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CAPÍTULO I. INTRODUCCIÓN

I. A. Justificación de la Investigación

En México el tema de las políticas agrícolas ha perdido relevancia en el ámbito

académico debido a que el sector urbano ha crecido a un ritmo acelerado en los últimos

años1. Sin embargo esta cuestión todavía es muy importante, ya que dos quintas partes

de la Población Económicamente Activa aún pertenecen al sector agrícola (CIDEIBER,

1998). Además, este sector presenta deficiencias significativas en el nivel de

productividad y generación de ingreso.

En los últimos años el sector agropecuario ha presentado un decrecimiento

significativo en su nivel de producción agrícola. De 1940 a 1965, la producción

agropecuaria de México creció a una tasa de 7% anual. Sin embargo, en los últimos

treinta años el crecimiento promedio fue de un 1.8% frente a un crecimiento

demográfico del 2.7%. Su contribución al Producto Interno Bruto es de sólo 9%, lo que

representa un nivel bajo de productividad. Este factor es determinante en el hecho de

que más de dos terceras partes de los extremadamente pobres corresponden a la

población rural, la cual depende en gran parte de las actividades primarias2 (Ramírez,

2001).

En el año 2000, de los 5.3 millones de personas ocupadas en las actividades

agrícolas y ganaderas, el 34.6% no recibía ingreso. Del resto de los trabajadores

agropecuarios, 25.3% recibía hasta un salario mínimo y 27.9% de uno y a dos. Sólo

5.2% de ellos obtienen ingresos superiores a cinco salarios mínimos. Esto se tradujo en

                                                  
1 De 1960 a 2000 el sector urbano pasó de 50% a 75% de la población, presentando una tendencia
creciente (Procuraduría Agraria, 2004).
2 La agricultura y ganadería se consideran las principales actividades primarias.
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4.6 millones de trabajadores agropecuarios que no pueden adquirir una canasta básica

integrada3 (Procuraduría Agraria, 2004).

 Además, la diversidad de las condiciones climáticas han limitado la tierra

disponible para el cultivo a 23 millones de hectáreas, es decir 11.7% de la superficie

total del país (CIDEIBER, 1998). De hecho, en los últimos diez años se ha presentado

un importante estancamiento productivo, lo cual generó decrementos del .8% en la

disponibilidad per cápita de alimentos. Esta situación ha propiciado el incremento en la

compra de productos agrícolas en el extranjero (Ramírez, 2001).

. En el año de 1996, tras la firma del Tratado de Libre Comercio (TLCAN), los

agricultores se enfrentan con la necesidad de incrementar sus capacidades competitivas.

No sólo por que la producción agrícola presentaba grandes rezagos, sino también

desventajas significativas con respecto los subsidios y recursos tecnológicos de Estados

Unidos y Canadá4. Esta necesidad se verá agraviada con el tiempo debido a que los

aranceles establecidos a algunos productos agrícolas norteamericanos se liberarán por

completo en el 2008.

Por lo tanto, ante la demanda de los productores agrícolas, surge el Programa de

la Alianza para el Campo (ahora Alianza Contigo), (FAO, 2004). Actualmente, este

programa es el principal instrumento de desarrollo agropecuario y rural de México. En

un principio se anunció que el objetivo general de la política sería: “Aumentar

progresivamente el ingreso de los productores, incrementar la producción

agropecuaria a una tasa superior que el crecimiento demográfico, producir suficientes

alimentos básicos para la población, y fomentar las exportaciones de producto del

                                                  
3 Poco más de 1.8 millones no perciben ingreso; 1.3 millones perciben un ingreso mensual de
aproximadamente 1,265 pesos y 1.5 millones, de 2,530 pesos mensuales, mientras que la canasta básica
integrada tiene un costo actual aproximado de 4,580 pesos.

4 En Estados Unidos los subsidios destinados al sector agropecuario constituyen el 47% del PIB, mientras
que en México sólo constituía el 10% con el programa Procampo (Romero, 1994).
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campo” (FAO, 2000). A lo largo de los años este programa ha ido cambiando su diseño

y proceso de implementación.

Actualmente este programa se desarrolla en tres líneas de acción: fomento

agrícola, fomento ganadero y desarrollo rural. Con base a lo anterior, este estudio se

enfocará en la primera línea, misma que se instrumenta a través de tres subprogramas:

a) Fomento a la Inversión y Capitalización, b) Fortalecimiento de Sistemas Producto, y

c) Investigación y Transferencia de Tecnología (FAO, 2003). De estos, el más

importante de estos tres es el primero por que concentra la mayor parte de los recursos,

ya que concentra un 77% del total de la inversión de Fomento Agrícola. Este programa

consiste básicamente en la entrega de subsidios destinados a la compra de recursos de

tecnología agrícola, con el propósito de incrementar la productividad de los agricultores

de manera sostenible. El resto de los subprogramas funcionan más bien como

complementarios de éste, además aún están en proceso de maduración.

Actualmente se presentan deficiencias importantes en el alcance de los objetivos

del programa, tales como una mala focalización y/o un bajo impacto en la productividad

agrícola. Esto se ha visto reflejado en los movimientos sociales que tomaron lugar en el

2002 y 2003, en los cuales se exigían cambios en las Reglas de Operación de Alianza

Contigo. Aunque estas manifestaciones motivaron el incremento en el presupuesto y un

cambio en las Reglas de Operación del programa, en algunos estados como Jalisco se

sigue sin mejorar su desempeño. Esta investigación se acotará al estudio del

subprograma Fomento de Inversión y Capitalización (FIC) en el contexto de un caso

este no se este cumpliendo con su objetivo.

Para entender la evolución y desenvolvimiento de esta política se utilizarán

algunas de las teorías del Neoinsititucionalimo y de descentralización federal. Las

primeras para entender el efecto de las normas en el comportamiento interno de las
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organizaciones gubernamentales encargadas del programa. Y las segundas para

comprender los efectos de la desconcentración de sus funciones y cómo está afectando

su desempeño. A continuación se presenta la estructura a seguir en el presente estudio.

I. B. Objetivos de la Investigación

El objetivo principal de la tesina es analizar los factores institucionales que

afectan el alcance del objetivo del subprograma FIC en Jalisco. Se ha escogido este

caso, debido a tres razones. En primer lugar, en este estado se ha presentado el mayor

cambio de beneficiarios de bajos ingresos a los de alto ingreso en los últimos años.

Además de que este ha elegido como caso piloto para desconcentrar totalmente las

funciones del gobierno federal al estatal. Y finalmente por que es el que aporta la mayor

proporción de ingreso al sector agrícola nacional.

Objetivos Particulares:

1. Analizar la distribución de funciones con relación al subprograma FIC por parte del

gobierno a nivel federal, estatal y municipal.

2. Visualizar las consecuencias resultantes de la introducción de mecanismos que

desconcentren las funciones del subprograma FIC.

3. Definir la distribución de poder del entorno institucional, formal e informal, del

subprograma FIC.

I. C. Hipótesis

Las preguntas que guían esta investigación son las siguientes: ¿De que manera el

entorno institucional determinan la efectividad del subprograma FIC en el caso del

Jalisco? La hipótesis de este trabajo es que: En Jalisco, la descentralización y

desconcentración del entorno institucional del subprograma FIC ocasiona que aumente

su  efectividad. Por efectividad se entiende lo establecido en las Reglas de Operación: a)
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una adecuada focalización de beneficiarios, dándole prioridad a los agricultores de bajos

ingresos; y b) que aumente la productividad agrícola, a través del fortalecimiento de la

organización autogestiva.

Esta hipótesis se basa en la premisa de que una alta centralización administrativa

en la implementación de la política FIC impide que se tenga la proximidad adecuada

para poder identificar a los beneficiarios prioritarios, y que se introduzcan las medidas

necesarias para que se incremente la productividad agrícola de manera significativa.

Como se verá al final del estudio, la hipótesis planteada en un inicio resulta

falsa. Esto debido principalmente a que los objetivos planteados por las instancias

gubernamentales a nivel federal en torno al subprograma FIC, resultan contradictorios

entre sí. Por lo que, al desconcentrar las funciones la instancia estatal de Jalisco no ha

podido establecer las actividades y procesos necesarios para alcanzar un alto nivel de

efectividad.

I. D. Metodología

Para alcanzar el objetivo de este trabajo se utilizó una metodología inductiva,

junto con métodos de tipo cualitativo. Los principales problemas de la política que es

objeto de este estudio se encuentran en la organización, por lo que la utilización de este

tipo de métodos de investigación ofrecerá importantes ventajas sobre los que son

cuantitativos. Esto debido a que su uso permitirá estudiar el contexto en el cual se

desarrolla el subprograma FIC y las percepciones de los actores involucrados en el

mismo (Bryman, 1989).

Los métodos cualitativos que se utilizarán para recolectar la información serán

principalmente entrevistas semi-estructuradas y el análisis de documentación. Las

entrevistas fueron realizadas a los funcionarios de las instancias de gobierno estatales
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involucradas de manera directa en el programa FIC en el Jalisco. También a los

evaluadores oficiales a nivel nacional del programa Alianza Contigo, es decir agentes

representantes de la FAO. Este organismo ya ha realizado entrevistas a diversos

funcionarios y beneficiarios de la política. Sin embargo, sería conveniente buscar

información complementaria que esté relacionada con los objetivos específicos de este

trabajo.

Aunque la revisión y análisis de la información ya recopilada en las

evaluaciones constituirán un parte fundamental del trabajo, dicha revisión y análisis se

complementa con información disponible (en Internet y en textos relacionados), acerca

del ambiente social y político de los estados en donde se implementa esta política. De

esta manera se podrá conocer más sobre los aspectos contextuales característicos de

Jalisco, el objeto de esta investigación.

Con la metodología descrita se analizará la manera en la que se desenvuelven las

relaciones de poder dentro de la organización burocrática, que en este caso son las

instancias de SAGARPA y la SEDER. De acuerdo con Harrison (1994), la estrategia

que conviene seguir en un estudio organizacional depende del área en la que la

investigación se quiera enfocar. En este caso, las áreas donde se enfocará la recolección

de información serán los recursos, la centralización, la estructura y la participación e

influencia. Las preguntas a seguir en cada una de estas áreas se muestran en el cuadro 1.
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Cuadro 1. Estrategias de Investigación según el Área de Focalización.

Área de Focalización Estrategia de Investigación

Recursos:

¿Qué tipo de recursos?

Identificar los recursos clave y la

distribución, estatus de los símbolos y la

asignación de recursos

¿Quién controla los recursos? Análisis del organigrama, entrevistas y

descripción de trabajo

Centralización:

¿Qué procesos son vitales?

¿Quién contacta a la gente poderosa?

Entrevista con las unidades a la cabeza,

organigramas, descripciones de trabajo,

reportes.

Estructura:

¿Quién tiene las más altas

posiciones?

Organigramas, reportes y entrevistas.

Fuente: Harrison (1994)

I. E. Contenido de la Investigación

Después de definir la pregunta de investigación, la hipótesis, los objetivos y la

metodología a seguir, se seguirá la siguiente estructura de la investigación. En primer

lugar, se hará una descripción del marco teórico conformado por teorías relacionadas

con el grado de centralización federal, las relaciones intergubernamentales y el Neo

Institucionalismo Normativo. Posteriormente, se describirá detalladamente el contenido

del subprograma FIC y su desempeño en el caso de Jalisco. Con base en esto se

analizará teóricamente el entorno institucional, su funcionamiento y desempeño para el

caso elegido. Finalmente, se propondrá un esquema basado en la descentralización de

funciones, que buscará incrementar la efectividad del programa.
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CAPÍTULO II. MARCO TEÓRICO

Con el fin de comprender e interpretar la problemática presente en el caso de del

subprograma FIC, se utilizarán teorías relacionadas con la administración pública.

Como punto de partida se retomarán los planteamientos teóricos que existen a favor y

en contra de un alto grado de centralización federal. De estas posiciones se tomará la

primera con el objetivo de determinar la manera en la que este factor determina la

efectividad de la política estudiada.

Posteriormente, se realizará una revisión de la perspectiva teórica de Wright

(1988), respecto a la manera en la que se desenvuelven las relaciones

intergubernamentales y cómo determinan la dirección de las políticas públicas. Aunque

el estudio de este autor fue realizado para el caso específico de Estados Unidos, algunos

de los modelos planteados se pueden aplicar para el caso de México (véase Méndez,

1989).

