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PRESENTACION

Presentacion

El presente Estudio de Politica Rural fue solicitado por la Secretaria de Agri-
cultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA) del Go-
bierno de México a la Divisién de Competitividad Regional y Gobernanza de la
OCDE en 2006. El propésito general que se planted para este estudio, fue el de
evaluar el impacto de la politica de desarrollo rural en el periodo 2001-2006,
tomando en cuenta cuatro aspectos importantes:

® Realizar una caracterizacién del sector rural, desde una visién integral
que abordara los diferentes elementos expuestos para la politica de de-
sarrollo rural,

® Analizar las tendencias y principales indicadores relacionados con la
economia de los territorios rurales, asi como el impulso a una nueva ins-
titucionalidad para el campo sustentada en la participacién ciudadana,

® Revisar el nivel de cumplimiento de los objetivos que la politica de de-
sarrollo rural se habia trazado, y

® Obtener una serie de recomendaciones que contribuyeran a mejorar el
diseno, instrumentacién y evaluacién de la politica en la materia.

De este modo, consideramos que los resultados que ha arrojado el estu-
dio, contribuyen efectivamente a incorporar nuevos cursos de accién para for-
talecer la estrategia de instrumentacién de la politica de desarrollo rural. Sobre
todo, en estos momentos en que estamos dando inicio a una nueva adminis-
tracién del gobierno federal, donde cobra especial relevancia la necesidad de
impulsar una nueva agenda de gobierno para el campo, asi como la implemen-
tacién de nuevas estrategias gubernamentales para el disefo, instrumentacién
y evaluacién de la politica de desarrollo rural.

Quisiera destacar la permanente interaccién que hubo entre la OCDE y
las diferentes instituciones mexicanas. Este esfuerzo conjunto propicié una
continua orientacién y retroalimentacién, tanto de informacién como de pun-
tos de vista relacionados con los propésitos y alcances del estudio, lo cual
facilitard que los actores involucrados tengan una comprensién global de las
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posibilidades de aplicacién de sus resultados, ademas de obtener como valor
agregado el aprendizaje institucional.

En el cumplimiento de esta iniciativa, externo un sincero agradecimiento
al trabajo realizado por la OCDE y al equipo de la Direccién de Gobierno y De-
sarrollo Territorial, encabezado por la Sra. Odile Sallard y el Sr. Mario Pezzini,
quienes aportaron su experiencia y profesionalismo para hacer posible este
estudio.

De la misma manera, deseo expresar un especial reconocimiento a la co-
laboracién que para este estudio tuvo a bien desarrollar el INCA Rural, tan-
to para hacer factible la participaciéon de distintos organismos del gobierno
mexicano, como para aportar elementos de informacién que enriquecieron el
analisis de la politica de desarrollo rural de nuestro pais. Por ello particular-
mente agradezco a su directora la Lic. Leticia Deschamps Solérzano y al Biol.
José Angel Dominguez Vizcarra.

Espero que este trabajo sea de utilidad para las organizaciones rurales,
prestadores de servicios profesionales, investigadores, académicos, servidores
publicos y la poblacién rural, a fin de apoyar las tareas que cotidianamente
realizan, con el espiritu de acrecentar los mejores resultados en el compromiso
comun de impulsar el desarrollo rural en el campo mexicano.

ING. ANTONIO RUI1Z GARCIA
Subsecretario de Desarrollo Rural
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PREFACIO

Prefacio

Con aumento en la productividad agricola que han conducido a una dramatica re-
duccién del empleo en el sector, las regiones rurales en toda la OCDE ahora depen-
den de un amplio rango de actividades econémicas para su crecimiento. La creciente
globalizacién, el mejoramiento en las comunicaciones y la reduccién en los costos del
transporte, son condiciones adicionales para el cambio econémico en dreas rurales. Las
politicas tradicionales de subsidiar labores agricolas, no han tenido la capacidad para
aprovechar el potencial de las nuevas alternativas econémicas. En 2006, la OCDE pu-
blicé un informe temdtico The New Rural Paradigm: Policies and Governance (El
Nuevo Paradigma Rural: Politica y Gobernanza), el cual busca explicar el actual giro en
las politicas de desarrollo rural, que responde a estos importantes cambios econémico,
asi como el nuevo enfoque de gobernanza que apoya el desarrollo de las politicas que
estos procesos requieren.

Las politicas para desarrollar los territorios rurales estdn empezando a tomar
en cuenta la diversidad de las actividades econdmicas, asi como la heterogeneidad de
las regiones rurales. De manera general, las regiones rurales enfrentan dificultades
de declive econémico, con problemas de emigracién, envejecimiento poblacional, in-
suficientes capacidades y una baja productividad laboral, que limitan la masa critica
necesaria para contar con los servicios publicos, infraestructura y desarrollo de nego-
cios, creandose un circulo vicioso. Sin embargo, existen muchas regiones rurales que
han aprovechado las oportunidades y construido con base en sus activos, tales como su
localizacién, recursos naturales, riqueza cultural y su capital social. EI éxito de tales
regiones rurales se refleja en la informacién generada en las estadisticas regionales.

Promover el desarrollo rural implica numerosos retos de politica y gobernanza
porque requiere una coordinacién multisectorial, a través de todos los érdenes de go-
biernos y entre los actores ptiblicos y privados. Es por ello que los paises de la OCDE
han impulsado un cambio de paradigma, en sus propdsitos de enfrentar estos impor-
tantes retos. Las caracteristicas mds representativas de este cambio son el enfoque
territorial mas alld de una visién sectorial, asi como privilegiar las inversiones mds
que los subsidios.

La naturaleza multidisciplinaria del desarrollo rural, ha dificultado la disponibi-
lidad de marcos analiticos para revisar y evaluar los enfoques multisectorial y territo-
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PREFACIO

rial. La OCDE continuard trabajando con otros organismos interesados a nivel mundial
para estos fines. El trabajo de la OCDE relacionado con el desarrollo rural a través del
Group of the Council on Rural Development (Grupo del Consejo para el Desarrollo Ru-
ral), creado en 1990, se intensificé con la creacién en 1999 del Territorial Development
Policy Committee (TDPC o Comité de Politicas de Desarrollo Territorial) y sus Working
Party on Territorial Policy in Rural Areas (Equipos de Trabajo para las Politicas Te-
rritoriales en Areas Rurales). Estas instancias proporcionan a los gobiernos un foro
para la discusién del desarrollo regional en los espacios rurales. A principios de 2006
bajo la guia del TDPC, el Directorate of Public Governance and Territorial Development
(GOV o Direccién de Gobierno y Desarrollo Territorial) lanzé una serie de estudios so-
bre politica rural en distintos paises de la OCDE, tal como éste, para profundizar en el
conocimiento internacional en este campo.
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Prestadores de Servicios Profesionales (del Programa

de Desarrollo Rural)

Predominantly Urban (tipologia de la OCDE)

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca
y Alimentacién

Secretaria de Comunicaciones y Transportes

Secretaria de Economia

Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Servicio Nacional de Capacitacién y Asistencia Técnica Rural
Secretaria de Energia

Secretaria de Educacién Publica

Secretaria de la Funcién Publica

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Sistema Nacional de Capacitacién y Asistencia Técnica Rural
Secretaria de la Reforma Agraria

Secretaria de Salud

Secretaria del Trabajo y Previsién Social

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Perfil del México Rural: retos y oportunidades

La amplitud del territorio y la poblacién rural
contrastan con su contribucién al PIB.

Las regiones rurales abarcan mas del 80 % del territorio mexicano y en ellas
habita, utilizando una definicién amplia, 37 millones de personas, es decir
36 % de la poblacién mexicana. Estas cifras hacen de México el pais con mayor
poblacién en areas predominantemente rurales entre los miembros de la
OCDE. A pesar de su importancia en términos de territorio y poblacién, las
regiones rurales contribuyen con una pequeiia parte de la economia. El
contraste es particularmente visible cuando se considera la definicién oficial
de rural en México (localidades de menos de 2,500 habitantes), pues teniendo
casi a un cuarto de la poblacién del pais, su participacién en el PIB se estima
en 2 % (ver Figura E.1).

Los retos de las dreas rurales estdn ligados
a la dispersion,...

La poblacién rural se encuentra altamente dispersa: 24 millones de personas
viven en mas de 196,000 localidades remotas y 13 millones adicionales viven en
cerca de 3,000 localidades rurales semiurbanas. Causas de esta dispersién son el
cardcter montanioso de una gran parte del territorio mexicano, y en alguna
forma también la atomizacién de la tierra y la falta de claridad en la definicién
de derechos de propiedad asociada al régimen de propiedad social. En conse-
cuencia, desde la distribucién de tierras que siguié a la Revolucién Mexicana,
muchos propietarios de tierra y sus descendientes tenian fuertes incentivos a
permanecer cerca de su tierra pero lejos de los mercados y servicios publicos,
quedando restringidos a la agricultura de subsistencia o de baja productividad.

... a una poblacién decreciente,...

La evoluciéon demografica de las areas rurales ha sido significativamente
distinta a la del resto del pais. En comparacién al rdpido crecimiento y
concentracién de la poblacién urbana, la poblacién rural, permanecié rela-
tivamente estable y dispersa durante la segunda parte del siglo XX, y por tan-
to disminuyendo en términos relativos. A partir de 2000, la poblacién en
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Figura E.1. Definicién del México rural

Clasificacion de México a nivel municipal Clasificacion regional de la OCDE (nivel TL3)
[ Rural disperso 1 Rural semi-urbano [ Predominantemente rural ] Intermedio
% [ Urbano intermedio [ Urbano [ Predominantemente urbano %
100 100
90 1 90
80 -1 80
70 1 70
60 -1 60
50 -1 50
40 76.52% 1 40
30 -1 30
20 1 20
10 o 1 10
0 0
Proporcion Proporcién Proporcién Proporcién Proporcién Proporcién
de GDP de poblacion de territorio de GDP de poblacion de territorio

Fuente: OECD Regions at a Glance (por publicarse) y calculos con informacién de INAFED (2000) e INEGI
(2006).

localidades rurales dispersas se redujo también en términos absolutos.
Esta reduccién es resultado de dos efectos combinados: las menores
tasas de fertilidad durante la ultima década, que ha disminuido signifi-
cativamente la tasa de dependencia de ninos y adultos mayores; y la migra-
cién de jovenes a ciudades medianas y al extranjero, que a su vez ha traido
multiples efectos econdmicos y sociales, incluyendo la feminizacién de la
poblacién rural, un aumento en la tasa de dependenciade adultos mayores y
el incremento de las remesas como fuente de ingreso.

Figura E.2. Poblacién en areas rurales y urbanas

1910-2005
Nacional Urbano — — — Rural
Millones de personas Tasa de crecimiento
120 6
100 | 15
14
80 |
1 3
60 |
1 2
40 | 1
20 | 0
0 . . . - . . ” 1
QO O OO NN N I D N B &
N > Q
SFEFFE S E R EF PSS PSS S
1. Rural se refiere a las localidades rurales dispersas (menos de 2,500 habitantes).
Fuente: INEGI (2006).
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... a una marcada division rural-urbana
en términos de estdndares de vida....

Los estandares de vida de la poblacién rural son significativamente menores
que los de la poblacién urbana y la diferencia entre ellos es mayor que en el
resto de los paises de la OCDE. Mientras que el PIB per capita promedio en
areas urbanas es 41 % mayor que el promedio nacional, en los municipios
rurales dispersos y rurales semi-urbanos, es 73 % y 57 % menor que el
promedio nacional respectivamente. De hecho, con excepcién de ciertas areas
del norte, casi todas las regiones predominantemente rurales tienen un PIB
per capita menor a 50% del promedio nacional, cuando en general el promedio
entre los paises de la OCDE para estas areas es 82 % del promedio nacional. A
pesar de reducciones recientes en los niveles de pobreza desde su maximo
alcanzado durante la crisis de 1995-96, 56 % de la poblacién rural vive en
condiciones de pobreza y 28 % en pobreza extrema.

Figura E.3. PIB per cépita en regiones Predominantemente Rurales
(PR) como porcentaje del promedio nacional

[] Regiones PUY IN
Regiones PR

[ Menor a 50%

[ 50-75%

[ 75-85%

[ 85-95%

[ 95-105%

[ 105-120%

I Mayor de 120%

Fuente: OECD con base en datos del INAFED (2000).

... y en términos de acceso a servicios publicos.

