivas,
sino también que transfiriera recursos directamente a los agricultores,
incluyendo los de subsistencia, por primera vez en la historia de México. Sin
embargo, no todo el paquete de reformas compartia dichas novedades. En
particular, Ingreso Objetivo, que es el subprograma principal de Apoyos, es un
mecanismo de apoyo a los pride mercado (APM) para cultivos basicos
como arroz, trigo, sorgo y otros, y en esencia no es diferente de las politicas del
periodo anterior a las reformas.

10. Los programas de apoyo a la agricultura fueron acompafam de
programas de desarrollo rural y dereduccién de la pobrezala reforma en
las politicas de apoyos a la agricultura fueron acompafiadas de otras reformas en
las politicas de desarrollo rural y lucha contra la pobreza. El programa principal
de lucha contra la pobreza fue el Programa de Eduta8alud y Alimentacion
(Progresa, introducido en 1997; que cambié de nombre a Oportunidades en
2001), ofreciendo transferencias directas de efectivo a hogares rurales pobres
condicionadas a inversiones en capital humano (asegurando la participacion
escohr en educacion basica y el uso de servicios médit&s) introdujeron asi
mismo otros tres programas focalizados de desarrollo rural en estdopér)
un gran fondo descentralizado para la inversion en infraestructura basica que
reemplazaria al Prograa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) de la
administracion de Salinas (198894), el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS, en 1996), (i) un programa de empleo temporal
autofocalizado implementado por varias agerGias Programa e Empleo
Temporal (1995), y (iii) un programa de apoyos de Alianza dirigido a los
pequefios productores, el Programa de Desarrollo Rural (PDR, en 1996).

11. La Ley de Desarrollo Rural de 2001 creé un marco para coordinar
actividades y gastos en desarrollo rudlaen México. Las reformas fueron
acompafiadas de una importante innovacién institucional: la aprobacion de una
ley paraguas para el desarrollo rural, la Ley de Desarrollo Rural Sustentable
(2001). Esta ley introdujo una nueva e integral arquitectura icistital para el
desarrollo agricola y rural en México. A nivel federal, cred un consejo nacional

*En 2001 el programa se extendié a areas urbanas y a la educacion secundaria cambiandose el nombre a
Oportunidades.

!¢ Originalmente el Programa de Empleo Temporal (PET) incluia la paién de la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL), la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Na{BEIMARNAT), la

Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), y la SAGARPA. La patrticipacion de la SAGARPA

se descontinu6 recientemente.



para el desarrollo rural con participantes del gobierno y la sociedad civil y un
comité de desarrollo rural intersecretarial,damision Intersecretarial para el
Desarrollo Rural Sustentable (CIDRS), presidida por Sacretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimenta(3xGARPA),

con la participacion de varias secretarias gubernamentales federales. Asimismo,
se crearon comités mixtos con representantes del gobierno y la sociedad civil a
nivel estatal, distrital y municipal, asi como para las principales cadenas de
produccion agricola y los principales servicios de apoyo a la #grauNo
obstante, las furiones y autoridad de estos comités son hasta la fecha
irregulares y a menudo limitadas. La ley de desarrollo rural también reguld la
creacion de un marco coordinador para el gasto publico federal en DAR, el
Programa Especial Concurrente para el DesarRuli@l Sustentabl@PEC). Sin
embargo, mas alld de ofrecer un plan de clasificacion presupaestae
organizar los gastos en DAR, el PEC ha tenido poca repercusion en la
asignacion de recursos para el DAR. La coordinacion de los distintos programas
mexicanos de DAR, implementados por secretarias y agencias federales,
contintia siendo un desafio.

12. El gasto publico en DAR se ha duplicado desde el afio 2000, mostrando un
aumento en los programas mas distorsionadoreBesde el afio 2000, el gasto
en DAR casi e duplico en términos reales, alcanzando el presupuesto federal en
DAR un total de MxP 204 mil millones en 2008 (ver Figwh) 2Esta expansion
tuvo lugar en el contexto de la liberalizacion de la mayoria de los productos
agricolas en 2003 y laliberalza - n de | os productos fAsen
expansion del GPA fue en gran medida debida a asignhaciones a instrumentos
distorsionadores, algunos ya existenteaugvos como el subsidio al diesel
agricola, que comenz6 en 2001, revirtiendo en parte dioefieclas reformas
orientadas al mercado.

13. El uso de los instrumentos mas distorsionadores disminuy6é en los 90s,
aumentando el uso de los menos distorsionadores, pero en afios recientes
hubo marcha atras en esta tendencia positivd&En términos generales, em
primer momento las reformas condujeron a una fuerte reduccion en la
participacion de los instrumentos que provocaban mayores distorsiones (APM,
pagos ligados a la produccién y al uso de insumos variables), cayendo la
participacion combinada de los ddséimios en el GPA del 50 al 20 por ciento
entre 1990 y 1996 (ver Figurkl).'” Por otra parte, la participacién de los
instrumentos que provocan menor distorsion (bienes publicos y pagos basados
en derechos historicos) incrementd del 30 al 70 por cientel enrso de la
década. No obstante, como se indic6 méas arriba, desde el afio 2000 estas
tendencias se revirtieron, ganando gradualmente terreno los instrumentos que
causan mayor distorsion y perdiéndolo los que provocan menos distorsion.

" a fuerte caida de los pagos 198000, al parecer debidasrsumosvariablespodrianobedecer a
inconsistencias en los datos dé®I@DE La caida en 1997 corresponde a una disminucién en el subsidio

a la electricidad para el bombeo de agua subterraneaggwamientras que el aumento en 2001
corresponde a la introduccion de grandes subsidios al diesel agricola. Los nuevos pagos con base en la
produccién en 2001 corresponden a la introduccion de Ingreso Objetivo (ASERCA), con grandes
subsidios para granosogros cultivos en 2001



Figura 1-1: GPA con menor y mayor distorsion (% total del GPA)
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Fuente: OCDE (2007) citado en Scott (2008)

14.  Algunos de los programas actuales de DAR no son compatibles con las
metas ambiciosas y dificiles de alcanzar establecidas en México respecto al
cambio climatico, descritas en la estrategia nacional para el cambio
climatico adoptada en 2007° México es el Unico pais emergente que ha

8 | a Estrategia nacional del cambio climatico, formulada en 2007, identifica oportunidades para
reducciones de emisiones de manera voluntaria, al igual que medidas a nivel nacional y local para
aumentar la capacidad de respuesta y adaptacion. La estpatggpae medidas concretas de adaptacion

y mitigacion para todos los sectores, incluyendo la agricultura, cubriendo asi todos los aspectos
principales de la politica de cambio climatico. Asimismo, se desarrollaron estrategias de cambio climatico
y planes deaccion a nivel subnacional para la Ciudad de México y los estados de Veracruz y Nuevo Leoén
(Banco Mundial, 2008b

tran:



15.

presentado tres Comunicaciones Nacionales a la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, demostrando asi un fuerte
compiomiso y un papel de liderazgo en la agenda internacional para el cambio
climatico. Sin embargo, ciertos programas importantes de DAR contradicen
dichas metas. Por ejemplo, el subsidio a la electricidad para que los agricultores
puedan bombear agua subtega f(arifa 9), que ha llevado a la
sobreexplotacion de muchos de los mantos acuiferos del pais en regiones con
escasez de agua, al igual que el programa Ingreso Objetivo, que incentiva a los
agricultores a producir bajo riegeultivos de bajo valor en iares con escasos
recursos de agua, incluyendo cultivos que, como los forrajes, necesitan mucha
agua.

DesemMPENO DEL DAR Y DE LA POBREZA RURA L

En general, el crecimiento agricola ha sido bajo, sin embargo, ha mostrado
sefales de aceleracion desde el a#000.Entre 1980 y 2007, el PIB agricola
creci6é 1.6 por ciento en promedio por afo, tasa inferior a la del aumento del PIB
total que fue del 2.7 por ciento (ver Figuia?). Esta tendencia no es
sorprendente, ya que refleja la contraccion esperada dartigigacion del

sector primario en una economia en desarrollo. La diferencia entre las dos tasas
de crecimientos se ha acortado en los ultimos afios, después del 2000. En 2001 y
2003, la tasa de crecimiento del PIB agricola estuvo por encima de la del PIB
total (3.5 por ciento y 3.1 por ciento frente(a2 por ciento y 1.3 por ciento,
respectivamente). Se atribuye en gran medida a esta mejora del crecimiento
agricola, unida a la estabilidad de los precios de los alimentos basicos y las
transferencias de gortunidades, la significativa reduccion de la pobreza rural
durante los afios de recesion 202 (Székely y Rascon, 2004) y en el
periodo 20002006.

Figura 1-2: Tasas de crecimiento anual promedio del PIB total y del PIB agricola (%, 1982007)
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16. La tasa de pobreza rural ha disminuido, pero la participacion rural en la
pobreza total permanece inalterada desde 1992a ultima década ha sido
testigo de una caida importantesgstenido en las tasas de pobreza rural. La
incidencia de pobreza extremaobreza alimentaripdisminuyo de 53 a 24 por
ciento entre 1996 y 2006 (Figuta3). La mayor parte de esta caida es debida a
la recuperacion del dramatico aumento en la pobrezdalada crisis de 1995,
siendo la década de 192R02 completamente perdida en términos de reduccién
de pobreza rural. En tiempos mas recientes (2006), la reduccion de la
pobreza rural se ha desacelerado. En 2006, mas de la mitad de la poblation rura
era moderadamente pobqgobreza patrimonig| y una cuarta parte estaba en
condicicnes de pobreza extrema. Las &reas rurales siguen representando dos
terceras partes de la pobreza extrema en México, al igual que en 1992.