Finalmente, también se hará uso del enfoque del Neoinstitucionalismo,

basándose específicamente en las teorías de March y Olsen (1989) y Brunsson y Olsen

(1998). Como se describirá a continuación, esta teoría se basa en el supuesto de que los

individuos se comportan según la “lógica de lo apropiado”, determinada por el rol que

juegan dentro de la organización a la que pertenecen. Este lente analítico se utilizará

específicamente para analizar los efectos que tiene una reforma reglamentaria en el caso

estudiado.
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II. A. Teorías de Descentralización de los Sistemas Federales

El grado de centralización de una federación se puede estudiar desde un ámbito

económico, político, administrativo y social. Dentro de estos existen diferentes teorías

donde se presentan posiciones a favor o en contra de un alto grado de centralización.

Los sistemas federales difieren en gran medida en las estructuras constitucionales y

en los poderes del nivel federal, estatal y municipal. Aquellas federaciones en las cuales

el gobierno central tiene un peso preponderante, ya sea en la jurisdicción legislativa, la

capacidad financiera o la actividad administrativa son considerados como centralizados.

Por otro lado, aquellas en las cuales los estados que las constituyen tienen una gran

autoridad o capacidad financiera despliegan descentralización (Watts, 1999). Otros

estudiosos de la distribución de poder gubernamental han extendido esta definición al

poder de decisión que tienen los municipios sobre asuntos públicos (Merino, 1998;

Cabrero, 1998).

Dentro del económico, se encuentran la teoría de las aglomeraciones, la de la

dominación, la de los costos sociales y la de las instituciones sociales. Sus autores

comparten la opinión de que el desequilibrio espacial del desarrollo económico surge

como producto de la racionalidad económica como producto de la dinámica del

mercado. Por ello cualquier intervención del gobierno podría causar distorsiones que

causarían efectos negativos en el desarrollo económico (Cabrero, 1998).

En cambio, desde el punto de vista político y social se pueden encontrar

perspectivas teóricas que se inclinan hacia el fomento de un mayor grado de

descentralización. En el ámbito político en torno al tema de la centralización, se hace

alusión al poder de decisión de los actores involucrados en determinados casos. En este

aspecto, frecuentemente se ha argumentado que un proceso de descentralización, al

abrir espacios institucionales de participación social, se podría aumentar la
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consolidación democrática. Desde un punto de vista social, la descentralización se

conceptualiza no sólo como un proceso en el cuál se abren estos espacios de expresión

comunitaria, sino que también favorecen la identidad local (Cabrero, 1992). En este

sentido, se argumenta que las comunidades y la ciudadanía  pueden identificarse más

estrechamente con las autoridades locales, lo cual promueve la responsabilidad  dado

que la ciudadanía podrá presionar a sus funcionarios locales a que cumplan eficazmente

con sus tareas (Cabrero, 2006).

Finalmente, dentro de la interpretación administrativa se puede encontrar una

gran diversidad de teorías y derivaciones acerca del grado de control y delegación de

tareas por parte del más alto nivel de la jerarquía organizacional. Desde esta perspectiva

podemos encontrar diversas opiniones acerca del grado de descentralización que debe

tener una organización para que pueda alcanzar sus objetivos.

Por otro lado, algunos autores argumentan que en los países donde existe un bajo

nivel de capital humano y recursos administrativos, existe un gran riesgo debido a la

falta de capacidad administrativa de los niveles locales. En este sentido, en los

gobiernos que actualmente presentan un alto nivel de corrupción es probable que se

desvíen los recursos públicos (Kraemer, 1997).

A pesar de la divergencia de estas posiciones, en años recientes con el auge de la

Nueva Gestión Pública, las teorías a favor de la descentralización han tomado gran

fuerza. Prueba de ello es la creciente tendencia de un gran número de países que han

implementado reformas descentralizadoras con el fin de mejorar el desempeño

gubernamental (Cabrero, 2006). En términos generales se puede decir que el proceso de

descentralización está constituido esencialmente como un proceso que intenta revertir

una tendencia de centralización y concentración del poder de decisión, así como de los

recursos que permite el ejercicio de éste. En este ámbito, cabe suponer que el núcleo de
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decisión central (federación) pasará a dictar exclusivamente las directrices generales,

quedando las estrategias de integración y dinámica de accionar en el área de los núcleos

periféricos (regiones, estados, municipios), con una especificidad emanada de la

naturaleza histórica, social y cultural de dichos núcleos (Cabrero, 1992).

En los últimos años, en México se han seguido estas ideas al desarrollar

reformas orientadas a delegar responsabilidades a los gobiernos municipales y a

impulsar la participación ciudadana. En la práctica estos dos fenómenos muestran una

alta correlación, ya que en la mayoría de los casos son los gobiernos municipales los

que tienen la iniciativa de introducir mecanismos de participación social. Anteriormente

era suficiente que se desarrollaran capacidades de gestión a nivel estatal y federal, ahora

es necesario concebir al ámbito local como punto de partida de las iniciativas, de los

proyectos y de la vía de canalización de las demandas ciudadanas. Es decir que

actualmente se requiere también un rediseño de función pública local basado en la

relación con sus habitantes (Arellano, 1999). Por lo que se podría decir que un proceso

de descentralización por niveles comienza con la delegación de responsabilidades a los

gobiernos estatales, continúa con los gobiernos municipales y termina con una alta

participación ciudadana dentro de la hechura de las políticas públicas. 

Para recuperar el protagonismo ciudadano dentro de las decisiones políticas se

pueden introducir diferentes tipos de mecanismos, dependiendo del contexto político-

social de la comunidad y los objetivos de política. Dichos mecanismos pueden ser de

consulta a las comunidades, deliberativos, de democracia directa, entre otros. Los

primeros consisten en establecer un mecanismo formalizado de interlocución y diálogo

con los representantes de grupos o comunidades. Lo cual se puede realizar por medio de

un consejo o comisión, con un representante municipal y representantes de colectivos,

definidos por intereses sectoriales o por territorio. Los de tipo deliberativo hacen énfasis
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en la capacidad de reflexión y de diálogo de los ciudadanos comunes, para que de esta

manera se pueda combatir las dudas sobre la capacidad de los ciudadanos de intervenir

en la toma de decisiones. Su finalidad es brindar información, condiciones y tiempo

necesario para permitir al ciudadano participar. Los mecanismos de democracia directa

buscan maximizar el número de ciudadanos que participan, haciendo posible que

cualquier ciudadano participe directamente en la toma de decisiones. Esto se puede

lograr a través de referéndums, asambleas o teledemocracia (Font, 2004). 

Existen otros tipos de mecanismos mezclados que se han introducido en

diferentes países de manera exitosa. Ejemplo de ello es el caso británico en el que la

participación ciudadana se da en la evaluación de los servicios públicos. Por otro lado,

se ha dado la experiencia de la mediación, en el que la administración local puede ser

menos protagónico y lo primordial es conseguir que un grupo de actores sean capaces

de ponerse de acuerdo respecto a un tema con la ayuda de un mediador externo. Una

experiencia más intensa son los presupuestos participativos, realizado en ciudades como

Porto Alegre en Brasil. En este existen comités en cada barrio de la ciudad y en el

transcurso del año contribuyen en fijar el presupuesto, impuestos e inversiones así como

a hacerle seguimiento, negociándose el resultado final con las autoridades municipales

(Font, 2004).

II. A.1. Modelos de descentralización en  los sistemas federales

Siguiendo esta corriente, en los últimos años en México también se han introducido

una serie de medidas, al cual se le ha llamado “Programa Especial para un Auténtico

Federalismo”. Su objetivo principal es generar el entorno institucional adecuado para

que los gobiernos estatales lleven a cabo un mayor número de funciones en materia de

administración pública. Pero ¿cuál es el modelo ideal de federación que se debe de
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buscar? De acuerdo  con Caminal (2002), idealmente un sistema federal tiene las

siguientes características:

1) Dos ámbitos de gobierno, cada no actuando directamente sobre los ciudadanos y

legitimados por la elección directa de estos últimos.

2) Distribución constitucional de la autoridad legislativa y ejecutiva, asegurando

unas áreas de exclusiva autonomía de cada orden.

3) Representación y participación de los entes federados en la política general del

estado.

4) La existencia de un requerimiento acerca del consentimiento de una significativa

proporción de unidades federadas para proceder a la reforma constitucional.

5) Arbitraje constitucional.

6) La provisión de procedimientos e instituciones que faciliten la colaboración

intergubernamental.

Por lo tanto, un sistema que busque una organización federal de esta naturaleza

buscará que las instancias estatales tengan una participación significativa y que logre

una adecuada coordinación con el nivel federal. Por ello, vale la pena preguntarse cómo

se puede crear un estado mayor cuando el menor sólo quiere ceder una parte de su

soberanía, si y sólo si la cesión revierte en beneficio propio. En el caso de Estados

Unidos, este proceso fue posible gracias a que los intereses de ambos niveles

gubernamentales se encontraban alineados hacia un mismo objetivo: la formación de un

frente unido que constituyera una defensa nacional (Caminal, 2002).

En el federalismo es tan importante la unidad como la diversidad. La unidad

significa que los factores que unen o que incluso nos hace sentir identificados y leales a

la federación, son tan importantes como aquellos que nos hacen sentir diferentes y con

la voluntad  de ver reconocida nuestra identidad y nuestro derecho al autogobierno. Por
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lo tanto, lo ideal para un sistema de tipo federal es que sea pluralista, ya que este

permite la convivencia política basada en la diversidad de los pueblos y en la

fraternidad entre iguales. Para ser una vía o modelo de transformación y superación del

estado nacional, el federalismo tiene que liberarse del nacionalismo y recuperar su

fuerza normativa como modelo alternativo y superador de esta era (Caminal, 2002).

La federación plural exige el policentrismo, es decir que existan distintos centros

de gobierno sin que ninguno de ellos pueda imponerse a los demás en cualquier materia

o competencia. Por lo tanto la definición de sistema federal ideal es la siguiente: Es

aquel sistema territorial de gobierno en el que el pueblo o nación legitima dualmente, y

mediante elecciones libres, a los poderes de la federación y a los poderes de los estados

miembros, cuyas competencias de gobierno y su control se atienen a lo establecido por

la constitución. El policentrismo, la asimetría y la multilateralidad constituyen la

estructura plural de las federaciones abiertas a la libre iniciativa, a la competencia y a la

innovación de los poderes públicos en su acción de gobierno (Caminal, 2002).

Todos los sistemas federales tienen cierto grado de asimetría en la distribución

de poder. El problema para el funcionamiento estable del federalismo se refiere al grado

permitido de la misma. Lo normal es que las relaciones entre los Estados y el centro

federal presenten distintos grados de identificación o de conflictividad, o incluso que lo

que es conveniente para unos Estados, sea inconveniente para otros. (Gagnon, 1994).

Finalmente la piedra angular del federalismo es la sociedad civil. La cual es

comprendida como el conjunto de individuos y asociaciones que tejen y entretejen la

comunidad social y política, en el ejercicio de sus derechos y libertados. El federalismo

envuelve esta vida asociativa abriendo y sirviendo múltiples arenas de grande o pequeña

extensión territorial en que se divide la sociedad civil. Para fortalecerse, la constitución

federal, la división territorial de poderes, la distribución de competencias, las relaciones
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intergubernamentales y otros elementos que definen los sistemas federales necesitan

fomentar la cultura política federal entre la ciudadanía (Elazar, 1990). Entre el individuo

modular y la nación liberar se encuentra una red de instituciones cada vez más

compleja, con las que cada uno mantiene unas relaciones, fundadas en una liberad de

elección y de acción (Gellner, 1996)

Con base en estos planteamientos teóricos se analizará la distribución de

funciones de la implementación del subprograma FIC por parte de los diferentes niveles

de gobierno, y cómo ésta determina el alcance de los objetivos propuestos. De acuerdo a

las posturas aquí expuestas, se esperaría que si la toma de decisiones relacionadas con la

política FIC estuvieran distribuidas de una manera descentralizada, y si los objetivos de

los diferentes niveles gubernamentales estuvieran alineados en una misma dirección,

entonces se tendría un alto nivel de alcance de los objetivos propuestas. Por lo que se

analizará cuál es el nivel de descentralización de funciones en este caso y cómo está

afectando su nivel de eficacia.