La dificultad y costo de proveer servicios publicos a localidades dispersas tiene
implicaciones en los estdndares de vida de la poblacién rural. Las localidades
menos accesibles enfrentan bajos niveles de infraestructura y servicios de
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educacién y salud. Solamente 68 % de los hogares en municipios rurales
dispersos contaba con piso firme, solo 52 % con drenaje, 87 % con electricidad y
16 % con servicio telefénico en 2000. La escolaridad promedio es menor a 5 afios
en municipios rurales en contraste con 7.8 en areas urbanas y 9.7 en la Ciudad
de México. Solo cerca del 80 % de los hogares en localidades rurales dispersas
tiene acceso a servicios de salud a una distancia menor a 5 kilémetros, los cuales
cuentan con 22 camas de hospital y 96 médicos por cada 100,000 habitantes, en
contraste con las 109 camas y 179 médicos en areas urbanas. Estos hechos se
reflejan en la esperanza de vida, que en ciertas localidades rurales es 10 afios
menor que en la Ciudad de México y la tasa de mortalidad infantil que llegan a ser
tres veces mayor que en la capital.

Hay sin embargo oportunidades significativas
ligadas al «bono demografico»...

La dimensién abrumadora de los retosfrecuentemente difumina la percepcién
de la heterogeneidad de las areas rurdes y las oportunidades relacionadas con
recursos abundantes escasamente explotados. El aprovechamiento de estas
oportunidades podra contribuir al fortalecimiento de la economia rural y al
sostenimiento del crecimiento nacional. Primero, la poblacién rural es
predominantemente joven; la edad mediana es 20 afios. Esta generacién, que
formara parte de la fuerza laboral durante la préxima década, forma parte del
bono demografico que México estd experimentando como resultado de su
transicién demogréfica. Ella podria contribuir al incremento de la produccién y
al crecimiento econémico como ha sido el caso en el caso de otros paises de la
OECD. Ademds, aunque el promedio de los indicadores de escolaridad de las
areas rurales permanecen bajos (ya que incluyen también a la poblacién
adulta), las tasas de acceso y finalizaién de educacién secundaria muestran
que la actual generacién de jévenes etd mejor preparada que las generaciones
precedentes. Numerosos estudios también resaltan que la juventud rural
mexicana es frecuentemente emprendedora y méas familiarizada con las
oportunidades de mercado y los avances tecnolégicos.

... al amplio potencial de diversificacién
econoémica,...

Segundo, retos pero también oportunidades estan ligadas a la transformacién
actual de la economia rural en México. La contribucién de las actividades
agropecuarias, pesqueras y forestales al PIB se ha reducido de 8 % en 1990 a 5 %
en 2004. En términos de empleo, sin embargo, la agricultura sigue siendo la
actividad preponderante en los municipios rurales dispersos (con 44 % de su
poblacién ocupada en el sector primario). La proporciéon de empleo en este
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sector en México es alin mayor que en el promedio de la OECD tanto para las
regiones predominantemente rurales (30 % contra 10 %) como para la economia
nacional (16 % vs 6 % promedio de la OCDE). Mientras que los productores
agropecuarios grandes han podido integrarse a los mercados internacionales y
han incrementado considerablemente las exportaciones agropecuarias, la gran
mayoria de los productores pequefios aiin se encuentran concentrados en
cultivos de bajo valor agregado y con alta vulnerabilidad a cambios en precios.
La transicién de agricultura a otras actividades tiene lugar con gran rapidez en
las areas rurales. Dos hechos son evidencia de este fendmeno. Primero, la
proporcién del ingreso no-agropecuario que ha crecido sustancialmente, hasta
el punto de representar més del 50 % del ingreso familiar ain en las areas
rurales dispersas.Segundo, el empleo no-agropecuario que crecié mas en areas
rurales (5.2 % anual) que en areas urbanas (3.5 %) entre 1999 y 2004.

Figura E.4. Diversificacién de la economia rural: crecimiento
en el empleo rural y urbano en actividades no agropecuarias

I Rural [ Urbano

Mineria

Electricidad, gas y agua

Construccion

Industria manufacturera
Alimentos y bebidas

Textil, de vestido y cuero

Industrias de la madera, papel e impresion
Industrias quimicas, plastico, hule y der. de petréleo
Industrias metalicas

Maquinaria y equipo electrénicos y de transporte

Muebles y otras industrias manufactureras

Comercio

Comercio al menudeo

Transporte, correo y almacenamiento

Servicios

Turismo (hoteles, restaurantes y entretenimiento)

TOTAL

5 -3 -1 1 3 5 7 9 11 1315
Tasas de crecimiento de personal ocupado anualizadas 1999-2004 (%)

Rural incluye a las localidades rurales dispersas (de menos de 2,500 habitantes) y rurales semi-urbanas
(de menos de 15,000).

Fuente: INEGI Censos Econdémicos 1999, 2004.
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El primer refugio fuera de la agricultura es el comercio al menudeo. A pesar de
ser un sector grande, tuvo un crecimiento importante (8.5 % anual) en el
periodo 1999-2004. El crecimiento de las actividades manufactureras no fue
tan fuerte, sin embargo, fue también mayor que en el contexto urbano.
Destaca el hecho de que los sectores manufactureros que crecieron mas en
areas rurales fueron sectores avanzados como la fabricacién de maquinaria,
equipo electrénico y de transporte (15 % anual). La diversificacién creciente de
la economia rural varia de regién a regién. Aunque la contribucién de la
diversificacién al mejoramiento de los estandares de vida no es facilmente
cuantificable, la evidencia demuestra que el PIB per cépita en las regiones
predominantemente rurales mas diversificadas (los estados del norte como
Nuevo Leén, Baja California, Baja California Sur y Coahuila) es mayor que no
solo en el resto de las areas rurales sino que el promedio nacional.

...y ala presencia de recursos naturales, culturales
y energéticos subutilizados.

Tercero, el crecimiento de sectores como el turismo como alternativa de
ingreso en dareas rurales digno de ser destacado. De 1999 a 2004 el sector
turismo fue uno de los sectores con mayor crecimiento, nuevamente
ligeramente superior en areas rurales (6.3 %) que en areas urbanas. En 2004,
9 % del empleo turistico se encontraba concentrado en areas rurales. Las
regiones Sur-Sureste y la Peninsula de Baja California contienen las areas
rurales donde el turismo representa una proporcion significativa del empleo y
del valor agregado (més de 25 %). En particular, en la regién Sur Sureste, que es
la regién mas pobre del pais, su riqueza en recursos naturales, herencia
cultural y arqueoldgica y sitios histéricos, podria convertirse en una de las
llaves de su desarrollo econdémico. Adicionalmente, hay un potencial no
utilizado en términos de fuentes de energia renovable presentes en areas
rurales incluyendo energia solar, edlica, hidrdulica y bio-energia. La
experiencia de varios paises miembros y no miembros de la OECD indica que
las areas rurales pueden contribuir significativamente a la provisién de
energia para consumo propio y del pais en su conjunto, a la vez que proveen
alternativas de ingreso y oportunidades de empleo a la poblacién local.

En suma, hay diferentes «Mexicos rurales» con
retos y potenciales distintos.

Las areas rurales presentan una alta heterogeneidad: existen definitivamente
las areas rurales pobres, pero no puede generalizarse que «rural» implica
«pobreza». Hay una parte de la economia rural que esta fuertemente ligada a
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la agricultura, la pesca y la actividad forestal, mientras que hay areas rurales
que han diversificado su economia hacia las manufacturas y los servicios. Hay
areas rurales que se han desarrollado como destinos turisticos y otras tantas
que contienen recursos naturales, y culturales no utilizados. Hay por lo tanto
diversos retos para la politica rural en México. Estos incluyen: 1) la reduccién
de la pobreza rural, 2) la provisién de servicios publicos basicos, 3) el
fortalecimiento y diversificacién de la economia rural y finalmente 4) la mejor
explotacién y preservacién de los recursos culturales, naturales y energéticos
subutilizados

¢Como ha enfrentado México los retos y oportunidades?

México ha tomado pasos innovadores hacia
un esquema intersectorial y multinivel
de politica rural.

La politica rural en México ha venido evolucionando en las dltimas décadas de
una politica de un solo sector (agricultura) hacia una politica que busca la
integracién de las acciones de los diferentes secretarias y de los diversos niveles
de gobierno (federal, estatal y municipal) en las &reas rurales. El nuevo entorno
institucional de estos cambios se basa en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable
(LDRS) aprobada en 2001 que plantea el establecimiento de un érgano especifico
para la coordinacién horizontal a nivel federal en materia de politica rural (la
Comisién Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable, CIDRS), la
constitucién de érganos participativos para la sociedad civil (Consejos para el
Desarrollo Rural Sustentable) y la elaboracién de un Programa Especial
Concurrente (PEC). Este ultimo ha evolucionado hacia la integracién de un
«presupuesto rural» que figura anualmente como anexo del presupuesto
federal. Un andlisis de este presupuesto demuestra que de entre los programas
federales destinados a las areas rurales, dos politicas sobresalen en términos de
recursos: la politica social (que involucra politicas de combate a la pobreza,
educacién y salud) y las politicas de «soporte productivo», que fundamental-
mente tienen un enfoque agropecuario. Otras politicas federales con impacto
significativo en las areas rurales son la provisién de infraestructura bésica y
productiva y las politica ambiental, agraria y laboral.

Los dos actores mds relevantes de la politica rural
tienen programas explicitamente orientados
al desarrollo rural...

Las dos secretarias con mayor impacto en areas rurales, la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA) y la
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Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), dentro de sus propias areas de
competencia, cuentan con programas especificamente orientados al
desarrollo rural. Por un lado el Programa de Desarrollo Rural (PDR) de
SAGARPA es uno de los programas federales mas descentralizados. Esta
orientado al fomento de inversiones productivas en agricultura, ganaderia y
actividades no agropecuarias con un enfoque de demanda y de proyecto. Dos
componentes complementarios son asistencia técnica y apoyo
organizacional. Este Ultimo componente ha sido instrumental en la
construccién de la arquitectura institucional planteada en la LDRS. Por otro
lado, SEDESOL coordina la Estrategia Micro-Regiones que es una estrategia
multisectorial especificamente enfocada a las regiones rurales mas
marginalizadas con el objeto de proveer infraestructura bésica y mejores
condiciones para el desarrollo creando «micro polos de desarrollo», los
llamados Centros Estratégicos Comunitarios (CECs). La especificidad de su
ambito de accién permite monitorear los avances y el déficit en cada una de
las areas de apoyo a través de mecanismos de validacién objetivos y
socialmente compartidos a través del sistema de «banderas blancas».

... que

atienden distintos objetivos con un enfoque

integrado.

Tanto el PDR como la Estrategia Micro-Regiones incluyen diversos aspectos
que estdn en linea con las mejores practicas entre los paises de la OECD:
1) tienen una perspectiva territorial e integral del desarrollo rural que se
extiende de las fronteras sectoriales; 2) no se enfocan en subsidios sino en
inversiones, y 3) coordinan esfuerzos de distintos actores, el PDR con una
mayor orientacién vertical (dado su cardcter descentralizado) y la estrategia
Microrregiones con una perspectiva mas horizontal (dado su caracter
Intersecretarial). Los dos programas, sin embargo difieren en sus objetivos y
metodologias: 1) el PDR esta orientado a las areas rurales en general, mientras
que la Estrategia Microrregiones se enfoca en un subconjunto de areas rurales,
aquellas con mayor marginacién y condiciones de pobreza; 2) el PDR estd mas
orientado al apoyo a la poblacién rural en tanto agentes econémicos o
productores, mientras que la estrategia Microrregiones se enfoca en sus
derechos y condiciones de vida; 3) mientras que el PDR tiene un enfoque de
demanda (los beneficiarios proponen proyectos para obtener apoyo), la
estrategia Microrregiones coordina la oferta de politicas publicas de diversas
secretarias en territorios especificos.
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Aspectos criticos y prioridades de accion

La governanza del desarrollo rural podria
mejorarse con mayor liderazgo...

Hay dos aspectos criticos con respecto a la coordinacién horizontal a nivel
federal. El primero tiene que ver con la coordinacion de las 14 secretarias que
integran la CIDRS. Hay evidencia de que SAGARPA, que dirige la comisién, ha
tenido dificultades en involucrar y obtener compromiso por parte de las otras
secretarias. La experiencia de diversos paises de la OECD indica que una
comisién horizontal presidida por un sector (en este caso agricultura) puede
encontrarse limitada para llevar a cabo objetivos multisectoriales e inhibir el
involucramiento completo de otras secretarias en la estrategia nacional rural.
La governanza de la politica rural y la participacién de los distintos actores
podria mejorarse proveyendo a la CIDRS con un liderazgo fuerte meta-
secretarial. Esto podria obtenerse por ejemplo asignando la presidencia al Jefe
del Ejecutivo o via la creacién de una institucién ad hoc o la rotacién de las
distintas secretarias al frente de la comision.