Figura 1-3: Tasas de pobreza rual y participacion rural en la pobreza total (%, 19922006)
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Fuente: CONEVAL, citado en Scott (2008)

17. ¢Hasta qué punto la agricultura ofrece una oportunidad a los hogares
rurales para escapar de la pobreza®El potencial de la agricultura para la
reduccion de la pobreza es un tereatral del Informe de Desarrollo del Banco
Mundial 2008 (Banco Mundial, 2008a). Este potencial parece haber disminuido
fuertemente en México durante la ultima década, ya que entre 1992 y 2004 los
ingresos agropecuarios independientes (siluinesalarios)cayeron del 28.7 al
9.1 por ciento del ingreso de los hogares rurales, al tiempo que el ingreso
agropecuario total se contraia en cerca del 40 por ciento, a s6lo 17 por ciento de
los ingresos rurales totales (Figutal). Sin embargo, como se muestra an |
(Tabla1-1), la agricultura es proporcionalmente mucho méas importante para los
pobres como fuente de ingreso independiente y como fumtempleo
asalariado.



Figura 1-4: Fuentes de ingreso de los hogares rurales (%)
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Tabla 1-1: Deciles de hogares ordenados segln el ingreso per capita (2006)

Actividades agricolas por deciles de hogar ordenados por ingreso per capita (2006)

Hogares con trabajadores
agropecuarios

Hogares colingreso agropecuario independiente

Deciles Ingreso anual
hh Hogares % Hogares % Millones de
MxP/hogar
MxP
1 3,222,510 60% 705,977 26.6% 2,705 3,831
2 1,492,371 32% 249,587 9.4% 1,830 7,331
3 946,424 24% 190,263 7.2% 1,253 6,586
4 625,353 15% 119,835 4.5% 1,038 8,664
5 578,002 13% 103,074 3.9% 1,853 17,977
6 340,805 9% 86,394 3.3% 982 11,362
7 390,019 9% 68,100 2.6% 977 14,349
8 233,630 7% 63,465 2.4% 917 14,456
9 144,672 5% 30,022 1.1% 878 29,249
10 152,976 4% 39,521 1.5% 3,521 89,093
Total 8,126,762 18% 1,656,238 6.2% 15,954 9,633

Fuente: Scott (2008) con base en datos de la ENIGH (2006)
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2. DIAGNOSTICO SDEL PRESPUESTO FEDERAL
RURAL

PRESUPUESTO DE DESARROLLO RURAL DE MEXICO: EL PROGRAMA ESPECIAL
CONCURRENTE (PEC)

18. EI PEC no hafuncionado como mecanismo de coordinacion de programas
de DAR como era la intencidonLa Ley de desarrollo rural sustentable de 2001
establecio un marco coordinador para los gastos pulditD#R a través de la
Comision Intersecretarial para el Desarrdostentable (CIDRS), dirigida por
la SAGARPA. La expectativa fue que CIDRS implementaria una estrategia de
desarrollo rural y serviria como foro para coordinar las actividades de DAR del
GdM. Sin embargo, no se Ipaeparadaina estrategia \a CIDRS todava no ha
podido orientar y coordinar la asignacion de recursos federales a programas de
DAR. Por esta razon, hasta la fecha, el PEC, que la CIDRS elabora cada afio, no
ha funcionado como herramienta de planeacion; opera como un ejercicio
presupuestal anuaflonde las lineas presupuestarias de los programas de
desarrollo rural se tabulan juntas. EI PEC aparece como un apéndice del
presupuesto federal andal.

19.  El presupuesto del PEC ha ido en aumento constante desde su primera
recopilacion en 2001, casi duptandose entre 2001 y 200&! Gnico afio en el
que cayo fue en 2004. Durante 208 tuvo um tasa de crecimiento
promedioanual de 9.2 por cientoprecios constantes (Figu2al).

Figura 2-1: Presupuesto del PEC 2002008 (MxP constante de 2007)
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9 Desde 1996, el presupuesto federal ha clasificado de manera explicita el presupuesto para el desarrollo

rural, ain antes de la formul&mn del PEC en 2001. Antes de dicho afio, el presupuesto de desarrollo rural

se recopil - bajo | a categor2a de fAigasto en desarrol
muchos programas de egresos operan en areas rurales y urbanas, al él&€ataeSHCP tiene la

dificil tarea de estimar qué parte de estos programas se gasta en areas rurales y urbanas. Los criterios

usados para la distribuciéon, que en algunos caswscuestionads por expertos, deberian ser

transparentes y divulgarse conamente con las cifras del PEC.
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Fuente: Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania Alimentaria. Citado en
Oliver y Santillanes (2008).

20. El PEC refleja el fuerte compromiso del GdM con el desarrollo rural.El
PEC ascendia 12 por ciento del presupuesto federal en 2006 e incluyé mas de
60 programas con 85 subprogramas y 94 componentes implementados por 13
secretarias distintas mas los gobiernos subnacionales. El presupuesto ejecutado
del PEC 2007 fue de MxP 177 mil millaéTabla2-1). Los programasnas
grandesdel PEC son PROCAMPO (a cargo de la SAGARPA), Alianza para el
Campo (SAGARPA), Apoyos a la Comercializacion (SAGARPA) vy
Oportunidades (SEDESOL). La SAGARPA ejecuta aproximadamente un tercio
del presupuesto total deEC.
Tabla 2-1: Presupuesto de Desarrollo Rural (PEC) de Méxic80062008
Millones de MxP 0
Asignacion Precios actuales Precios constantes (2007) PaiezriE] ()
2006, | 2007, | 2008 2006 2007 2008 | 2006 | 2007 [ 2008
PEC Total 152,934.31 176,794.3 204,000.0 160,944.6 176,794.3 198,598.4 100.00| 100.00{ 100
l:é?ég‘;?as 125,882.21 144,637.2 171,900.3 134,187.2 146,262.0 167,348.6) 82.31| 82.57| 84.26
Ramo04. 298.5 300.00 400.0 310.1 300.0 389.4| 0.20| 0.17] 0.20
Ramo 05. SER 109.2 71.40 69.7 76.0 71.4 67.9| 0.07] 0.04] 0.03
Ramo 06. SHCP 6,180.60 8,291.90, 10,795.3 6,781.2 8,291.9 10,509.5| 4.04| 4.73| 5.29
Ramo 08. SAGARPA| 48,899.41] 58,384.71] 65,341.4 53,055.4] 58,536.9 63,611.3] 31.97| 33.33|32.03
Ramo09. SCT 2,857.80 7,545.7 2,602.3 2,857.8 7,345.9] 1.72| 1.63| 3.70
Ramo 10. Economial 654.5 838.50 918.2 923.3 838.5 893.9 0.43 0.48| 0.45
Ramoll. SEP 23,161.79 24,694.9 25,695.1 23,686.8 24,041.0 16.08| 13.22(12.11
Ramo 12. Salud 9,790.80| 15,056.45 12,643.8, 12,745.9 15,940.5 12,309.0, 6.40| 8.60| 6.20
Ramo 14STyPS 74.10 66.95 111.0 78.9 67.0 108.1| 0.05| 0.04| 0.05
Ramo 15. Reforma
Agraria 4,342.0| 4,772.30| 5435.4 4,618.4 4,779.8 52915 2.84 | 2.72| 2.66
Ramol6.
SEMARNAT 10.930.4 16,525.10 17,519.2 9,379.0 14,289.8 17,055.3 7.15 9.43| 8.59
Ramo 20. SEDEsoll 17,372.30| 14,233.85 26,290.7 17,892.2 16,525.1 25,594.6| 11.36| 8.13|12.89
Ramo 21. Turismo 15 76.50 135.0 1.7 76.5 131.4| 0.00| 0.04| 0.07
Total por otras 27,052.10 30,532.50 32,099.7| 26,757.4] 30,532.3 31,249.7| 17.69| 17.43|15.74
categorias
Ramo 19 5,151.90
Aportaciones a 5512.90,  6,300.0 5,070.0 5,512.7 6,133.2| 3.37| 3.15| 3.09
Seguridad Social
Ramo 31. Tribunales 584.2 250.00 790.2 601.2 694.0 769.3| 0.38| 0.14| 0.39
Agrarios
Ramo 33.
Aportaciones
Federales a Estados 21,316.0 694.00[ 24,758.5 21,086.2 24,075.6 24,102.9] 13.94| 0.40|12.14
y Municipios
Ramp.23.
Previsiones 24,075.60 250.0 250.0 243.4 13.74| 0.12
Salariales y
Econémicas

Fuente: Oliver y Santillanes (2008)
a. 2006: presupuesto ejecutado, datos de cuentas publicas, SHCP.

b.2007: presupuesto incorporado en el Protetsgral de Programacion y Presupuesto (PIPP), SHCP.
. 2008: presupuesto programado como aparece en el Presupuesto de Egresos de la Federacién 2008.

