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CAPITULO 1. INTRODUCCION

I. A. Justificacion de la Investigacion

En México el tema de las politicas agricolas ha perdido relevancia en el ambito
académico debido a que el sector urbano ha crecido a un ritmo acelerado en los ultimos
afios'. Sin embargo esta cuestion todavia es muy importante, ya que dos quintas partes
de la Poblacion Economicamente Activa aiin pertenecen al sector agricola (CIDEIBER,
1998). Ademas, este sector presenta deficiencias significativas en el nivel de
productividad y generacion de ingreso.

En los ultimos afios el sector agropecuario ha presentado un decrecimiento
significativo en su nivel de produccidon agricola. De 1940 a 1965, la produccion
agropecuaria de México creci6 a una tasa de 7% anual. Sin embargo, en los tltimos
treinta afios el crecimiento promedio fue de un 1.8% frente a un crecimiento
demografico del 2.7%. Su contribucion al Producto Interno Bruto es de s6lo 9%, lo que
representa un nivel bajo de productividad. Este factor es determinante en el hecho de
que mas de dos terceras partes de los extremadamente pobres corresponden a la
poblacién rural, la cual depende en gran parte de las actividades primarias® (Ramirez,
2001).

En el afo 2000, de los 5.3 millones de personas ocupadas en las actividades
agricolas y ganaderas, el 34.6% no recibia ingreso. Del resto de los trabajadores
agropecuarios, 25.3% recibia hasta un salario minimo y 27.9% de uno y a dos. Solo

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

" De 1960 a 2000 el sector urbano pasé de 50% a 75% de la poblacion, presentando una tendencia
creciente (Procuraduria Agraria, 2004).
* La agricultura y ganaderia se consideran las principales actividades primarias.



4.6 millones de trabajadores agropecuarios que no pueden adquirir una canasta basica
integrada® (Procuraduria Agraria, 2004).

Ademas, la diversidad de las condiciones climaticas han limitado la tierra
disponible para el cultivo a 23 millones de hectéreas, es decir 11.7% de la superficie
total del pais (CIDEIBER, 1998). De hecho, en los ultimos diez afios se ha presentado
un importante estancamiento productivo, lo cual gener6 decrementos del .8% en la
disponibilidad per cépita de alimentos. Esta situacion ha propiciado el incremento en la
compra de productos agricolas en el extranjero (Ramirez, 2001).

En el afio de 1996, tras la firma del Tratado de Libre Comercio (TLCAN), los
agricultores se enfrentan con la necesidad de incrementar sus capacidades competitivas.
No sélo por que la produccion agricola presentaba grandes rezagos, sino también
desventajas significativas con respecto los subsidios y recursos tecnologicos de Estados
Unidos y Canada®. Esta necesidad se verd agraviada con el tiempo debido a que los
aranceles establecidos a algunos productos agricolas norteamericanos se liberaran por
completo en el 2008.

Por lo tanto, ante la demanda de los productores agricolas, 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 anuncié que el objetivo general de la politica seria: “Aumentar
progresivamente el ingreso de los productores, incrementar la produccion
agropecuaria a una tasa superior que el crecimiento demogrdfico, producir suficientes

alimentos basicos para la poblacion, y fomentar las exportaciones de producto del

> Poco més 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 basica
integrada tiene un costo actual aproximado de 4,580 pesos.

* En Estados Unidos los subsidios destinados al sector agropecuario constituyen el 47% del PIB, mientras
que en México sdlo constituia el 10% con el programa Procampo (Romero, 1994).



campo” (FAO, 2000). A lo largo de los afos este programa ha ido cambiando su disefio
y proceso de implementacion.

Actualmente este programa se desarrolla en tres lineas de accidén: fomento
agricola, fomento ganadero y desarrollo rural. Con base a lo anterior, este estudio se
enfocara en la primera linea, misma que se instrumenta a través de tres subprogramas:
a) Fomento a la Inversion y Capitalizacion, b) Fortalecimiento de Sistemas Producto, y
c) Investigacion y Transferencia de Tecnologia (FAO, 2003). De estos, el mas
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 inversion de Fomento Agricola. Este programa
consiste basicamente en la entrega de subsidios destinados a la compra de recursos de
tecnologia agricola, con el proposito de incrementar la productividad de los agricultores
de manera sostenible. El resto de los subprogramas funcionan més bien como
complementarios de éste, ademas aun estan en proceso de maduracion.

Actualmente se presentan deficiencias importantes en el alcance de los objetivos
del programa, tales como una mala focalizacion y/o un bajo impacto en la productividad
agricola. Esto se ha visto reflejado en los movimientos sociales que tomaron lugar en el
2002 y 2003, en los cuales se exigian cambios en las Reglas de Operacion de Alianza
Contigo. Aunque estas manifestaciones motivaron el incremento en el presupuesto y un
cambio en las Reglas de Operacion del programa, en algunos estados como Jalisco se
sigue sin mejorar su desempefio. Esta investigacion se acotard al estudio del
subprograma Fomento de Inversion y Capitalizacion (FIC) en el contexto de un caso
este no se este cumpliendo con su objetivo.

Para entender la evolucion y desenvolvimiento de esta politica se utilizaran
algunas de las teorias del Neoinsititucionalimo y de descentralizacion federal. Las

primeras para entender el efecto de las normas en el comportamiento interno de las



organizaciones gubernamentales encargadas del programa. Y las segundas para
comprender los efectos de la desconcentracion de sus funciones y como esta afectando

su desempefio. A continuacion se presenta la estructura a seguir en el presente estudio.

I. B. Objetivos de la Investigacion

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 ultimos afios.
Ademas 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

proporcion de ingreso al sector agricola nacional.

Objetivos Particulares:
1. Analizar la distribucion de funciones con relacion al subprograma FIC por parte del
gobierno a nivel federal, estatal y municipal.
2. Visualizar las consecuencias resultantes de la introduccion de mecanismos que
desconcentren las funciones del subprograma FIC.
3. Definir la distribucion de poder del entorno institucional, formal e informal, del
subprograma FIC.
I. C. Hipotesis

Las preguntas que guian esta investigacion son las siguientes: ;De que manera el
entorno institucional determinan la efectividad del subprograma FIC en el caso del
Jalisco? La hipoétesis de este trabajo es que: En Jalisco, la descentralizacion y
desconcentracion del entorno institucional del subprograma FIC ocasiona que aumente

su efectividad. Por efectividad se entiende lo establecido en las Reglas de Operacion: a)



una adecuada focalizacion de beneficiarios, dandole prioridad a los agricultores de bajos
ingresos; y b) que aumente la productividad agricola, a través del fortalecimiento de la
organizacion autogestiva.

Esta hipotesis se basa en la premisa de que una alta centralizacion administrativa
en la implementacion de la politica 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 agricola de manera significativa.

Como se vera al final del estudio, la hipotesis 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 si. 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. Metodologia

Para alcanzar el objetivo de este trabajo se utiliz6 una metodologia inductiva,
junto con métodos de tipo cualitativo. Los principales problemas de la politica que es
objeto de este estudio se encuentran en la organizacion, por lo que la utilizacion de este
tipo de métodos de investigacion ofrecerd importantes ventajas sobre los que son
cuantitativos. Esto debido a que su uso permitira 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 utilizaran para recolectar la informacion seran
principalmente entrevistas semi-estructuradas y el andlisis de documentacion. Las

entrevistas fueron realizadas a los funcionarios de las instancias de gobierno estatales



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 politica. Sin embargo, seria conveniente buscar
informacion complementaria que esté relacionada con los objetivos especificos de este
trabajo.

Aunque la revision y andlisis de la informacién ya recopilada en las
evaluaciones constituiran un parte fundamental del trabajo, dicha revision y andlisis se
complementa con informacién disponible (en Internet y en textos relacionados), acerca
del ambiente social y politico de los estados en donde se implementa esta politica. De
esta manera se podra conocer mas sobre los aspectos contextuales caracteristicos de
Jalisco, el objeto de esta investigacion.

Con la metodologia descrita se analizard la manera en la que se desenvuelven las
relaciones de poder dentro de la organizacidon burocratica, 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 area en la que la
investigacion se quiera enfocar. En este caso, las dreas donde se enfocard la recoleccion
de informacion seran los recursos, la centralizacion, la estructura y la participacion e

influencia. Las preguntas a seguir en cada una de estas areas se muestran en el cuadro 1.



Cuadro 1. Estrategias de Investigacion segiin el Area de Focalizacion.

Area de Focalizacién Estrategia de Investigacion
Recursos: Identificar los recursos clave y la
(Qué tipo de recursos? distribucion, estatus de los simbolos y la

asignacion de recursos

(Quién controla los recursos? Andlisis del organigrama, entrevistas y

descripcion de trabajo

Centralizacion: Entrevista con las unidades a la cabeza,
(Qué procesos son vitales? organigramas, descripciones de trabajo,

(Quién contacta a la gente poderosa? | reportes.

Estructura: Organigramas, reportes y entrevistas.
(Quién tiene las mas altas

posiciones?

Fuente: Harrison (1994)

I. E. Contenido de la Investigacion

Después de definir la pregunta de investigacion, la hipotesis, los objetivos y la
metodologia a seguir, se seguird la siguiente estructura de la investigacion. En primer
lugar, se hard una descripcioén del marco teorico conformado por teorias relacionadas
con el grado de centralizacion federal, las relaciones intergubernamentales y el Neo
Institucionalismo Normativo. Posteriormente, se describira detalladamente el contenido
del subprograma FIC y su desempefio en el caso de Jalisco. Con base en esto se
analizard tedricamente el entorno institucional, su funcionamiento y desempefio para el
caso elegido. Finalmente, se propondrd un esquema basado en la descentralizacion de

funciones, que buscara incrementar la efectividad del programa.



CAPITULO II. MARCO TEORICO

Con el fin de comprender e interpretar la problemadtica presente en el caso de del
subprograma FIC, se utilizaran teorias relacionadas con la administracién publica.
Como punto de partida se retomardn los planteamientos tedricos que existen a favor y
en contra de un alto grado de centralizacion federal. De estas posiciones se tomara la
primera con el objetivo de determinar la manera en la que este factor determina la
efectividad de la politica estudiada.