... mejor coordinacién horizontal coordination entre
secretarias clave...

Un Segundo aspecto es relacionado a la coordinacién entre SAGARPA y SEDESOL,
que son las dos secretarias mas involucradas en asuntos rurales. Por un lado, la
cooperacién entre ellas es limitada por el hecho de que se guian por légicas
distintas y responden a ordenamientos legales distintos (La ley de Desarrollo
Rural Sustentable y la Ley de Desarrollo Social). Cada una de estas leyes les
confiere «autoridad» en comisiones intersecretariales (una sobre desarrollo rural,
otra sobre desarrollo social) que involucran frecuentemente a las mismas
secretarias. Ademas, SEDESOL coordina la Estrategia Microrregiones, que a su
vez, cuenta con un organismo intersecretarial. Este problema institucional se
traslada posteriormente al nivel subnacional donde las dos secretarias tienen
estructuras administrativas a menudo actuando en los mismos territorios:
SAGARPA utiliza fundamentalmente (y ha conformado) los consejos de desarrollo
rural sustentable propuestos por la LDRS mientras SEDESOL utiliza las
instituciones de planeacién local preexistentes (COPLADEs y COPLADEMUNS).
Ademas de sus propias delegaciones en cada uno de los 31 estados, ambas
secretarias tienen estructuras descentralizadas para operar sus programas a nivel
local, tales como los llamador «residentes» en el caso de la estrategia
Microrregiones y los «promotores» de SAGARPA. Hay condiciones para encontrar
mejores arreglos institucionales que permitan a la politica rural y social explotar
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sinergias y construir una red comun de instituciones que permita a las dos
secretarias llevar a cabo sus politicas eficientemente en el dmbito local. Dichos
cambios podrian ayudar a encontrar complementariedades en sus enfoques de
politica: las politicas de SEDESOL estan orientadas a proveer una plataforma
béasica para el desarrollo de los habitantes rurales, particularmente en las zonas
de mayor marginacién mientras que las de SAGARPA, con un enfoque universal
en cobertura y una orientacién productiva, puede embonar eficazmente una vez
que dicha plataforma estd constituida.

... y una definicién clara de responsabilidades entre
distintos niveles de gobierno.

La LDRS establece que el federalismo y la descentralizacién son criterios
fundamentales de la implementacién de la agenda de desarrollo rural. Sin
embargo, cada secretaria tiene distintos criterios y estrategias de
descentralizacién de sus respectivas politicas publicas. Por tanto, algunos
programas descentralizados en el ambito local son poco efectivos por la falta
de politicas complementarias que no estan descentralizadas. El
fortalecimiento del proceso de descentralizacién de las politicas de desarrollo
rural requiere 1) un acuerdo de las areas de politica a ser descentralizadas por
cada secretaria relevante con enfoque en las complementariedades entre
ellas. 2) La definicién clara de responsabilidades (en términos de presupuesto
y rendicién de cuentas) asi como de funciones (establecimiento de estandares,
diseno, implementacién y evaluacién de las politicas) que llevara a cabo cada
nivel de gobierno. 3) Fortalecimiento de la capacidad local, particularmente a
nivel municipal y el aseguramiento de la continuidad de la capacidad
existente, lo cual es un reto en el contexto de los cortos periodos de gobierno
de las autoridades municipales.

Un Programa Especial Concurrente mas
transparente y coherente podria mejorar
la eficiencia del gasto rural...

Desde el punto de vista de politicas publicas, las prioridades de la politica rural
en México incluyen: 1) la reduccién de la pobreza, 2) la provisién de servicios
publicos basicos 3) el fortalecimiento y diversificacién de la economia rural y
finalmente 4) la explotaciéon y preservacién de los recursos naturales
culturales y energéticos. Dado que estas prioridades sobrepasan el ambito de
accién de una secretaria individual, la coordinacién de las acciones es
necesaria para llevarlas a cabo eficientemente. Si bien el Programa Especial
Concurrente (PEC) constituye un esfuerzo importante hacia el disefio de una

OCDE ESTUDIOS DE POL{TICA RURAL: MEXICO 27

Poli‘tica rural.indd 27 11/7/07 15:29:30



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

politica federal integral para el desarrollo rural, en su condicién actual es un
inventario de programas mas que una herramienta para explotar sinergias
entre los programas con impacto en areas rurales. El resultado es la inclusién
de programas e instituciones que no estdn necesariamente orientados al
desarrollo rural. Esto produce una imagen distorsionada de la estrategia de
politica rural e informacién sobre el gasto rural que no corresponde
completamente con la realidad. Con el objeto de sacar provecho del propésito
de esta innovacién, se deberian enfocar esfuerzos en 1) mejorar la
transparencia con respecto a los criterios de inclusién de programas en el PEC
y la proporcién de dichos programas que sea considerada con impacto en
areas rurales; 2) establecer un didlogo que pueda resultar en la fusién,
transferencia y eliminacién de programas con el objeto de obtener un
conjunto de herramientas de politica para las areas rurales coherente y
efectivo; 3) Introducir mecanismos de monitoreo y evaluacién de los
resultados y objetivos de politica alcanzados con base en metas acordadas.

... y orientar los recursos ptblicos hacia las
prioridades de politica para el desarrollo rural...

Actualmente los recursos federales invertidos en &areas rurales no
corresponden completamente con las prioridades identificadas: un sector
(agricultura) y un objetivo horizontal (reduccién de la pobreza) dominante el
ambito de la politica rural. Si bien la inversidn significativa en estas dos areas
contribuye a las prioridades de reduccién de la pobreza y al fortalecimiento de
la economia rural, importantes sinergias podrian obtenerse de invertir
mayores recursos en la distribucién de servicios publicos, el desarrollo de
negocios en actividades no agropecuarias y la explotacién sustentable de
recursos naturales, culturales y energéticos. Mientras que las secretarias de
educacién publica, salud y medio ambiente tienen un impacto significativo en
el desarrollo rural, otras secretarias como las de economia, transportes y
comunicaciones, hacienda, turismo, trabajo y energia tienen muy poco
enfoque rural (ver Figura 5). El involucramiento de estas secretarias en las
areas rurales podria contribuir significativamente al fortalecimiento de la
economia rural a través de la promocién de PYMEs, el desarrollo del sector
financiero rural y mejor infraestructura. Asimismo, contribuiria a la
diversificacién de las areas rurales facilitando la expansién de sectores
especificos con oportunidades como el de turismo y energia.
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Figura E.5. Secretarias y presupuesto asignado a la politica rural
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... complementados por inversién privada
y un mejor uso de las remesas.

La movilizacién de recursos privados es necesaria ademas de la inversién
publica para generar desarrollo econémico en las areas rurales. Esto
involucra tanto la atraccién de nuevos recursos como la promocién de un
mejor uso de los recursos que los pobladores rurales poseen. Para atraer
nuevos recursos, se requiere de mayor flexibilidad en los mercados,
particularmente en el de la tierra, asi como mayor seguridad personal y de
los derechos de propiedad. Para la mejor utilizacién de los recursos que
residen actualmente en las areas rurales, principalmente en forma de tierras
y de remesas, los habitantes rurales deberian poder transformar facilmente
sus derechos de propiedad en activos econémicos y tener mayor acceso a
alternativas de crédito, ahorro e inversién. Las remesas, que tienen un sesgo
actualmente hacia el consumo, podrian ser invertidas de forma productiva si
se les propusiera un portafolio de inversiones a los que las envian. Por
ejemplo, el programa 3x1 podria estar mejor ligado con el PDR y con la
estrategia Microrregiones para que una proporcién de las remesas se
utilizaran en forma estratégica para el desarrollo rural.
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Los programas enfocados al desarrollo rural pueden
aumentar su efectividad, en el caso del PDR

con especialisacién y mejor focalizaciéon

de recursos...

Tanto el Programa de Desarrollo Rural (PDR) de SAGARPA como la Estrategia
Microrregiones coordinada por SEDESOL tienen margen para mejorar en su
efectividad y eficiencia. Varias evaluaciones del PDR muestran dificultades del
programa en focalizar recursos hacia las localidades y estados de mayor
marginacién. Por otro lado, a pesar de que las dreas de mayor marginacién, los
productores méas pobres y las actividades no agropecuarias reciben menos
recursos del programa, es en estas categorias donde el programa muestra
mejores resultados en términos de empleo e ingreso generados. La orientacién
de esfuerzos hacia estas ventajas comparativas, particularmente hacia el
apoyo de actividades no agropecuarias que tienen una amplia demanda
podria resultar en una mejor utilizacién de los recursos. Adicionalmente, el
programa podria explotar mas las complementariedades que existen entre
capacitacién y apoyo monetario. La evidencia muestra que cuando ambos
componentes estan presentes el impacto del programa es mayor. Avanzar en
estos aspectos fortalecerd al PDR y lo ligard mejor con la estructura
multisectorial definida por la LDRS.

... en el caso de la estrategia Microrregiones
con institucionalizacién y una mejor integracién
con otros programas econdmicos y sociales.

La fortaleza de la Estrategia Microrregiones reside en la plataforma que ofrece
para la coordinacién de las intervenciones de politica sectorial en las areas de
mayor marginalizacién. Un resultado relevante de la estrategia es la cobertura
de cerca del 60 % del déficit de «banderas blancas» que son requeridas para
equipar completamente a los Centros Estratégicos Comunitarios (CEC) con la
infraestructura y servicios necesarios. Sin embargo, los avances son
considerablemente mas lentos en algunas areas de apoyo que en otras y la
adicién de nuevas banderas blancas ha incrementado el ambito de accién del
programa y sus retos. Esto implica la necesidad de mayores recursos y mejor
coordinacién con las secretarias relevantes, en particular en las areas de
construccién de caminos, servicios sanitarios, promocién de actividades
productivas, provisién de electricidad y agua. En este contexto es importante
la mayor «institucionalizacién» de la estrategia mediante acuerdos formales
que fomenten la coordinacién, establezcan explicitamente las
responsabilidades y recursos comprometidos por cada una de las
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instituciones involucradas y garantizar la continuidad de la estrategia. El
impacto potencial de la estrategia podria ser aumentado mediante la
integracién con otros programas sociales y econdmicos que ya canalizan
recursos a las areas mas marginal izadas, con particular atencién al programa
Oportunidades y a las transferencias a estados y municipios.

En resumen.

Las areas rurales en México tienen retos significativos. En ellas reside una
amplia poblacién (més que la poblacién total de muchos paises de la OECD),
altamente dispersa y mayoritariamente en condiciones de pobreza. El
potencial de estas dreas es también amplio, en tanto se den las condiciones
para permitir que sus vastos recursos humanos (preponderantemente
jovenes), asi como sus activos naturales, culturales y fisicos contribuyan, a
través de una economia mas diversificada, al desarrollo nacional y se integren
mejor a la dindmica de la globalizacién. El potencial y los retos de las areas
rurales son varian para cada regién y por lo tanto requieren de enfoques de
politica territoriales. Hay avances significativos del gobierno mexicano en
darle un enfoque multisectorial a la politica rural. Algunos de estos avances
representan mejores practicas para otros paises de la OECD. La continuidad e
institucionalizacién de estos avances constituye una prioridad.
Adicionalmente, deben orientarse esfuerzos para mejorar la eficiencia y
efectividad de los programas de desarrollo rural y garantizar su coherencia
con las politicas sectoriales. Esto contribuird a la mejor atencién de las
disparidades entre individuos y entre regiones y a transformar las areas
rurales en una fuente del desarrollo nacional.
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OCDE ESTUDIOS DE POLITICA RURAL: MEXICO

Capitulo 1

Perfil del México rural

El objetivo de este capitulo es proporcionar un panorama integral
de las dindmicas socioeconémicas que caracterizan las dreas rura-
les de México e identificar los desafios politicos resultantes de éste.
Esto sentard las bases para las discusiones sobre politicas actuales
que influyen en el desarrollo rural y su marco institucional, que se-
ran abordadas en los siguientes capitulos. De este modo, el capitulo
comienza definiendo los territorios rurales como la unidad bdsica
de andlisis de este estudio. Después, analiza las regiones rurales
a través de distintas visiones con el fin de tener una comprensién
clara de las dinamicas demograficas, sociales, econémicas y medio-
ambientales. Finalmente concluye enumerando los desafios de la
politica mas significativa del México rural desde una perspectiva
territorial, reconociendo la heterogeneidad presente en las dreas
rurales.
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Puntos clave
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Lo ‘rural’ engloba a mas del 80% del territorio mexicano y alberga una parte
importante de la poblacién (entre 23% y 37% segun varias definiciones) aun-
que contribuye con una pequena parte a la economia (entre 10% y 26%). El
contraste es particularmente fuerte para las localidades rurales dispersas
(con menos de 2,500 habitantes) donde viven cerca de 24 millones de perso-
nas, quienes contribuyen con tan sélo alrededor del 2% al PIB nacional.