21.

La dificultad para coordinar el presupuesto se debe a diversos factordsn

primer lugar,hayun gran nimero de programas y agencias involucrados, cada
unacon sus propios objetivos, beneficiarios y redfaS8egundo, es dificil para

“ Trece de las 18 secretarias federales implantan los programas PEC, al igual que gobiernos estatales para
programas descentralizados, otras entidades del gobierno federal y la rama legislativa del gobierno. En
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la SAGARPA, que es una secrégade linea queresidela CIDRS, indicar a

otras secretariaggue programas de DAR aben o no tener yomo deben
implantarlos. La situacion seria diferente si la CIDRS vy el ejercicio anual de
formulacién del PEC estuvieran bajo la direccidén de la Presidencia de Gobierno
o de la SHCP. Una tercera razon es la ausencia de una estrategfeRde D
nacional integral con objetivos y resultados medibles, y una indicacion clara de
como diferentes programas ayudarian para logtas resultadod.a ausencia

de unaextrategia explica en parte por qué muchos programas iniciados como
intervenciones teporales en respuesta a situaciones transitorias, se walvier
permanentes con el tiempo. falta de una estrategia, hace también que la
mayoria de los programas se formulen atmib a objetivos y criterios de la
secretda o0 agenciaue los originano incluso de oficinas especificas dentro de
ellas. La consecuencia es que el PEC abarca distintos programas, subprogramas
y componentes con actividades queecesse duplican, o inclusen ocasiones

se contradicergejando también a veces ciert@ios. Lantroduccion del PEC
como instrumento contable fue una valiosa decision pamaer mas
transparente$as asignaciones presupuestarias al DAR , y es un primer paso
hacia la coordinacion y congruencia en los gastos en DAR. Sin embargo, el PEC
aun no ejercesu papel coordinador como mecanismo para promover la
asignacion y el uso eficiente de recursos publicos para la promocién del DAR.

CLASIFICACION DE PROG RAMAS DE DAR

22. Esta seccién clasifica el presupuesto del PEC (2006) en varias categorias:
publico-privado, sociaproductivo,focalizado erlos pobresno focalizado, etc.,
para asi comprender mejor la estructura de los gastBé\R mexicano<! El
ejercicio de clasificeién es complejo y da cabi@guicios subjetives, en parte
porque las categorias mismas no estan sieoigramentelefinidas, y en parte
porque muchos programas tienen subprogramas y componentes que caen bajo
distintas categori&$. Los programas se hatiesagregadal nivel mas bajo
posible para permitir una clasificacion adecuada. Cuando disponibldsanse
usadodatos de las cuentas de la SHCP del presupuesto ejecutado. Glesndo
datos solo estaban disponibles a niagtegadp se uso6 informacion adonal
para permitir lalesagregacioft

23. Programas de bienes publicosSeincluyen aquilos programasjue usuahente
son implementados por el sector publi@n las economias de mercado,
normalmenteporque proveen bienes o servicios cuyo consumo no gsta su
exclusién ni a rivalidad? Por lo general, estos programas incluyen inversiones

afos re@ntes, el PEC ha incluido cerca de 100 programas diferentes, sin embargo, la consolidacion del

PEC de 2008 result6é en una reduccion a 73 programas, 85 subprogramas y 94 componentes.

2l La clasificacién fue hecha para 2006 debido a que fue el ultimo aBbare estuvo disponible un

presupuesto completo con el detalle de desagregacién necesario para el andlisis.

2 Debido a esto, algunos programas aparecen en mas de una categoria. Los montos que aparecen en
distintas categorias corresponden al gasto en los subprogramas o componentes que entran en esta
categoria. Por ejempleste es el caso del Fondo para la Infragsura Social Municipal (FISM); parte

del cual se clasifica como fisocial o y parte como A
clasificado como programa de fibienes p¥%blicoso y pal
% Dentro de estas fuentes se in@n datos de la agencia implementadora y de evaluaciones externas.

“iSuj et o a excl upuedeextluirses gensonas del aormsp deébiea @ servicio y, por

tant o, es posible cobrar por su c¢ anlden mservicidipgri val i dad
parte de una persona reduce su disponibilftadotras . La teoria econémica indica que es mas eficiente
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como infraestructura ruralsglvo estructuras dero de las explotacones
agricola®), y servicios sociales o productivos generales ctanemlucacion y la
salud rural, telecomunicaciones, informacidistemas decapacitacione
investigacion, transferencia de tecnologia a pequefios productores, sistemas
sanitarios, conservacion de recursos naturales y programas ambientales,
programas de emergan, y presupuestos operativos de instituciones. La Tabla

2-2 muestra el desglose de estos programas en el PEC.

Tabla 2-2: Programas principales de bienes publicoen 2006 (categorizados en socizg

productivos e indirectamente productives)

Millones | Por ciento

de MxP (%)
PROGRAMAS DE BIENES PUBLICOS 79,120.68 100.00
A. Programas sociales 40,186.94 50.79
1. Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM) dentro del Ramo 33. Aporta
a estados y municipios 8,681.40 10.97
2. SPSS (Sisten@e Proteccion Social en Salud) 8,653.10 10.94
3. Aportaciones federales dentro del Ramo 33. Aportaciones a estados y municipios | 7,939.40 10.03
4. Programa IMS®portunidades (sin Salud Indigena y Progresa) 5,151.90 6.51
5. Comisién Nacional de Desarmlile los Pueblos Indigenas (CONADEPI) 4,790.70 6.05
6. Enciclomedia 1,801.60 2.28
7. Programas Alimentarios de DICONSA y LICONSA 1,593.00 2.01
8. Forestal (incluye Proarbol) 761.94 0.96
9. Areas naturales protegidas 465.50 0.59
10. Programa dAtencién a Jornaleros Agricolas 137.90 0.17
11. Otros 210.50 0.27
B. Programas productivos 24,043.74 30.39
1 Programa de desarrollo de capacidades (SEP) 4,975.50 6.29
2. Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM) dentro del Ram&p@8taciones
a estados y municipios 4,695.20 5.93
3. Infraestructura hidroagricola 3,297.10 4.17
4. Actividades recurrentes de apoyo productivo con presupuesto regular de SAGARP 2,943.10 3.72
5. Caminos rurales 1,823.20 2.30
6. Alianza para eCampo** 1,529.14) 1.93
7. Forestal (incluye Proarbol) 913.50 1.15
8. Programa Normal de Sanidades 801.40 1.01
9. Sistema Financiero Rural 677.80 0.86
10. Microrregiones (incluye FONAES) 638.00 0.81
11. Otros 1,749.80 2.21
C. Programas de Fomenfroductivo Indirecto Ihdirectamente productivp 14,890.00 18.82
1. Gasto operativo (netamente administrativo) de la SAGARPA 4,485.80 5.67
2. Educacion agropecuaria (SEP) 3,843.30 4.86
3. Instituciones de Educacién Agropecuaria dependientes de SAGARPA 1,910.70 2.41
4. Conflictos y Conciliacion Agraria 824.40 1.04
5. Gasto operativo de los Tribunales Agrarios 584.20 0.74
6. Procuraduria Agraria 583.70 0.74
7. Gasto operativo de la SRA 545.20 0.69

el suministropor parte del sector publiate bienes y servicios no sujetos a exclusion ni rivalidad, razén

porlaqueselesuel e ||l amar f@Abienes p¥blicoso.

pvblicoso, aentrelesdpiiblicoscylasprivados, donde los beneficiarios solamente estan

| ncl

ui

parcialmente sujetos a exclésj y elcosto de proporcionar el bie servicio disminuye en proporcion al

nimero de consumidores, por lo que no son plenameates Por ejemplo, la educacion tiene a menudo

caracteristicas de bien cuasipublico.
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8. Programa de Certificacion de Derechos Ejidal€gujacion de Solares (PROCEDE) 487.90 0.62
9. INEGI 363.50 0.46
10. Registro Agrario Nacional (RAN) 361.70 0.46
11. Otros 899.60 1.14

Fuente: Oliver y Santillanes (2008)

24.  Programas de bienes privados.Se incluyen aguprogramas correspondientes
abienes y serviciogue por lo general proporciona (o podria proporcionar) el
sector privado en economias de mercado (principalmente porque proveen bienes
0 servicios cuyo consumo estd sujeto a exclusion y rivalidad), y también
programas gubernamentalasegoroporcionan subsidios medibles a individuos
o familias generainenteseleccionados bajo algunos critede focalizaciorf
Esta categoria incluy@ter alia, subsidios a infraestructura y equipo productivo
dentro delas explotacones agricola, subsidos al crédito rural y a seguros
agricolas, apoyo ansumos goyo a la cmerdalizacién y transferencias
compensatorias de efectivo. No dglresuponerse que el financiamiento del
gobierno a bienes privados sea necesariameatdeseable. Existen bienes
privados que mejoran la productividadla equidady puede tenesentido que
los gobiern inviertan en elloscon fines depoliticassectoriales o socialeaun
cuandoconsisén en subsidios medibles a individuos o familigste espor
ejemploel caso de Portunidades, que mejoedh ingreso de los mas pobregly
capital humanpy tambiénel de diversos subsidios de Alianzdgstinadosa
mejora el potencial productivo de lasxplotaciones aggolas La Tabl&2-3
presenta el desglose de estos programas.