Posteriormente, se realizard una revision de la perspectiva tedrica de Wright
(1988), respecto a la manera en la que se desenvuelven las relaciones
intergubernamentales y coémo determinan la direccion de las politicas publicas. Aunque
el estudio de este autor fue realizado para el caso especifico de Estados Unidos, algunos
de los modelos planteados se pueden aplicar para el caso de México (véase Méndez,
1989).

Finalmente, también se hara uso del enfoque del Neoinstitucionalismo,
basandose especificamente en las teorias de March y Olsen (1989) y Brunsson y Olsen
(1998). Como se describird a continuacion, esta teoria se basa en el supuesto de que los
individuos se comportan segln la “logica de lo apropiado”, determinada por el rol que
juegan dentro de la organizacion a la que pertenecen. Este lente analitico se utilizara
especificamente para analizar los efectos que tiene una reforma reglamentaria en el caso

estudiado.



I1. A. Teorias de Descentralizacion de los Sistemas Federales

El grado de centralizacién de una federacion se puede estudiar desde un ambito
economico, politico, administrativo y social. Dentro de estos existen diferentes teorias
donde se presentan posiciones a favor o en contra de un alto grado de centralizacion.

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 jurisdiccion 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 descentralizacion (Watts, 1999). Otros
estudiosos de la distribucién de poder gubernamental han extendido esta definicion al
poder de decision que tienen los municipios sobre asuntos publicos (Merino, 1998;
Cabrero, 1998).

Dentro del econémico, se encuentran la teoria de las aglomeraciones, la de la
dominacién, la de los costos sociales y la de las instituciones sociales. Sus autores
comparten la opinion de que el desequilibrio espacial del desarrollo econémico surge
como producto de la racionalidad econdémica como producto de la dindmica del
mercado. Por ello cualquier intervencion del gobierno podria causar distorsiones que
causarian efectos negativos en el desarrollo econdmico (Cabrero, 1998).

En cambio, desde el punto de vista politico y social se pueden encontrar
perspectivas tedricas que se inclinan hacia el fomento de un mayor grado de
descentralizacion. En el ambito politico en torno al tema de la centralizacion, se hace
alusion al poder de decision de los actores involucrados en determinados casos. En este
aspecto, frecuentemente se ha argumentado que un proceso de descentralizacion, al

abrir espacios institucionales de participacion social, se podria aumentar la
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consolidacion democratica. Desde un punto de vista social, la descentralizacion se
conceptualiza no sélo como un proceso en el cudl se abren estos espacios de expresion
comunitaria, sino que también favorecen la identidad local (Cabrero, 1992). En este
sentido, se argumenta que las comunidades y la ciudadania pueden identificarse mas
estrechamente con las autoridades locales, lo cual promueve la responsabilidad dado
que la ciudadania podra presionar a sus funcionarios locales a que cumplan eficazmente
con sus tareas (Cabrero, 2006).

Finalmente, dentro de la interpretacion administrativa se puede encontrar una
gran diversidad de teorias y derivaciones acerca del grado de control y delegacion de
tareas por parte del mas alto nivel de la jerarquia organizacional. Desde esta perspectiva
podemos encontrar diversas opiniones acerca del grado de descentralizacion que debe
tener una organizacion para que pueda alcanzar sus objetivos.

Por otro lado, algunos autores argumentan que en los paises 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 corrupcion es probable que se
desvien los recursos publicos (Kraemer, 1997).

A pesar de la divergencia de estas posiciones, en afos recientes con el auge de la
Nueva Gestion Publica, las teorias a favor de la descentralizacion han tomado gran
fuerza. Prueba de ello es la creciente tendencia de un gran numero de paises que han
implementado reformas descentralizadoras con el fin de mejorar el desempeio
gubernamental (Cabrero, 2006). En términos generales se puede decir que el proceso de
descentralizacion esta constituido esencialmente como un proceso que intenta revertir
una tendencia de centralizacién y concentracion del poder de decision, asi como de los

recursos que permite el ejercicio de éste. En este 4mbito, cabe suponer que el nucleo de
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decision central (federacion) pasard a dictar exclusivamente las directrices generales,
quedando las estrategias de integracion y dinamica de accionar en el area de los ntcleos
periféricos (regiones, estados, municipios), con una especificidad emanada de la
naturaleza histdrica, social y cultural de dichos ntcleos (Cabrero, 1992).

En los ultimos afios, en México se han seguido estas ideas al desarrollar
reformas orientadas a delegar responsabilidades a los gobiernos municipales y a
impulsar la participacion ciudadana. En la practica estos dos fendmenos muestran una
alta correlacion, ya que en la mayoria de los casos son los gobiernos municipales los
que tienen la iniciativa de introducir mecanismos de participacion social. Anteriormente
era suficiente que se desarrollaran capacidades de gestion a nivel estatal y federal, ahora
es necesario concebir al ambito local como punto de partida de las iniciativas, de los
proyectos y de la via de canalizacién de las demandas ciudadanas. Es decir que
actualmente se requiere también un redisefio de funcion publica local basado en la
relacion con sus habitantes (Arellano, 1999). Por lo que se podria decir que un proceso
de descentralizacion por niveles comienza con la delegacion de responsabilidades a los
gobiernos estatales, continiia con los gobiernos municipales y termina con una alta
participacion ciudadana dentro de la hechura de las politicas publicas.

Para recuperar el protagonismo ciudadano dentro de las decisiones politicas se
pueden introducir diferentes tipos de mecanismos, dependiendo del contexto politico-
social de la comunidad y los objetivos de politica. Dichos mecanismos pueden ser de
consulta a las comunidades, deliberativos, de democracia directa, entre otros. Los
primeros consisten en establecer un mecanismo formalizado de interlocucion y didlogo
con los representantes de grupos o comunidades. Lo cual se puede realizar por medio de
un consejo 0 comision, con un representante municipal y representantes de colectivos,

definidos por intereses sectoriales o por territorio. Los de tipo deliberativo hacen énfasis

1



en la capacidad de reflexion y de didlogo 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 informacion, condiciones y tiempo
necesario para permitir al ciudadano participar. Los mecanismos de democracia directa
buscan maximizar el numero 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 paises de manera exitosa. Ejemplo de ello es el caso britdnico en el que la
participacion ciudadana se da en la evaluacion de los servicios publicos. Por otro lado,
se ha dado la experiencia de la mediacion, en el que la administracion local puede ser
menos protagdnico 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 mas 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 afio contribuyen en fijar el presupuesto, impuestos e inversiones asi como
a hacerle seguimiento, negocidndose el resultado final con las autoridades municipales

(Font, 2004).

1I. A.1. Modelos de descentralizacion en los sistemas federales
Siguiendo esta corriente, en los Gltimos afios 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 nimero de funciones en materia de

administracion publica. Pero ;cudl es el modelo ideal de federacion que se debe de
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buscar? De acuerdo con Caminal (2002), idealmente un sistema federal tiene las
siguientes caracteristicas:

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

legitimados por la eleccion directa de estos ultimos.

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

unas areas de exclusiva autonomia de cada orden.

3) Representacion y participacion de los entes federados en la politica general del

estado.

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

proporcion de unidades federadas para proceder a la reforma constitucional.

5) Arbitraje constitucional.

6) La provision de procedimientos e instituciones que faciliten la colaboracion

intergubernamental.

Por lo tanto, un sistema que busque una organizacion federal de esta naturaleza
buscard que las instancias estatales tengan una participacion significativa y que logre
una adecuada coordinacion con el nivel federal. Por ello, vale la pena preguntarse como
se puede crear un estado mayor cuando el menor s6lo quiere ceder una parte de su
soberania, si y solo si la cesion 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 formacion 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 federacion, 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 politica basada en la diversidad de los pueblos y en la
fraternidad entre iguales. Para ser una via o modelo de transformacion y superacion 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 federacion plural exige el policentrismo, es decir que existan distintos centros
de gobierno sin que ninguno de ellos pueda imponerse a los demas en cualquier materia
o competencia. Por lo tanto la definicion de sistema federal ideal es la siguiente: Es
aquel sistema territorial de gobierno en el que el pueblo o nacién legitima dualmente, y
mediante elecciones libres, a los poderes de la federacion y a los poderes de los estados
miembros, cuyas competencias de gobierno y su control se atienen a lo establecido por
la constitucion. El policentrismo, la asimetria y la multilateralidad constituyen la
estructura plural de las federaciones abiertas a la libre iniciativa, a la competencia y a la
innovacion de los poderes publicos en su accion de gobierno (Caminal, 2002).

Todos los sistemas federales tienen cierto grado de asimetria en la distribucion
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 identificacion 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 politica, en el ejercicio de sus derechos y libertados. El federalismo
envuelve esta vida asociativa abriendo y sirviendo multiples arenas de grande o pequefia
extension territorial en que se divide la sociedad civil. Para fortalecerse, la constitucion

federal, la division territorial de poderes, la distribucién de competencias, las relaciones
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intergubernamentales y otros elementos que definen los sistemas federales necesitan
fomentar la cultura politica federal entre la ciudadania (Elazar, 1990). Entre el individuo
modular y la nacion liberar se encuentra una red de instituciones cada vez mas
compleja, con las que cada uno mantiene unas relaciones, fundadas en una liberad de
eleccion y de accion (Gellner, 1996)

Con base en estos planteamientos teoricos se analizara la distribucion de
funciones de la implementacion del subprograma FIC por parte de los diferentes niveles
de gobierno, y cdmo ésta determina el alcance de los objetivos propuestos. De acuerdo a
las posturas aqui expuestas, se esperaria que si la toma de decisiones relacionadas con la
politica FIC estuvieran distribuidas de una manera descentralizada, y si los objetivos de
los diferentes niveles gubernamentales estuvieran alineados en una misma direccion,
entonces se tendria un alto nivel de alcance de los objetivos propuestas. Por lo que se
analizara cudl es el nivel de descentralizacion de funciones en este caso y como esta

afectando su nivel de eficacia.

I1. B. Teoria de las Relaciones Intergubernamentales

De acuerdo con Wright (1988), las relaciones intergubernamentales (RIG)
incluyen a la vez a ciudadanos y a funcionarios publicos, asi como a entidades
gubernamentales de todos tamafios, tipos y ubicaciones. Las RIG se encuentran por
doquier en nuestros sistemas politico y administrativo, son actuales y enfocan
cuestiones criticas de las politicas publicas. William Anderson (1960) las defini6 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 informaciéon y de opiniones. Los participantes se preocupan por los arreglos
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informales, practicos y orientados a unas metas que pueden realizarse dentro del marco
formal, juridico e institucional de los funcionarios En el marco de las RIG, las politicas
son generadas por interacciones entre todos los funcionarios publicos (Wright, 1998).