La poblacién rural estd en declive desde hace mucho tiempo en términos
relativos. Desde 2000, también disminuye en términos absolutos en las lo-
calidades rurales dispersas. La migracién de gente joven a las ciudades de
tamano mediano y al extranjero es la principal causa de esta disminucién,
la que a su vez tiene multiples efectos econdémicos y sociales, incluyendo
temprano aumento en la relacién de dependencia de algunos estados, la
divisién de familias y el crecimiento de remesas como fuente de ingreso.

La disparidad rural-urbana es significativa en términos de niveles de vida:
el PIB per capita nominal es de menos de la mitad en areas rurales com-
parado con areas urbanas. La pobreza extrema es principalmente un fené-
meno rural: 61% de la poblacién en extrema pobreza vivia en areas rurales.
Sin embargo, se ha dado una considerable reducciéon (44%) de los niveles de
extrema pobreza desde su maximo después de la crisis de 1995 hasta 2004,
ademads de que han ocurrido varios factores que contribuyeron a cerrar la
brecha entre ingreso urbano y rural.

La transicién de la agricultura a otras actividades, se estd dando a un ritmo
acelerado en dareas rurales. Dos hechos sirven de evidencia para este fené-
meno. Primero, el crecimiento de la participacién del ingreso derivado de ac-
tividades no agropecuarias (a tal grado que representan méas de la mitad del
ingreso). Segundo, el incremento del empleo no agropecuario fue superior
en regiones rurales (5.2%) que en regiones urbanas (3.5%) durante el periodo
1999-2004. La diversificacién hacia distintas actividades manufactureras y
de servicios, tales como el turismo, contribuye a mejorar las condiciones
sociales en areas rurales. Sin embargo, aun hay pocas oportunidades para
encontrar trabajos formales y bien remunerados.
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Intro

® La pobreza rural contrasta con la riqueza de recursos naturales con que cuen-
tan las areas rurales. Durante mucho tiempo, los incentivos de una poblacién
rural en crecimiento no estuvieron alineados con la conservacién de estos
recursos, lo que contribuyé a un incremento de la superficie destinada a ac-
tividades agropecuarias y ganaderas en detrimento de las areas de bosques y
junglas. A pesar de las mejoras en el control de degradacién medioambiental,
la erosién, la contaminacién del suelo y el agua, los asentamientos irregulares,
los incendios forestales y el agotamiento de las reservas hidricas, se deben
considerar amenazas importantes para el medio ambiente en areas rurales.

® No hay uno, sino varios méxicos rurales. Existe el “rural pobre” pero no se
puede generalizar que lo “rural” es “pobre”. Hay una parte de la economia
rural que estd fuertemente vinculada al sector agropecuario, de bosques y
de pesca, ademds de que existe un rural diversificado hacia industrias ma-
nufactureras y de servicios. En el pais hay areas rurales con importante tu-
rismo y otras que cuentan con recursos naturales, culturales y energéticos
que podrian contribuir a su propio desarrollo y al del pais en general.

duccién

México sobresale por su concentracién (26% de su poblacién esta concen-
trada en 3 ciudades metropolitanas) y en el otro extremo, también sobresale
por su alta dispersién (23% vive en localidades de menos de 2,500 habitantes y
casi40% en localidades con menos de 15,000 habitantes).

Esta dicotomia de concentracién-dispersiéon poco usual del pais, es un
factor que subyace de manera determinante en muchos de los indicadores de
desempeiio del pais. Hasta cierto punto, esto explica cémo México puede es-
tar entre las 10 economias mas grandes del mundo en términos del PIB (75%
producido en areas urbanas) y a la vez, tener una clasificaciéon baja en la mayo-
ria de los indicadores promedio, desde el PIB per capita hasta los indicadores
de resultados educativos PISA. Cuando estos indicadores se desglosan en sus
componentes rurales y urbanos, aparecen diferencias mas cercanas compara-
das en su magnitud en paises de la OCDE y los paises pobremente desarrolla-
dos, més que en las comparaciones entre México y otros paises de la OCDE. Es-
tas diferencias caracterizan a México como un pais con una auténtica divisién
entre lo rural y lo urbano.

Las politicas de desarrollo no han sido inmunes a estos fenémenos. Mu-
chos estudios han destacado el régimen de industrializacién de sustitucién de
importaciones (ISI), que se dio entre la década de los cincuenta y de los setenta,
como un factor de concentracién de poblacién e ingreso en tres polos metropo-
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litanos: Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey (Diaz Cayeros, 1995; Sojo,
2004). Por otro lado, el régimen de tenencia de la tierra, desde que se inicié la
reforma agraria posterior a la revolucién mexicana, até a muchas personas (y a
sus descendientes) a parcelas fragmentadas y atomizadas. La débil definicién
de derechos de propiedad en areas rurales obligd a los propietarios de terrenos
comunales a permanecer cerca de sus tierras, siendo una causa indirecta del
apego de la poblacién a vivir en areas rurales aisladas.! El crecimiento demo-
grafico en poblaciones rurales y urbanas generado a lo largo del tiempo, pro-
dujo por un lado inmensas aglomeraciones tales como la Ciudad de México y
por el otro, una poblacién para la que la disponibilidad de tierras no aumenté
al mismo ritmo. En este tltimo caso, esta poblacién permanecié aislada de los
mercados y de los servicios basicos, quedando estructuralmente atada a una
agricultura de subsistencia; en una palabra, pobre.

Este breve panorama (y posiblemente sumamente simplificado) subraya el
hecho de que aunque las areas rurales de México enfrentan asuntos similares a
los de otros paises de la OCDE, concretamente menor productividad e ingresos,
emigracién, abastecimiento deficiente de servicios a la poblacién, etcétera, la
cuestién del desarrollo rural es una prioridad fundamental y un desafio para
México. Atacar efectivamente el problema mediante politicas adecuadas es
cuestién no sélo de trascendencia econdémica, sino que principalmente de jus-
ticia, lo que tiene implicaciones sustanciales en términos de cohesién social.

El objetivo de este capitulo es proporcionar un panorama exhaustivo de
las dindmicas socioeconémicas, que caracterizan las areas rurales de México e
identificar los desafios resultantes de las politicas. Esto sentara las bases para
las discusiones sobre politicas actuales que influyen al desarrollo rural y su
marco de gobierno, lo que sera abordado en los siguientes capitulos. El capitulo
estd estructurado como sigue: Seccién 1.1 define los territorios rurales como
unidades basicas del andlisis de esta revisién. Seccién 1.2 analiza las regiones
rurales a través de distintos lentes con el fin de tener una comprensién clara
de las dindmicas demografica, social, econémica y medioambiental. Seccién
1.3 concluye enumerando los desafios de politica mas significativos del México
rural desde una perspectiva territorial, reconociendo la heterogeneidad pre-
sente en areas rurales.

1.1. ;Qué es “rural” en México?

Lo “rural”, como una unidad de andlisis, no se define precisamente como
un concepto y mucho menos, como un territorio especifico, dado que la fronte-
ra entre lo rural y lo urbano, en la mayoria de los paises, no se identifica facil-
mente. Méas bien, existe un continuo de asentamientos poblacionales que en el
caso de México, tiene un extremo con miles de pequenas localidades (algunas
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tan pequenas que tienen tan solo tres casas) y en el otro, grandes centros urba-
nos como la Ciudad de México, Guadalajara o Monterrey.

A lo largo de este informe se utilizaran dos distintas definiciones de lo
rural, aunque complementarias entre si (Figura 1.1). La primera, basada en el
tamano de poblacién, coincide estrechamente (o se acerca mucho?) con las ca-
tegorias més frecuentemente utilizadas entre los hacedores de politicas y los
académicos en México: rural disperso (menos de 2,500 habitantes), rural semiur-
bano (entre 2,500 y 15,000), urbano intermedio (entre 15,000 y 100,000) y urbano o
urbano metropolitano (méas de 100,000). La segunda es un conjunto de categorias
estandarizadas, usado en paises de la OCDE, que clasifica las regiones segun la
densidad poblacional y tiene tres tipos: Predominantemente Rural (PR), Intermedio
(IN) y Predominantemente Urbano (PU).

Figura 1.1. Definicién de lo rural
Definicién de territorios rurales segin Niveles Territoriales
de México y de la OCDE

Niveles Territoriales
Oficiales de México

Categorias de la OCDE

Otras Categorias de
politicas utilizadas

México

L Rural Urbano
5 meso-regiones el territoria Predominante Intermedio Predominante
0cD rural urbano
32 estados e B 10 3
Predominante Intermedio Predominante
orial 0CD rural urbano
09 regio
145 30 34
991 987 354 122
2,454 municipalidades ] I I ]
Rural Rural semi- Urbano Urbano
disperso urbano intermedio
199,402 localidades < 2,500 > 2,500 > 15,000 > 100,000
<15,000 | <100,000
196,350 2,539 399 114

Nota: aunque todas las categorias se encuentran en el mismo cuadro, las categorias de un nivel territo-
rial no necesariamente coinciden con la categoria respectiva bajo otro nivel territorial.
Fuente: OCDE con informacién del INEGI (2005).

Una parte muy amplia de la poblacién mexicana vive en dreas rurales...

Parte de la dificultad de definir lo rural yace en el hecho de que la defi-
nicién depende del nivel territorial del anélisis. La definicién proporcionada
a nivel territorial mas bajo es el que informa el Instituto Nacional de Estadis-
tica, Geografia e Informatica (INEGI), instituto que hace una distincién entre
localidades rurales y urbanas utilizando un umbral de nivel poblacional: 2,500
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habitantes. De las aproximadamente 199 mil localidades, 196 mil tienen menos
de 2,500 habitantes, lo que constituye casi 90% del territorio nacional®. Segin
esta definicién, en el 2005, casi 24.3 millones de personas, que representaban
el 23.5% de la poblacién mexicana, vivian en areas rurales (INEGI, 2005). Sin
embargo, algunos estudios se refieren a esas comunidades como “rurales dis-
persas” y utilizan un umbral superior, 15,000 habitantes* para referirse a areas
“rurales”, lo que incluye tanto areas “rurales dispersas” como “rurales semiurba-
nas”. Es comun agrupar estas dos categorias, dado que las condiciones de vida
de la poblacién en asentamientos de menos de 15,000 habitantes cuentan con
caracteristicas mds parecidas al ambiente “rural” que al “urbano”. Utilizando
este umbral, la poblacién rural asciende a los 38.4 millones de personas o 37%
de la poblacién total. Las localidades de mas de 15,000 habitantes son conside-
radas urbanas. No obstante, para propositos de comparacién mas clara, en este
reporte se utilizan dos subcategorias: urbana intermedia, para asentamientos
entre 15,000 y 100,000 habitantes y urbana para ciudades con mas de 100,000
habitantes. El mapa de la Figura 1.2 muestra la distribucién territorial de cada
una de las localidades de menos de 2,500 habitantes, asi como areas urbanas.

Cualquier nivel territorial por arriba de localidad constituye un agregado
y por ende, el limite entre lo rural y lo urbano es todavia menos claro. A pesar
de todo, la mayoria de la informacién que se proporciona, ya sea a nivel muni-
cipal, estatal o nacional, hace que el agregado sea casi inevitable para lograr

Figura 1.2. Mapa de municipios segun la clasificacion de lo rural-urbano

@ Municipios rurales dispersos

[ Municipios semi-urbanos
[] Urbanos intermedios

[] Urbanos metropolitanos

Fuente: OCDE con informacién del INEGI (2005).
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Cuadro 1.1. Definiciones de lo rural segun distintas
dependencias gubernamentales en México

Como sucede en muchos paises, no existe un consenso entre las depen-
dencias e instituciones gubernamentales acerca de cudl es el limite entre lo
rural y lo urbano. Algunas de las interpretaciones mas relevantes, con impli-
caciones politicas importantes, son las siguientes:

El Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informaética (INEGI) con
fines del Censo Econdémico hace una distincién entre localidades urbanas
y rurales, definiendo las dreas urbanas y considerando como rurales al res-
to. Todas las principales localidades o “cabeceras municipales” y todas las
localidades de mas de 2,500 habitantes, se consideran urbanas, aparte de
parques industriales y otras localidades que pudieran no cumplir con los
criterios anteriores pero que tienen una “actividad econémica significativa”
(INEGI, 1999). Una desventaja notable de este punto de vista, es que muy
pocas veces se encontrard dindmica econémica importante en areas rurales,
porque por definicién, aquellas que tienen actividad econémica significati-
va no son consideradas rurales.

La Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Ali-
mentacién (SAGARPA) considera rurales todas las localidades con menos
de 2,500 habitantes o en donde la agricultura representa mas del 50% de la
produccién local. Sin embargo, en un estudio solicitado por esta Secretaria
con objeto de medir el impacto de la Ley de Desarrollo Rural en comunida-
des locales, el cual sera citado frecuentemente en este estudio, se utilizé el
umbral de 20,000 habitantes.

La Secretaria de Desarrollo Social considera una “localidad rural” cualquier
asentamiento humano, con por lo menos tres casas y un maximo de 2,500
habitantes.

una comparacién a nivel nacional y todavia mas a nivel internacional. Adicio-
nalmente, el agregado normalmente indica mas sobre el contexto de una re-
gién rural especifica. En vista de que no existen clasificaciones oficiales de los
municipios por categorias rurales-urbanas, se puede derivar una clasificacién
municipal a partir de la clasificacién de localidades®. De los 2,454 municipios®,
991 podrian considerarse rurales en un sentido mas o menos estricto, debido al
hecho de que méas del 80% de su poblacién vive en localidades dispersas de
menos de 2,500 habitantes. Utilizando la definicién mdas amplia de menos
de 15,000 habitantes y aplicando el mismo criterio del 80%, se deberian agregar
987 municipios, dando asi 1,978 municipios “rurales”. De los 481 municipios
restantes, 354 podrian considerarse como intermedio urbanos dado que el 80%
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de su poblacién vive en localidades de menos de 100,000 habitantes y sélo 122
podrian considerarse urbanos en un sentido mas estricto, ya que la mayoria de
la poblacién vive en ciudades de mas de 100,000 habitantes. De hecho, este
ultimo nimero aumenté en 24 desde el 2000 hasta el 2005, lo cual refleja, una
tendencia importante de urbanizacién en los ultimos afios, mas alla del creci-
miento demografico normal (ver Tabla 1.A1.1 del Anexo 1.A1).

La OCDE utiliza un esquema territorial para entender mejor y comparar
paises miembro con dos unidades territoriales subnacionales: una a nivel de
estados de México, Nivel Territorial TL2 y otra que agrupa los 2,456 municipios
en 209 regiones, Nivel Territorial 3 (TL3). La definicién de la OCDE de lo rural,
se basa en la evaluacién de que las regiones rurales cuentan con densidad
poblacional baja y no contienen un centro urbano importante. Las regiones no
se clasificadas como rurales o urbanas per se, pero dependiendo de la fraccién
de poblacién que vive en comunidades rurales, estan clasificadas como predo-
minantemente rural (PR), intermedia (IN) o predominantemente urbana (PU).
Por lo tanto, cada uno de los tres tipos de regiones cuenta con algunas comuni-
dades rurales y algunas urbanas, aunque en diferentes grados. Para México, la
OCDE clasifica sus 32 estados (regiones TL2) de la siguiente forma: 19 PR, 10 IN
y 3 PU. Sin embargo, para los fines de este andlisis, el nivel territorial al que se
hace mayor referencia es el TL3, cuyas 209 unidades estan subdivididas como
sigue: 145 PR, 30 IN, y 34 PU (el Anexo 1.A1 muestra una comparacién detallada
entre la tipologia mexicana y la de la OCDE).

La poblacién mexicana que en 2005 vivia en los territorios predominante-
mente rurales, segin la definicién de la OCDE, era de 37.3 millones de perso-
nas o 36.2% de la poblacién total. Esta cifra, en magnitud, es mas cercana a la
definicién mas amplia de lo rural segin el tamafo de la poblacién (utilizando
el umbral de 15,000 habitantes). Sin embargo, las dos definiciones no se refie-
ren necesariamente a la misma poblacién, dado que el agregado de categorias
incluye localidades que no podrian considerarse “rurales” segun la tipologia
mexicana (ver Anexo 1). De conformidad con la definicién de la OCDE, la gran
mayoria del territorio mexicano (83%) es Predominantemente Rural (ver Figura
1.3). Los paises miembros de la OCDE varian significativamente en su grado de
ruralidad, asi como y en la cantidad de poblacién que vive en areas predomi-
nantemente rurales. En 2001, més del 75% de la superficie de la OCDE era pre-
dominantemente rural y casi una cuarta parte de los residentes de los paises
de la OCDE vivian en estas regiones (OCDE, 2005a).
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Figura 1.3. Regiones Predominantemente Rurales (PR) segin la tipologia
de la OCDE y areas urbanas

[0 Predominantemente Rurales

o Asentamientos Urbanos

Fuente: OCDE (2005a) e INEGI (2005).

Cuadro 1.2. Tipologia Regional de la OCDE

La OCDE clasificé regiones en cada pais miembro. Para tomar en cuenta
las diferencias y realizar comparaciones significativas entre regiones perte-
necientes al mismo tipo y nivel, la OCDE ha establecido una tipologia que
clasifica a las regiones como predominantemente urbanas, predominante-
mente rurales e intermedias usando los 3 criterios siguientes:

1. Densidad poblacional. Una comunidad se define como rural si su densi-
dad poblacional es menor a 150 habitantes por km? (500 habitantes para
Japoén, tomando en cuenta el hecho de que su densidad poblacional na-
cional excede los 300 habitantes por km?).

2. Regiones por porcentaje de poblacién en comunidades rurales. Una re-
gién se clasifica como predominantemente rural si mas de 50% de su
poblacién vive en comunidades rurales; predominantemente urbanas si
menos de 15% de la poblacién vive en comunidades rurales; e interme-
dias si la parte de poblacién que vive en comunidades rurales estd entre
15% y 50%.
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3. Centros urbanos. Una regién que podria clasificarse como rural con base
en la regla general, se clasifica como intermedia si cuenta con un centro
urbano de més de 200,000 habitantes (500,000 para Japdn), representando
no menos del 25% de la poblacién regional. Una regiéon que pudiera cla-
sificarse como intermedia con base en la regla general, se clasifica como
predominantemente urbana si cuenta con un centro urbano de mas de
500,000 habitantes (1’000,000 en el caso de Japdn), representando no me-
nos 25% de la poblacién regional.

...y a pesar de todo, contribuyen con una parte relativamente
pequefiia al PIB del pais

Un importante indicador de la magnitud de lo “rural”, adicional a los
de poblacién y territorio, es la contribucién que hace dicha poblacién y te-
rritorio a la economia nacional medida por el PIB. Utilizando la tipologia
regional de la OCDE, las diferencias descritas entre regiones predominante-
mente rurales, intermedias y predominantemente urbanas parecen no ser
muy marcadas y relativamente cercanas al promedio de la OCDE: 26% para
las regiones PR, 12% para las IN y 62% para las PU, en tanto que los prome-
dios de la OCDE son 24% para las PR, 44% para las IN y 43% para las PU. Sin
embargo, utilizando la tipologia de México, las estimaciones del INEGI’ y los
calculos de la OCDE?® muestran un hecho impactante: a nivel municipal, la
contribucién de 4reas rurales dispersas al PIB es entre 1% y el 2%. Aun con-
siderando los municipios rurales semiurbanos, la contribucién de areas ru-
rales a la economia nacional llega inicamente al 10%. Estas cifras realmente
indican una discrepancia entre la poblacién que vive en esas localidades y el
territorio que disponen, en su contribucién al PIB.

La disparidad en PIB, poblacién y territorio®, mostrada en la Figura 1.4,
son evidencia de que los obstédculos estructurales impiden a la poblacién de
areas rurales dispersas (recordar que son 23 millones de personas, mas que
la poblacién total de muchos paises), se integre completamente y contribuya
a la economia nacional. Si sélo cada una de estas personas, sin mucha mas
preparacién pero con acceso y herramientas para interactuar en la econo-
mia, contribuyera al valor agregado promedio de un trabajador en México, el
PIB mexicano podria aumentarse de manera significativa. Esta comparacién
sienta las bases para la siguiente seccién, en la que se abordaran con mayor
detalle las causas y circunstancias de este fendmeno. De igual forma, esto
motiva a que las dreas rurales pobres se analicen desde una perspectiva dis-
tinta: no como una parte irreversiblemente enferma del pais, o que requiere
de cuidados intensivos, sino como una que tiene recursos de tierras y huma-
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1.2.¢

Figura 1.4. Proporciones y disparidades rurales

Tipologia mexicana al nivel municipal Tipologia de la OCDE al nivel TL3
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Fuente: OCDE con datos del INAFED (2000).

nos que podrian contribuir mucho mas en México. Una nueva visién podria
implicar un cambio sustancial en el portafolio de politicas para desarrollar
estas regiones.

Una de las conclusiones fundamentales de la investigacién mas reciente
de la OCDE sobre areas rurales, es que aunque pudieran tener rezagos gene-
rales en comparacién con areas urbanas, estan muy lejos de ser un sinénimo
de declinacién (OCDE, 2006). Por el contrario, algunas de ellas adoptaron un
papel proactivo en el contexto de la globalizacién. Aunque las areas rurales
de México enfrentan desafios incluso mayores, ciertamente no se las deberia
segregar del proceso de desarrollo e integracién econdémicos que el pais esta
experimentando en otros campos.

Qué esta sucediendo en las areas rurales?

El desarrollo rural es un asunto complejo e involucra a muchos sectores, lo
que soélo puede ser evaluado analizando los territorios rurales desde distintas
perspectivas. Desde el lanzamiento del Programa para el Desarrollo Rural en
1991, la OCDE generé un marco de referencia para analizar territorios rurales,
asumiendo cuatro preocupaciones fundamentales del desarrollo: el demogra-
fico, el social, el econémico y el ambiental (OCDE, 1994). Esta seccién analizard
los principales aspectos que enfrentan las dreas rurales en México en estos
cuatro campos.
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Figura 1.5. Una mirada a las areas rurales por medio de cuatro
preocupaciones principales de desarrollo
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Fuente: OCDE (1994).
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1.2.1. Poblacién y migracion
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México es el 11° pais més poblado del mundo, con 103.1 millones de habi-
tantes. Tal y como se menciond anteriormente, hasta 38 millones de personas
viven en areas rurales. Esta cifra es mas grande que la poblacién de muchos
paises individuales, lo que convierte a México en el pais con la poblacién mas
extensa que habita en areas predominantemente rurales, entre los paises de
la OCDE (Figura 1.6).

Figura 1.6. Poblacién que vive en regiones Predominantemente Rurales

2001
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Fuente: Base de Datos Regional de la OCDE.
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...dispersa,...

La dispersién es una de las principales caracteristicas de la poblacién rural:
24 millones de personas viven en mas de 196,000 localidades remotas y otras 13
millones viven en casi 3,000 localidades rurales semiurbanas. A pesar de que hubo
una emigracién importante de zonas rurales a urbanas durante el siglo XX, el
tamaiio relativamente grande de la poblacién rural, hasta cierto grado también se
debe a la “voluntad” de permanecer cerca de las pequenas parcelas que recibié
una gran parte de las familias campesinas con las reformas agrarias posteriores
a la Revolucién Mexicana. La débil definicién de los derechos de la propiedad,
obligd a los propietarios de esas parcelas y a sus descendientes, a permanecer
cerca de sus tierras aunque lejos de los mercados y servicios basicos; en conse-
cuencia, limitarse a una agricultura de subsistencia o de baja productividad.

Figura 1.7. Mapa de localidades urbanas y rurales
2000

Poblaciones de menos de 2,500 habitantes

I Areas urbanas

Fuente: INEGI (2004).