Tabla 2-3: Programas principales de bienes privados (categorizados en programas publicos,
privados y privados indirectos) 2006

Millones de | Por ciento
Ms (%)

PROGRAMAS DE BIENES PRIVADOS 73,812.70 100.00
A. Programas sociales 29,726.00 40.27
1. Oportunidades (EducacidrSEP) 13,941.50 46.90
2. Oportunidades (SEDESOL) 11,793.90 39.68
3. Programa de Vivienda Rural 2,207.50 7.43
4. Oportunidades (SaludSSA) 1,108.60 3.73
5. Fondo para pago de adeudos a braceros rurales del 42 al 64 298.50 1.00
6. Adultos Mayores en Zonas Rurales 297.90 1.00
7. Apoyo para la repatriacion de cadaveres a México 39.40 0.13
8. Asistencia juridicargente a mexicanos en EE.UU. y defensa de condenados a n| 17.00 0.06
9. Migrantes en situacién de probada indigencia 8.10 0.03
10. Otros 13.60 0.05
B. Programas productivos 43,825.90 59.37
1. PROCAMPO 15,024.50 34.28
2. Ingreso Objetivo (maif,r i j ol , sorgo, algod-n, ar

productor por excedentes de comercializacion 6,961.23 15.88
3. Alianza para el Campo 4,900.10 11.18
4. Programas Hidraulicos 3,807.40 8.69
5. Fondo de Compensacion a Costos Energéticos@agsi 2,684.20 6.12
6. Fondo de Apoyo a la Competitividad de las Ramas Productivas 2,258.30 5.15

%5 Al incluir subsidios medibles para individuos privados o familias, estegoria incluye programas de
transferencia en efectivo como PROCAMPO yme@portuni d:
goods(Musgrave, 1959) como vivienda rural.
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7. Programa Ganadero (PROGAN) 2,070.00 4,72
8. Programa de Empleo Temporal (SCT)* 791.90 1.81
9. FOMAGRO (FIRCO) 746.70 1.70
10. Forestal (incluy@roarbol) 635.16 1.45
11. AGROASEMEX (Fondos de Aseguramiento y de Microseguros) 520.00 1.19
12. Otros 3,426.41] 7.82
C. Programas productivos indirectos 260.80 0.35
45. Obligaciones Juridicas Ineludibles 260.80 0.35

Fuente: Oliver y Santillanes (2008)

25.

26.

27.

28.

Programas productivos: Estos programas tienetbmo objetivo mejorar de
manera directa la capacidad productiva de la agricultura y otras actividades
econdémicas rurales.Incluyen inter alia, infraestructura productiva,
investigacion y transferencia de tecnologia agricola, sistensasitarios
subsidios al crédito rural y a seguros agricolas, mejoras de los recursos
productivos, subsidiosa la producciony apoyosa la comercializaciéne
informacion de mercadoUna categoa distintaqgue hemos denominad@astos
enprogramas productivos indirectosagrupaaquéllos que pretenden mejorar la
capacidad productiva aunque con menor repercusion directa en la produccion,
junto conlos gastosde las agencias ejecutonaara operar ® programas. Esta
categoria incluye programas como la educacion agricola de nivel terciario,
programas institucionales agricqlaprogramas de registro déerras y
presupuestos operativos gubernamentales.

Programas sociales:Consisten ergastosdirigidos a mejorar las condiciones
generales de vida de la poblacion rusal estardirectamente orientados a
expandir su capacidad productiv@e incluyen inter alia, mejora de la
infraestructura social, transferencias en efectivo no sujetas a uso productiv
actual o historico, programas de educacion, salud y bienestar social, y programas
de apoyo al consumo. Hsecuenteque los programas sociales tengan una
repercusion productiva indirect@n cuandsu objetivo principateamejorar el
bienestar de losdmeficiarios y no su capacidad productiva.

Programas focalizados y no focalizadosLos programas puedetambién
clasificasesegunque estn focalizados en logobres, los pequefigsoductores

o0 los grupos vulnerables, no lo esténincluidos erlos programas focalizados

estan losorientados a las poblaciones indigenas, a las mujeres campesinas y a
los trabajadoretemporalesasi comootros programas gusegun las reglas de
operacion,buscan mejorar las condiciones de los pequefios productooss o |
pobres rurales, auguandoen la practica parte de los gastos no uéeg
efectivamentea los pobres.Programas no focalizadosson aquellos que
benefician a la poblacién rural en general, sin estar especificamente enfocados
los pobreslos pequefios pradtoreso agrupos vulnerables.

Descentralizacion delos programas. Otra distincion posible es entre
programas centralizados y descentralizadssdificil, sin embargo, establecer
esta distincion en la practica debido a que la descentralizacion tieas va
dimensiones y la situacion de los programas difiere segun dichas dimensiones
(ver Recwadro2-1). El disefio, los aspectos normativos y la mayotietalidad

del financiamiento de los programas incluidos en el PEC proviereniws
federal, a pesar de que esigtierto nivel de descentralizaciéen algunos
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programas como, por ejemplen los llamados subprogramas descentralizados

de Alianza.

Recuadro 2-1: Dimensiones en la descentralizacién de programas de desarrollo rural en México

Los muchos programas del sector rural que existen en México operan bajo distireges
institucionales. Algunos delegan el poder de decisién a los gobiernos subnacionales en diferents
mientras que otros mantienen la mayoria o todos los aspdetoprogramabajo control de las
autoridades centrales. Una simple dicotomia centdalsfdescentralizdosno es suficiente para descrik
cémo funcionan los programas rurales, ya que los procesos se mueven en varias dimensioag
bajo el control de las autoridades centrales gsdinjoel de losgobiernos subnacionales.

a) Fuentede financiamiento El financiamiento de programas rurales puede originarse en unoja®
tres niveles de gobierno. Para la mayoria de los programas, el nivel federal provee todos o la m
los recursos. Por ejemplo, los programatadeRA (PROMUSAG y FAPPA) yde [aSECON (FONAES)
no tienen como regla elofinanciamiento de la contraparte estatal o municipal. Cuando dos n
gubernamentales contribuyen, generalmente edonivel federal yel estatal.Este es el caso de Iq
subprogramas de Agrittura y Ganaderia de Alianzadel programa PRODEFOR, da CONAFOR.
Puede haber tambiéana combinacion deecursosfederaks y municipaes como en el program
Microcuencas de FIRCOpero no es comudn. Hay muy pocos programas donde los tres ni
gubernamentales contribuyan fondes mas importante es Brograma déesarrolloRural de Alianza
(PDR). Sdélo en el caso de los programas propios de los estados, como el programa dedertibzkzd
Secretaria de Desarrollo Rural en Guerrero o el programa Nucleos de Desarrollo Comunitar
Secretaria de Desarrollo Humano en Jalisco, el financiamiento viene, de manera exclusiva, d¢
estatales. Son raros los programas de desaruvlbfinanciados Unicamente por municipios.

b) Autoridad reguladora Las regladde operaciérde los programa sirven para establecer objetivos
regularlos aspectos clagelela implementaciéndesde los criterios de elegibilidad hastadmeroy tipo
de beneficios. El gobierno fedefakmula estas reglasalvo en el casde los programas propios de |
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estados. Todos los programas de desarrollo rural de las secretarias federales operan bajo reglas

centralizadas. Cuando los estados y municipios estaolucrados en el financiamiento degun
programa, pueden acordarse criterios adicionales entre los niveles gubernanoentatgrondientes
formalizados a través deconvenios y anexos técnicos, que por lo general inclugspectos
presupuestans y progamatids. Los subprogramas descentralizados de Alianza son un ejemplo de

¢) Asignacién de fondos a los Estaddsa mayoria de los programas de desarrollo rural operan con
en la demandan otras palabras, los productores solicghiinanciamientg/ compiten pogl. En el casa
de los programas centralizados, la competencia puede ser a nivel nacional, en cuydhagsmacifra

indicativa de desembolsgara cadaestado.Este espor ejemploel caso del PRODEPLAN d&a

CONAFOR. Enotros casos, como en el de Oportunidades Productivas de la SEDESOElyde
FONAES, se establecetechosanuales degastopara cada estagdy las propuestas compiten a niy
estatal dentro de estachos Los fondossin embargose mantienen a nivelderal. En el caso de Ig
programas descentralizados, no sé6lo se asignan fondos a los estados, sino que de hecho se tr
fideicomisos localizados estosdonde se&ombinancon fondos locales.

d) Autoridad que efectlael gasta Aun cuando los fondoengan origerfederal, el establecimiento d
prioridades y la seleccién de propuestas pueden irellasgobiernos subnacionaleBl escenarianas
centralizado es cuando las secretarias federales llevan a cabo el proceso e skdavanera central
Esto puede hacerse con la recomendacion previa de un comité conjunto a nivel estatal, con
programas dda SRA, o sin ella, como en los programas laéegracién ProductivaAgencias de
Desarrollo Localy Fondo de FinanciamiemtSocialde fiOportunidades Productivade la SEDESOL. En
otros casos, como exl deFONAES, las oficinas estatales ds secretariacorrespondienteaprueban
las propuestamferiores aciertos limites Enescenariosnas descentralizados, comités cotgsrle los
gobiernosestatal y federal pueden realizar una seleccion preliminar de propuestas, dejando la
final para elnivel federal. Ua situacién alirmas descentralizades cuando, como en los progran
descentralizdos de Alianza o en el programa PRODEFORIaA€ONAFOR, los comités conjuntos
nivel estatal o incluso los comités a nivel municipal toman la decisidn final. La descentralizacion
los gastos ocurre cuando las autoridades subnacionales decidexcusividad sobre el uso de lo
recursosperoesto solo sucede con los programas propidssiestads.

e) Tareas operativasLos programas de desarrollo rural implican varias tareas operativas, tales c
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propuestas y la supervision de las actividades. Distintos niveles gubernamentales pueden tomal parte en
estas tareas, que por lo general tienen el apoyo de provepdeagi®sde servicios.