. La dificultad de enfrentarse al campo de politicas ha introducido al menos dos
componentes importantes en el aspecto politico de las RIG. Una ha consistido en
aumentar la presencia y la influencia politica de los administradores al formular y
aplicar las politicas publicas. Una segunda ha consistido en introducir una mayor
incertidumbre e impredecibilidad en el proceso de seguimiento de los propdsitos
publicos donde participan jurisdicciones multiples (Wright, 1998).

Esta teoria 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 proporcion de poder en relacion 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 equivalié al poder perdido por las entidades
estatales y locales. Existe una cerrada supervision y control federal para asegurar que se
atiendan los propdsitos nacionales, una centralizacion por fijar objetivos. La intencion
principal de la asistencia federal es alterar la conducta, el resultado, los programas o las

decisiones de los gobiernos estatales y locales (Wright, 1998).
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Figura 1. Modelos de Centralizacion Federativa
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Fuente: Wright (1998)
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La Gestion Intergubernamental puede interpretarse como importante
manifestacion de dos fuerzas organizativas prominentes e interrelacionadas, en accion
en los procesos politicos, econémicos y sociales. En el escenario politico
contemporaneo, grandes organizaciones administrativas, publicas o privadas, se han
convertido en las intuiciones bésicas por medio de los cuales las personas cada vez
obtienen mayores satisfacciones politicas y gratificaciones sociales y econémicas. Una
segunda fuerza es la intensificacion de las regulaciones. Este aumento de las
regulaciones puede remitirse a un dramatico descenso de la confianza y la legitimidad,
menor confianza entre los funcionarios publicos y en ellos, y el desplome de la
legitimidad de las relaciones entre ciudadanos y agencias administrativas (Wright,
1998).

Tanto las teorias de descentralizacion federal como las de las Relaciones
Intergubernamentales (RIG’s), se utilizaran para realizar una evaluacion acerca de la
desconcentracion de funciones del programa FIC. Con dicho fin, se analizardn los
diferentes niveles aqui presentados: el federal, estatal, municipal y finalmente social. De
acuerdo a la teoria, a mayor nivel de delegacion de funciones, mayor serd la efectividad
y legitimidad tendrén las politicas publicas. Esto debido a que estas se podran adecuar
en mayor medida a las necesidades locales de la poblacion. Lo anterior se cumplira
siempre y cuando se puedan alinear los objetivos de los diferentes niveles estudiados.
En los capitulos subsiguientes se demostrara que el proceso de descentralizacion 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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I1. C. Neoinstitucionalismo: la Logica 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 vision epistemologica de cada teoria: la econdmica,
normativa y cultural-cognitivo. Mientras que Powel y DiMaggio (1991) lo han dividido
en: la econdmica, histdrica y socioldgica. Otra de estas corrientes es la “logica de lo

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

De acuerdo con esta teoria, las instituciones son todos aquellos arreglos que
vincula los roles y las identidades, el desarrollo de las situaciones, recursos y reglas
prescriptitas y practicas. Estas crean actores y lugares de encuentro, organizan las
relaciones e interacciones entre los actores, guian 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 constrifien a los actores de manera diferente (March y Olsen, 1989).

La logica de lo apropiado es una perspectiva que ve a la accion 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 legitimas. Los actores buscan satisfacer las obligaciones encapsuladas en un
rol, identidad, membresia en una comunidad politica o grupo, y la ética, practicas y
expectativas de las instituciones. Encapsuladas en una colectividad social, los
individuos hacen lo que ven como apropiado para si mismos en una situacion especifica

(March y Olsen, 1989).

I1. C.1. Reformando a las Organizaciones
El concepto de reforma esta basado en la concepcion comin de que las

organizaciones son fuertemente controladas por las elecciones libres y reacciones de los
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lideres, duehos o circunscripciones. Esta perspectiva de reforma pertenece a una
tradicion racional, instrumental de la investigacion organizacional. No obstante, los
origenes, contenidos y efectos de las reformas pueden ser explicados por factores
diferentes a los de las elecciones racionales de los lideres. Por esta razon, el modelo
racional-instrumental ha sido por largo tiempo sujeto de critica, ademas de que algunos
de sus supuestos son poco realistas en nuestra sociedad contemporanea, 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 cuanta libertad
de eleccion cuentan los reformadores cuando deciden que una reforma deberia o no
deberia 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 investigacion organizacional necesita
explorar la pregunta de como los factores institucionales afectan los procesos de cambio
e intentos de reforma, y que tanto determinan la debilidad que algunas veces existe en

los vinculos 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
historico-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 estan institucionalizadas en tanto
que su comportamiento este determinado por las reglas culturalmente condicionadas, las
cuales se manifiestan en ciertas rutinas de accion y dan significado a esas acciones.
Estas reglas reflejan valores, intereses, opiniones, expectativas y recursos relativamente
estables. Cada organizacion 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 mas
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 mas general y tiene una
aplicabilidad general (Brunsson y Olsen, 1993).

Cualquier organizacidon reacciona constantemente a las sefiales politicas, criticas,
cambios en las condiciones del mercado, nuevas tecnologias, nueva informacion,
crecimiento o recesion, asi como a nuevos lideres o staff con nuevos criterios. Estos
cambios pueden contribuir al establecimiento de estabilidad y continuidad, en la cual
reinforman la identidad institucional de la organizacion (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 correlacion entre el contenido de la reforma
y la identidad institucional de la organizacion. Los valores y recursos institucionales que
son fuertes incrementan la capacidad de los reformadores y marcan el camino para una
politica activa, siempre y cuando las reformas sean consistentes con la identidad
institucional. Los reformados pueden resistirse a las reformas si estan en desacuerdo con
la definicion de lo que son buenos resultados o soluciones de los reformadores

(Brunsson y Olsen, 1993).

I1. C.3 El Contexto como generador de Reforma Organizacional

No solo las personas que se encuentran dentro de la organizacion tienen ideas
especificas de como las operaciones de la organizacion deben ser organizadas. También
las personas externas a la organizacion muestran el mismo interés. Las organizaciones
son juzgadas por el uso que estas hacen de las estructuras, procesos e ideologias que
grupos significativos en sus ambientes consideran que son racionales, eficientes,
razonables, justos, naturales o actualizados (Brunsson y Olsen, 1993).

La ideologia de la organizacion puede influenciar su apoyo externo. Los

objetivos son (tiles en esta conexiodn: si la organizacion se queda corta con respecto a
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las normas en algunos aspectos, puede ser una buena idea enfatizar cuan dificil 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
organizacion 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 razon principal para
introducir una reforma. La modernizacion 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 ideologias 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, simbolos y legitimidad (Brunsson y Olsen, 1993).

Dependiendo de los objetivos y el ambiente de una organizacidon, algunas
estructuras son mas efectivas y eficientes que otras. El éxito depende de la construccion
de vinculos apropiados entre la estructura de la organizacion y su contexto cambiante.
Por lo tanto el problema del diseho organizacional es mejorar la adaptabilidad a
condiciones cambiantes. De tal manera que la sobre vivencia de una organizacion

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

I1. C.4. Identidad Organizacional

Las transformaciones incrementales a través de procesos rutinisados a los cuales
se relaciona la organizacidon a su ambiente van a tener éxito siempre y cuando sea
consistente con la identidad institucional establecida por la organizacion. 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 organizacion, después de la reforma
puede convertirse en un criterio importante de evaluacion (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 estan desviando de la
norma en la practica pero no la rechazan como un ideal; 3) la implementacion de la
norma es pospuesta para el futuro; 4) los reformados hablan como si estuvieran

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

I1. 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 mas interesados en la retorica que en
la implementacion. El ignorar las restricciones de moralidad, inteligencia y poder
limitado pueden crear expectativas irrealistas. El usar la retorica 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 lideres y los liderados pude contribuir a la sobre vivencia
de la organizacion. En situaciones en las cuales las organizaciones enfrentan demandas
inconsistentes por parte de sus ambientes, puede ser importante o necesario producir
hipocresia: satisfacer sistematicamente algunas demandas y normas por medio del
discurso y decisiones, y confrontar otros a través de la accion. Lo que dicen los lideres

pueden compensar las acciones de los liderados, y viceversa (Brunsson y Olsen, 1993).
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El discurso administrativo y las decisiones pueden estar en acuerdo con las
acciones de la organizacion, 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 organizacion puede
difundir esperanza. Introducir reformas se convierte en discurso y decisiones que
compensan la accion presente. Por lo que esto se puede considerar como un ejemplo de
hipocresia. Las reformas, por definicion, son un discurso acerca de los estados deseados
de diferentes asuntos, y este discurso es adaptado, por razones naturales, a las normas de
como la gente deberia de pensar y decir en lugar de los que el mundo practica
(Brunsson y Olsen, 1993).

La conexion inmediata entre la reforma y la practica puede ser débil, y las
reformas pertenecen mas al mundo de las ideas que al mundo de la practica; 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 percepcion de la gente de que
el cambio puede llevarse a cabo. Los esfuerzos de los reformadores demuestran que
estos estan 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 hipocresia funcional: el discurso de reforma puede crear estabilidad en accidon
mas aceptable (Brunsson y Olsen, 1993).

La teoria de la “logica de lo adecuado” se utilizara en este trabajo con el fin de
entender cual es la conexion 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 mostrara posteriormente, los individuos
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responden a su identidad dentro de la organizacion, y a las reglas en la medida en que
estas se adecuan a esta.

Mas adelante, las teorias de descentralizacion de los sistemas federales y de las
RIG’s se utilizaran para analizar los efectos de la delegacion de funciones del
subprograma FIC en sus diferentes niveles. Mientras que la teoria de la logica de lo
adecuado para comprender la 16gica interna bajo la cual los funcionarios y beneficiarios

de la politica se comportan, con respecto a su marco normativo.
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CAPITULO III. DESCRIPCION DEL SUBPROGRAMA FIC

En este capitulo se describird el contenido del subprograma FIC. Para su mejor
comprension se empezara por definir el programa al cual pertenece, Alianza Contigo.
Posteriormente, se definird el entorno social y politico que han influido en los cambios
que se len han realizado al programa en los ultimos afios. Finalmente, se realizard una
revision de los cambios en la distribucion de las funciones que conforman a la politica.
ITI. A. Descripcion de la Politica 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 Operacion, las cuales son definidas por el gobierno
federal, a través de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
(SAGARPA). El objetivo general de este programa que se establece en las reglas de
operacion es el siguiente: “Impulsar la participacion 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, economico 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’”.