...y predominantemente joven

Durante el siglo XIX y hasta mediados de la década de los sesenta del siglo
pasado, la poblacién del pais experimentd un acelerado crecimiento demogra-
fico: alrededor de 3.3% anual. Desde entonces, la poblacién inicié una transi-
cién demografica que desalenté la tasa de crecimiento hasta un promedio de
1% entre el periodo del 2000-2005. Los indices de fertilidad, aunque a la baja,
han sido persistentemente superiores en areas rurales. El promedio de miem-
bros en las familias rurales era de 4.4 en 2005, comparado con la cifra en las
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zonas urbanas, de cerca de 3 personas por hogar. La menor proporcién de ni-
fos (menores a 12 anos) y de personas de la tercera edad (con mas de 65 afos),
contribuyé a una disminucién en la relacién de dependencia® de 62% en 1999
a 56.4% en 2004 en localidades rurales dispersas; y de 52.2% en 1999 a 49.4% en
2004 en localidades rurales semiurbanas. El resultado es una gran mayoria de
poblacién joven, con mediana de edad de 20 afos (Figura 1.8).

Actualmente, México estd a punto de disfrutar de un periodo que algunos
académicos denominan bono demogrifico, en que la poblacién en edad para tra-
bajar aumentara hasta 40% en nimeros absolutos para el afio 2020 (PEC, 2002),
en que la relacién de dependencia serd considerablemente baja durante un
periodo notable. Esto también se aplica a areas rurales. Sin embargo, la falta de
oportunidades para la poblacién joven en la economia rural marcé todavia mas
la tendencia a la emigracién en las Gltimas décadas. La concentracién de la te-
nencia de tierras en la poblacién de la tercera edad y en ejidatarios (titulares de
propiedad social)'* es evidencia clara de la falta de oportunidades, motivando
asi la emigracién.

La poblacién rural estd declinando...

La perspectiva demografica de regiones rurales es significativamente dis-
tinta al resto del pais. En comparacién con el crecimiento exponencial de la
poblacién nacional y urbana, las localidades rurales dispersas de menos de 2,500
habitantes, permanecieron considerablemente estables durante el siglo XX (Fi-
gura 1.7). Una estabilidad de este tipo se debe al efecto combinado de una tasa
de fertilidad superior y una expectativa de vida inferior, en comparacién con
las de areas urbanas, mismas que prevalecieron durante gran parte del siglo
pasado y, mas recientemente, debido a la influencia de la fuerte emigracién
hacia areas urbanas y al extranjero. De 1990 a 2000, la poblacién en localida-
des rurales dispersas aumenté de 23.2 millones a 24.7 millones. Sin embargo,
en términos relativos disminuy6 de 28.7% a 25.4% de la poblacién mexicana.
De 2000 a 2005, el factor de la emigracién parecié adquirir un mayor impacto,
puesto que registrd por primera vez una tasa de crecimiento negativa de -0.3%,
la cual se tradujo en una disminucién en la cantidad absoluta de personas que
vivian en localidades de menos de 2,500 habitantes (INEGI, 2006).

Por el contrario, la poblacién que vivia en localidades rurales semiurbanas
aumento, pasando de 11.2 millones en 1990 a 13.3 millones en 2000 y a 14.3 mi-
llones en 2005. No obstante, en términos relativos disminuy6 de 13.9% en 1990
a 13.6% en 2005. Para 2030, se estima que la poblacién en dreas rurales dispersas
y en areas rurales semiurbanas aumentara aproximadamente a 27 y 17 millones,
respectivamente, aunque su participacién en la poblacién total continuara de-
cayendo a 21y 13.2%.
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Figura 1.8. Estructura por edades de la poblacién de México
y en areas rurales
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Fuente: INEGI (2005).

Figura 1.9. Distribucién por edades de propietarios de tierras comunales
y de ejidos
2001
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Fuente: Estadisticas Procede.
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Figura 1.10. Poblacién en dreas urbanas y rurales
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Rural se refiere a localidades rurales dispersas (menos de 2,500 habitantes).
Fuente: INEGI (2006).

...principalmente debido a la emigracién de gente joven a ciudades mds
grandes y a los Estados Unidos.

Una creciente cantidad de jévenes emigran a ciudades mas grandes y al ex-
tranjero en busca de oportunidades. Los emigrantes estan constituidos en vasta
mayoria por hombres jévenes (en una proporcién de 71%) de los cuales, de 1994
a 1997, el 67% se mudaron a otras localidades de México, principalmente ciuda-
des de tamano mediano y 33% a Estados Unidos (Ver Cuadro 1.3.) (Banco Mun-
dial, 2005). La disminucién en la cantidad de jévenes en areas rurales comienza
a tener un impacto significativo en la vida de comunidades rurales. Aparte de
las implicaciones sociales debido a familias divididas, el fenémeno de un enve-
jecimiento temprano promedio de la poblacién, se refleja en una mayor relacién
de dependencia de la gente mayor, la cual aunque todavia es baja, asciende a
16% y 15% en areas rurales dispersas y semiurbanas, en comparacién con 11%
en dreas urbanas. Para algunos estados, esta relacién llega a niveles mucho mas
altos en localidades rurales dispersas, cerca de centros urbanos importantes
o que tienen fuerte emigracién a los Estados Unidos: 23.6% para Nuevo Ledn,
20.6% para Zacatecas, 19.7% para Tamaulipas, 19.4% para Jalisco, 18.7% para Du-
rango, 18.6% para San Luis Potosi y 18.5% para Oaxaca (CONAPO, 2004).

Por otro lado, la emigracién le proporciond a las areas rurales remesas
como, una nueva fuente de ingreso, que cada vez es mas importante en tér-
minos de porcentaje en el ingreso del hogar (ver Figura 1.9 mas adelante). En
2004, las remesas internas fueron de aproximadamente 2% del ingreso neto
de los hogares rurales en promedio; y las remesas de Estados Unidos aumen-
taron hasta llegar a 11% del ingreso neto del hogar (Cerén Monroy, 2004). Las
remesas del extranjero, que alcanzaron un monto de US $20,034.8 millones en
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2005, excedieron la inversién extranjera directa como una fuente de divisas en
Meéxico. Los principales estados receptores son: Michoacéan, Guerrero y el Esta-
do de México. Cerca de 4.4% de hogares reciben remesas, aunque en el caso de
Michoacan, Durango y Nayarit es de alrededor de 10%.

La emigracién de hombres jovenes también ocasién una feminizacién de
la poblacién rural, tanto en localidades rurales dispersas como en rurales se-
miurbanas, particularmente para los grupos de edad entre 15 y 49 anos (ver
Figura 1.8). La proporcién de mujeres por cada 100 hombres en localidades ru-
rales dispersas, la cual fue de 108 entre jévenes y 110 entre adultos en 1999,
se increment6 a 114 entre jovenes y 113 entre adultos en 2003. En localidades
rurales semiurbanas, este fendmeno es ain mas evidente, teniendo un mayor
impacto en poblacién adulta. El crecimiento para el periodo de referencia, en el
caso de adultos pasé de 115 a 120 y para los jovenes de 113 a 117 (Presidencia
de la Republica, 2004).

Otra caracteristica demografica importante del México rural es la presen-
cia de la poblacién indigena. En 2005, 82% de la poblacién que habla lenguas
indigenas (6 millones de personas) vivia en localidades rurales (62% en locali-
dades rurales dispersas y 20% en rurales semiurbanas) y estaba concentrada
en 12 estados, particularmente en la regién sur sureste (INEGI, 2006). A pesar
de lariqueza cultural de esta poblacién, es el grupo que vive en las condiciones
mas pobres, con los niveles de educacién y salud mas bajos. De las localidades
que concentran el 70%, y mas, de la poblacién indigena, 95.4% son clasificadas
como localidades de alta o muy alta marginacién.

Cuadro 1.3. El asunto de la emigracién es en esencia una
cuestién de disparidades en el desarrollo regional

Los flujos de emigracién, principalmente al exterior, han sido una cues-
tién que durante mucho tiempo ha afectado el paisaje rural de México. Si
bien la emigracién del México rural continda teniendo un alto indice, se
dieron tendencias cambiantes en las opciones de destino (internas o inter-
nacionales) y en el sector de empleo (agropecuario o no agropecuario) en el
que trabajan los migrantes en su lugar de destino.

En términos de migracién interna, la corriente de migracién rural-urba-
na ha comenzado a experimentar cambios, conforme el atractivo de areas
metropolitanas més grandes empezé a disminuir comparado con ciudades
pequenas y medianas, las cuales ahora estan atrayendo no sélo a los emi-
grantes rurales, sino también a habitantes de otras ciudades de distintos
tamanos. Por ejemplo, la CONAPO indica que desde 1995-2000, 1.2 millo-
nes de personas emigraron internamente desde localidades rurales (<2 500
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Cuadro 1.3. El asunto de la emigracién es en esencia una
cuestioén de disparidades en el desarrollo regional (cont.)

personas) y de éstas, casi 127,000 se mudaron a ciudades pequeiias (1,000
- 99 999), 400,000 se mudaron a ciudades medianas (100,000 — 999,999) y
339,000 se mudaron a ciudades grandes (>1’000,000). El cambio en el atracti-
vo de los destinos de migrantes también se ve reflejado a la baja en la Ciudad
de México (el Distrito Federal y el Estado de México) como principales desti-
nos de migrantes internos (en términos relativos) y la creciente importancia
adquirida por estados como Baja California, Chihuahua y Tamaulipas (ver
Figuras mas adelante). El caso de Baja California y Chihuahua ejemplifican el
importante papel de los “estados Puente”, los cuales reciben grandes canti-
dades de inmigrantes internos y que posteriormente experimentan grandes
salidas de emigrantes internacionales dirigiéndose a Estados Unidos.

Flujos migratorios en México, 1955-60 y 1995-2000

Menos de 30 mil

De 30 a 49 mil 50 mil 0 mas

1955-1960 1995-2000

Ademas de la permanente emigracién neta del México rural, el pais tam-
bién muestra altos indices de migracién interna temporal. Esto se refiere
especialmente a los migrantes agricolas (jornaleros agricolas) que migran
en busca de empleo agropecuario durante las épocas de siembra y cosecha.
Segin SEDESOL, en el 2000 hubo entre 2.7 y 3.7 millones de jornaleros en
México, de los cuales una gran mayoria vive en los estados del sur: Oaxaca
y Guerrero estados que tienen la mayor cantidad de jornaleros. Existen tres
tipos de jornaleros: jornaleros pendulares quienes abandonan su lugar de
origen durante un periodo de 4-6 meses pero regresan a su lugar de residen-
cia al acabarse el trabajo; jornaleros golondrinos, quienes se mudan cons-
tantemente, todo el ano, de un lugar a otro, trabajando en distintos cultivos;
y los jornaleros locales, quienes estan empleados en areas relativamente
cercanas a su lugar de origen, lo que les permite irse a trabajar y regresar a
su hogar el mismo dia. Una especial preocupacién son la gran cantidad de
nifios que trabajan como jornaleros, ya que estimaciones de SEDESOL, ésta
podria llegar a ser tan alto como 40% del total de jornaleros.
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1. PERFIL DEL MEXICO RURAL

Cuadro 1.3. El asunto de la emigracién es en esencia una
cuestién de disparidades en el desarrollo regional (cont.)

Un estudio de 2005, realizado por Mora y Taylor, utilizando observaciones
de la Encuesta Nacional a Hogares Rurales de México de 2003, o ENHRUM,!
indica que el porcentaje de poblacién rural de México que trabaja en des-
tinos de migrantes internos e internacionales, se elevo significativamente
de 1980-2002 (ver figura mas adelante). Mas del 50% de todos los migrantes
rurales mexicanos terminan en destinos de México y sin embargo, la moti-
vacién para emigrar y trabajar en Estados Unidos aument6 a mas del doble
de 1990 a 2002. Igualmente, existen tendencias interesantes en las opciones
en el sector laboral que toman los migrantes y que reflejan la baja en el
empleo agricola en general, asi como también la participacién de la produc-
cién agropecuaria en la economia mexicana, lo que se remonta a los 90. Los
datos de la ENHRUM destacan un porcentaje creciente de habitantes rurales
empleados como trabajadores migrantes no agricolas, tanto interna como
internacionalmente, a la vez que una tendencia menos marcada al aumento
porcentual en trabajos agropecuarios en Estados Unidos. Internamente, se
dio una disminucién de migrantes que trabajan en agricultura. En 2002, un
promedio de 14% de la poblacién mexicana rural trabajaba en los Estados
Unidos, cifra que es mucho mayor que el porcentaje para el total de la po-
blacién mexicana, la cual en el 2002 fue 9% (en 2002, 9.82 de los 103 millones
de mexicanos que se estimaba residian en los Estados Unidos). La mayoria
de los migrantes internacionales del México rural (82%) estaban empleados
en trabajos no agropecuarios en los Estados Unidos. En promedio, 15% de las
poblaciones mexicanas rurales fueron observadas como emigrantes inter-
nos, de los cuales 90% eran trabajadores no agropecuarios.