Fuente BancoMundial 2006a

LA ESTRUCTURA DEL PEC

29. Los gastosen DAR se dividen por igual entre bienes publicos y privadd®
En 2006, 52 por ciento del PEC (MxP 79 mil millones) se utilizo para programas
de bienes publicog 48 por ciento (MxP 73.8 mil milloneg)araprogramas de
bienes privados (Tab4). Lamayor partalelos programasle bienes publicos
estuvo bajo responsabilidad tke SAGARPA (17 por ciento), seguida de la
Secretaria de Educacion (14 por ciento) y la Secretaria de Salud (11 por ciento,
gastdo principalmente en el seguro populdchs transferencias del gobierno
federal a los estados y municipios, usadas principalmente para infraestructura
rural, alcanzaror27 por ciento de los programas de bienes publicos. El gasto en
bienes privados se concehten tres secretarias: SAGARPA (48 por ciento,
principalmente para PROCAMPO, Apoyos, Alianza y PROGAN), SEDESOL
(20 por ciento para Oportunidades y el programa de vivienda rural), y la
Secretaria de Educacion (19 por ciento, también para Oportunidades).

Tabla 2-1: Programas de bienes publicos y privados del DAR por agencia gubernamental (2006)

Total Bienes publicos Bienes privados
Asignacion Millones de | Porcentaje | Millones de Porcentaje (%) Millones de | Porcentaje
MxP (%) MxP e mxp (%)

% Lépez y Galinato (2007) analizan el gasto publico rural de los paés&kC para los &os de 1985

2001 usando una base de datos de la FAO que muestra que el 66 por ciento del gasto publico rural de
México es privado, figurando en cuarto lugar en la region después de Brasil (87 por ciento), Republica
Dominicana (80 por ciento) y @Gtemala (69 por ciento). Por otro lado, Honduras (9 por ciento) y
Uruguay (19 por ciento) tienen las participacionés fajas. La definicion de gasto rural usada en este
estudio de la FAO no coincide con la del PEC, ya que los servicios sociales Uesveakess como la
educacion y la salud se incluyen en la definicion de la B&@asto rural.
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Total 152,933.3¢ 100.00 79,120.68 100.00] 73,812.7Q 100.00
04. Gobernacion 298.50 0.20 0.00 0.00 298.50 0.40
05. Relaciones Exteriore 109.20 0.07 31.10 0.04 78.10 0.11
06. Hacienda y Crédito

Publico 6,180.50 4.04 5,331.90 6.74 848.60 1.15
08. SAGARPA 48,898.69 31.97 13,538.94 17.11| 35,359.75 47.90
09. SCT 2,634.00 1.72 1,842.10 2.33 791.90 1.07
10. Economia 654.39 0.43 39.10 0.05 615.29 0.83
11. Educacion Publica 24,594.90 16.08 10,653.40 13.46| 13,941.5Q 18.89
12. Salud 9,790.80 6.40 8,682.20 10.97 1,108.60 1.50
14. Trabajo y Prevision

Social 74.10 0.05 74.10 0.09 0.00 0.00
15. Reforma Agraria 4,342.00 2.84 3,034.50 3.84 1,307.50 1.77
16. SEMARNAT 10,930.40 7.15 6,385.94 8.07 4,544.46 6.16
19. Aportaciones

Seguridad 5,151.90 3.37 5,151.90 6.51 0.00 0.00
20. Desarrollo Social 17,372.30 11.36 2,455.30 3.10] 14,917.00 20.21
21. Turismo 1.50 0.00 0.00 0.00 1.50 0.00
31. Tribunales Agrarios 584.20 0.38 584.20 0.74 0.00 0.00
33. Aportaciones

Federales a Estados y

Municipios 21,316.00 13.94 21,316.00 26.94 0.00 0.00

Fuente:

30.

Oliver y Santillanes (2008) usando datos de la SHCP.

Los gastosen DAR se distribuyen por igual entre programas sociales y
productivos. El 46 por ciento del PEC (MxP 70 mil millones) se utilizd en
programas socialesl 44 por ciento (MxP 68 mil millones) en programas
productivos y el 10 por ciento (MxP 15 mil millones) en programas
indirectamente productivo§’ (ver Tabla 2-5). Los programas sociales
estuvieron principalmente bajo responsabilidad dela SEDESOL
(Oportunidades, programas de vivienda ruraprggramasalimentaios), la
Secretaria de Educacion (Oportunidades y Enciclomedia), y la Secretaria de
Salud (el sistema de proteccién isby Oportunidades).Estas tres secretarias
representan casi la mitad (49 por ciento) del gasto en programas sociales rurales.
La SAGARPA ejercid casi tres cuartas partes del gastopregramas
productivos (en particular PROCAMPO, Alianza, Apoyos, y PRANG,
seguic por la SEMARNAT, principalmente para infraestructura de riggla
Secretaria de Educaciéan programas de capacitacion técnica agricola y de
fitogenética. Los programas productivos indirectos consistieron
principalmentesn educacion agricaldenivel superiory gastos de operaciae

las agencias que implementaron los programas del PEC. dastiosprovienen

sobre todo de tres secretariis SAGARPA, la Secretaria de Educacion y la
Secretaria de la Reforma Agraria, que en conjsoh respnsablespor el 91

por ciento de esta categoria de gasto.

" Debe observarse que la distribucién paritaria de los gastos en DAR entre programas productivos y
sociales esta influenciada por la clasificacion de PROCAMP@ocprograma productivoPuede
argumentarse que PROCAMP® podrialasificar como programa social, ya que su objetivo es apoyar a

los ingresos de los agricultores en vez de estimular la produccion, y no hay condicionalidad sobre el uso
de las transferendgarecibidas Si se clasificara PROCAMPO como programa social, los programas
sociales representarian el 55.5 por ciento de los gastos en DAR, los productivos el 34.6 por ciento y los
productivos indirectos el 9.9 por ciento.
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31.

Los programas de bienes publicos orientados a la produccién no cuentan

con suficiente financiamiento a pesar de su importancia para el DAR.a

Table 25 muestra que menos de un tercio del gastpmgramas de bienes
publicos se usa para programdisectamente orientados a paoduccion. El

gasto mayor emste tipo de programdse eninfraestructura productiva (10.1

por ciento), en programas de capacitacion por parte de la Secretaria de
Educacid (6.3 por ciento)en la parte productiva del FAISn infraestructura

de riego yenlos subprogramas de bienes publicos de Alianza (5.7 por ciento).
Es de observarl dajo nivel de gasto de la SAGARR estos bienes publicos,

a los queasigrd solo el 9.1 por ciento de su presupueSionsiderado la bien
documentadaimportancia para la producciénde la provision de bienes
publicog®, el hecho de que sélo el 16 por ciento del PEC es para programas de
bienes publicos orientados a la producdia@icaun sobrefinanciamiento de los
bienes privadosparte dd cual podriapotencialmentaeasignarsea financiar
bienes publicos (veRecuadrd®-2).

Tabla 2-5: Clasificacién cruzada de los programas de DAR publicos/privados y

sociales/productivos

2006

Costo total

Social

Productivo

Productivo indirecto

Millones
de MxP

Por ciento
(%)

Millones
de MxP

Por ciento
(%)

Millones
de MxP

Por ciento
(%)

Millones
de MxP

Por ciento
(%)

Costo total

152,933.3§

100.00

69,912.94

100.00

67,869.64

100.00

15,150.80

100.00

Publico

79,120.68

51.74

40,186.94

57.48

24,043.74

35.43

14,890.00

98.28

Privado

73,812.70

48.26

29,726.00

42.52

43,825.90

64.57

260.80

1.72

Fuente: Oliver y Santillanes (2008) usando datos de la SHCP.

Recuadro2-2: Mejoras en la eficacia al cambiar de bienes privados a publicos

Trabajos econométricascienteshan encontradque paramuchos paisede ALC seria cruciateorientar
el gasto publico rural ddargrandes subsidicsgrupos especificos de productoeesumendr los bienes
pl]bliCOSl. Parailustrar la importancia de laombinacién de gasto publienmbienesprivadas y publiccs,
R. Lopez ué la base de datqd9852001)de la OficinaRegional de la FAQaraALC para clasificar log
gastosde varios paises de la Regidros bienes publicos inclug@n la generacién y transferencia
tecnologia, conservacion de suglprotecciénsanitaria y fitosanitaria, servicios de comunicaciond
informacion, infraestructura rural y servicios sociales (educacién y salud). Los bienes privados ing
subsidios a productos imsumos especificos, asistencia la comercializacion ya la promodon de
productos crédito subsidiado e irrigacion.