Esta politica se implementa en todo el pais y se divide principalmente en tres
lineas de accion: Fomento Agricola, Fomento Ganadero y Desarrollo Rural, las cuales
se dividen a su vez en diferentes areas. La primera linea se divide en tres subprogramas:
a) Fomento a la Inversion y Capitalizacion, b) Fortalecimiento de Sistemas Producto, y

c) Investigacion y Transferencia de Tecnologia (FAO, 2003).

> Establecido en las Reglas de Operacion del programa Alianza Contigo, 2003.
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Esta investigacion se enfocara en el subprograma de “Fomento a la Inversion y
Capitalizacion” (FIC), que es al que mayores recursos se le destina (un promedio aprox.
del 80% de Fomento Agricola). El resto de los subprogramas de la linea de accion de
Fomento Agricola 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 agricolas. Por otro lado,
el subprograma de Investigacion y Transferencia de Tecnologia tiene como objetivo
apoyar y fomentar la investigacion necesaria para la tecnificacion de los procesos
agricolas (FAO, 2003).

El subprograma de “Fomento a la Inversion y Capitalizacion” (FIC) consiste
principalmente en el otorgamiento de apoyos monetarios otorgados a los productores
agricolas para ser destinados en la inversion en recursos de tecnologia, principalmente
tractores y sistemas de riego, con el fin de incrementar su produccion (FAO, 2003).
Como tal, la relevancia de su estudio también radica en que por ser una politica agricola
de transferencia tecnologica, ésta puede incrementar la productividad a través de un
cambio en la relacion de insumo-producto (vease Vazquez, 2000).

Debido a que el subprograma es basicamente un subsidio es importante analizar
codmo se lleva a cabo la asignacion de los recursos econdmicos. 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 afio a nivel federal es el siguiente: Primero, la SAGARPA (Secretaria Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion), atendiendo los
lineamientos del monto de gasto programable establecidos por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico elabora los proyectos de presupuesto; después, estos proyectos se

someten a consideracion de la Camara de Diputados, la camara toma en cuenta la
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determinacion de las Comisiones de desarrollo rural, agricultura y ganaderia, las cuales
estan 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 agricolas que recibirdn el apoyo. El proceso consiste primero en la
divulgacion de la convocatoria por parte de los gobiernos municipales, con base en la
cual los productores agricolas presentan sus propuestas. Actualmente, en la mayoria de
los estados, la seleccion 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 agricola seleccionado presenta comprobantes del gasto realizado,
es decir en forma de reembolso (FAO, 2003).

El monto de apoyo de este programa varia dependiendo del tipo de proyecto.
Pero en la mayoria de los casos, sin importar el tipo de beneficiario, el productor tiene
que aportar la mitad de la inversion correspondiente. El monto maximo 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 aportacion de la inversion (este es el caso
de Chiapas).

Otro aspecto fundamental en la conformacién y evolucion de la politica
analizada es la medicion de su desempefio. En este rubro, la FAO (Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion) juega un papel importante al ser
el encargado de realizar la evaluacion anual. Sus recomendaciones han sido tomadas en
cuenta para realizar cambios en el disefio e implementacion de la politica, 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 cdmara de diputados (influida por las Comisiones de desarrollo rural, agricultura y
ganaderia) 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 evolucion del
subprograma.

Por ultimo, cabe mencionar que la FAO clasifica a los beneficiarios potenciales
se clasifican segtn los recursos econémicos y de conocimiento en 5 estratos diferentes.

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

Cuadro 2. Criterios para la Clasificacion de Beneficiarios del Programa

Alianza Contigo

SUPE.H clede Bovinos . Mzl ; -
EE:_?:'ﬁir;IIGd Equriliiglzn:e Eguil.'a EI‘Ii?S vater FI:;::;“I;DE tEG,nD .t'gi.m ! ?:::;3?::;2 )

' ! iha! {zabezas) ' ! (ndice)

0 a a 0 0 0.0

1Taf 0.1a 3.0 0D1a 80 1a 5,000 0.01 2 0.20 0.2

Tatg 313 100 E.la 250 5,001 a25000 |0.21a30.40 o4

12ail2 id.1a 50.0 23.1a 750 25,001 2 100,000 | 0413080 0.6

12a18 50.1a 1000 | 751a 150.0 | 100.001 3 500,000 | 0.81 30.20 0.5

17 y mas mas de 100 mas de 150 mas de 500,000 | 0.21 3 1.00 i)

Fuente: Evaluacion 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 clasificacion queda como se muestra en el

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

Valorde X Tipa de Productor
0=k =02 TIPO
0Z<X =04 TIFC I
04<X =08 TIPC N
0G<X =03 TIFO IV
0g<X 1.0 TIPO W

Fuente: Evaluacion 2004. FAO.

I1. B. Evolucion de la Politica

La manera en la que los representantes politicos han influido en la evolucién de la
politica se puede observar en el proceso de asignacion de presupuesto publico del 2003.
En este afio, los representantes del PRI, PAN, PRD y PVEM? del Senado hicieron un
llamado a la Camara de Diputados para elevar en mas de 12 mil millones de pesos los
recursos al campo para el 2003. A través de un punto de acuerdo, se pedia incrementar
un 36 por ciento al capitulo agropecuario a fin de apoyar al programa Alianza Contigo’,
el cual engloba al subprograma FIC.

Por otro lado, en diciembre del mismo ano, las Comisiones de Desarrollo Rural,
Agricultura y Ganaderia, conformadas por diputados del PRI, PAN Y PRD, propusieron
aumentar el presupuesto de Alianza Contigo en mas de 20 mil millones de pesos
respecto de la propuesta enviada por la Secretaria de Hacienda®.

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

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

% Las siglas significan: Partido de la Revolucionario Institucional, Partido de Accion Nacional, Partido de

la Revolucién Democratica y Partido Verde Ecologista de México.

7 ESCAMILLA, Héctor. “El Senado solicita mas recursos para el campo”. Periédico Reforma. 22 de
noviembre de 2002.

¥ ESCAMILLA, Héctor. “Acuerdan diputados destinar mayores recursos a la SAGARPA”. Periédico
Reforma. 10 de diciembre de 2002.

21



Pero cudles fueron los motivos para unir las fuerzas politicas de los distintos partidos y
aumentar en la asignacion de recursos en ese afio.

De acuerdo a declaraciones de varios senadores, la razon principal por la cual
incrementaron el presupuesto de Alianza Contigo fue la presion causada por las
manifestaciones de inconformidad que se llevaron a cabo en todo el pais’. Un grupo que
tuvo un papel definitivo en estos movimientos fue el Congreso Agrario Permanente, el
cual organizé el movimiento llamado “El campo no aguanta mas”.

Por otro lado vale la pena preguntarse cudl fue la principal motivacion de los
movimientos sociales. Como se menciona anteriormente, el criterio de seleccion para
que los campesinos reciban el beneficio del FIC es por orden de entrega de la propuesta
y se entrega mas de 100 dias después de que se ha realizado el gasto. Ademas, no se
esta generando un impacto relevante en los productores que si estan recibiendo el
subsidio (FAO, 2003). Es muy probable que los movimientos hayan sido conformados
por los campesinos que no estdn recibiendo el beneficio y los que consideran que el
programa no esta generando el impacto deseado.

Estas movilizaciones culminaron con la ordenacion del Acuerdo Nacional para
el Campo en abril del 2003. Este consiste en el mejorar e incrementar la inversion de las
politicas publicas orientadas al desarrollo econdémico del campo, tales como el
subprograma FIC. Siguiendo este acuerdo, se cambiaron las reglas de operacion de la

(o - 10
politica de una manera importante .

? ESCAMILLA, Héctor. “El Senado solicita mas recursos para el campo”. Periédico Reforma.

22 de noviembre de 2002.

1% JIMENEZ, Benito. “A poco mas 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”. Periédico Reforma. 10 de agosto de
2003.
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Figura 2. Relacion de los Principales Actores de la Alianza Contigo.

Gobierno
Federal

Grupos de
Interés

i~/ Gobierno Estatal

1l

Productores

Fuente: Elaboracion Propia.

11. B.1. Cambio de Direccion de AC.

El cambio mas significativo que se le realizd a las Reglas de Operacion de
Alianza Contigo fue la redefinicion del objetivo general del programa. El objetivo
general de las Reglas de Operacion 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 explicitos los siguientes

elementos: el impulso de la participacion de los productores agricolas 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 existi6 la aplicaciéon de medidas précticas
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 participacion y organizacion de los campesinos.

Se ha observado que cuando los campesinos de bajos ingresos se organizan para
juntar sus recursos, el programa se vuelve mds accesible, ya que estos dificilmente
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
dindmica de organizacién y cooperacion por parte de los agricultores. Y de la misma
forma es mas dificil que esto funcione en el resto de los estados, si no se aplican
mecanismos que fomente su organizacion. Ante esta situacion surge el siguiente
cuestionamiento: ;Cudl es el alcance real de la reforma reglamentaria del programa
Alianza Contigo con respecto a la eficacia del subprograma FIC?

Esto ultimo se puede estudiar empiricamente 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
estd dando prioridad a los campesinos de menores ingresos. Por otro lado en lo estados
que se ha logrado una mejor focalizacion, no han generado un impacto significativo la
productividad agricola (por ejemplo Veracruz). Esto probablemente se debe a que este
grupo no cuenta con los recursos de produccidon y conocimiento que se requieren para

aprovechar mejor la tecnologia 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 evolucion mas deficiente en la focalizacion de beneficiarios. De esta
manera se podréd identificar como influye el entorno institucional en la eficacia del
programa.

1I. B.2. Descentralizacion del programa Alianza Contigo.

A partir de 1998, se realizé una importante reestructuracion en las funciones del
programa Alianza Contigo. Este cambio consistid principalmente en la delegacion 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
focalizacion e incremento productivo ha empeorado. Por esta razon, resultaba
cuestionable si fomentar la descentralizacion realmente incrementa la eficacia de esta
politica.