II. B. Teoría de las Relaciones Intergubernamentales

De acuerdo con Wright (1988), las relaciones intergubernamentales (RIG)

incluyen a la vez a ciudadanos y a funcionarios públicos, así como a entidades

gubernamentales de todos tamaños, tipos y ubicaciones. Las RIG se encuentran por

doquier en nuestros sistemas político y administrativo, son actuales y enfocan

cuestiones críticas de las políticas públicas. William Anderson (1960) las definió como

“un importante cuerpo de actividades o de interacciones que ocurren entre las unidades

gubernamentales de todos tipos y niveles dentro del sistema federal”.

Las RIG incluyen los continuos contactos de los funcionarios y los intercambios

de información y de opiniones. Los participantes se preocupan por los arreglos
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informales, prácticos y orientados a unas metas que pueden realizarse dentro del marco

formal, jurídico e institucional de los funcionarios En el marco de las RIG, las políticas

son generadas por interacciones entre todos los funcionarios públicos (Wright, 1998).

. La dificultad de enfrentarse al campo de políticas ha introducido al menos dos

componentes importantes en el aspecto político de las RIG. Una ha consistido en

aumentar la presencia y la influencia política de los administradores al formular y

aplicar las políticas públicas. Una segunda ha consistido en introducir una mayor

incertidumbre e impredecibilidad en el proceso de seguimiento de los propósitos

públicos donde participan jurisdicciones múltiples (Wright, 1998).

Esta teoría ofrece tres modelos diferentes de sistemas federales (ver figura 1):

a) Modelo de autoridad inclusiva. Es aquel en el que el gobierno nacional desea

expandir su proporción de poder en relación con los estados y las localidades. De tal

manera que el gobierno nacional ejerce su poder a expensas de los poderes estatales y

locales. La ganancia del poder nacional equivalió al poder perdido por las entidades

estatales y locales. Existe una cerrada supervisión y control federal para asegurar que se

atiendan los propósitos nacionales, una centralización por fijar objetivos. La intención

principal de la asistencia federal es alterar la conducta, el resultado, los programas o las

decisiones de los gobiernos estatales y locales (Wright, 1998).



18

Figura 1. Modelos de Centralización Federativa

Autoridad Inclusiva                                      Autoridad Coordinada
Relación: Dependiente                                  Relación: Interdependiente
Pauta de Autoridad: Jerarquía                       Pauta de Autoridad: Autonomía

Fuente: Wright (1998)
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La Gestión Intergubernamental puede interpretarse como importante

manifestación de dos fuerzas organizativas prominentes e interrelacionadas, en acción

en los procesos políticos, económicos y sociales. En el escenario político

contemporáneo, grandes organizaciones administrativas, públicas o privadas, se han

convertido en las intuiciones básicas por medio de los cuales las personas cada vez

obtienen mayores satisfacciones políticas y gratificaciones sociales y económicas. Una

segunda fuerza es la intensificación de las regulaciones. Este aumento de las

regulaciones puede remitirse a un dramático descenso de la confianza y la legitimidad,

menor confianza entre los funcionarios públicos y en ellos, y el desplome de la

legitimidad de las relaciones entre ciudadanos y agencias administrativas (Wright,

1998).

Tanto las teorías de descentralización federal como las de las Relaciones

Intergubernamentales (RIG´s), se utilizarán para realizar una evaluación acerca de la

desconcentración de funciones del programa FIC. Con dicho fin, se analizarán los

diferentes niveles aquí presentados: el federal, estatal, municipal y finalmente social. De

acuerdo a la teoría, a mayor nivel de delegación de funciones, mayor será la efectividad

y legitimidad tendrán las políticas públicas. Esto debido a que estas se podrán adecuar

en mayor medida a las necesidades locales de la población. Lo anterior se cumplirá

siempre y cuando se puedan alinear los objetivos de los diferentes niveles estudiados.

En los capítulos subsiguientes se demostrará que el proceso de descentralización ha sido

el adecuado, sin embargo las condiciones necesarias no se han cumplido del todo para

que este tenga los resultados deseados.
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II. C. Neoinstitucionalismo: la Lógica de lo Adecuado

Recientemente, algunos autores han identificado diferentes corrientes dentro del

Neoinstitucionalismo. De acuerdo con Richard Scott (1995), este se puede dividir en

tres pilares de acuerdo a la visión epistemológica de cada teoría: la económica,

normativa y cultural-cognitivo. Mientras que Powel y DiMaggio (1991) lo han dividido

en: la económica, histórica y sociológica. Otra de estas corrientes es la “lógica de lo

apropiado” desarrollada por March y Olsen (1989), la cual se describirá a continuación.

De acuerdo con esta teoría, las instituciones son todos aquellos arreglos que

vincula los roles y las identidades, el desarrollo de las situaciones, recursos y reglas

prescriptitas y prácticas. Estas crean actores y lugares de encuentro, organizan las

relaciones e interacciones entre los actores, guían el comportamiento y estabilizan las

expectativas. Por otro lado, los marcos institucionales también proveen vocabularios

que determinan el pensamiento y los entendimientos. Las instituciones asignan recursos,

empoderan y constriñen a los actores de manera diferente (March y Olsen, 1989).

La lógica de lo apropiado es una perspectiva que ve a la acción humana como

guiada por reglas de lo apropiado o comportamiento ejemplar, organizado en

instituciones. Las reglas son seguidas por que son vistas como naturales, correctas,

esperadas y legítimas. Los actores buscan satisfacer las obligaciones encapsuladas en un

rol, identidad, membresía en una comunidad política o grupo, y la ética, prácticas y

expectativas de las instituciones. Encapsuladas en una colectividad social, los

individuos hacen lo que ven como apropiado para sí mismos en una situación específica

(March y Olsen, 1989).

II. C.1. Reformando a las Organizaciones

El concepto de reforma está basado en la concepción común de que las

organizaciones son fuertemente controladas por las elecciones libres y reacciones de los
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líderes, dueños o circunscripciones. Esta perspectiva de reforma pertenece a una

tradición racional, instrumental de la investigación organizacional. No obstante, los

orígenes, contenidos y efectos de las reformas pueden ser explicados por factores

diferentes a los de las elecciones racionales de los líderes. Por esta razón, el modelo

racional-instrumental ha sido por largo tiempo sujeto de crítica, además de que algunos

de sus supuestos son poco realistas en nuestra sociedad contemporánea, que se

caracteriza por ser abierta y tener una multiplicidad de centros de poder y llevar un alto

ritmo de cambio. Bajo este enfoque surge la pregunta: ¿Realmente con cuánta libertad

de elección cuentan los reformadores cuando deciden que una reforma debería o no

debería llevarse a cabo? (Brunsson y Olsen, 1993).

Las organizaciones y sus ambientes son frecuentemente institucionalizados, lo

cual significa que las maneras de pensar y actuar son gobernadas por reglas

determinadas culturalmente. Consecuentemente la investigación organizacional necesita

explorar la pregunta de cómo los factores institucionales afectan los procesos de cambio

e intentos de reforma, y que tanto determinan la debilidad que algunas veces existe en

los vínculos entre la reforma y el cambio (Brunsson y Olsen, 1993).

II .C.2 Reforma de las Organizaciones como Instituciones

Las instituciones son portadoras de significados, normas e ideas. Las reformas y

los procesos de cambio institucional son entonces parte de un proceso definitorio de tipo

histórico-cultural, el cual le da un significado y orden a nuestras percepciones de

sociedad y desarrollo social (Brunsson y Olsen, 1993).

Se puede decir que las organizaciones pueden están institucionalizadas en tanto

que su comportamiento este determinado por las reglas culturalmente condicionadas, las

cuales se manifiestan en ciertas rutinas de acción y dan significado a esas acciones.

Estas reglas reflejan valores, intereses, opiniones, expectativas y recursos relativamente

estables. Cada organización tiene una historia, y a lo largo del tiempo involucra sus

propias ideas aceptadas acerca de que trabajo es importante  y que resultados son

“buenos”, y como estos resultados pueden ser alcanzados (Brunsson y Olsen, 1993).
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El ver que las organizaciones tienen ambientes institucionales significa enfatizar

que muchas de las reglas en las organizaciones individuales son parte de un sistema más

amplio de un sistema de reglas en la sociedad. Hay muchas normas que indican como

las organizaciones se deben comportar, las cuales no son formuladas o controladas

desde las organizaciones, pero son producidas en un nivel más general y tiene una

aplicabilidad general (Brunsson y Olsen, 1993).

Cualquier organización reacciona constantemente a las señales políticas, críticas,

cambios en las condiciones del mercado, nuevas tecnologías, nueva información,

crecimiento o recesión, así como a nuevos líderes o staff con nuevos criterios. Estos

cambios pueden contribuir al establecimiento de estabilidad y continuidad, en la cual

reinforman la identidad institucional de la organización (Brunsson y Olsen, 1993).

La manera en la que una demanda de reforma es interpretada y las reacciones

que genera van a estar influenciadas por la correlación entre el contenido de la reforma

y la identidad institucional de la organización. Los valores y recursos institucionales que

son fuertes incrementan la capacidad de los reformadores y marcan el camino para una

política activa, siempre y cuando las reformas sean consistentes con la identidad

institucional. Los reformados pueden resistirse a las reformas si están en desacuerdo con

la definición de lo que son buenos resultados o soluciones de los reformadores

(Brunsson y Olsen, 1993).

II. C.3 El Contexto como generador de Reforma Organizacional

No sólo las personas que se encuentran dentro de la organización tienen ideas

específicas de cómo las operaciones de la organización deben ser organizadas. También

las personas externas a la organización muestran el mismo interés. Las organizaciones

son juzgadas por el uso que estas hacen de las estructuras, procesos e ideologías que

grupos significativos en sus ambientes consideran que son racionales, eficientes,

razonables, justos, naturales o actualizados (Brunsson y Olsen, 1993).

La ideología de la organización puede influenciar su apoyo externo. Los

objetivos son útiles en esta conexión: si la organización se queda corta con respecto a
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las normas en algunos aspectos, puede ser una buena idea enfatizar cuán difícil es tratar

de alcanzar algunos objetivos que la sociedad o sectores importantes crean muy

importantes. Pero esto no significa necesariamente que la gente dentro de una

organización considere que las normas sean externas, la gente en las organizaciones

frecuentemente comparte lo establecido por estas. Esto hace a las normas

particularmente fuertes (Brunsson y Olsen, 1993).

La existencia y cambio de las normas externas pueden ser la razón principal para

introducir una reforma. La modernización como concepto se refiere a una sociedad que

se dirige hacia un mejor estado, un desarrollo hacia el progreso y la madurez. Cuando la

moda oscila, las organizaciones tienen que cambiar sus formas si estas quieren ser

normales y estar actualizadas. Las demandas impuestas desde afuera en la estructura de

las organizaciones, procesos e ideologías son frecuentemente justificados sobre la base

de que estas van a incrementar su eficiencia y adaptabilidad. Los intentos de reforma

pueden ser entendidos como parte de una lucha cultural por normas, perspectivas del

mundo, símbolos y legitimidad (Brunsson y Olsen, 1993).

Dependiendo de los objetivos y el ambiente de una organización, algunas

estructuras son más efectivas y eficientes que otras. El éxito depende de la construcción

de vínculos apropiados entre la estructura de la organización y su contexto cambiante.

Por lo tanto el problema del diseño organizacional es mejorar la adaptabilidad a

condiciones cambiantes. De tal manera que la sobre vivencia de una organización

depende de que tan bien encaja con el ambiente (Brunsson y Olsen, 1993). 

II. C.4. Identidad Organizacional

Las transformaciones incrementales a través de procesos rutinisados a los cuales

se relaciona la organización a su ambiente van a tener éxito siempre y cuando sea

consistente con la identidad institucional establecida por la organización. Las

organizaciones movilizan sus recursos y alianzas para resistirse a los esfuerzos externos

que busquen cambiar aquellas partes de sus estructuras que se relacionen de manera

cercana a sus identidades institucionales. Sin embargo, si el valor en el que la reforma
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se basa no es muy importante o relevante para la organización, después de la reforma

puede convertirse en un criterio importante de evaluación (Brunsson y Olsen, 1993).