1. La ENHRUM proporciona datos detallados sobre activos, caracteristicas socio-demograficas,
produccién, fuentes de ingreso y emigracién de una muestra representativa a nivel nacional
de los hogares rurales encuestados entre enero y febrero de 2003. La muestra incluye 7,298
personas de 1,782 familias en 14 estados. El INEGI designé el marco de muestreo para carac-
terizar confiablemente la poblacién rural de México (residente en localidades con menos de 2
500 habitantes), aunque por razones de costos, excluy6 las poblaciones dispersas ubicadas en
localidades con menos de 500 habitantes. Por lo tanto, la muestra es representativa para mas
del 80% de la poblacién que el INEGI define como rural.
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1. PERFIL DEL MEXICO RURAL

Cuadro 1.3. El asunto de la emigracién es en esencia una
cuestion de disparidades en el desarrollo regional (cont.)

Los migrantes laborales como porcentaje de la poblacién rural mexicana,
por destino y por sector de empleo del migrante, 1980-2002
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——— Agricola en México === Agricola en EU
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Las decisiones de migracién en el México rural, como en cualquier parte
del mundo, fundamentalmente se basan en las disparidades en el desarrollo
regional. Las personas y hogares comparan el beneficio asociado con mi-
grar a distintos lugares y mercados laborales, comparado con no emigrar.
El estudio empirico de Mora y Taylor modela la selectividad de la emigra-
cién interna e internacional a empleos agricolas y no agropecuarios, combi-
nando variables de personas, familias y comunidades para proporcionar un
panorama de los factores determinantes de emigracion en el México rural.
Manteniendo otros factores iguales, se puede decir lo siguiente para la emi-
gracién total del México rural:

® Los jefes de familia tienen una probabilidad significativamente menor de
emigrar que los que no son jefes de familia;

® Los hombres tienen probabilidad significativamente mayor de emigrar
que las mujeres;

® La probabilidad de emigrar aumenta con la edad, pero con tasa decre-
ciente;

® La probabilidad de migrar aumenta significativamente cuantos mas afios
de estudio tenga la persona;

® A medida que la tenencia de tierras de la familia aumenta, la probabilidad
de emigracién disminuye.
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1. PERFIL DEL MEXICO RURAL

Cuadro 1.3. El asunto de la emigracién es en esencia una
cuestién de disparidades en el desarrollo regional (cont.)

® Las redes migratorias tienen un efecto positivo y altamente significativo
sobre la emigracién;

® La emigracién aumenta con accesos al transporte en localidades rurales
y hacia centros comerciales;

® Las personas en localidades rurales con un acceso inseguro a mercados
exteriores tienen mas probabilidad de emigrar que aquellos que viven en
localidades donde el acceso al mercado es seguro; y

® La emigracién disminuye cuando negocios no agropecuarios existen en
las localidades.

Si bien los anteriores son resultados generalizados para factores deter-
minantes de la emigracién como un todo, en realidad la importancia de las
distintas variables estd en funcién del destino y el sector laboral. Por ejem-
plo, la escolaridad del individuo tiene un efecto positivo significativo sobre
la emigracién interna hacia empleos no agropecuarios pero no en el cam-
po. Aun asi, la escolaridad no tiene un efecto significativo en la emigracién
internacional puesto que la emigracién internacional del mexicano rural
conlleva fuertemente un ingreso ilegal al extranjero y en empleos para po-
cas aptitudes, donde es probable que los ingresos relacionados con el grado
de escolaridad probablemente sean bajos (como es el caso de los empleos
agropecuarios mexicanos). Las redes de emigracién a los Estados Unidos
afectan significativamente la emigracién internacional hacia empleos tanto
agropecuarios como no agropecuarios, reflejando mayores costos y riesgos
asociados con la emigracién internacional y por lo tanto, se otorga un mayor
valor a los contactos familiares, ademas de que las redes en México afectan
considerablemente la migracién interna pero mucho menos en el caso de
empleos agropecuarios que en no agropecuarios. En general, a nivel local
no existe evidencia que la integracién con mercados externos desaliente la
emigracion. El nivel de la infraestructura de transporte esta vinculado posi-
tivamente con la migracién, en especial en lo interno y cuando el acceso a
los mercados fuera de las localidades rurales es inseguro, las probabilidades
de la emigracién aumentan. Finalmente, debe mencionarse que el debate
actual acerca de politicas de legalizacién de migrantes en los Estados Uni-
dos y los programas “bracero” para trabajadores temporales, probablemente
desempertie un papel en el futuro fortalecimiento de las redes migratorias y
en consecuencia, impacte las decisiones de los migrantes rurales relaciona-
dos con el lugar de destino.

Fuente: Mora, J. y J. E. Taylor (2006), Wodon, Q. et al (2002) y McKenzie, D.J. (2006).
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1. PERFIL DEL MEXICO RURAL

1.2.2. Equidad y bienestar social

La division entre lo rural y lo urbano es fundamental en términos
de niveles de vida

El contraste entre la poblacién rural y la urbana, en términos de nivel de
vida, puede evaluarse mediante casi cualquier indicador. Los niveles rurales y
urbanos del PIB per cépita se muestran en la Figura 1.11. Si bien el promedio
del PIB per capita en los municipios urbanos fue 141% del promedio nacional
en 2000, en municipios rurales dispersos y semiurbanos fue de tan sélo 27% y
43%, respectivamente. Incluso municipios urbanos intermedios muestran una
fuerte discrepancia con respecto a los urbanos. El PIB promedio per cépita en
municipios urbanos intermedios fue 70% del promedio nacional.

Existe un contraste similar en las categorias de la OCDE. En tanto que las
regiones Predominantemente Rurales y las Intermedias tuvieron en 2000 un
PIB per capita de 71% y 70% del promedio nacional, las Predominantemen-
te Urbanas tuvieron un 34% superior al del promedio nacional®?. Al crear un
mapa de estas regiones en la Figura 1.12., se muestra un hecho importante: a
excepcién de ciertas regiones PR cercanas a la frontera con los Estados Unidos
y aquellas que tienen un PIB elevado por sus recursos minerales, casi todas las
regiones PR tienen un PIB per cépita inferior al 50% del promedio nacional.

Aunque los habitantes de las regiones urbanas frecuentemente disfrutan
del més alto nivel en el PIB per cépita, no sélo en México sino en la mayoria de
los paises, las diferencias son mucho méas grandes en México. La Figura 1.13
muestra las diferencias en el PIB per cédpita entre regiones PR, IN y PU para los
paises miembro de la OCDE. En 2001, el PIB per céapita en las regiones predo-
minantemente urbanas en paises de la OCDE fue en promedio 36% superior al
nacional, aunque las regiones intermedias y predominantemente rurales tu-
vieron un PIB per cépita del 93% y 82% del promedio nacional, respectivamen-
te. México comparte con Republica Checa, Hungria, Polonia, Republica Eslovaca
y Turquia grandes diferencias entre el PIB per capita rural y el urbano.

Realizando el mismo ejercicio en el interior de la Republica, se obtiene
informacién importante acerca del nivel de desarrollo de 4reas rurales para los
distintos estados, asi como el grado de disparidad en ellos. Algunos estados, ta-
les como Nuevo Ledn, Baja California, Baja California Sur, Campeche y Coahui-
la, en dreas Predominantemente Rurales tienen un PIB per cépita superior al
promedio nacional. Para algunos estados, la brecha entre el ingreso urbano y el
rural es considerablemente amplia, como en Aguascalientes, Guerrero, Nuevo
Ledén y Quintana Roo.
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Figura 1.11. PIB per capita estimado por tipo de municipio y regién
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Nota: la tipologia de la OCDE se refiere a nivel TL3.

Fuente: Calculos de la OCDE con base en el PIB y cifras poblacionales por municipio del INAFED (2000).
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Fuente: OCDE con base en datos del INAFED (2000).
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1. PERFIL DEL MEXICO RURAL

Figura 1.13. PIB per capita por tipo de region en los paises de la OCDE
y en estados de México
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Fuente: Base de datos regional de la OCDE e INAFED (2000).

A pesar de recientes reducciones, la pobreza prevalece en dreas rurales

Aunque recientemente la pobreza urbana se volvié un fenémeno mads
significativo, residir en el area rural (conjuntamente con los resultados educa-
tivos) ha sido la caracteristica fundamental para definir el perfil del pobre. De
conformidad con la clasificaciéon de pobreza al que se ha hecho referencia,
60.6% de la poblacién en extrema pobreza en el 2004, vivia en areas rurales.
Aparte de esto, diversos estudios indican que la cantidad de localidades rura-
les dispersas en cada municipio, tiene una marcada correlacién negativa con
el nivel del PIB per cépita (FAO, 2005), asi como una correlacién positiva con los
indices de pobreza extrema (OCDE, 2003a). El aislamiento de localidades rura-
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Cuadro 1.4. Medidas alternativas de estdndares para medir el
Nivel de Vida utilizados en México

Puesto que el PIB per capita algunas veces fracasa en la captura de un
panorama completo de diferencias en niveles de vida, los hacedores de po-
liticas han desarrollado o adoptado varias medidas alternativas. Entre éstas
se encuentran el indice de Marginacién, el indice de Desarrollo Humano
del PNUD y las tres lineas de pobreza definidas y medidas por un Comité
Técnico Independiente para la Medicién de la Pobreza. Dichas medidas se
describen en el presente documento.

El indice de Marginacién, desarrollado por el Consejo Nacional de Pobla-
cién (CONAPO) desde 1996, combina 9 variables: el porcentaje de individuos
analfabetas de mas de 15 afos de edad, el porcentaje de individuos que no
han terminado la escuela primaria, el porcentaje de individuos que viven
en casa propia sin servicio de drenaje, el porcentaje de individuos que vi-
ven en casa propia sin electricidad, el porcentaje de individuos que viven
en casa propia sin sistema de agua potable, el porcentaje de casas propia
caracterizado por exceso de habitantes, el porcentaje de individuos que vi-
ven en casa propia con piso de firme, el porcentaje de poblacién que vive en
localidades de menos de 5,000 habitantes y el porcentaje de poblacién eco-
némicamente activa cuyo ingreso es de menos de dos salarios minimos.

Municipios segun el grado de marginacién

Grado de marginacion
B Muy alto
& Atto

] Medio
[] Bajo

] Muy bajo
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Cuadro 1.4. Mediciones Alternativas de Niveles de Vida
Utilizadas en México (cont.)

Los municipios y estados estan clasificados seguin cinco categorias: Mar-
ginacién Muy Alta, Alta, Media, Baja y Muy Baja. Este indice ha sido am-
pliamente utilizado para el establecimiento de politicas, por ejemplo, para
definir la focalizacién inicial del programa Progresa (hoy Oportunidades) y
las zonas objetivo de la Estrategia para Microrregiones.

El indice de Desarrollo Humano (IDH), creado por el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el cual es publicado anualmente
por pais en el Informe de Desarrollo Humano desde 1990, ha sido retrabaja-
do a nivel estatal y local en México, en coordinacién con el CONAPO. El in-
dice incluye cuatro medidas de desarrollo: PIB per cépita ajustado, indice de
alfabetizacion en adultos, indice de tasas de mortandad infantil y de nifios
en edad escolar. El IDH a nivel municipal estd fuertemente correlacionado
con el indice de Marginacién. La grafica a continuacién muestra el contraste
en todos los municipios en varios estados ordenados acorde al IDH.

fndice de Desarrollo Humano por municipios de estados seleccionados
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Clasificacién de Pobreza en México. El Comité Técnico para la Medicién
de la Pobreza, constituido por académicos de distintas instituciones inde-
pendientes, definié tres lineas de pobreza basadas en la Encuesta Nacional
de Ingreso-Gasto en Hogares (ENIGH):
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Cuadro 1.4. Mediciones Alternativas de Niveles de Vida
Utilizadas en México (cont.)

1. Pobreza alimentaria: aquellas personas cuyo ingreso per capita es menor
a lo necesario para satisfacer necesidades basicas de alimentacion.

2. Pobreza de capacidad: aquellos individuos cuyo ingreso per capita es me-
nor al necesario para satisfacer requerimientos basicos de alimentacién,
salud y educacién.

3. Pobreza de patrimonio: aquellos individuos cuyo ingreso per capita es
menor al necesario para satisfacer requerimientos basicos de alimenta-
cién, salud, educacion, vestido, vivienda y transporte publico.