Sin embargo, en los Ultimos afios se ha continuado con este proceso llevandolo
hasta el nivel municipal. Primero se forman los LRDS en el 2002. En el siguiente afio se
inicia la constitucion de Consejos y contratacion de Coordinadores Municipales (PDR).
Posteriormente, se establece que al menos un 35% de los recursos del PDR se
destinardn a proyectos validados por los CMDRS. Y finalmente, se realiza la
municipalizacion del 50% del presupuesto de desarrollo rural en 16 estados.

Consecuentemente, algunos senadores del PRI'! han presentado la propuesta de
cambios reglamentarios para consolidar el proceso de municipalizacion. La propuesta
consiste en realizar una reforma en las Reglas de Operacion, en la cual se otorga una

mayor participacion a los gobiernos municipales en la seleccion y otorgamiento de los

' En especifico el senador Jose Bonilla Lopez, del grupo parlamentario del PRI. En noviembre de 2004.
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subsidios agricolas. Todo esto bajo el argumento de que “es necesario fortalecer el
federalismo en nuestro pais, para que las entidades menos favorecidas mejoren sus
condiciones mediante un sano desarrollo regional, en este proceso resulta indispensable
fortalecer y respetar las autonomias estatales y municipales, reconociendo la capacidad
de autodeterminacion y ejecucion de los o6rdenes de gobierno, habilitdindolos para que
sean los principales artifices de su desarrollo™".

Por su parte, la FAO ha realizado un estudio acerca de los resultados
provenientes de la municipalizacion del programa Alianza Contigo en algunos estados.
De acuerdo a este, en algunos casos los consejos municipales estan intensificando su
operacién y tienen ya una vida regular. Los representantes sociales se estan apropiando
de los consejos y la municipalizacién ha tenido importantes efectos positivos, tales
como: la estimulacion de la participacion de la sociedad en ellos, el proceso
municipalizado es mas agil que el estatal, el programa ha podido llegar a mas gente y no
solo a unos cuantos que se beneficiaban de manera recurrente, esta modalidad es mas
transparente y por ello, alin quienes no logran apoyos quedan conformes, quita presion
politica a las instancias estatales y los municipios marginados logran mayores recursos
(FAO, 2005).

Por otro lado se identificaron factores que dificultaron la operacidn
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 operacidon municipalizada y de lentitud en la
instrumentacion de los procedimientos. Otro problema que se ha presentado es que

algunos presidentes municipales buscan controlar el consejo y pretenden usar recursos

2 Esta propuesta se puede encontrar con mayor detalle en linea:
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 supervision de
las autoridades federales y estatales al cumplimiento de las normas, y el fortalecimiento
de la representacion social en los consejos, reducen ese riesgo de discrecionalidad de los
Presidentes Municipales (FAO, 2005).

En resumen, el subprograma FIC se constituye como el mas relevante para el
fomento de la productividad del sector agricola. Consiste basicamente en otorgar
subsidios para financiar la mitad de los recursos necesarios para llevar a cabo proyectos
donde se compren recursos de tecnologia agricola. Su marco normativo establece que la
politica tiene implicaciones de redistribucion, al dar prioridad a los agricultores de mas
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
descripcion, se podrd comprender con mayor claridad el caso de estudio que se expone a

continuacion, como objeto de esta investigacion.
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Capitulo IV. DESCRIPCION DEL CASO DE JALISCO

El caso de Jalisco es relevante para esta investigacion debido a tres razones. En primer
lugar, es el estado con mayor importancia para el sector agricola nacional, ya que aporta
la mayor proporcion de ingreso a este sector. En segundo lugar, es uno de los “estados
piloto”" donde se estan 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 disminucion de beneficiarios de bajos ingresos del programa FIC en los

ultimos afios. En este capitulo se describe con detalle cada uno de estos puntos.

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

Para un primer acercamiento a las caracteristicas del sector agricola de Jalisco y
al desempeno del programa en este estado se presentard una comparacion con el estado
de Chiapas. En donde se ha presentado el mayor cambio en la focalizaciéon pero en
sentido contrario. Es importante mencionar que las condiciones socio-politicas son muy
diferentes en ambos casos. Sin embargo, la comparacion de los mismos puede ayudar a
identificar cuales son los factores que estan influyendo en que el desempefio de la
politica FIC sea diferente.

Los sectores agricolas de los dos estados presentan diferencias relevantes en el
sector agricola. En primer lugar, Jalisco es el estado que aporta el mayor porcentaje de
produccién agricola a nivel nacional, con un 9.9%; mientras que Chiapas sélo un
3.69%. Otra diferencia importante es que en el primer caso, el 15.5% de la Poblacion
Econémicamente Activa estd conformada por agricultores, y en el segundo este

segmento representa un 56.3%.
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En cuanto al desempefio 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 fendmeno se ha intensificando, a pesar de los cambios realizados en las
Reglas de Operacion. Del 2002 al 2004, el porcentaje de los beneficiarios de mas bajos
ingresos ha ido disminuyendo significativamente, presentando 18% menos. En cambio,
en el caso de Chiapas esta razon ha ido incrementando en el mismo periodo en un 15%.
Ademas de que en este ultimo caso se han detectado impactos positivos en la
productividad agricola (SAGARPA, 2004).

El desempeiio del programa FIC en estos dos estados ejemplifican los diferentes
resultados que se estan teniendo en los estados. Lo que puede estar influyendo en la
divergencia de resultados son las condiciones sociales y politicas de cada lugar. Una
caracteristica que puede resultar determinante en la divergencia de los dos casos es que
el estado de Jalisco es lider nacional en diversos productos agricolas, 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 pequefias,
muchas veces para el autoconsumo. Ademas en este estado, a diferencia de Jalisco,
existe una dindmica consolidada de organizacion 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

politicos en torno al funcionamiento del programa FIC.

Cuadro 4. Focalizacion del subprograma Fomento Agricola de Jalisco y Chiapas

(2002-2004)".

Focalizacion Jalisco Chiapas
2002 B B
Tipo | 0% 7.6%
Tipo Il 30.77% 55.7%
Tipo lll 46.15% 31.3%
Tipo IV 15.38% 5.4%
Tipo V 7.69% 0%
2004 A B
Tipo ly ll 12.12% 78.3%
Tipo | 0.00% 27%
Tipo Il 12.12% 51.3%
Tipo lll 48.48% 10.8%
Tipo IV 36.36% 8.11%
Tipo V 3.03% 1.3%
Cambio -18.6% 15.0%
% de la
Producciéon
Agricola Nacional 9.91% 3.69%
% de agricultores
de la PEA 15.50% 56.32%

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

Aunque por otro lado existe otra diferencia importante en la implementacion 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, Michoacan, Morelos, Puebla, San Luis Potosi,
Tabasco, Tlaxcala y Yucatan; 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 economicos. El problema en la mayoria de estos

" La focalizacion se clasificé como B cuando la suma de la tipologia I y II era mayor a 50%, y A para el
resto.
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casos es que no se esta produciendo un impacto significativo, ya que los campesinos de
bajos ingresos no cuentan con el conocimiento y capacitacion suficiente para utilizar los

recursos tecnoldgicos de una manera adecuada.

IV. B. Desconcentracion de Funciones en Jalisco

En el afio 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 descentralizacion 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 Agricola 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"". De tal manera que
actualmente la instancia de SAGARPA, que se encuentra en la Delegacion de
Agricultura del estado, solamente de vigila que se cumpla la reglamentacion del
subprograma FIC, de acuerdo a lo establecido en las Reglas de Operacion. Y la
Secretaria de Desarrollo Rural estatal, a través del CADER, el DDR y el COTAJAL, se
encargan de llevar a cabo la eleccion de los beneficiarios y entrega del apoyo monetario.
Cabe mencionar que en este estado, los gobiernos municipales aiin no tienen una
participacion significativa (de hecho es casi nula) en el proceso de seleccion 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

"% Para mas informacion 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 entregd se pasa al DDR, donde se presenta a los comités
dictaminadores regionales donde se realiza una ratifiacion de elegibilidad e informacion
general de la solicitud. Después de que esta instancia aprueba algunas solicitudes, se
pasa al DGDDR, el cual esta conformado por el Director General de Distritos y la
Coordinacion estatal de Alianza, el director de supervison de programas. Este ultimo
registra en coordinacion y presenta la comités auxiliares para su dictaminacion técnica.
Posteriormente, las solicitudes seleccionadas se entregan a un Comité Auxiliar, el
COTAIJAL, 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 ultimo 6rgano otorga el acuerdo de autorizacion. Con este documento la
DGDDR solicita al fiduciario la liberacion 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 mas 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 so6lo se involucra en
la seleccion de los proyectos que implican grandes inversiones debido a que estos son
proyectos mas 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 Secretaria
requiere una serie de documentos y evaluaciones previas de los proyectos. Los
requerimientos varian 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 organizacion. Por ejemplo, en el caso de una organizacion
que solicita un tractor se piden los siguientes documentos: acta constitutiva, analisis de
suelo, cobertura de precios en mercados futuros, seguro agricola, contrato compraventa,
cédula de autodiagnostico y otros papeles de identificaciéon como ciudadano y productor
agricola. Si estos papeles no estan completos o presentan errores se regresan al

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

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

Jalisco, dentro de la Secretaria de Desarrollo Rural.

SOLICITANTE DGDDR
PRESENTA EXPEDIENTE PEGA ACUERDOS DE
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ENTREGA RECEPCION DEL RECURSO
A
4 |
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CAPTURA SOLICITUD FIDUACIARIO OTORGA ACUERDO DE
ENTREGA O LIBERA RECURSOS AUTORIZACION
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T
[}
i A 45 mil 4
<
: poyos mi |
! 1
: 1
[}
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DDR DGDDR
SE ENTERA Y LLEVA EL LLEVA CONTROL DE
CONTORL DE MANERA PRESUPUESTO E IMPIRME
ELECTRONICA p | PROPUESTAS DE AUTRIZACION
DE RECURSOS
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| Apoyos $45,001- 150,000 x
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: DGDDR COMITE AUXILIAR
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________ Informacidn electronica

Fuente: SEDER, Jalisco.
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Un problema relevante en la implementacion del programa es que existen
retrasos en la entrega de los apoyos. Esto constituye una restriccion para la planeacion e
implementacion de los proyectos, para que los productores agricolas puedan cumplir a
tiempo con los proveedores o adecuarlos al ciclo agricola. Este fendmeno se presenta
cuando se dan dificultades o desacuerdos en alguna parte del proceso de seleccion.
Aunque de acuerdo a funcionarios de la SEDER, recientemente se estan introduciendo
sistemas automatizados de seleccién para agilizar el proceso'®.