Existen cuatro mecanismos que permiten que una norma sobreviva: 1) la norma

se queda a nivel de principio; 2) los actores confiesan que se están desviando de la

norma en la práctica pero no la rechazan como un ideal; 3) la implementación de la

norma es pospuesta para el futuro; 4) los reformados hablan como si estuvieran

apegándose a la norma, pero su comportamiento no lo refleja (Brunsson y Olsen, 1993).

II. C.5. La Reforma como Discurso

Los objetivos describen las intenciones y lo futuro, y pueden por lo tanto

producir esperanza y tolerancia. La deficiencia para satisfacer intenciones y objetivos es

frecuentemente atribuible a problemas administrativos, y los problemas administrativos

proveen argumentos para la reforma administrativa. Una manera para incrementar la

credibilidad como referencia a un mejor futuro es llevar a cabo algunas reformas

(Brunsson y Olsen, 1993).

Los efectos de legitimidad pueden ser valiosos e independientes de los cambios

estructurales, haciendo que los reformadores estén más interesados en la retórica que en

la implementación. El ignorar las restricciones de moralidad, inteligencia y poder

limitado pueden crear expectativas irrealistas. El usar la retórica para cambiar las

actitudes de la gente y sus creencias para crear un clima normativo pueden sin embargo

facilitar el cambio estructural en un futuro (Brunsson y Olsen, 1993).

La distancia entre los líderes y los liderados pude contribuir a la sobre vivencia

de la organización. En situaciones en las cuales las organizaciones enfrentan demandas

inconsistentes por parte de sus ambientes, puede ser importante o necesario producir

hipocresía: satisfacer sistemáticamente algunas demandas y normas por medio del

discurso y decisiones, y confrontar otros a través de la acción. Lo que dicen los líderes

pueden compensar las acciones de los liderados, y viceversa (Brunsson y Olsen, 1993).



25

El discurso administrativo y las decisiones pueden estar en acuerdo con las

acciones de la organización, pero en vez de controlar esas acciones estas pueden

justificarlas y defenderlas del mundo exterior. La habilidad de describir y explicar las

acciones al resto del mundo para que estas sean aceptadas y apreciadas es

frecuentemente una tarea administrativa importante (Brunsson y Olsen, 1993).

El prometer reformas para mejorar en el futuro de una organización puede

difundir esperanza. Introducir reformas se convierte en discurso y decisiones que

compensan la acción presente. Por lo que esto se puede considerar como un ejemplo de

hipocresía. Las reformas, por definición, son un discurso acerca de los estados deseados

de diferentes asuntos, y este discurso es adaptado, por razones naturales, a las normas de

cómo la gente debería de pensar y decir en lugar de los que el mundo practica

(Brunsson y Olsen, 1993).

La conexión inmediata entre la reforma y la práctica puede ser débil, y las

reformas pertenecen más al mundo de las ideas que al mundo de la práctica; algunas

veces pueden ser entendidas mejor como ideas solamente (Brunsson y Olsen, 1993). 

II. C.6. Cambio o Estabilidad

Las reformas pueden contribuir a la estabilidad, ya que estas pueden prevenir el

cambio de diversas maneras. Las reformas incrementan la percepción de la gente de que

el cambio puede llevarse a cabo. Los esfuerzos de los reformadores demuestran que

estos están tratando de cambiar las cosas, y que esto probablemente sea percibido como

positivo por parte de los que quieren cambios. Sin embargo, los cambios pueden no

suceder y conformar a aquellos que no lo quieren. Por lo tanto, la reforma se convierte

en una hipocresía funcional: el discurso de reforma puede crear estabilidad en acción

más aceptable (Brunsson y Olsen, 1993).

La teoría de la “lógica de lo adecuado” se utilizará en este trabajo con el fin de

entender cuál es la conexión entre las normas y el comportamiento organizacional de las

instancias que se encargan de implementar el programa FIC. En especial después de que

reformaron los objetivos normativos. Como se mostrará posteriormente, los individuos
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responden a su identidad dentro de la organización, y a las reglas en la medida en que

estas se adecuan a esta. 

Más adelante, las teorías de descentralización de los sistemas federales y de las

RIG´s se utilizarán para analizar los efectos de la delegación de funciones del

subprograma FIC en sus diferentes niveles. Mientras que la teoría de la lógica de lo

adecuado para comprender la lógica interna bajo la cual los funcionarios y beneficiarios

de la política se comportan, con respecto a su marco normativo.
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CAPÍTULO III. DESCRIPCIÓN DEL SUBPROGRAMA FIC

En este capítulo se describirá el contenido del subprograma FIC. Para su mejor

comprensión se empezará por definir el programa al cual pertenece, Alianza Contigo.

Posteriormente, se definirá el entorno social y político que han influido en los cambios

que se len han realizado al programa en los últimos años. Finalmente, se realizará una

revisión de los cambios en la distribución de las funciones que conforman a la política.

III. A. Descripción de la Política Alianza Contigo

Actualmente, el programa Alianza Contigo es el principal instrumento de

desarrollo agropecuario y rural de México (FAO, 1998). Sus fundamentos se encuentran

establecidos en las Reglas de Operación, las cuales son definidas por el gobierno

federal, a través de la Secretaría de Agricultura, Ganadería y  Desarrollo Rural

(SAGARPA). El objetivo general de este programa que se establece en las reglas de

operación es el siguiente: “Impulsar la participación creciente y autogestiva,

principalmente de los productores de bajos ingresos y sus organizaciones, para el

establecimiento de los agronegocios en el medio rural, encaminados a obtener

beneficios de impacto social, económico y ambiental, y el fortalecimiento de la

competitividad de las cadenas agroalimentarias, tanto para incrementar el ingreso de

los productores y elevar su calidad de vida, como para diversificar las fuentes de

empleo y fomentar el arraigo al campo”5.

Esta política se implementa en todo el país y se divide principalmente en tres

líneas de acción: Fomento Agrícola, Fomento Ganadero y Desarrollo Rural, las cuales

se dividen a su vez en diferentes áreas. La primera línea se divide en tres subprogramas:

a) Fomento a la Inversión y Capitalización, b) Fortalecimiento de Sistemas Producto, y

c) Investigación y Transferencia de Tecnología (FAO, 2003).

                                                  
5  Establecido en las Reglas de Operación del programa Alianza Contigo, 2003.
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Esta investigación se enfocará en el subprograma de “Fomento a la Inversión y

Capitalización” (FIC), que es al que mayores recursos se le destina (un promedio aprox.

del 80% de Fomento Agrícola). El resto de los subprogramas de la línea de acción de

Fomento Agrícola hasta el momento han funcionado como complementarios al

subprograma FIC. El subprograma de “Fortalecimiento de Sistemas Producto” busca

formar y fortalecer la cadena comercializadora de los productos agrícolas. Por otro lado,

el subprograma de Investigación y Transferencia de Tecnología tiene como objetivo

apoyar y fomentar la investigación necesaria para la tecnificación de los procesos

agrícolas (FAO, 2003).

El subprograma de “Fomento a la Inversión y Capitalización” (FIC) consiste

principalmente en el otorgamiento de apoyos monetarios otorgados a los productores

agrícolas para ser destinados en la inversión en recursos de tecnología, principalmente

tractores y sistemas de riego, con el fin de incrementar su producción (FAO, 2003).

Como tal, la relevancia de su estudio también radica en que por ser una política agrícola

de transferencia tecnológica, ésta puede incrementar la productividad a través de un

cambio en la relación de insumo-producto (vease Vázquez, 2000).

Debido a que el subprograma es básicamente un subsidio es importante analizar

cómo se lleva a cabo la asignación de los recursos económicos. Los recursos del FIC se

adquieren de tres fuentes: el presupuesto asignado por el nivel federal, el otorgado por

los gobiernos estatales y el ingreso de los productores. El proceso por el cual se asigna

cada año a nivel federal es el siguiente: Primero, la SAGARPA (Secretaria Secretaría de

Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación), atendiendo los

lineamientos del monto de gasto programable establecidos por la Secretaría de Hacienda

y Crédito Público elabora los proyectos de presupuesto; después, estos proyectos se

someten a consideración de la Cámara de Diputados, la cámara toma en cuenta la
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determinación de las Comisiones de desarrollo rural, agricultura y ganadería, las cuales

están formadas por diputados de diversos partidos. Una vez que se llega a un acuerdo

acerca del monto asignado al programa, este se incorpora en el presupuesto anual del

ejercicio fiscal (FAO, 2000).

Una vez determinado el presupuesto para el subprograma, se procede a asignar a

los productores agrícolas que recibirán el apoyo. El proceso consiste primero en la

divulgación de la convocatoria por parte de los gobiernos municipales, con base en la

cual los productores agrícolas presentan sus propuestas. Actualmente, en la mayoría de

los estados, la selección de los beneficiarios se lleva a cabo con base en el criterio de

orden de entrega de la propuesta. Posteriormente, el dinero para el proyecto se otorga

hasta que el productor agrícola seleccionado presenta comprobantes del gasto realizado,

es decir en forma de reembolso (FAO, 2003).

El monto de apoyo de este programa varía dependiendo del tipo de proyecto.

Pero en la mayoría de los casos, sin importar el tipo de beneficiario, el productor tiene

que aportar la mitad de la inversión correspondiente. El monto máximo que el gobierno

aporta es de $500,000. Aunque en algunos estados ya se han incorporado mecanismos

alternativos a este, tales como acuerdos con los proveedores, créditos para los

productores o un aumento en porcentaje a la aportación de la inversión (este es el caso

de Chiapas).

Otro aspecto fundamental en la conformación y evolución de la política

analizada es la medición de su desempeño. En este rubro, la FAO (Organización de las

Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentación) juega un papel importante al ser

el encargado de realizar la evaluación anual. Sus recomendaciones han sido tomadas en

cuenta para realizar cambios en el diseño e implementación de la política, incidiendo de

manera indirecta en la manera en la cual se asignan los subsidios.
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Del proceso descrito, se determina que los principales actores involucrados son

la cámara de diputados (influida por las Comisiones de desarrollo rural, agricultura y

ganadería) y la dependencia de la SAGARPA, (influida por la FAO). Sin embargo,

como veremos posteriormente, los grupos de interés que representan a los beneficiarios

potenciales del FIC también han jugado un papel relevante en la evolución del

subprograma.

Por último, cabe mencionar que la FAO clasifica a los beneficiarios potenciales

se clasifican según los recursos económicos y de conocimiento en 5 estratos diferentes.

Esta clasificación se realiza con los criterios que se muestran en el cuadro 2.

Cuadro 2. Criterios para la Clasificación de Beneficiarios del Programa

Alianza Contigo

Fuente: Evaluación 2004. FAO.

Para clasificar a los diferentes tipos de beneficiarios, se suman todas estas variables y se

saca un promedio. De tal manera que la clasificación queda como se muestra en el

cuadro 3.
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Cuadro 3. Tipología de Beneficiarios del Programa Alianza Contigo

                                             Fuente: Evaluación 2004. FAO.

II. B. Evolución de la Política

La manera en la que los representantes políticos han influido en la evolución de la

política se puede observar en el proceso de asignación de presupuesto público del 2003.

En este año, los representantes del PRI, PAN, PRD y PVEM6 del Senado hicieron un

llamado a la Cámara de Diputados para elevar en más de 12 mil millones de pesos los

recursos al campo para el 2003. A través de un punto de acuerdo, se pedía incrementar

un 36 por ciento al capítulo agropecuario a fin de apoyar al programa Alianza Contigo7,

el cual engloba al subprograma FIC.

Por otro lado, en diciembre del mismo año, las Comisiones de Desarrollo Rural,

Agricultura y Ganadería, conformadas por diputados del PRI, PAN Y PRD, propusieron

aumentar el presupuesto de Alianza Contigo en más de 20 mil millones de pesos

respecto de la propuesta enviada por la Secretaria de Hacienda8.

Es posible que el interés de los diputados y senadores por obtener beneficios

políticos los haya llevado a incrementar el presupuesto del programa Alianza Contigo.

                                                  
6 Las siglas significan: Partido de la Revolucionario Institucional, Partido de Acción Nacional, Partido de
la Revolución Democrática y Partido Verde Ecologista de México.
7 ESCAMILLA, Héctor. “El Senado solicita más recursos para el campo”. Periódico Reforma. 22 de
noviembre de 2002.
8 ESCAMILLA, Héctor. “Acuerdan diputados destinar mayores recursos a la SAGARPA”. Periódico
Reforma. 10 de diciembre de 2002.
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Pero cuáles fueron los motivos para unir las fuerzas políticas de los distintos partidos y

aumentar en la asignación de recursos en ese año.