El mensajecentraldel analisis es que si bien los gagpdblicostienen un efecto positivo el ingreso
agricola per cépitasu composicién es important&l impactoa largo plazosobreel PIB agricola pe
cépitadel aument enel porcentajeld gasb ensubsidiosesgrandey negativo (y estadisticamente m
significativo). Una reasignaciohacia bienes publicodel 10% del gastoen subsidios aumentaria

ingreso agricola per capita eproximadamente 2.3%in aumentarel gasto total.En cuanto aa
pobreza, el andlisis no encontré un efecto directo estadisticamente significativeahablaacionde
gastossobrela pobreza, en parte debidda escasede los datosobrepobreza ruralEl impacto principal
de lacombinacionde gastosobrela pobreza es indirecto, a través del efecto en el ingreso agricg
capita. En general, logsultadoslel analisigle Lopezparalos paisesle América Latina son consistents
con otros andlisis gra la India y China, donde sncontréque el gasto en carreteras rurale
investigacion agricola tiene grandes efeeto$a reduccion die pobreza.

En principio, bs criterios de asignacide gastos no sonomplicadoslos bienes publicos deberiapr
una prioridad, y la coberturfgcalizaciény costeefectividadde las transferencias deberian ser parts
cualquier evaluacién dan programa de gastoSin embargogen la practica, la asignacidel gasto

e
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luyeron
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publico resulta diicil, puespara formularpoliticas se necesitaria contar con medidas empiricas de¢

8 Sobre la importancia de laversién en bienes publicos ver Lépez y Galinato (2007), Banco Mu
(2005a), Banco Mundial (2008).
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fiel ast |queéintigwkrecento el crecimiento agricola y la reduccién de la pobreza responden a
distintas categorias dmstos Deberia también disponerse de informaaénmmo el bienestar nacional
responde al desarrollo agricola. El disefio de poliseamplicaalin magor la heterogeneidad de |la
agricultura en relacibna las combinaciones deproducts, niveles de productividad, acceso| a
infraestructura, fertilidad ddos suelos, tamafio de las explotaciongsacceso a mercados. Esta
heterogeneidaderivaen parte déas condiciones geograficadaybasede recursos naturales, y en parte
de la herencia de las politicas pasadagaito en bienes publicdswversiones pasaden infraestructura
e institucionestales como telecomunicaciones y transpoeisscomaeenredesde apoyoa las finanzasla
investigacion yla extension determinaran la capacidios pequefioproductoregparaaprovechatas
oportunidades en los mercados nacionalesernacionales.

1 El trabajo de Ramén Lépez de la Universidad de Maryland fue pionero en esta area y se desarroll6 por primera vez
para el i nfor me r e gBeywmdahk Citg, #He RiBa GoibutionkbDevelopanént efn 2005,
publicandose&lespués como Lépez y Galinato (2007).

Fuente: Valdés (2008b)

32. Mientras que la mayoria de los programas sociales estan focalizados hacia
los pobres (incluyendo a pequefios agricultores y grupos vulnerableda
mayoria de los programas agricolas ndo estan. Aunque la definicion del
c onc e pt ovariasmpuificativ@mente de un programa a otro y ha cambiado
a lo largo del tiempo dentro de los mismos, el 96 por ciento del gasto en
programas sociales en eE@ esta focalizaddwacia los pobregTabla 2-6),
mientras que en los programas agricolas sélo el 7.9 por ciento delogesté
(Tabla2-7). Debido a ladiltraciones parte del gasto en programas focalizados
no llega a los pobre€portunidadesgue es el mayor programa focalizado, esta
particularmente libre de filtraciones, persslgastos en otros programas, en
particular en aggdlos destinadosa infraestructurao focalizados en é&reas o
comunidadeslo estdn menos Por otro lado, parte del dasen programas no
focalizados favorece a los pobr&ste espor ejemploel caso de los pagos de
PROCAMPOque llegan a agricultorggequeiios y muy pequefios

Tabla 2-6: Focalizacién de los programas sociales

Millones de | Por ciento
MxP (%)

PROGRAMAS SOCIALES 69,912.94 100.00
A. Programas focalizados hacia los pobres 66,865.0Q 95.64
21. Oportunidades (EducacidrSEP) 13,941.50 19.94
2. Oportunidades (SEDESOL) 11,793.90 16.87
3. Fondo para la Infraestructura Social Municipal dentro del Rg

33. Aportaciones a estados y municipios 8,681.40 12.42
4. SPSS (Sistema de Proteccion Social en Salud) 8,653.10 12.38
5. Aportaciones federales dentro del Ramo 33. Aportaciones &

estados y municipios 7,939.40 11.36
6. Programa IMS®portunidades (sin Saldddig. y Progresa) 5,151.90 7.37
7. Comision Nacional de Desarrollo de los Pueblos Indigenas

(CONADEPI) 4,790.70 6.85
8. Programa de Vivienda Rural 2,207.50 3.16
9. Programas Alimentarios 1,593.00 2.28
10. Oportunidades 1,108.60 1.59
11. Otros 1,004.00 1.44
B. Programas no focalizados hacia los pobres 3,047.94 4.36
1. Enciclomedia 1,801.60 2.58
2. Forestal (incluye Proarbol) 761.94 1.09
3. Areas naturales protegidas 465.50 0.67
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4. Telefonia Rural | 18.90| 0.03
Fuente: Oliver ySantillanes (2008) usando datos de la SHCP.

Tabla 2-7: Focalizacion de los programas agricolas

Millones | Por ciento

de MxP (%)
PROGRAMAS AGRICOLAS 47,559.97 100.00
A. Programas focalizados hacia los pobres 3,760.34 7.91
1. Alianzapara el Campo (componente de desarrollo rural) 2,083.55 4.38
2. FOMAGRO (FIRCO) 746.70 1.57
3. PIASRE 462.90 0.97
4. Fondo de Tierras 248.50 0.52
5. Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES) 173.59 0.36
6. Microcuencas (FIRCO) 45.10 0.09
B. Programas no focalizados hacia los pobres 43,799.63 92.09
8. PROCAMPO 15,024.50 31.59
1. Apoyos directos al productor por excedentes de comercializacion (Ingreso Objetivoy] 6,961.23 14.64
2. Programas Hidraulicos 3,807.40 8.01
3. Infraestructura hidroagricola 3,297.10 6.93
4. Alianza para el Campo 2,976.98 6.26
5. Actividades recurrentes de apoyo productivo dentro del presupuesto regular de SAG] 2,863.70 6.02
6. Fondo de Compensacion a Costos Energéticos Agricolas 2,684.20 5.64
7. Fondo de Apoyo a la Competitividad de las Ramas Productivas 2,258.30 4.75
8. Programa Ganadero (PROGAN) 2,070.00 4.35
9. Programa Normal de Sanidades 801.40 1.69
10. AGROASEMEX (Fondos de Aseguramiento y de Microseguros) 520.00 1.09
11.Programa de atencién a Contingencias Climatol6gicas FAPRACC 337.82 0.71
12. Fondo de Apoyo a las Organizaciones Sociales, Agropecuarias y Pesqueras (PRO{ 197.00 0.41

Fuente: Oliver y Santillanes (2008) usando datos de la SHCP.

33.  En contraste con la importancia del sector no agricola en la economia rural,
el PEC refleja una visiondel desarrollo rural centrada en la agricultura.
Cerca del 70 por ciento del gasto en progradeabienes publicosrientados a
la produccién es para adtades agricolagsmientras que30 por cientoabarca
también otras actividades productivas ruraleBalfla 2-10Tablg. Como se
muestra en la Tabla-2, los principalesprogramasno estrictamente agricolas
son el programa de desarrollo de capacidades de la Secretaria de Educacion, que
apoyala mejorade distintas capacidades técnicas rurales (25 por camto
programas no agricolasja parte del FAISque apoya la infraestructura
productiva (23 por ciento), los caminos rurales (9 por ciglg®ilvicultura y
otros programas ambientales (7 por ciento). Es probabléaguogortancia de
los programas agricolas esté subestana@ queen la practicgbuena parte de
los recursos de muchos programas no espagiBate orientadosla agricultura
se usan para apoyar actividades agricolas.