De acuerdo con una de las empresas agricolas beneficiarias del programa, otra
de las dificultades que han tenido que enfrentar es que los documentos solicitados son
regresados en muchas ocasiones por pequefios detalles. Por ejemplo por no colocar la
firma en el lugar requerido o no se llenaron bien los detalles informativos del proyecto.
Ademas el apoyo no es entregado hasta que los funcionarios de la SEDER puedan ver
de manera fisica que se ha instalado el material para lo cual se pide el financiamiento.

La desconcentracion y descentralizacion de las funciones del programa estd en
proceso de consolidacion, pero se han presentado algunas complicaciones. Esto debido
a que aun no estd del todo clara la nueva division de funciones y a que se han
presentado ciertas resistencias a la reestructuracion. Otra dificultad es que la llegada de
los recursos por parte del gobierno federal limita el inicio de operacion y el cierre
financiero oportuno del programa. Algunos de los operadores reconocen que existen
todavia candados y trabas para la consecucion de apoyos.

De acuerdo a la Comision Evaluadora del estado, existe poco entendimiento
entre la Delegacion 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

'® Después de que la ventanilla le entrega las solicitudes a la DDR, estas se introducen en un programa
que le otorga una calificacion 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
seleccion de las solicitudes a gestionar en el Programa (SAGARPA, 2004).

Por otro lado, los esquemas de difusion del programa de FIC han mejorado con
tecnoldgicas 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 investigacion se identifican dos vertientes en el analisis de los resultados
del subprograma FIC. La primera vertiente se refiere a las implicaciones de
redistribucion de recursos. Al respecto, existen varios elementos en el disefio del
subprograma FIC que dificultan el acceso al apoyo economico por parte de los
campesinos de menores ingresos. En primer lugar, la seleccion para el otorgamiento de
subsidios no se basa en un sistema de seleccion por estratificacion 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 inversion. Este ultimo factor se
encuentra agravado por el hecho de que el proceso de otorgamiento del subsidio puede
tomar de tres meses a un afio, lo cual hace mas dificil que los campesinos de mas 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 namero de beneficiarios
que pertenecen a los estratos de menores ingresos disminuyeron significativamente.

Aunque aun no se ha realizado un estudio de estratificacion econémica 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 sefal 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 analisis de la focalizacion de
los apoyos entregados indica que un 36% de los beneficiarios habrian 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 estan teniendo estos
resultados, es que los agricultores de bajos ingresos no tienen una tradicion de
organizacion. De lo contrario, los campesinos podrian juntar el capital necesario para
llevar a cabo la inversion 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 organizacion, ademas de mecanismos
auxiliares de financiamiento.

De acuerdo a los funcionarios de la SEDER", este fenomeno 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 seleccion de los beneficiarios recayé en mayor medida en las
organizaciones agricolas.

Una medida que podria fomentar la organizacion de agricultores seria la
formacion de comités, lo cual es muy débil aun en Jalisco. Aunque se ha avanzado en la
integracion de 16 Comités Sistema Producto en la entidad, s6lo 9 estdn formalmente
constituidos. Existe interés tanto de los funcionarios federales como estatales para la

integracion de estos Comités, pero se requiere mayor coordinacion para aprovechar los

17 La Dra. Carmen Cervantes.

AR



esfuerzos realizados por el Estado en la atencion de las cadenas agricolas (SAGARPA,
2004).

Otra medida para facilitar el acceso de los campesinos pobres al programa,
podria ser la incorporacién de mecanismos alternativos al reembolso, tales como el
crédito o acuerdos con los proveedores. El primero requeriria de la participacion del
sector bancario, el cual actualmente se encuentra muy renuente a otorgar financiamiento
a proyectos agricolas, por el alto riesgo implicado en su alta volatilidad (proveniente de
la inestabilidad en los precios internacionales y la influencia climatica). Con respecto al
segundo, algunos funcionarios de la CONANP'® propusieron un esquema para los
programas de desarrollo rural, en el cual los proveedores de los recursos productivos
pueden tomar como garantia el programa. Pero segtn sus declaraciones', este esquema
funciono s6lo un par de afios y desconocen la causa por la cual no se continud con el
mismo a pesar de que estaba dando buenos resultados.

Recientemente los funcionarios de SAGARPA reconocen la necesidad de
realizar un estudio de estratificacion de productores agricolas de Jalisco por parte de
esta secretaria, para mejorar la asignacion de los beneficios del programa Alianza
Contigo™. También existe un estudio de tipologia de productores elaborado por la
Universidad Autonoma de Guadalajara, pero este no se reconoce como valido.

La segunda vertiente se refiere al incremento que puede generar el programa FIC
en la productividad agricola. 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
produccion aumentd un 17%, los rendimientos se incrementaron en un 5% y la

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

'® Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas de Jalisco
"% Juan José Llamas
* Ver més informacion acerca de la necesidad de este estudio en: http://www.oeidrusjalisco.org/
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En cuanto a los criterios de seleccion que se siguen dentro de la SEDER, existen
algunas irregularidades. La idea original en involucrar a tantos drganos en este proceso
era excluir todo tipo de clientelismos o “compadrazgos” y que se le diera mal uso al
subsidio. No obstante, esta division de funciones no ha evitado que se den este tipo de
actividades y ha dificultado el proceso de seleccion. De acuerdo al Subdelegado de
Agricultura, actualmente el mayor problema que se presenta en el programa de Fomento
Agricola 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 relacion 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 relacion con los funcionarios, se les da una asesoria més personalizada
en la entrega de documentos y durante todo el proceso de seleccion.

Con el aumento en la utilizacion de tecnologia, como programas
computacionales automaticos se ha podido agilizar el proceso de seleccion. Aunque
todavia se podria incorporar en més pasos de la seleccion (o incluso sustituirlos), y en la
formacion de documentos.

Otra idea que se esta manejando por parte de la FAO y otros funcionarios de la
SEDER y SAGARPA para disminuir la seleccion arbitraria de los beneficiarios, es
aumentar los criterios técnicos. Por lo cual se estdn aumentando los requisitos de
evaluaciones previas de los proyectos que solicitan apoyo. Pero esto dificulta atin mas 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 disefio del programa y en la implementacion 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 agricola. Y por otra parte, el nimero de campesinos de bajos ingresos
beneficiados tienen cada vez menos acceso a los beneficios del programa.

Lo que posiblemente agilizaria el proceso de seleccion es incorporar un sistema
de seguimiento de los proyectos apoyados y capacitacion integral para el uso de
recursos tecnologicos. El primer elemento podria disminuir la tardanza y dificultad en la
liberacion de los recursos, ya que no se tendrian 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 requeririan mas funcionarios u 6rganos, ya que se remplazarian funciones y
disminuiria el tiempo de entrega del apoyo. Ademads, en los casos que no se estén
utilizando los recursos de una manera adecuada por falta de conocimiento se podria
brindar la capacitacion necesaria. Es posible que sea mas facil llevar a cabo estas

funciones desde un nivel local, es decir desde instancias municipales.
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Capitulo VI. ANALISIS TEORICO EN EL CASO FIC-JALISCO
El objetivo de este capitulo es identificar a través del uso del marco tedrico
especificado, los factores que desvian 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 hara uso del Neoinstitucionalismo.
Posteriormente se realizara un andlisis del alcance de los objetivos vigentes del
programa dado el cambio en el grado de descentralizacion federal. Con base en este, se
identificaran las posibles consecuencias si se continia con este proceso. Todo esto se
realizara en el espacio temporal en el que ya fueron reformadas las reglas de operacion

del programa Alianza Contigo.

VL A. La légica de lo adecuado aplicada al caso FIC-Jalisco®'
De acuerdo con la teoria de la logica de lo adecuado, el comportamiento de los
individuos se encuentra constreiiido no s6lo 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 legitimas. Estas aseveraciones seran
usadas para comprender el comportamiento de los principales actores involucrados en el
programa FIC, es decir los campesinos (beneficiarios potenciales de la politica) y los

funcionarios encargados de asignar los recursos.

Los campesinos como parte de una comunidad responden a una dindmica ya
establecida de organizacién econdémica. Como ya se ha mencionado, en Jalisco los
agricultores de bajos recursos no tienen la costumbre de organizarse para actividades
econdmicas. A diferencia de otros estados, como San Luis Potosi, donde la mayor parte

de los beneficiarios son de bajos ingresos. Por lo tanto, para que el programa funcione

*! Este analisis es realizado bajo el supuesto de que los grupos de interés, conformado por agricultores
que potencialmente podrian ser beneficiarios del programa FIC, son parte de la organizacion.
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de la misma manera en Jalisco este tendria que adaptarse a la cultura local. Pero ;qué es
lo que realmente esperan los funcionarios gubernamentales de Jalisco del programa?

Como se menciond anteriormente, el desempefio del programa tiene dos
vertientes: de redistribucion y el aumento a la competitividad del sector agricola. 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 atentd contra la legitimidad de la politica. Por esta razon la
instancia directiva de SAGARPA (que radica en el gobierno central), cambia los
objetivos principales de las Reglas de Operacion. Con esto los grupos civiles esperaban
que cambiara la implementacion de la politica FIC y los campesinos de mas bajos
ingresos se pudieran beneficiar de la misma. Sin embargo, el cambio regulativo no tuvo
ningun efecto significativo en el comportamiento organizacional de la SEDER. El
objetivo de competitividad sigue definiendo su identidad organizativa.

De acuerdo a la teoria, la falta de adaptabilidad de la organizacion a su contexto
podria 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 agricola. Lo cual cobra una
particular importancia en el caso de Jalisco, por ser el estado que mas aporta a la
produccion agricola a nivel nacional. La importancia de este factor aumenta ante la
amenaza de que en el 2008 se liberara por completo el comercio agricola, y la
competencia norteamericana representard una mayor amenaza.