De acuerdo a declaraciones de varios senadores, la razón principal por la cual

incrementaron el presupuesto de Alianza Contigo fue la presión causada por las

manifestaciones de inconformidad que se llevaron a cabo en todo el país9. Un grupo que

tuvo un papel definitivo en estos movimientos fue el Congreso Agrario Permanente, el

cual organizó el movimiento llamado “El campo no aguanta más”.

Por otro lado vale la pena preguntarse cuál fue la principal motivación de los

movimientos sociales. Como se menciona anteriormente, el criterio de selección para

que los campesinos reciban el beneficio del FIC es por orden de entrega de la propuesta

y se entrega más de 100 días después de que se ha realizado el gasto. Además, no se

está generando un impacto relevante en los productores que si están recibiendo el

subsidio (FAO, 2003).  Es muy probable que los movimientos hayan sido conformados

por los campesinos que no están recibiendo el beneficio y los que consideran que el

programa no está generando el impacto deseado.

Estas movilizaciones culminaron con la ordenación del Acuerdo Nacional para

el Campo en abril del 2003. Este consiste en el mejorar e incrementar la inversión de las

políticas públicas orientadas al desarrollo económico del campo, tales como el

subprograma FIC. Siguiendo este acuerdo, se cambiaron las reglas de operación de la

política de una manera importante10.

                                                  
9 ESCAMILLA, Héctor. “El Senado solicita más recursos para el campo”. Periódico Reforma.
 22 de noviembre de 2002.
10 JIMÉNEZ, Benito. “A poco más de tres meses de que fue firmado el Acuerdo Nacional para el Campo,
la SAGARPA dio a conocer que ha avanzado en un 97.5 por ciento”. Periódico Reforma. 10 de agosto de
2003.
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Figura 2. Relación de los Principales Actores de la Alianza Contigo.

Fuente: Elaboración Propia.

II. B.1. Cambio de Dirección de AC.

El cambio más significativo que se le realizó a las Reglas de Operación de

Alianza Contigo fue la redefinición del objetivo general del programa. El objetivo

general de las Reglas de Operación del 2001 era: “Impulsar el establecimiento de los

agro negocios en el medio rural y el fortalecimiento de la competitividad de las cadenas

agroalimentarias, para incrementar el ingreso de los productores como para diversificar

las fuentes del empleo en el campo” (RO, 2001). Este reglamento se complementaba

con un apartado que priorizaba a los campesinos de bajos ingresos como beneficiarios

potenciales del programa.

El nuevo objetivo busca darle un redimensionamiento regulativo al programa

Alianza Contigo. Esto debido a que dentro del mismo se hacen explícitos los siguientes

elementos: el impulso de la participación de los productores agrícolas y la prioridad que
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se le debe dar a los campesinos de bajos ingresos. Pero a pesar de que estos elementos

fueron introducidos a un nivel normativo, no existió la aplicación de medidas prácticas

y tangibles en las instancias gubernamentales que se orientaran a este nuevo objetivo.

Es decir, que el gobierno federal no ha implementado medidas que busquen fomentar a

la participación y organización de los campesinos.

Se ha observado que cuando los campesinos de bajos ingresos se organizan para

juntar sus recursos, el programa se vuelve más accesible, ya que estos difícilmente

pueden recurrir a fuentes de autofinanciamiento. Por lo que se puede observar que el

sistema de reembolso funciona mejor en los estados en donde ya existe una costumbre o

dinámica de organización y cooperación por parte de los agricultores. Y de la misma

forma es más difícil que esto funcione en el resto de los estados, si no se aplican

mecanismos que fomente su organización. Ante esta situación surge el siguiente

cuestionamiento: ¿Cuál es el alcance real de la reforma reglamentaria del programa

Alianza Contigo con respecto a la eficacia del subprograma FIC?

Esto último se puede estudiar empíricamente al analizar los impactos del

programa en los diferentes estados. En este estudio se puede observar que los resultados

son diversos, dependiendo de las condiciones de cada uno de ellos. En el caso de

Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Jalisco, Sonora y

Zacatecas, del total de los beneficiarios menos del 25%, lo cual quiere decir que no se

está dando prioridad a los campesinos de menores ingresos. Por otro lado en lo estados

que se ha logrado una mejor focalización, no han generado un impacto significativo la

productividad agrícola (por ejemplo Veracruz). Esto probablemente se debe a que este

grupo no cuenta con los recursos de producción y conocimiento que se requieren para

aprovechar mejor la tecnología adquirida con el programa.
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Con el fin de analizar el efecto del entorno institucional y su cambio en el

alcance de objetivos del subprograma FIC en este trabajo se estudia uno de los estados

que presenta una evolución más deficiente en la focalización de beneficiarios. De esta

manera se podrá identificar cómo influye el entorno institucional en la eficacia del

programa.

II. B.2. Descentralización del programa Alianza Contigo.

A partir de 1998, se realizó una importante reestructuración en las funciones del

programa Alianza Contigo. Este cambio consistió principalmente en la delegación de

funciones del gobierno federal a los de nivel estatal con el fin de acercarse en mayor

medida al objetivo general. Sin embargo, los resultados no han sido favorables en todos

los casos, ya que se puede observar que en varios de los estados (como Jalisco) que la

focalización e incremento productivo ha empeorado. Por esta razón, resultaba

cuestionable si fomentar la descentralización realmente incrementa la eficacia de esta

política.

Sin embargo, en los últimos años se ha continuado con este proceso llevándolo

hasta el nivel municipal. Primero se forman los LRDS en el 2002. En el siguiente año se

inicia la constitución de Consejos y contratación de Coordinadores Municipales (PDR).

Posteriormente, se establece que al menos un 35% de los recursos del PDR se

destinarán a proyectos validados por los CMDRS. Y finalmente,  se realiza la

municipalización del 50% del presupuesto de desarrollo rural en 16 estados.

Consecuentemente, algunos senadores del PRI11 han presentado la propuesta de

cambios reglamentarios para consolidar el proceso de municipalización. La propuesta

consiste en realizar una reforma en las Reglas de Operación, en la cual se otorga una

mayor participación a los gobiernos municipales en la selección y otorgamiento de los

                                                  
11 En específico el senador Jose Bonilla López, del grupo parlamentario del PRI. En noviembre de 2004.
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subsidios agrícolas. Todo esto bajo el argumento de que “es necesario fortalecer el

federalismo en nuestro país, para que las entidades menos favorecidas mejoren sus

condiciones mediante un sano desarrollo regional, en este proceso resulta indispensable

fortalecer y respetar las autonomías estatales y municipales, reconociendo la capacidad

de autodeterminación y ejecución de los órdenes de gobierno, habilitándolos para que

sean los principales artífices de su desarrollo”12.

Por su parte, la FAO ha realizado un estudio acerca de los resultados

provenientes de la municipalización del programa Alianza Contigo en algunos estados.

De acuerdo a este, en algunos casos los consejos municipales están intensificando su

operación y tienen ya una vida regular. Los representantes sociales se están apropiando

de los consejos y la municipalización ha tenido importantes efectos positivos, tales

como: la estimulación de la participación de la sociedad en ellos, el proceso

municipalizado es más ágil que el estatal, el programa ha podido llegar a más gente y no

sólo a unos cuantos que se beneficiaban de manera recurrente, esta modalidad es más

transparente y por ello, aún quienes no logran apoyos quedan conformes, quita presión

política a las instancias estatales y los municipios marginados logran mayores recursos

(FAO, 2005).

Por otro lado se identificaron factores que dificultaron la operación

municipalizada: insuficiente capacidad técnica en el nivel municipal, procesos

electorales y de cambios de administraciones (aunque también representan

oportunidades), resistencia de funcionarios a ceder atribuciones y poder, quejas de falta

de claridad de los mecanismos para la operación municipalizada y de lentitud en la

instrumentación de los procedimientos. Otro problema que se ha presentado es que

algunos presidentes municipales buscan controlar el consejo y pretenden usar recursos

                                                  
12 Esta propuesta se puede encontrar con mayor detalle en línea:
http://www.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/?sesion=2004/11/11/1&documento=33
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federales discrecionalmente y sin seguir la normatividad. Sin embargo, la supervisión de

las autoridades federales y estatales al cumplimiento de las normas, y el fortalecimiento

de la representación social en los consejos, reducen ese riesgo de discrecionalidad de los

Presidentes Municipales (FAO, 2005).

En resumen, el subprograma FIC se constituye como el más relevante para el

fomento de la productividad del sector agrícola. Consiste básicamente en otorgar

subsidios para financiar la mitad de los recursos necesarios para llevar a cabo proyectos

donde se compren recursos de tecnología agrícola. Su marco normativo establece que la

política tiene implicaciones de redistribución, al dar prioridad a los agricultores de más

bajos ingresos como beneficiarios, y de impulso al comercio exterior. Después de las

manifestaciones de descontento por parte de grupos campesinos, se realiza un cambio a

las normas que le da mayor importancia al primer factor. Una vez realizada esta

descripción, se podrá comprender con mayor claridad el caso de estudio que se expone a

continuación, como objeto de esta investigación.
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Capítulo IV. DESCRIPCIÓN DEL CASO DE JALISCO

El caso de Jalisco es relevante para esta investigación debido a tres razones. En primer

lugar, es el estado con mayor importancia para el sector agrícola nacional, ya que aporta

la mayor proporción de ingreso a este sector. En segundo lugar, es uno de los “estados

piloto”13 donde se están desconcentrando por completo las funciones que originalmente

llevaba a cabo el gobierno federal al estatal. Y finalmente, es en donde se ha presentado

la mayor disminución de beneficiarios de bajos ingresos del programa FIC en los

últimos años. En este capítulo se describe con detalle cada uno de estos puntos.

IV. A. Comparación del caso de Jalisco con el de Chiapas

Para un primer acercamiento a las características del sector agrícola de Jalisco y

al desempeño del programa en este estado se presentará una comparación con el estado

de Chiapas. En donde se ha presentado el mayor cambio en la focalización pero en

sentido contrario. Es importante mencionar que las condiciones socio-políticas son muy

diferentes en ambos casos. Sin embargo, la comparación de los mismos puede ayudar a

identificar cuales son los factores que están influyendo en que el desempeño de la

política FIC sea diferente.

Los sectores agrícolas de los dos estados presentan diferencias relevantes en el

sector agrícola. En primer lugar, Jalisco es el estado que aporta el mayor porcentaje de

producción agrícola a nivel nacional, con un 9.9%; mientras que Chiapas sólo un

3.69%. Otra diferencia importante es que en el primer caso, el 15.5% de la Población

Económicamente Activa está conformada por agricultores, y en el segundo este

segmento representa un 56.3%.
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En cuanto al desempeño del subprograma FIC los resultados también son

diferentes. Tal y como se muestra en el cuadro 4, en el caso del estado de Jalisco la

mayor parte de los beneficiarios son de tipo III y IV. Es decir los que forman parte de

un estrato de ingreso medio y alto se constituyen como los principales beneficiarios del

subprograma. Mientras que en el caso de Chiapas los beneficiarios de tipo I y II suman

un total de 78% en el 2004. Esto sugiere que el programa realmente puede dar prioridad

a los campesinos de bajos ingresos, tal y como se establece en el objetivo general del

programa Alianza Contigo.

Este fenómeno se ha intensificando, a pesar de los cambios realizados en las

Reglas de Operación. Del 2002 al 2004, el porcentaje de los beneficiarios de más bajos

ingresos ha ido disminuyendo significativamente, presentando 18% menos.  En cambio,

en el caso de Chiapas esta razón ha ido incrementando en el mismo periodo en un 15%.

Además de que en este último caso se han detectado impactos positivos en la

productividad agrícola (SAGARPA, 2004).

El desempeño del programa FIC en estos dos estados ejemplifican los diferentes

resultados que se están teniendo en los estados. Lo que puede estar influyendo en la

divergencia de resultados son las condiciones sociales y políticas de cada lugar. Una

característica que puede resultar determinante en la divergencia de los dos casos es que

el estado de Jalisco es líder nacional en diversos productos agrícolas, gracias a los

grandes agro-negocios que radican en este estado. A diferencia de Chiapas, donde la

mayor parte de la gente que se dedica a este sector produce cantidades pequeñas,

muchas veces para el autoconsumo. Además en este estado, a diferencia de Jalisco,

existe una dinámica consolidada de organización campesina, lo cual les permite

acumular un capital inicial y acceder con mayor facilidad al programa. Como se
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argumentara posteriormente, estos factores pueden estar influyendo los intereses

políticos en torno al funcionamiento del programa FIC.