Tabla 2-8: Principales programas agricolas (2006)

Millones | Por ciento

de MxP (%)
PROGRAMAS AGRICOLAS 47,559.97 100.00
A. Bienes publicos 8,736.69 18.37
1. Infraestructura hidroagricola (Comisién Nacional del AigS&EMARNAT) 3,297.10 10.13
2. Actividades recurrentes de apoyo productivo dentro del presupuesto regular de SAG 2,853.80 8.77
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(organismos sanitarios, y @fevestigacion, informacion y capacitacion)

3. Alianza para el Campo 1,079.39 3.32
4. Programa Normal de Sanidades 801.40 2.46
5. Programa Integral de Agricultura Sustentable y Reconversién Productiva (PIASRE) 462.90 1.42
6. Fondo déA\poyo a las Organizaciones Sociales, Agropecuarias y Pesqueras (PROSA 197.00 0.61
7. Microcuencas (FIRCO) 45.10 0.14
B. Bienes privados 38,823.28 81.63
1. PROCAMPO 15,024.50 38.70
2. Ingreso Objetivo (maiz, frijol, sorgo, algodon, arroz, trigmy a € ) / Apoy o's

productor por excedentes de comercializacion 6,961.23 17.93
3. Alianza para el Campo 3,981.14 10.25
4. Programas Hidraulicos 3,807.40 9.81
5. Fondo de Compensacion a Costos Energéticos Agricolas 2,684.20 6.91
6. Fondo de Apoyo a la Competitividad de las Ramas Productivas 2,258.30 5.82
7. Programa Ganadero (PROGAN) 2,070.00 5.33
8. FOMAGRO (FIRCO) 746.70 1.92
9. AGROASEMEX (Fondos de Aseguramiento y de Microseguros) 520.00 1.34
10. Programa de atenciorCantingencias Climatolégicas FAPRACC 337.82 0.87
11. Fondo de Tierras 248.50 0.64
12. Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES) 173.59 0.45
13.Actividades recurrentes de apoyo productivo dentro del presupuesto regular de SA( 9.90 0.03
Fuente: Oliver y Santillanes (2008) usando datos de la SHCP.

Tabla 2-9: Principales programasespecificomo agricolas (productivos) (2006)
Millones de | Por ciento
MxP (%)

PROGRAMAS ESPECIFICOS NO AGRICOLAS 20,309.67 100.00
A. Bienes publicos 15,307.05 75.37
1. Programa de desarrollo de capacidades (SEP) 4,975.50 24.50
2. Fondo para la Infraestructura Social Municipal dentro del Ramo 33. Aportaciones

estados y municipios 4,695.20 23.12
3. Caminos rurales 1,823.20 8.98
4. Forestal (incluye Proarbol) 913.50 4.50
5. Sistema Financiero Rural dentro de las acciones de SAGARPA 677.80 3.34
6. Microrregiones (incluye FONAES) 638.00 3.14
7. Alianza para el Campo (apoyo a acuacultura y pesca) 449.75 2.21
8. Otros de Medidmbiente 448.10 2.21
9. Fomento y Organizacion Agraria 143.50 0.71
10. Financiera Rural 127.70 0.63
11. Otros 414.80 2.04
B. Bienes privados 5,002.62, 24.63
1. Alianza para el Campo (acuacultura y pesca) 918.96 4.52
2. Programa de Empleo Tempofabmponente operado por la SCT) 791.90 3.90
3. Forestal (incluye Proarbol) 635.16 3.13
4. Programa de la Mujer en el Sector Agrario (PROMUSAG) 482.40 2.38
5. Programa de Opciones Productivas 400.60 1.97
6. Dar Continuidad a los Apoyos al Sector Pesquero 314.20 1.55
7. Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES) 311.40 1.53
8. Fondo de Apoyo para Proyectos Productivos (FAPPA) 291.40 1.43
9. Financiera Rural 202.30 1.00
10. Programae Empleo Temporal (componente operado por la SEDESOL) 196.40 0.97
11. Otros 457.90 2.25

Fuente: Oliver y Santillanes (2008) usando datos de la SHCP.
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34.

Los programas agricolas estasesgadosacia los bienes privadosnientras
gue los no agricolado estanhacia los bienes publicosMas del 80 por ciento
de los programas agricolss orientan a biengsivadosy mas del 75 por ciento
de losno agricolas a bienegublicos Tabla 210). En forma similar a lo dicho
anteriormente en relacién las programasproductivos en general, podemos
observar aquél bajo nivel de gasto publicen bienes publicoagricolas,que
contrasta coma evidencia de simportanteimpactosobre elcrecimiento. Tal y
como se indico, los programas especificos no agricolasesgan da provision

de bienes publicos como la capacitacpginfesionaly la infraestructura rural.
Otros programas especificos no agricolas haulitiena ser experiencias tipo
piloto, un tantoad-hoc, que reflejan la dificultad para disefiar programas
productivos rurales no agricolas en ausencia de una estrategia de desarrollo rural
nacional multisectorial.

Tabla 2-10: Programas productives de tipopublico/privao y agricola/no agricola (2006)

Costo total ) No espec,:lflcamente
Agricola agricola
Millones de | Por ciento | Millones de | Por ciento | Millones de | Por ciento
MxP (%) MxP (%) MxP (%)
Total 67,869.64 100.00 47,559.97 100.00 20,309.67 100.00
Publico 24,043.74 35.43 8,736.69 18.37 15,307.05 75.37
Privado 43,825.59 64.57 38,823.28 81.63 5,002.62, 24.63

Fuente: Oliver y Santillanes (2008)

35.

CAMBIOS EN EL PEC DE 2008

En 2007 & hizo un esfuerzo para consolidar el presupuesto de PHiara
2008. Se introdujo asi un nuewa clasificacion mas compacty funcional,
concentrando la gran multiplicidad de progranmatuidos en ePEC dentro de
nueveamplios grupos y16 grandesprogramas (veiabla 211). También se
simplificaron las reglasle operacion. §a reforma naborddsin embargo la
efectivaintegracién o coordinacién de los programas originales, que en el PEC
de 2008 llegaron a 73, muchos de elémm varios subprogramas. El grupo
principal dentro de la clasificacion ampl@ompetitividagabarcacasi el 40 por
ciento del PEC e incluye programa®ductivos tradicionalscomoAlianza los
programas compensatorios de ASERCA, los subsaliasumos e incluso los
gastodocalizadosen educacion, incluyenddportunidades

Tabla 2-11: Presupuesto de PEC de 2008

PEC 2008
Presupuesto total (millonele MxP) 204,000
Grupos (Programas)
Competitividad 39.4%
Educacion 13.3%
Apoyos Directos al Campo 8.2%
Adquisicién de activos productivos 8.0%
Atencion a problemas estructurales 5.8%
Soporte 1.8%
Induccién y Desarrollo del FinanciamientoMedio Rural 1.6%
Atencion a Contingencias Climatologicas 0.4%
Apoyo a la participacion de actores para el desarrollo rural 0.4%
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Infraestructura (Infraestructura en el medio rural) 20.6%
Social (Atencién a la pobreza en el medio rural) 16.3%
Salud (Atencién a las condiciones de salud en el medio rural) 9.3%
Ambiental (Uso sustentable de recursos naturales para la prod. primaria) 6.5%
Administrativo (Gasto administrativo) 4.9%
Financiero (Financiamiento y aseguramiento al medio rural) 1.6%
Laboral (Mejoramiento de condiciones laborales en el medio rural) 0.8%
Reforma agraria (Atencion de aspectos agrarios) 0.6%

36.

37.

38.

Fuente: Scott (2008)

La nueva estructura del PEC muestra poco gasto en algunas areas criticas
como programas financieros, laborées y de tierras. Las dos primeras
categorias juntas (financiera y laboral) absorben soélo el 2.4 por ciento del PEC.
Solose asignan MxR.7 mil millones a programas de empleo rural, menos de 1
por ciento del PEC de 2008. Los programas relacionados caierfa
(conocidos como programas agrarios en México), que incluyen, entre otros,
accesa@ la tierra, regularizacion de los derechobrela tierra, apoyo legal y de

otro tipo relacionado con los derechssbrela tierrade ejidatarios y pequeios
agricultores en general, y resolucién de conflictos relacionados con la tierra,
absorben sélo el 0.6 por ciento del PEC, en contraste con la importancia de los
problemasde la tierra en México. La seguridad/proteccion social podria
probablementencluirse comauna categoria sepaigero esta incluida en los
programas de salud y pobreza. Hasta hace poco tiesjos, gastos tenian muy
poca importancian las areas rurales. Esto ha cambiado de manera dramética
desde la introduccién rapido crecimiento déiSeguro Popularen2004, ycon

la introduccién er2007 de una pension rural universal minima no contributiva
(el p r oAglult@asmayorés de 70 afios y mas en zonas rojales 2008,

tras un fuerte aumento en el presupuesto @pado para se Ultimo programa

(MxP 9.9 mil millones contrda propuesta iniciale MxP 6.4 mil millones),
estos dos programas represeramuntamenteerca del 10 por ciento del PEC.

OTROS COSTOS FISCALESFUERA DEL PEC

Si bien el PECincluye la mayor parte del gasto publico para el desarrollo

rural , a excepcidn de los servicios sociales universales (como la educacion y
salud), existen medidas de politicas que implican costos fiscales y que no
estanreflejadas en el presupuestpcayendo por tantofuera del PEC aunque
contribuyan a la agenda rural. Se incluyen aqui las exenciones fiscales, la
Tarifa 9, que subsidia lalectricidad para bombear agua subterranea, subsidios
al preciodd aguay subsidiosal créditoy los segurosgricola. Los montos de
estos subsidios implicitos son significativos. Debido a las dificultades para
cuantificar la magnitud ddos mismos solamente se examinan aqui las
exenciones fiscales agricolas yflarifa 9.