Esto demuestra que la nueva normatividad sobrevive como principio. Tal y

como dice la teoria, los reformadores (el gobierno central) estdn mas interesados en la
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retorica que en la implementacion. Pero en este caso no se trata de dar esperanza y
tolerancia a los funcionarios, acerca de lo que la organizacién gubernamental puede
alcanzar en un futuro. Sino que esta intencion se dirige a los campesinos inconformes
con la manera en la que estd funcionando el programa FIC. Su falta de efectividad se
puede justificar por fallas administrativas.

Aparentemente, la organizacion gubernamental enfrenta demandas que, de
acuerdo a su criterio ¢ identidad, son inconsistentes. La definicion de los funcionarios
de “buen resultado” de la politica es mejorar la competitividad del sector, al aumentar la
produccion y productividad. Por cual resulta més conveniente dar el apoyo monetario a
los agricultores con mayores recursos, debido a que estos darian resultados mas
significativos en un lapso menor de tiempo. Por esta razon se puede decir que, de
acuerdo a la teoria, en este caso se esta produciendo una “hipocresia 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
mas productivos, es decir los presentados por los agricultores con mayores recursos. Por
lo tanto, la conexion entre las acciones y la reforma reglamentaria es muy débil en este
caso, perteneciendo mas al mundo de las ideas que a la practica.

De esta manera la reforma realizada a las Reglas de Operacion contribuye a la
estabilidad social y previene el cambio en las acciones que conforman al programa.
Como dice la teoria, esta reforma ha incrementado la percepcion de la gente de que se
estan 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 publicos han dejado de lado el objetivo de

redistribucion, 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 deberia dirigir
totalmente a este objetivo, y dejar que el subprograma “Desarrollo Rural” se oriente a la
redistribucion del ingreso y disminucion de pobreza. Pero ;Qué tan efectivamente se
esta alcanzando con el primer objetivo? Para analizar de cerca si este sistema esta

funcionando a continuacion se utilizaran modelos teoricos de descentralizacion.

VI. B. Teorias de Descentralizacion Federal y RIG’s aplicadas en el caso FIC-
Jalisco

De acuerdo con las teorias de descentralizacion, se esperaria que el delegar
funciones al gobierno estatal aumentara el grado de efectividad del programa. No
obstante, atn 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 disefio que se siguid en la desconcentracion de funciones concuerda con el
modelo pluralista de federacion en algunos aspectos. Actualmente SAGARPA juega el
papel de un 6rgano de control al vigilar el apego a las normas establecidas en las Reglas
de Operacion y liberar los recursos. Y la SEDER cumple la funciéon de un o6rgano
desconcentrado que se encarga de llevar a cabo la funcion de la seleccion de los
beneficiarios del programa. Esta distribucion de funciones que se estd consolidando
responde a una logica de la generacion de policentros capaces de aumentar el grado de
identificacion 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 consolidacion. De este planteamiento surge la siguiente pregunta: ;Cuales
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 agricola, para asi poder enfrentar la fuerte competencia internacional. Esta
preocupacion aumenta por el hecho de que en el 2008 se liberara todo tipo de barreras
arancelarias a las importaciones agricolas, de acuerdo con lo acordado en el TLCAN.
Esto cobra una mayor relevancia en el caso de Jalisco, pues ahi se encuentran grandes
agro negocios que han sido capaces de aportar la mayor parte de los ingresos al sector
agricola nacional.

Por estas declaraciones se podria pensar que los objetivos del gobierno federal y
estatal en relacion con el programa estan alineados en la misma direccion. Sin embargo,
las acciones que se llevan a cabo en la SEDER no estan orientadas en este sentido. El
proceso de seleccidn 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 propositos. Es decir que lo que se mide basicamente es la viabilidad del
proyecto. Consecuentemente la eleccion de los proyectos depende de la ldgica
procedimental burocratica, en vez de uno que mida concretamente el impacto que se
podria producir en la competitividad del sector.

Como se menciond anteriormente, uno de los problemas que actualmente
enfrenta el programa FIC es el “clientelismo”, en especifico en la asignacion de
recursos. Esto resulta fundamental para el objetivo propuesto, pues quiere decir que no
se estan apoyando a los proyectos con mayor productividad. El procedimiento que la
SEDER ha introducido para la seleccion de beneficiarios consiste en una serie de

filtros. Estos conforman una serie de espacios de incertidumbre para cada funcionario
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que evalua las solicitudes. Esta situacion ha dado lugar a que, fuera de lo que se podria
esperar al introducir un mayor nimero de filtros, puedan influir las relaciones
personales de los solicitantes con los funcionarios publicos.

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 politica. El cual se tendria que introducir en los criterios de seleccion de
los beneficiarios de la politica para alcanzar un mayor nivel de efectividad.

Hasta este punto, se podria pensar que la desconcentracion de funciones no ha
mostrado aumentar significativamente la efectividad del subprograma FIC. Sin
embargo, todavia existen dos niveles posteriores de analisis: la participacion del
gobierno municipal y de la sociedad.

En cuanto al primero, los gobiernos municipales no tienen una participacion
significativa en la implementacién de la politica. Sin embargo, se le han delegado
funciones a los Comités Distritales (6rganos 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 seleccion. En el caso de los proyectos
que pidan a apoyo mayores a $150 mil, se transfiere al Comité Auxiliar por via
electronica. De acuerdo a las declaraciones de funcionarios de la SEDER, estos
proyectos estan mostrando resultados positivos™. Por lo que es muy posible que se
continde 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. Empez6 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 econémicamente rentables.
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de Autoridad Coordinada, para actualmente encontrarse en transicion hacia el de
Autoridad Traslapante.

Es importante considerar que seria mas dificil a partir de estas instancias utilizar
mas criterios técnicos para medir el impacto en la competitividad. Para tal fin, seria
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
participacion ciudadana, el programa se encuentra muy débil. Esto debido a que las
organizaciones civiles de agricultores no estan consolidadas y no intervienen el el
proceso de la politica 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 participacion ciudadana se podria fomentar a través de diversos
mecanismos, algunos de estos son propuestos por Font. Uno de los que podrian
funcionar para este caso, es el fortalecimiento y expansion de los comités de
agricultores. Estos facilitarian que la incorporacion de capacitacion y supervision
técnica, lo cual permitiria que los proyectos tuvieran un impacto productivo que
efectivamente incrementara la competitividad del sector agricola. Ademas, con esto es
probable que ademas se fortalezca la organizacion campesina, que como ya se explico,
tiene una relevancia particular en el estado de Jalisco. Estos mecanismos, de acuerdo a
las teorias contemporaneas de descentralizacion, serian implementados de una manera

mas efectiva por parte de los gobiernos municipales.
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Capitulo VI. CONCLUSIONES

La teoria de la logica 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 teoria nombra como una “hipocresia
funcional”.

El impacto que realmente se busca generar por parte de la politica no estd muy
claro dentro del funcionamiento de las organizaciones gubernamentales. Los
funcionarios argumentan que lo que se busca finalmente es mejorar la competitividad
del sector agricola. Para lo cual, siguiendo los principios de la Federalizacion, se han
desconcentrado las funciones del programa. De tal manera que el gobierno federal
cumple con la funcion 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 eleccion de los beneficiarios no incluye
criterios de medicion en el impacto en la competitividad del sector. En vez de esto, el
proceso que sigue el gobierno estatal en la eleccion de los beneficiarios se basa
principalmente en la viabilidad del proyecto. Este consiste en una serie de puntos de
discrecionalidad que se guian 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 esta claramente establecido en

el nivel normativo y funcional. Como se puede ver el objetivo de redistribucion 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 més complejo el sistema de seleccion, se podria
incorporar de un sistema de seguimiento y evaluacion de los proyectos que han sido
apoyados con el programa (ver figura 3).

Siguiendo los principios de los modelos de descentralizacion federal, vale la
pena evaluar los resultados de incorporar la participacion de los gobiernos municipales
y la sociedad civil. El primer 6rgano no tiene una funcién significativa atn, pero se han
delegado funciones a 6rganos 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 asesoria mas directa. No obstante, estas medidas han
funcionado bajo la logica 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 tendria 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 intervencion es muy débil ya que no
existe algiin canal institucional consolidado por el cual puedan tener una influencia
significativa en la politica. El fortalecimiento de los Comités Agricolas podria mejorar
el disefio e implementacion de la politica, debido a que ayudarian a las instancias
gubernamentales a identificar y corregir sus fallas y encontrar maneras de como se

podrian corregir. Ademas, esto disminuiria la discrecionalidad™ de los funcionarios en

23 . . . .y . . , y e
Aunque hace poco los agricultores ya pueden monitorear la situacion de su solicitud por via electronica.
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la seleccion de los beneficiarios del programa, lo cual disminuiria la probabilidad de
comportamientos “clientelares”.

En resumen, los objetivos de redistribucion y competitividad para el
subprograma FIC son divergentes. El primero responde a una busqueda de legitimidad
social y el segundo a enfrentar la competencia internacional del sector agricola. Ambos
se encuentran presentes en las normas e ideologia 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 seleccion de los beneficiarios. Esto no quiere decir
que la desconcentracion de funciones ha sido perjudicial para el nivel de efectividad de
la politica. Para esto es necesario clarificar el impacto que se quiere de la politica y
alinearlo en las dos instancias gubernamentales, para que de esta manera se pueda

incorporar en todos sus componentes.

0]



BIBLIOGRAFIA

ADELMAN, Irma y Edward Taylor (1990): “Changing Comparative Advantage in
Food and Agriculture: Lessons from Mexico” OCDE. Paris.

ARCE, Alberto. (1993): “Negotiating agricultural development. Entanglements of
bureaucrats and rural producers in Western Mexico”. Landbouwuniversiteit.
Wageningen.

BACHE, Ian y Matthew Flinders. (2004): “Multi-level Governance”. Oxford University
Press. New York.

BRUNSSON y Olsen (1989): “The Reforming Organization”. Noruega.

BRYMAN, Alan (1989): “Research methods and organization studies London: Unwin
Hyman”. Inglaterra.

CHENG-KUAN Hsu; Robert M. Marsh; Hiroshi Mannari (1983): ,,An Examination of
the Determinants of Organizational Structure”. En The American Journal of Sociology.
Vol. 88, No. 5 (Mar., 1983) 975-996. University Chicago Press. USA

CABRERO, E. (2006): “Los retos institucionales de la descentralizacion fiscal en
América Latina”. En Reforma y Democracia, Nimero 34, febrero de 2006.