Cuadro 4. Focalización del subprograma Fomento Agrícola de Jalisco y Chiapas

(2002-2004)14.

 Focalización Jalisco Chiapas
2002 B B
Tipo I 0% 7.6%
Tipo II 30.77% 55.7%
Tipo III 46.15% 31.3%
Tipo IV 15.38% 5.4%
Tipo V 7.69% 0%
2004 A B

Tipo I y II 12.12% 78.3%
Tipo I 0.00% 27%
Tipo II 12.12% 51.3%
Tipo III 48.48% 10.8%
Tipo IV 36.36% 8.11%
Tipo V 3.03% 1.3%

Cambio -18.6% 15.0%
% de la

Producción
Agrícola Nacional 9.91% 3.69%

% de agricultores
de la PEA 15.50% 56.32%

Fuente: Elaboración propia con datos de las evaluaciones realizadas por la FAO, el INEGI y SAGARPA.

Aunque por otro lado existe otra diferencia importante en la implementación del

programa FIC,  ya que en Chiapas se aplican mecanismos alternativos al reembolso. Al

respecto cabe mencionar que existen otros estados que presentan resultados similares,

tales como: Campeche, Guerrero, Michoacán, Morelos, Puebla, San Luis Potosí,

Tabasco, Tlaxcala y Yucatán; en los cuales el porcentaje de agricultores de tipo I y II

excede un 60%. Esto diferencia radica principalmente en que también se han

introducido mecanismos alternativos al reembolso y/o por que los agricultores ya tienen

la costumbre de organizarse para fines económicos. El problema en la mayoría de estos

                                                  
14 La focalización se clasificó como B cuando la suma de la tipología I y II era mayor a 50%, y A para el
resto.
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casos es que no se está produciendo un impacto significativo, ya que los campesinos de

bajos ingresos no cuentan con el conocimiento y capacitación suficiente para utilizar los

recursos tecnológicos de una manera adecuada.

IV. B. Desconcentración de Funciones en Jalisco

En el año de 1998, se realizaron importantes cambios en el funcionamiento del

subprograma FIC en el estado de Jalisco. Al igual que en el resto de los estados, estos

cambios estuvieron orientados a incrementar el grado de descentralización de sus

funciones. Con dicho fin se crearon organismos estatales, tales como el Distrito de

Desarrollo Rural (DDR), el Centro de Apoyo al Desarrollo Rural (CADER), el Comité

Técnico Agrícola del Estado de Jalisco (COTAJAL) y el FACEJ (Fideicomiso).

Recientemente Jalisco ha sido uno de los estados elegidos para desconcentrar

totalmente las funciones del programa Alianza Contigo, siguiendo los principios del

“Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006”15. De tal manera que

actualmente la instancia de SAGARPA, que se encuentra en la Delegación de

Agricultura del estado, solamente de vigila que se cumpla la reglamentación del

subprograma FIC, de acuerdo a lo establecido en las Reglas de Operación. Y la

Secretaría de Desarrollo Rural estatal, a través del CADER, el DDR y el COTAJAL, se

encargan de llevar a cabo la elección de los beneficiarios y entrega del apoyo monetario.

Cabe mencionar que en este estado, los gobiernos municipales aún no tienen una

participación significativa (de hecho es casi nula) en el proceso de selección de

beneficiarios.

Las solicitudes  pasan por un proceso diferente dependiendo del monto de apoyo

que se este solicitando. Si es una solicitud de mayor a de $150,000 entonces de la

                                                  
15 Para más información acerca de las medidas implementadas en este sentido consultar el “Programa
Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006”
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ventanilla donde se entregó se pasa al DDR, donde se presenta a los comités

dictaminadores regionales donde se realiza una ratifiación de elegibilidad e información

general de la solicitud. Después de que esta instancia aprueba algunas solicitudes, se

pasa al DGDDR, el cual está conformado por el Director General de Distritos y la

Coordinación estatal de  Alianza, el director de supervisón de programas. Este último

registra en coordinación y presenta la comités auxiliares para su dictaminación técnica.

Posteriormente, las solicitudes seleccionadas se entregan a un Comité Auxiliar, el

COTAJAL, el cual dictamina técnicamente los proyectos. Los proyectos aprobados se

regresan al DGDDR para que lo vuelva a revisar y registrar, y luego entregarlo a la

FACEJ. Este último órgano otorga el acuerdo de autorización. Con este documento la

DGDDR solicita al fiduciario la liberación de recurso en oficio con firma de titulares de

la SEDER y SAGARPA. Finalmente, el dinero se entrega en una ventanilla de la

SEDER o se deposita a una cuenta bancaria del beneficiario.

Para los casos donde los apoyos solicitados son menores se sigue un

procedimiento más corto. Cuando estos son entre $45,001 y $150,000 no se pasa la

solicitud al COTAJAL. Y cuando son menores de $45,000 tampoco, pero también se

excluye al DDR. El proceso se muestra en la figura nom. 3.

De acuerdo a los funcionarios de la SEDER, el COTAJAL sólo se involucra en

la selección de los proyectos que implican grandes inversiones debido a que estos son

proyectos más grandes, los cuales tienen implicaciones técnicas que se deben considerar

para saber si el proyecto es rentable.

Cabe mencionar que para que una solicitud sea considerada la Secretaría

requiere una serie de documentos y evaluaciones previas de los proyectos. Los

requerimientos varían dependiendo del tipo de material que se quiere adquirir (como

tractores, sistemas de riego o invernaderos), y también si este se pide de manera
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individual o por parte de una organización. Por ejemplo, en el caso de una organización

que solicita un tractor se piden los siguientes documentos: acta constitutiva, análisis de

suelo, cobertura de precios en mercados futuros, seguro agrícola, contrato compraventa,

cédula de autodiagnóstico y otros papeles de identificación como ciudadano y productor

agrícola. Si estos papeles no están completos o presentan errores se regresan al

solicitante, se rechazan o en algunos casos (preferenciales) se da asesoría directa.

Figura 3. Proceso de selección de Beneficiarios del programa Alianza Contigo en

Jalisco, dentro de la Secretaría de Desarrollo Rural.

Fuente: SEDER, Jalisco.
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Un problema relevante en la implementación del programa es que existen

retrasos en la entrega de los apoyos. Esto constituye una restricción para la planeación e

implementación de los proyectos, para que los productores agrícolas puedan cumplir a

tiempo con los proveedores o adecuarlos al ciclo agrícola. Este fenómeno se presenta

cuando se dan dificultades o desacuerdos en alguna parte del proceso de selección.

Aunque de acuerdo a funcionarios de la SEDER, recientemente se están introduciendo

sistemas automatizados de selección para agilizar el proceso16.

De acuerdo con una de las empresas agrícolas beneficiarias del programa, otra

de las dificultades que han tenido que enfrentar es que los documentos solicitados son

regresados en muchas ocasiones por pequeños detalles. Por ejemplo por no colocar la

firma en el lugar requerido o no se llenaron bien los detalles informativos del proyecto.

Además el apoyo no es entregado hasta que los funcionarios de la SEDER puedan ver

de manera física que se ha instalado el material para lo cual se pide el financiamiento.

La desconcentración y descentralización de las funciones del programa está en

proceso de consolidación, pero se han presentado algunas complicaciones. Esto debido

a que aún no está del todo clara la nueva división de funciones y a que se han

presentado ciertas resistencias a la reestructuración. Otra dificultad es que la llegada de

los recursos por parte del gobierno federal limita el inicio de operación y el cierre

financiero oportuno del programa. Algunos de los operadores reconocen que existen

todavía candados y trabas para la consecución de apoyos.

De acuerdo a la Comisión Evaluadora del estado, existe poco entendimiento

entre la Delegación de la SAGARPA y la SEDER. Estas aseveraciones son reflejo de

los cambios de los directivos de las dependencias federales y estatales, lo cual ha

                                                  
16 Después de que la ventanilla le entrega las solicitudes a la DDR, estas se introducen en un programa
que le otorga una calificación que responde a criterios de rentabilidad del proyecto y que verifica que se
cubran todos los requisitos. Recientemente, se trata de incorporar el darle prioridad a los beneficiarios que
no han recibido apoyo de Alianza Contigo anteriormente.
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propiciado la desconfianza. Algunos operadores declararon que existe la necesidad de

que se mejoren los filtros por los que pasan las solicitudes para que se pueda seleccionar

las mejores solicitudes. Algunos incluso sugirieron que no dependa del CADER la

selección de las solicitudes a gestionar en el Programa  (SAGARPA, 2004).

Por otro lado, los esquemas de difusión del programa de FIC han mejorado con

tecnológicas modernas y eficientes, lo cual ha provocado un aumento en la demanda de

apoyos. Pero se siguen atendiendo a los clientes y no se ha definido la forma de atender

a nuevos productores elegibles (SAGARPA, 2004).

III. C. Resultados del Subprograma FIC en Jalisco

En esta investigación se identifican dos vertientes en el análisis de los resultados

del subprograma FIC. La primera vertiente se refiere a las implicaciones de

redistribución de recursos. Al respecto, existen varios elementos en el diseño del

subprograma FIC que dificultan el acceso al apoyo económico por parte de los

campesinos de menores ingresos. En primer lugar, la selección para el otorgamiento de

subsidios no se basa en un sistema de selección por estratificación le de prioridad a los

agricultores de bajos ingresos. Y en segundo lugar, el sistema de reembolso no permite

que este sector campesino pueda obtener beneficios del programa ya que éste no cuenta

con un capital inicial suficiente para realizar la inversión. Este último factor se

encuentra agravado por el hecho de que el proceso de otorgamiento del subsidio puede

tomar de tres meses a un año, lo cual hace más difícil que los campesinos de más bajos

ingresos puedan llegar a un acuerdo con el proveedor del recurso.

Como ya se ha visto, en este caso del 2002 al 2004 el número de beneficiarios

que pertenecen a los estratos de menores ingresos disminuyeron significativamente.

Aunque aún no se ha realizado un estudio de estratificación económica de los
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beneficiarios en el 2005, el resultado parece ser muy similar. Esto debido a que del total

de 851 beneficiarios, 131 obtuvieron un apoyo mayor a $200 mil. Esto es señal de que

estos beneficiarios cuentan con esa cantidad inicialmente, y que por lo tanto pertenecen

a los agricultores de alto ingreso. Cabe mencionar, que el análisis de la focalización de

los apoyos entregados indica que un 36% de los beneficiarios habrían podido adquirir el

bien sin apoyo del programa (productores tipo IV y V) (SAGARPA, 2004).

Una de las razones por la cual en el caso de Jalisco se están teniendo estos

resultados, es que los agricultores de bajos ingresos no tienen una tradición de

organización. De lo contrario, los campesinos podrían juntar el capital necesario para

llevar a cabo la inversión inicial y tener un mayor acceso al programa, tal y como

sucede en otros estados. Por lo que para beneficiar a los campesinos pobres en este caso

es necesario introducir medidas para fomentar su organización, además de mecanismos

auxiliares de financiamiento.

De acuerdo a los funcionarios de la SEDER17, este fenómeno se ha intensificado

debido a que en el 2002 se aplicaron mecanismos para asignar los recursos por cadenas

productivas. Es decir que se dividieron los distintos apoyos de acuerdo a los productos.

Por lo que la selección de los beneficiarios recayó en mayor medida en las

organizaciones agrícolas.

 Una medida que podría fomentar la organización de agricultores sería la

formación de comités, lo cual es muy débil aún en Jalisco. Aunque se ha avanzado en la

integración de 16 Comités Sistema Producto en la entidad, sólo 9 están formalmente

constituidos. Existe interés tanto de los funcionarios federales como estatales para la

integración de estos Comités, pero se requiere mayor coordinación para aprovechar los

                                                  
17 La Dra. Carmen Cervantes.
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esfuerzos realizados por el Estado en la atención de las cadenas agrícolas (SAGARPA,

2004).