El sector agricola se beneficia de varias exenciones fiscales que suman MxP
24.5 mil millones,cerca del 5 por ciento de las exenciones fiscales totales y 8
por cientodel total de las exencioned impuesto sobre la renta. Existen seis
categoriagliferenes de exencion/incentivo para la agricultura. La mayor es la
reduccion en el impuesto sobre la renta, gltanzaMxP 11.2 mil millones
(Tabla2-12). Otras exenciones incluyen deducciones para la subsistercia de
trabajadoes temporales(MxP 6.0 mil milones), para la tierra dedicada a la
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agricultura (MxP 54 millones), del impuesto sobre la renta para individuos con
hasta 20 veces el salario minimo agropecuario, 0 SMA, (MxP 4.8 mil millones),
y para asociacione®nhasta 40 veced salario minimo agragcuario (MxP 2.4

mil millones).
Tabla 2-12: Exenciones fiscales y tratamiento preferencial al sector agricola (2006)
Millones de % del PIB
MxP nacional

Total de exencion fiscal 24,547.6 0.27
1. 44.83% de reduccion en ISR 11,203.8 0.12
2. Exoneracion de 20 salarios minimos agropecuarios (SM
para cada asociado o miembro (cap. de 200 veces el sala 4.801.6 0.05
minimo general de México en el Distrito Federal) '
3. Deduccién del 19% de los ingresos de agricultores que
trabajan pocuenta propia para cubrir el empleo temporal,
alimentacion de los animales y gastos incidentales (no se 5,997.5 0.07
requiere documentacion)
4.Exoneracion del ISR personal por hasta 40 salarios min
agropecuarios 2,382.8 0.03
5.Deducciondelasnver si ones baj o ¢ 107.9 0.00
6. Deduccidn para las tierras que se dedican a las actividg 54.0 0.00
agricolas (anticipado) ' '

Fuente: Oliver y Santillanes (2008) usando datos del Presupuesto de Gastos Fiscales 2006.

39.

40.

La agricultura utiliza 76 por ciento de los recursos de agua disponibles en el
pais, no obstante contribuye sélel 1.9 por ciento de las cuotas por uso de
agua y tarifas de agua recolectadas por la Comision Nacional de Agua
(CONAGUA). A pesar de la situaciéte escasez de agua en muchas partes del
pais, los agricultores pagan so6lo una porcién de los costoddoxlen el
suministro de agua para riego. Adicionalmente, los cargos por servicio de agua,
aungue en teoria se basan en el volumen de agua asagheralse calculan

por hectarea debido a la falta de mecanismos de medididisaeelagua. La
estructura actual de tardfale agua no cubre en su totalidad los costos de
operacion y mantenimientolgs costos de depreciacion de la infraestructura de
irrigacion. Ademas, la cuota pagada pos lagricultores cuando su uso de agua
excedda concesiores pequefi@VixP 0.1 por metro cubico por uso excesivo de
agua).El agua no se valora por tanto segurcgsto de oportunidad, quigaria

el precioen relacioral costo marginal de la mismial bajoprecio del agua y la
falta demedicionfomentan el uso excesivo dedcursoy su desperdicio, una
situacionque no es exclusivde México. De hecho, en muchos paises los costos
de agua para riego son altamente suédak,y los agricultores pagan sélo parte
de los costos de operacién y mantenimiéitd.a recuperacién del costo por
operacion y mantenimiento de sistemas de rieg@eneralmentemejor en
México que en otros paises emergentes.

El subsidio a la electricdad es costoso y promueve un usw sostenible de
los escasosecursos de agua subterraned.a llamadaTarifa 9 es un subsidio
sobre la tarifa de electricidad alseen la agriculturautilizada principalmente

%9 Banco Mundial (2007)
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para el bombeo de agua subterrdnea de pozosodib real debombeary

transmitir agua en México se estiraa MxP 1.44/kWh pero los agricultores

pagan en 0promedio MxP 0.33/kWh; en otras palabras, s6lo 23 por cien
costo reaf

to del

El subsidio implica que los agricultores pagen promedio el 29

por ciento de la electricidad que consumen, mientras que los usuarios

industriales pagan el 94 por ciento y los usuarios domésticos urbanos el
ciento.El costo total del subsidio de la electricidad para los agriculeare&06
ha sido estimado evixP 8.0 mil millones®* El bajoprecio del agua junto con |

43 por

a

Tarifa 9 tienen fuertes repercusiones ambientales, promoviendiso excesivo

de los escasos recurshfdricos deMéxico. Los efectos de laarifa 9 son
particularmente perjudiciales para los recarde aguas subterrdneesn serias

consecuencias en las estrategias de adaptacion al cambio climatico (ver
Recuadrd-3). De otro lado, el subsiditene muy poco impacto en la reduccién

de la pobreza ya que la mayoria de los beneficiarios dEatda 9 son

agricultores présperos y, por lo general, los afjooes pobres no bombean

agua subterrdnea; en su lugar, usan norias o agua de suBeitte Mundial,
2008d)*

Recuadro2-3: El papel de los subsidios agricolas en la crisis de agua en México

México se enfretaen la actualidad una ficr igséiluye ka sobreegplo@adn de 102 de [sus

653 mantos acuiferogue dan cuentde mas de la mitad de la extraccion de agua subterranea en €

La CONAGUA estima que la sobreextraccigepresentacasi el40 por ciento del uso total de agla

subterrédneaEl valor del agua subterranea seéxtraidaexclusivamente park produccion agricolae

| pais.

estima enmas de US$1.2 mil millones o 0.2 por ciento del PIB. El agotamiento de muchos mantos

acuiferos conlleva al racionamiento reguladmi basado en el pregidistorsionando el crecimiento ¢n

las regiones econdmicas méas dinamicas de México.

El siguiente mpa muestra la ubicam de los 188 mantos acuiferos mas importantes y sus niveles de
explotacién. La mayoria de los mantos acuifends explotados se encuentran en las regiones centro

norte de México, donde la escasez del agua es un problema y donde loparauariogle aguamas
activos ddos diversossectores econémicos. La distribucidn geografica de este recurso ipydisana
escaseen los centros dactividad econdmica.

%' Mufioz Pifia, Avila Forcada, et. al (2006).
%1 primer Informe de Gobierno del Presidente Calderén como se cita en Gémez ar&an(2i008).

%2 De los 105,000 receptores del subsidio, 68,000 reciben un subsidio anual de menos de MxP 30,000,

mientras que 33 usuarios reciben un subsidio de mas de MxP 500,000. El coeficiente de Gin
distribucion del subsidio es de 0.9 (Bancordial, 2007a).
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Los 188 mantos acuiferos mas importantes y sus niveles de explotacion

NUmero de mantos acuiferos por
condicién

Con margen de extraccién = 98
Recarga/extraccion < 0.85

En equilibrio = 10
0.85 < recarga/extraccion < 1

Sobre explotaciéon =44
1 < recarga/extraccion < 1.5

Sobre explotacién severa = 25
1.5 < recarga/extraccion < 2

Sobre explotacién extrema = 11
Recarga/extraccion > 2

SIMBOLOGIA

I:I Limite estatal
Condicion
Con margen de extraccion
En equilibrio
Sobre explotacion
Sobre explotacién severa
Sobre explotacién extrema

Kilémetros

Fuente: INE (2006¢on el uso de datos de CNA, Estadisticas de Agua en México, edicion 2005.

Algunasaparentesontradicciones entre la Constitucion y las leyesgulacionesnacionalegelativas al
agua complican mas este tipo de racionamiento, particularparatas poblacionegue no disponen d
agua Si bien una parte del riego esta cambiando a tecnologias ahorradoras de agua, el cambio €
y la cédulade cultivos permanece casi igual porque (i) los precios del alguglsctricidad siguen dand
una flsa sefial de que el agua es abundante, y (ii) la infraestructura de riego no es suficiente par
quelos agricultores cambien a cultivos especializados. Ademas, los productores agricolas se b
de las tarifas bajas de electricidad parda@hbeo. Como consecuencia, los agricultores tienen p
incentivos para cambiar las practicas actuales, lo que da por resultado el bombeo excesivo de I
acuiferos, disminuyendo los niveles de agua freatica y, en muchos casos, la entrada dedagDe |

e
s limitado
o]
A permitir
enefician
0cos

DS mantos
5a

otro lado, &costo financiero para la sociedad del subsidio a la electricidad, de cerca de US$700 millones

al afig puede representar sélo una fraccion del costo econdmico total, ya que la degradacién amh
se valora de manera apropiada.

Un ejemplo de la degradacion ambiental causada por el uso inapropiado de agua freética es etlde
los ecosistemas semiacuaticde los humedalesEstos ecosistemas se considermre los mas
importantes del mundo porque proporcionan un habitat Gnico para un gran nimero de especies
fauna.Ellos sirven también de soporteciclos migratorios de aves acuéticas, de las cuales 12 pa
invierno en los humedales de México. Resta razdn, México ha apoyado la conservacion de

hébitats al incorporar 51 humedales en la Convencion de Ramsar. Sin embargo, muchos de e
estan amenazados por la falta de agua dulce abastecida por las aguas freaticas. Tal es elsg
humedales de Xochimilco, al igual que los manantiales de Lerma y Aguascalientes y muchos de
principales de México (Chapala, Cuitzeo y Patzcuaro).

iental no

sterioro

de flora y
san el
pStos
5t0s sitios
aso de lo
os lagos

Fuente: Mufioz Pifia, C., Avila Forcada, S. et. al., (2006) y Asad y Dinar (2006)
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