CABRERO, E. (1998). “Las politicas descentralizadoras en México (1983-1993)
Logros y desencantos”. Centro de Investigacion y Docencia Economicas. México.

CABRERO, E. (1992). “Marco tedrico metodoldgico para el estudio de politicas
descentralizadoras en México”. Documento de Trabajo 15. Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas. México.

CRESSWELL J. W. (1994): “Research methods: qualitative, quantitative and mixed
methods”. Sage Publications. Inglaterra.

ELAZAR, D.J. (1990) “Exploracion del federalismo”, Barcelona Fundacié Rafael
Campalans/Hacer. Espafia.

FEARON, Gervan. (2001): “Endougenous Public Sector Budgeting: To Centralize or
Not?” En The Canadian Journal of Economics, Vol. 32, No. 2 (Mayo, 2001), 504-524.
Canadian Economic Association. USA.

FONT, Joan (2004). "Participacion ciudadana y decisiones publicas: conceptos,
experiencias y metodologias" en Ziccardi, A. (coordinadora) (2004): Participacion
ciudadana y politicas sociales en el ambito local, IIS-UNAM-COMECSO-INDESOL.
México.

AN



GAGNON, A.G. y J. Tully (2000): Struggles for Recognition in Multinational Societies.
Cambridge University Press. USA.

GATES, Marilyn. (1999) “Codifying Marginality: The Evolution of Mexican
Agricultural Policy and Its Impact on the Peasantry”. Journal of Latin American
Studies, Vol. 10, No. 277-311. Cambridge University Press. USA.

GUELNER, E. (1996): “Naciones y nacionalismo”. Alianza. Madrid.

HADENIUS, Axel (2003): “Decentralisation and Democratic Governance. Experiences
from India, Bolivia and South Africa”. Expert Group on Development Issues. Stocolmo.

Hall, P.A. and R.C.R. Taylor (1996): “Political Science and the Three New
Institutionalisms”. Political Studies. USA.

HARRISON, Michael 1. (1994): “Diagnosing Organizations: Methods, Models and
Processes”. Second Edition. Volume 8. SAGE Publications. Noruega.

KELLY, Thomas. (2001): “Neoliberal Reforms and Rural Poverty ”. Latin American
Perspectives, Vol. 28, No. 3. 84-103. Sage Publications.

KINDLEBERGER, Charles. (1996): “Centralization versus Pluralism”. Massachussetts
Institute of Technology. Copenhagen Business School Press. Copenague.

KRAEMER, Maritz (1997): “Intergovernmental Tranfers and Political Representation:
Empirical Evidence from Argentina, Brazil and Mexico”. Documento de trabajo 345.
Bando de Desarrollo Inter-Americano. USA.

LAFFONT, Jean-Jacques y David Martinort. (1998) : « Collusion and Delegation”. The
RAND Journal of Economics, Vol. 29, No. 2 (Verano). RAND Corporation. *

MARCH, J.C. y Olsen J.P. (2004): “The logic of appropiateness”, workingpapaer no. 9
2004 at ARENA. Noruega.

MENDEZ, José Luis (1997): “Estudio Introductorio”. En WRIGHT, Deil. Para
entender las relaciones intergubernamentales. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracion. Universidad Auténoma de Colima. Fondo de Cultura Econémica.
Meéxico.

POWELL y DiMaggio (1991): “The New Institutionalism in Organizational Analysis”.
Capitulo 1.

RAMIREZ, Jorge (1998): “La globalizacion y el sector agropecuario en México”, en
Ciencia Administrativa. afio 2001, Numero uno, IESCA/U.V., Xalapa, Ver., pp. 74-83,

Centro de Informacion y Documentacion Empresarial sobre Iberoamérica (CIDEIBER

RELLO, Fernando (1987): “State and Peasantry in Mexico: A Case Study of Rural
Credit in La Laguna”. United Research Institute for Social Development. Geneva.

A1



STONECASH, Jeff. (1981): “Centralization in State-Local Fiscal Relationships”. The
Western Political Quarterly. Vol. 34, No. 2 (Junio). 301-309. University of Utah. USA.

SELZNICK, Philip (1966): “TVA and the Grass Roots”. Harper and Row, Publishers.
New York.

WATTS R. L. (1999), “Comparing Federal Systems”, 2d ed. Kingston: Published for
the School of Policy Studies, Queen’s University by McGill-University Press.

WRIGHT, Deil S. (1978): “Para entender las relaciones intergubernamentales”. Brooks
Publishing Company. USA.
FUENTES DE INFORMACION

CIEDEBER (1998): “México: Actividades del sector primario”. Informacion de los
Paises. Disponible en linea: http://www.cideiber.com/infopaises/Mexico/Mexico-04-01.html

Economist Intelligence Unit / The Economist. “América Latina méas Rural que Urbana”.
Periodico La Jornada. Marzo 2005.

ENCISO, Angélica. “Amenaza el CAP retirarse de las mesas del Acuerdo Nacional para
el Campo”. Periddico La Jornada. 30 de julio de 2003.

ESCAMILLA, Héctor. “El Senado solicita més recursos para el campo”. Periddico
Reforma. 22 de noviembre de 2002.

ESCAMILLA, Héctor. “Acuerdan diputados destinar mayores recursos a la
SAGARPA”. Periddico Reforma. 10 de diciembre de 2002.

JIMENEZ, Benito. “Reclaman campesinos apoyo al campo”. Periédico La Jornada. 8 de
agosto de 2003.

ROBLES, Magdalena. “El senado solicita mas recursos para el campo”. Periodico
Reforma. 22 de noviembre de 2002.

SANDOVAL, Juan Martin. 2003. El TLCAN y la Agricultura: Situacién general al
2002 y propuestas de solucion a la problematica generada por la apertura en el 2003.
Comision de Agricultura de el Camara de diputados de México, Servicio de
Investigacion y Andlisis, Division de Politica Social. Accesible en linea:
(http://www.cddhcu.gob.mx/bibliot/publica/inveyana/polint/invetem.htm)

FAO (2000). Evaluacion del programa Alianza Contigo del afio 2000. México:
Organizacion para la Agricultura y la Alimentacion de las Naciones Unidas en México.
Disponible en linea: (http://www.evalalianza.org.mx/)

FAO (2003). Evaluacion del programa Alianza Contigo del afio 2002 (en linea).
México: para la Agricultura y la Alimentacion de las Naciones Unidas en México.
Disponible en linea: (http://www.evalalianza.org.mx/)

AN



Procuraduria Agraria (2004): Servicios Informativos. Disponible en linea:
(http://www.pa.gob.mx/)

RO (2001) “Reglas de Operacion del Programa Alianza Contigo 2001”. Disponible en
linea: http://www.sagarpa.gob.mx/mnormativo/pdf/reglas/reglas.pdf

RO (2003) “Reglas de Operacion del Programa Alianza Contigo 2005”. Disponible en
linea: http://www.yucatan.gob.mx/gobierno/programas/campo/reglas_operacion.htm

SAGARPA (2002). Evaluacion del programa Fomento Agricola en Jalisco del afio
2002. Disponible en linea: (http://www.evalalianza.org.mx/)

SAGARPA (2004). Evaluacion del programa Fomento Agricola en Jalisco del afio
2004. Disponible en linea: (http://www.evalalianza.org.mx/)

SECRETARIA DE GOBERNACION (2002): “Programa Especial para un Auténtico
Federalismo 2002-2006”. Secretaria de Gobernacion. México.

A



ANEXO 1. Entrevistas realizadas a los actores involucrados en el programa FIC

Las entrevistas en las que se basa esta investigacion fueron realizadas a los siguientes

funcionarios:
Nombre
Ing. Mario R. Ramos Velazco

Otilio Valdéz Correa

Ing. Juan José Llamas Llamas

Ing. Martin Figueroa

Ing. Federico de la Fuente

Dra. Carmen Cervantes

Raul Véazquez

Ratl Coronilla Cruz

Cargo que ocupa
Coordinador de Distritos de la SEDER
Presidente del Comité Estatal para el
Fomento y Proteccion Pecuaria del Estado
de Jalisco, y beneficiario del programa
Alianza Contigo
Subdirector de la Comision Nacional de
Areas Naturales Protegidas
Miembro del Comité Auxiliar
(COTAJAL) para la seleccion de
beneficiarios del programa Alianza
Contigo.

Delegado Estatal de Agricultura de
SAGARPA en el estado de Jalisco
Direccion Forestal Productiva
Coordinador Estatal de Frutas Templadas
y Hornamentales

Director de Agricultura de la SEDER
Consultor Nacional de la Evaluacion
Alianza para el Campo comisionada por la

FAO
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El protocolo que se siguid 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?
(Cuales son los principales problemas que se han presentado en la relacion Inter.
Institucional entre las instancias federales y estatales?
(Cuales son los principales problemas que se han enfrentado en el alcance de
objetivos de los organismos estatales en el subprograma FIC?
(Qué papel juegan los gobiernos municipales en la implementacion del
programa FIC?
(Cual es el papel que juega el organismo del Fideicomiso de Riesgo compartido
en el subprograma FIC?
El estado de Jalisco, la mayor parte de los beneficiarios del programa Fomento
Agricola son agricultores de mediano y alto ingreso. Este fendmeno ha ido
incrementandose en los Ultimos afios ;A qué se debe?
a) ¢Qué criterios se siguen en la seleccion de los beneficiarios el DDR vy el
CADER?
b) (Qué procedimientos siguen ambos organismos para acordar quienes son
los que recibirédn el dinero del FIC?
c) ¢Por qué el COTAJAL juega un papel minimo en la seleccion de estos
beneficiarios?
d) ¢Por qué no se usa el sistema de estratificacion realizado por la
Universidad de Jalisco?
e) ¢Por qué se dejo de lado la formacion del fideicomiso-crédito en el

subprograma FIC?
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(Qué cambios se realizaron después de que se firmo el Acuerdo Nacional del
Campo?

(Considera que la delegacion de responsabilidades a las instancias estatales fue
favorable para el desempeiio del subprograma FIC?

(Considera conveniente que se continlie con este proceso hasta los gobiernos

municipales? ;Cuales cree que podrian ser las consecuencias?
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