Otra medida para facilitar el acceso de los campesinos pobres al programa,

podría ser la incorporación de mecanismos alternativos al reembolso, tales como el

crédito o acuerdos con los proveedores. El primero requeriría de la participación del

sector bancario, el cual actualmente se encuentra muy renuente a otorgar financiamiento

a proyectos agrícolas, por el alto riesgo implicado en su alta volatilidad (proveniente de

la inestabilidad en los precios internacionales y la influencia climática). Con respecto al

segundo, algunos funcionarios de la CONANP18 propusieron un esquema para los

programas de desarrollo rural, en el cual los proveedores de los recursos productivos

pueden tomar como garantía el programa. Pero según sus declaraciones19, este esquema

funcionó sólo un par de años y desconocen la causa por la cual no se continuó con el

mismo a pesar de que estaba dando buenos resultados.

Recientemente los funcionarios de SAGARPA reconocen la necesidad de

realizar un estudio de estratificación de productores agrícolas de Jalisco por parte de

esta secretaría, para mejorar la asignación de los beneficios del programa Alianza

Contigo20. También existe un estudio de tipología de productores elaborado por la

Universidad Autónoma de Guadalajara, pero este no se reconoce como válido.

La segunda vertiente se refiere al incremento que puede generar el programa FIC

en la productividad agrícola. En este aspecto, en Jalisco no se ha producido un impacto

significativo. En los cultivos beneficiados con los apoyos del programa en el 2002, la

producción aumentó un 17%, los rendimientos se incrementaron en un 5% y la

extensión de la superficie sembrada en 8% (SAGARPA, 2004).

                                                  
18 Comisión Nacional de Áreas Naturales Protegidas de Jalisco
19 Juan José Llamas
20 Ver más información acerca de la  necesidad de este estudio en:  http://www.oeidrusjalisco.org/
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En cuanto a los criterios de selección que se siguen dentro de la SEDER, existen

algunas irregularidades. La idea original en involucrar a tantos órganos en este proceso

era excluir todo tipo de clientelismos o “compadrazgos” y que se le diera mal uso al

subsidio. No obstante, esta división de funciones no ha evitado que se den este tipo de

actividades y ha dificultado el proceso de selección. De acuerdo al Subdelegado de

Agricultura, actualmente el mayor problema que se presenta en el programa de Fomento

Agrícola en Jalisco es el clientelismo. También algunos funcionarios de la DDR

declararon que hay algunos solicitantes que no logran obtener el apoyo por no tener

buena relación con algunos integrantes de la SEDER. Esto debido a que las solicitudes

se detienen en algunos de los filtros. Cabe mencionar, que varios de los beneficiarios

del programa son presidentes municipales. En cambio, a algunos de los agricultores que

tienen una buena relación con los funcionarios, se les da una asesoría más personalizada

en la entrega de documentos y durante todo el proceso de selección.

Con el aumento en la utilización de tecnología, como programas

computacionales automáticos se ha podido agilizar el proceso de selección. Aunque

todavía se podría incorporar en más pasos de la selección (o incluso sustituirlos), y en la

formación de documentos.

Otra idea que se está manejando por parte de la FAO y otros funcionarios de la

SEDER y SAGARPA para disminuir la selección arbitraria de los beneficiarios, es

aumentar los criterios técnicos. Por lo cual se están aumentando los requisitos de

evaluaciones previas de los proyectos que solicitan apoyo. Pero esto dificulta aún más el

ingreso de las solicitudes y el acceso a campesinos de bajos recursos.

 En resumen, de lo anterior se infiere que en el caso de Jalisco existen varios

elementos en el diseño del programa y en la implementación que han disminuido la

efectividad del programa. Por una parte los beneficiarios (principalmente de altos
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ingresos) del programa FIC se enfrentan con dificultades hacer la solicitud de apoyos y

retrasos en la entrega de los mismos, lo cual ha disminuido el impacto en la

productividad agrícola. Y por otra parte, el número de campesinos de bajos ingresos

beneficiados tienen cada vez menos acceso a los beneficios del programa.

Lo que posiblemente agilizaría el proceso de selección es incorporar un sistema

de seguimiento de los proyectos apoyados y capacitación integral para el uso de

recursos tecnológicos. El primer elemento podría disminuir la tardanza y dificultad en la

liberación de los recursos, ya que no se tendrían que aplicar tantas medidas para tratar

de asegurarse en un principio si el apoyo se va a utilizar de una manera adecuada. Para

esto no se requerirían más funcionarios u órganos, ya que se remplazarían funciones y

disminuiría el tiempo de entrega del apoyo. Además, en los casos que no se estén

utilizando los recursos de una manera adecuada por falta de conocimiento se podría

brindar la capacitación necesaria. Es posible que sea más fácil llevar a cabo estas

funciones desde un nivel local, es decir desde instancias municipales.

.
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Capítulo VI. ANÁLISIS TEÓRICO EN EL CASO FIC-JALISCO

El objetivo de este capítulo es identificar a través del uso del marco teórico

especificado, los factores que desvían al subprograma FIC de sus objetivos en el estado

de Jalisco. Con el fin de entender el comportamiento de los funcionarios de los

diferentes niveles gubernamentales, se hará uso del Neoinstitucionalismo.

Posteriormente se realizará un análisis del alcance de los objetivos vigentes del

programa dado el cambio en el grado de descentralización federal. Con base en este, se

identificarán las posibles consecuencias si se continúa con este proceso. Todo esto se

realizará en el espacio temporal en el que ya fueron reformadas las reglas de operación

del programa Alianza Contigo.

VI. A. La lógica de lo adecuado aplicada al caso FIC-Jalisco21

De acuerdo con la teoría de la lógica de lo adecuado, el comportamiento de los

individuos se encuentra constreñido no sólo por reglas formales e incentivos

organizacionales. También los actores buscan satisfacer las obligaciones encapsuladas

en un rol, identidad y expectativas de las instituciones. Las reglas que son seguidas son

vistas como naturales, correctas, esperadas y legítimas. Estas aseveraciones serán

usadas para comprender el comportamiento de los principales actores involucrados en el

programa FIC, es decir los campesinos (beneficiarios potenciales de la política) y los

funcionarios encargados de asignar los recursos.

Los campesinos como parte de una comunidad responden a una dinámica ya

establecida de organización económica. Como ya se ha mencionado, en Jalisco los

agricultores de bajos recursos no tienen la costumbre de organizarse para actividades

económicas. A diferencia de otros estados, como San Luis Potosí, donde la mayor parte

de los beneficiarios son de bajos ingresos. Por lo tanto, para que el programa funcione

                                                  
21 Este análisis es realizado bajo el supuesto de que los grupos de interés, conformado por agricultores
que potencialmente podrían ser beneficiarios del programa FIC, son parte de la organización.
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de la misma manera en Jalisco este tendría que adaptarse a la cultura local. Pero ¿qué es

lo que realmente esperan los funcionarios gubernamentales de Jalisco del programa?

Como se mencionó anteriormente, el desempeño del programa tiene dos

vertientes: de redistribución y el aumento a la competitividad del sector agrícola. De

acuerdo a las entrevistas realizadas, lo que se busca del programa por parte de los

funcionarios de la SEDER  y la SAGARPA es tener un impacto en la segunda.

En el 2002, este objetivo es fuertemente cuestionado por diversos grupos

campesinos, lo cual atentó contra la legitimidad de la política. Por esta razón la

instancia directiva de SAGARPA (que radica en el gobierno central), cambia los

objetivos principales de las Reglas de Operación. Con esto los grupos civiles esperaban

que cambiara la implementación de la política FIC y los campesinos de más bajos

ingresos se pudieran beneficiar de la misma. Sin embargo, el cambio regulativo no tuvo

ningún efecto significativo en el comportamiento organizacional de la SEDER. El

objetivo de competitividad sigue definiendo su identidad organizativa.

De acuerdo a la teoría, la falta de adaptabilidad de la organización a su contexto

podría poner en peligro su supervivencia. Sin embargo, en este caso su comportamiento

puede ser fuertemente justificable ante la instancia central, es decir la instancia federal

de SAGARPA. Esto debido a que existe un factor global que parece estar influyendo en

mayor medida: la competencia internacional en el comercio agrícola. Lo cual cobra una

particular importancia en el caso de Jalisco, por ser el estado que más aporta a la

producción agrícola a nivel nacional. La importancia de este factor aumenta ante la

amenaza de que en el 2008 se liberará por completo el comercio agrícola, y la

competencia norteamericana representará una mayor amenaza.

Esto demuestra que la nueva normatividad sobrevive como principio. Tal y

como dice la teoría, los reformadores (el gobierno central) están más interesados en la
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retórica que en la implementación. Pero en este caso no se trata de dar esperanza y

tolerancia a los funcionarios, acerca de lo que la organización gubernamental puede

alcanzar en un futuro. Sino que esta intención se dirige a los campesinos inconformes

con la manera en la que está funcionando el programa FIC. Su falta de efectividad se

puede justificar por fallas administrativas.

Aparentemente, la organización gubernamental enfrenta demandas que, de

acuerdo a su criterio e identidad, son inconsistentes. La definición de los funcionarios

de “buen resultado” de la política es mejorar la competitividad del sector, al aumentar la

producción y productividad. Por cual resulta más conveniente dar el apoyo monetario a

los agricultores con mayores recursos, debido a que estos darían resultados más

significativos en un lapso menor de tiempo. Por esta razón se puede decir que, de

acuerdo a la teoría, en este caso se esta produciendo una “hipocresía funcional”. Por un

lado se satisfacen las demandas de grupos civiles a través de discursos y cambios

reglamentarios. Y por otro se busca enfrentar la competencia financiando los proyectos

más productivos, es decir los presentados por los agricultores con mayores recursos. Por

lo tanto, la conexión entre las acciones y la reforma reglamentaria es muy débil en este

caso, perteneciendo más al mundo de las ideas que a la práctica.

De esta manera la reforma realizada a las Reglas de Operación contribuye a la

estabilidad social y previene el cambio en las acciones que conforman al programa.

Como dice la teoría, esta reforma ha incrementado la percepción de la gente de que se

están tratando de llevar a cabo cambios, para satisfacer las demandas existentes con

respecto al programa FIC. Y de esta manera los cambios pueden dejar de suceder y

satisfacer a los funcionarios gubernamentales que no quieren que esto suceda.

Por lo tanto los funcionarios públicos han dejado de lado el objetivo de

redistribución, para darle prioridad al de mejorar la competitividad. De hecho, algunos
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de los asesores de la FAO-SAGARPA opinan que el subprograma FIC se debería dirigir

totalmente a este objetivo, y dejar que el subprograma “Desarrollo Rural” se oriente a la

redistribución del ingreso y disminución de pobreza. Pero ¿Qué tan efectivamente se

esta alcanzando con el primer objetivo? Para analizar de cerca si este sistema está

funcionando a continuación se utilizarán modelos teóricos de descentralización.

VI. B. Teorías de Descentralización Federal y RIG´s aplicadas en el caso FIC-

Jalisco

De acuerdo con las teorías de descentralización, se esperaría que el delegar

funciones al gobierno estatal aumentara el grado de efectividad del programa. No

obstante, aún existen deficiencias en el alcance de los objetivos establecidos por las

instancias gubernamentales. Entonces, ¿qué es lo que impide que mejore la eficacia del

programa?

El diseño que se siguió en la desconcentración de funciones concuerda con el

modelo pluralista de federación en algunos aspectos. Actualmente SAGARPA juega el

papel de un órgano de control al vigilar el apego a las normas establecidas en las Reglas

de Operación y liberar los recursos. Y la SEDER cumple la función de un órgano

desconcentrado que se encarga de llevar a cabo la función de la selección de los

beneficiarios del programa. Esta distribución de funciones que se está consolidando

responde a una lógica de la generación de policentros capaces de aumentar el grado de

identificación a las necesidades locales.

Debido a que el FIC es un programa federal que se aplica a nivel estatal, es

necesario que ambas instancias gubernamentales se orienten hacia el mismo objetivo

para que se alcance un mayor grado de efectividad. Es decir que ambos organismos

deben compartir el mismo interés, tal y como se busca dentro de un sistema federal en
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proceso de consolidación. De este planteamiento surge la siguiente pregunta: ¿Cuáles

son los objetivos de las instancias federales y estatales en este caso?

De acuerdo a las entrevistas realizadas a los funcionarios de la SAGARPA y la

SEDER, el impacto que se espera del subprograma FIC es el mejorar la competitividad

del sector agrícola, para así poder enfrentar la fuerte competencia internacional. Esta

preocupación aumenta por el hecho de que en el 2008 se liberará todo tipo de barreras

arancelarias a las importaciones agrícolas, de acuerdo con lo acordado en el TLCAN.

Esto cobra una mayor relevancia en el caso de Jalisco, pues ahí se encuentran grandes

agro negocios que han sido capaces de aportar la mayor parte de los ingresos al sector

agrícola nacional.

Por estas declaraciones se podría pensar que los objetivos del gobierno federal y

estatal en relación con el programa están alineados en la misma dirección. Sin embargo,

las acciones que se llevan a cabo en la SEDER no están orientadas en este sentido. El

proceso de selección consiste en cubrir una serie de requisitos que demuestren que el

proyecto se puede llevar a cabo financieramente, y que los recursos no se van a desviar

a otros propósitos. Es decir que lo que se mide básicamente es la viabilidad del

proyecto. Consecuentemente la elección de los proyectos depende de la lógica

procedimental burocrática, en vez de uno que mida concretamente el impacto que se

podría  producir en la competitividad del sector.

Como se mencionó anteriormente, uno de los problemas que actualmente

enfrenta el programa FIC es el “clientelismo”, en específico en la asignación de

recursos. Esto resulta fundamental para el objetivo propuesto, pues quiere decir que no

se están apoyando a los proyectos con mayor productividad. El procedimiento que la

SEDER  ha introducido para la selección de beneficiarios consiste en una serie de

filtros. Estos conforman una serie de espacios de incertidumbre para cada funcionario
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que evalúa las solicitudes. Esta situación ha dado lugar a que, fuera de lo que se podría

esperar al introducir un mayor número de filtros, puedan influir las relaciones

personales de los solicitantes con los funcionarios públicos.

Como se puede ver, en el programa FIC se establecen criterios que miden la

viabilidad y rentabilidad del proyecto. Pero no se ha definido claramente el impacto que

se espera de la política. El cual se tendría que introducir en los criterios de selección de

los beneficiarios de la política para alcanzar un mayor nivel de efectividad.

Hasta este punto, se podría pensar que la desconcentración de funciones no ha

mostrado aumentar significativamente la efectividad del subprograma FIC. Sin

embargo, todavía existen dos niveles posteriores de análisis: la participación del

gobierno municipal y de la sociedad.

En cuanto al primero, los gobiernos municipales no tienen una participación

significativa en la implementación de la política. Sin embargo, se le han delegado

funciones a los Comités Distritales (órganos de distrito) que radican en las 12 regiones

del estado de Jalisco. Estas instancias se encargan de recibir las solicitudes y revisar que

cumplan con los requisitos, para llevar a cabo la selección. En el caso de los proyectos

que pidan a apoyo mayores a $150 mil, se transfiere al Comité Auxiliar por vía

electrónica. De acuerdo a las declaraciones de funcionarios de la SEDER, estos

proyectos están mostrando resultados positivos22. Por lo que es muy posible que se

continúe con este proceso.

Por lo tanto, de acuerdo a los modelos  de relaciones intergubernamentales de

Wright, como se puede observar el mecanismo funcional del subprograma FIC ha ido

cambiando en el tiempo. Empezó convirtiéndose del modelo de Autoridad Inclusiva al

                                                  
22 No obstante, integrantes de SAGARPA y la FAO opinan que el municipalizar el programa aumente el
“clientelismo” y se favorezcan proyectos que no son económicamente rentables.



56

de Autoridad Coordinada, para actualmente encontrarse en transición hacia el de

Autoridad Traslapante.

Es importante considerar que sería más difícil a partir de estas instancias utilizar

más criterios técnicos para medir el impacto en la competitividad. Para tal fin, sería

necesario introducir un modelo homogéneo y sistematizado que se pueda adaptar a los

recursos con los que cuentan los gobiernos municipales.

En cuanto al segundo nivel relevante en un sistema federal de tipo pluralista, la

participación ciudadana, el programa se encuentra muy débil. Esto debido a que las

organizaciones civiles de agricultores no están consolidadas y no intervienen el el

proceso de la política de una manera significativa. Este aspecto es fundamental, ya que

de acuerdo con Caminal, la sociedad civil se constituye como “la piedra angular del

federalismo”.

En este caso, la participación ciudadana se podría fomentar a través de diversos

mecanismos, algunos de estos son propuestos por Font. Uno de los que podrían

funcionar para este caso, es el fortalecimiento y expansión de los comités de

agricultores. Estos facilitarían que la incorporación de capacitación y supervisión

técnica, lo cual permitiría que los proyectos tuvieran un impacto productivo que

efectivamente incrementara la competitividad del sector agrícola. Además, con esto es

probable que además se  fortalezca la organización campesina, que como ya se explico,

tiene una relevancia particular en el estado de Jalisco. Estos mecanismos, de acuerdo a

las teorías contemporáneas de descentralización, serían implementados de una manera

más efectiva por parte de los gobiernos municipales.
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Capítulo VI. CONCLUSIONES

La teoría de la lógica de lo adecuado ha ayudado a entender el efecto nulo de la reforma

regulativa en el comportamiento organizacional relacionado con el programa FIC en el

estado de Jalisco. En este caso, en la norma se mantiene que el programa busca generar

un impacto de tipo redistributivo, como una fuente de legitimidad social. Mientras que

las acciones tienen otra intencionalidad, a lo cual la teoría nombra como una “hipocresía

funcional”.

El impacto que realmente se busca generar  por parte de la política no está muy

claro dentro del funcionamiento de las organizaciones gubernamentales. Los

funcionarios argumentan que lo que se busca finalmente es mejorar la competitividad

del sector agrícola. Para lo cual, siguiendo los principios de la Federalización, se han

desconcentrado las funciones del programa. De tal manera que el gobierno federal

cumple con la función de vigilar el cumplimiento de las reglas, y el estatal de llevar a

cabo el resto de las funciones.

No obstante, el impacto del programa en la competitividad tampoco ha sido

significativo. Esto se debe a que el sistema de elección de los beneficiarios no incluye

criterios de medición en el impacto en la competitividad del sector. En vez de esto, el

proceso que sigue el gobierno estatal en la elección de los beneficiarios se basa

principalmente en la viabilidad del proyecto. Este consiste en una serie de puntos de

discrecionalidad que se guían por una lista de requisitos documentales. Lo cual ha

permitido que siga presente la influencia de las relaciones personales de los

beneficiarios con los funcionarios.

Por lo tanto, el impacto en torno al programa no está claramente establecido en

el nivel normativo y funcional. Como se puede ver el objetivo de redistribución y
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competitividad son divergentes, por lo que es necesario elegir uno de los dos para dirigir

todas las acciones a este y poder alcanzar un mayor grado de efectividad. Esto sin

excluir el criterio de viabilidad y buen uso del recurso. Para lo cual, en vez de

incorporar medidas que hagan más complejo el sistema de selección, se podría

incorporar de un sistema de seguimiento y evaluación de los proyectos que han sido

apoyados con el programa (ver figura 3).

Siguiendo los principios de los modelos de descentralización federal, vale la

pena evaluar los resultados de incorporar la participación de los gobiernos municipales

y la sociedad civil. El primer órgano no tiene una función significativa aún, pero se han

delegado funciones a órganos regionales. Lo cual ha facilitado el acceso del programa a

los beneficiarios, ya que no tienen que desplazarse a la ciudad para entregar las

solicitudes y han podido tener una asesoría más directa. No obstante, estas medidas han

funcionado bajo la lógica de medir la viabilidad de las solicitudes que se presentan. Para

incorporar criterios técnicos que midan el impacto en la competitividad a partir de un

gobierno local, se tendría que utilizar un modelo altamente sistematizado. De lo

contrario, es muy posible que se incrementen los tratos preferenciales y las selecciones

de beneficiarios de tipo arbitrario.

En cuanto al papel de la sociedad civil, su intervención es muy débil ya que no

existe algún canal institucional consolidado por el cual puedan tener una influencia

significativa en la política. El fortalecimiento de los Comités Agrícolas podría mejorar

el diseño e implementación de la política, debido a que ayudarían a las instancias

gubernamentales a identificar y corregir sus fallas y encontrar maneras de como se

podrían corregir. Además, esto disminuiría la discrecionalidad23 de los funcionarios en

                                                  
23 Aunque hace poco los agricultores ya pueden monitorear la situación de su solicitud por vía electrónica.
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la selección de los beneficiarios del programa, lo cual disminuiría la probabilidad de

comportamientos “clientelares”.

En resumen, los objetivos de redistribución y competitividad para el

subprograma FIC son divergentes. El primero responde a una búsqueda de legitimidad

social y el segundo a enfrentar la competencia internacional del sector agrícola. Ambos

se encuentran presentes en las normas e ideología de las organizaciones

gubernamentales. No obstante ninguno de los dos se ha conseguido de manera efectiva,

debido a que no se han incorporado en las funciones que conforman al programa. En

vez de eso, prevalece el criterio personal y discrecional de los funcionarios, que se

enfocan en valorar la viabilidad en la selección de los beneficiarios. Esto no quiere decir

que la desconcentración de funciones ha sido perjudicial para el nivel de efectividad de

la política. Para esto es necesario clarificar el impacto que se quiere de la política y

alinearlo en las dos instancias gubernamentales, para que de esta manera se pueda

incorporar en todos sus componentes.
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ANEXO 1. Entrevistas realizadas a los actores involucrados en el programa FIC

Las entrevistas en las que se basa esta investigación fueron realizadas a los siguientes

funcionarios:

Nombre Cargo que ocupa

Ing. Mario R. Ramos Velazco Coordinador de Distritos de la SEDER

Otilio Valdéz Correa Presidente del Comité Estatal para el

Fomento y Protección Pecuaria del Estado

de Jalisco, y beneficiario del programa

Alianza Contigo

Ing. Juan José Llamas Llamas Subdirector de la Comisión Nacional de

Áreas Naturales Protegidas

Ing. Martín Figueroa Miembro del Comité Auxiliar

(COTAJAL) para la selección de

beneficiarios del programa Alianza

Contigo.

Ing. Federico de la Fuente Delegado Estatal de Agricultura de

SAGARPA en el estado de Jalisco

Dra. Carmen Cervantes Dirección Forestal Productiva

Raúl Vázquez Coordinador Estatal de Frutas Templadas

y Hornamentales

Director de Agricultura de la SEDER

Raúl Coronilla Cruz Consultor Nacional de la Evaluación

Alianza para el Campo comisionada por la

FAO
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El protocolo que se siguió para llevar a cabo las entrevistas fue el siguiente:

1. ¿Qué es lo que se espera obtener en el largo plazo por parte del gobierno del

Estado de Jalisco en torno al subprograma FIC?

2. ¿Cuáles son los principales problemas que se han presentado en la relación Inter.

Institucional entre las instancias federales y estatales?

3. ¿Cuáles son los principales problemas que se han enfrentado en el alcance de

objetivos de los organismos estatales en el subprograma FIC?

4. ¿Qué papel juegan los gobiernos municipales en la implementación del

programa FIC?

5. ¿Cuál es el papel que juega el organismo del Fideicomiso de Riesgo compartido

en el subprograma FIC?

6. El estado de Jalisco, la mayor parte de los beneficiarios del programa Fomento

Agrícola son agricultores de mediano y alto ingreso. Este fenómeno ha ido

incrementándose en los últimos años ¿A qué se debe?

a) ¿Qué criterios se siguen en la selección de los beneficiarios el DDR y el

CADER?

b) ¿Qué procedimientos siguen ambos organismos para acordar quienes son

los que recibirán el dinero del FIC?

c) ¿Por qué el COTAJAL juega un papel mínimo en la selección de estos

beneficiarios?

d) ¿Por qué no se usa el sistema de estratificación realizado por la

Universidad de Jalisco?

e) ¿Por qué se dejo de lado la formación del fideicomiso-crédito en el

subprograma FIC?
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7. ¿Qué cambios se realizaron después de que se firmo el Acuerdo Nacional del

Campo?

8. ¿Considera que la delegación de responsabilidades a las instancias estatales fue

favorable para el desempeño del subprograma FIC?

9. ¿Considera conveniente que se continúe con este proceso hasta los gobiernos

municipales? ¿Cuáles cree que podrían ser las consecuencias?