Lineas de pobreza en pesos mexicanos, actual

Lineas de pobreza

2000 2002 2004

Urbana

Comida 626.00 672.27 739.60

Capacidad 769.98 826.90 909.71

Patrimonio 1258.89 1351.94 1487.34
Rural

Comida 492.90 494.77 548.17

Capacidad 586.06 588.29 651.77

Patrimonio 899.54 902.96 1000.41

Fuente: CONAPO (2001a, 2001b) y SEDESOL (2006)

les dispersas constituye no sélo un desafio en cuanto al abastecimiento de
servicios publicos y privados a la poblacién como educacién y salud, claves
para superar la situacién de pobreza, sino que también es una barrera que li-
mita el aprovechamiento de nuevas oportunidades. Este hecho ha contribuido
a una mayor marginacién de la poblacién rural, desde que se inicié el camino
de la apertura econémica que abrié oportunidades a otros sectores de la po-
blacién (OCDE, 2003a).

Los esfuerzos por estandarizar las mediciones independiente de los in-
dices de pobreza, se han visto compensados no sélo por el valor informativo,
sino también por los resultados favorables con respecto a los programas de
combate a la pobreza. Estas mediciones indican que la pobreza rural se redujo
sustancialmente desde 1996, cuando la crisis financiera aumentd la cantidad
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absoluta y relativa de gente en condiciones de pobreza, tanto en areas rurales
como urbanas. De hecho, la reduccién de pobreza rural fue mas significativa
que la disminucién de la urbana. De 1996 a 2004, la cantidad de personas en
areas rurales por debajo de la categoria de pobreza alimentaria (extrema po-
breza) disminuy6 44 %, de 19.8 a 10.9 millones de personas. No obstante, toda-
via representan el 28% de la poblacién rural. La poblacién por debajo del nivel
de pobreza de capacidades y patrimonio, también ha disminuido 37% y 26%
en areas rurales. A pesar de estas mejoras, 56.9% de personas en localidades
rurales viven en alguna condicién de pobreza (Figural.14).

Figura 1.14. Incidencia de pobreza rural
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Nota: Rural se refiere a comunidades con menos de 15,000 habitantes.
Fuente: SEDESOL (Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza 2005).

Por otro lado, segiin las Encuestas de Ingreso-Gasto, en los dltimos afos el
ingreso rural aumenté a mayor velocidad que el ingreso urbano. Del 2000 a
2004, el ingreso acumulado familiar per cépita en areas rurales pasé de 3,442 a
3,543 pesos mexicanos (a precios del 2000), lo que significa una mejora del
2.93% en términos reales, en comparacién con -0.63% en areas urbanas (Ruiz
Castillo, 2005). El resultado fue un aumento en la relacién de ingreso rural-ur-
bano que alcanz6 51% en 2004 en términos acumulados y 45% en términos per
capita, los niveles mas altos de la década anterior (SIAP, 2006).

Un aspecto critico a tomarse en consideracién en la relacién entre ingre-
so rural-urbano y condiciones de pobreza, es el efecto de las crecientes ten-
dencias migratorias que se senalaron antes. Un estudio de De Janvry, Araujo y
Sadoulet (2002) muestra que en las dos Ultimas décadas, 77% de la reduccién
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Figura 1.15. Relacién de ingreso rural-urbano por familia
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Fuente: Célculos de la OCDE con base en el SIAP (2006) y Ruiz Castillo (2005).

de la pobreza rural, en relacién con la pobreza urbana, proviene de la migra-
cién, lo que significa que tan sélo el 23% de la reduccién en areas rurales se
derivé de aumentos en el ingreso. Afirman que la migracién hacia las ciudades
transfirié la pobreza rural al sector urbano, no la eliminé, en especial en la pri-
mera generaciéon de migrantes, quienes estan mal preparados para participar
en el empleo urbano.

El abastecimiento de servicios a la poblacion afecta los niveles de vida de
la poblacién rural.

Muchos de los indicadores de bienestar social estan estrechamente vin-
culados con el abastecimiento de servicios a la poblacién. Es por esto, que cada
vez mas, el abastecimiento de servicios a la poblacién en areas rurales consi-
dera un otorgamiento de “derechos bdasicos” a toda la poblacién, independien-
temente de su ubicacién. El caracter disperso de la poblacién rural en México
aumenta la dificultad para establecer una masa critica de infraestructura, para
los servicios publicos y privados.

De las 196,000 localidades rurales, aproximadamente 15% vive cerca de
algin centro urbano. Sin embargo, 44.3% estan lejos de ciudades pero cerca
de una carretera funcional durante todo el afio, y 32% que representan aproxi-
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madamente 4.6 millones de personas, estan aislados. Por lo tanto, la accesibi-
lidad es de suma prioridad. La actual red de caminos rurales se extiende 172,000
kilémetros en carreteras pavimentadas y 78,000 de caminos de terraceria (Pre-
sidencia de la Republica, 2005). En general, estas carreteras son de pobre cali-
dad y con frecuencia no funcionales durante todo el ano. No obstante, son de
un valor importante para la comunicacién, de 19,000 localidades que tienen
acceso, dénde vive alrededor de 60% de la poblacién rural (PEC, 2002).

A pesar de las mejoras significativas entre 2000 y 2005 (Tabla 1.1), una
gran cantidad de hogares, en municipios rurales dispersos, no cuentan con
condiciones adecuadas. Los hogares con piso firme aumentaron de 68% en el
2000 a 83% en 2005; los que tenian su propio sanitario de 73% a 89%; hoga-
res con drenaje tuvieron un aumento significativo de 52% a 80%; la cobertura
eléctrica creci6 de 87% a 93%. Estas cifras contrastan con los niimeros urbanos
metropolitanos, los cuales en la mayoria de estos indicadores superan 90% de
cobertura. Es interesante sin embargo, que varios indicadores muestren una
disminucién en las categorias urbano intermedio y urbano metropolitanos. Es-
tos cambios estan relacionados con los patrones de migracién.

A pesar de que México tiene uno de los niveles mas altos de cobertura
de energia eléctrica en América Latina, alcanzando el 94.7% de la poblacién
total, en areas rurales alrededor de 5 millones de personas no tienen acceso
a la energia eléctrica, la mayoria viviendo en comunidades indigenas de los
estados de Veracruz, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, San Luis Potosi y Chihuahua.
Esto también constituye un obstaculo para el abastecimiento de otros servicios
a la poblacién, como agua potable, telecomunicaciones, educacién a distancia
y servicios de salud.

En relacién a las telecomunicaciones, los avances tecnolégicos verdadera-
mente facilitaron el acceso de y a localidades remotas en la Gltima década. Por
ejemplo, el reto de la cobertura de telefonia fija se redujo con la infraestructura de
telefénica movil y satelital entre 1995 y 2005, lo que permitié aumentar el abaste-
cimiento de este servicio de 18,600 a 50,500 localidades rurales, principalmente
en la regién sursureste (Presidencia de la Republica, 2005). De forma similar, por
medio de la red E-México, el gobierno mexicano instalé 3,200 Centros Comunita-
rios Digitales para brindar por lo menos un punto de conectividad de alta veloci-
dad para todos los municipios del pais, en dénde se proporcionan servicios edu-
cativos, de salud, de negocios y de tramites gubernamentales.

Como se menciond anteriormente, la educacioén se considera como el fac-
tor mas importante para explicar la pobreza rural en México, la cual llega a ser
de hasta 47% en comparacién con 29% en América Latina (Attanasio & Szekely,
1999). Varios estudios coinciden también en el hecho de que los afios de esco-
laridad demostraron tener efectos positivos sobre los ingresos de la poblacién
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rural, infuenciando la eleccién de la actividad econémica (Yunez & Taylor, 1999).
En el contexto de alta migracién a areas urbanas, la inversién en educacién es la
de mayor rendimiento. En el estudio antes referido de Janvry, Araujo, y Sadoulet
(2002), se destaca el hecho de que mientras la migracién provee a la poblacién
rural salarios més altos, el factor critico para aumentar el ingreso es la educa-
cién, en particular la ensefianza secundaria.

El gobierno mexicano realiza importantes esfuerzos en mejorar la cober-
tura de educacién en areas rurales. Del 2000 al 2005 el promedio de escolari-
dad en areas rurales dispersas aumenté un ano, de 4.7 a 5.7; la proporcién de
poblacién de mas de 15 afios con educacién basica aumentd de 14% a 21% y
el porcentaje de ésta poblacién con escolaridad mayor a la educacién basica
crecié de 15% a 28%. Sin embargo, el promedio de escolaridad en areas rurales
dispersas continua siendo de 5.7 anos, lo que contrasta con los 7.8 afios regis-
trados en las areas urbano metropolitanas en 2000 (que disminuyeron a 7.3,
probablemente por el mismo fenémeno migratorio en 2005) y 9.7 afos en la
Ciudad de México (INEGI, 2000).

El desafio de brindar servicios educativos a las localidades dispersas es
muy significativo. En muchas localidades de menos de 100 habitantes, donde
vive casi un millén de ninos menores a 14 anos, un solo maestro educa ninos
de distintos grados en todas areas del conocimiento. La movilidad y menor
nivel educativo, o incluso analfabetismo de los padres (que llega a ser de casi
20% en areas rurales), son factores que tienen repercusiones importantes en la
educacién de los nifos. Una elevada cantidad de nifnos en areas rurales (entre
400,000 y 700,000, segiin distintas estimaciones) tienen alta movilidad debido
al traslado de sus padres que trabajan como jornaleros en distintas partes de
la regién (ver Cuadro 1.3). Estos factores afectan la calidad de la educacién. Los
resultados de pruebas educativas a alumnos de la OCDE (PISA, 2003), eviden-
cian que los estudiantes en localidades rurales dispersas y en rurales semiur-
banas tienen menor aprovechamiento que los estudiantes de areas urbanas,
los cuales en general ya son bajos segin los estandares de la OCDE.

El abastecimiento de servicios de salud esté sujeto a desafios similares.
Sélo alrededor del 80% de las familias que viven en localidades rurales tienen
acceso a servicios de salud a 5 km o menos. Existen Uinicamente 22 camas
hospitalarias y 96 médicos por cada 100,000 habitantes en areas rurales dis-
persas en el ano 2000. Los niveles inferiores de infraestructura se traducen en
menores niveles de salud medidos casi por cualquier indicador. Por ejemplo,
la expectativa de vida en areas rurales de Oaxaca, Guerrero y Chiapas es de 10
afios menor al de dreas urbanas de Baja California Sur, Nuevo Le6n y el Distrito
Federal (PEC, 2002). En 2000, los indices de mortandad infantil fueron de hasta
67 muertes por cada 1000 nacimientos vivos en algunos municipios rurales
dispersos, en comparacién con 17 en municipios metropolitanos.

64 OCDE ESTUDIOS DE POL{TICA RURAL: MEXICO

Poli‘tica rural.indd 64 11/7/07 15:29:51



1. PERFIL DEL MEXICO RURAL

El acceso a los servicios de salud y capacidad para enfrentar contingen-
cias financieras debido a enfermedad, accidentes, maternidad o muerte, son
factores importantes de bienestar. A pesar de una mas baja cobertura de segu-
ridad social en areas rurales (20% en areas rurales dispersas en comparacién
con 52% en urbanas en el 2000), en los Ultimos afios se instituyeron varios me-
canismos para brindar seguridad social a la poblacién, como el Seguro Popular.
La poblacién en localidades rurales dispersas y semiurbanas creci6é a 43% y
45% respectivamente en el 2005.

1.2.3. Estructura y desemperio econémicos
La agricultura ha disminuido su papel en la economia en general,...

Desde principios de la década de los noventa, la economia rural tuvo una
importante transformacion, caracterizada por una reduccién en el papel que
tenia la agricultura y, por consecuencia, un aumento de actividades no agro-
pecuarias. La contribucién de las actividades Agricolas, Forestales y Pesqueras
(AFP) al PIB disminuyé de 8% en 1990 a 5% en 2004. Por supuesto que hay di-
ferencias regionales sustanciales en la forma en que se dio este cambio. Entre
1993 y 2003, las actividades agropecuarias representaron en promedio 5% del
PIB en los estados del norte y hasta 15% en los estados del sur®® (FAO 2005).

No obstante, en términos de empleo la agricultura continta siendo la
actividad predominante en municipios rurales dispersos, donde en el 2000 la
participacién de la poblacién econdémicamente activa en el sector primario
alcanz6 43.7%. Esta cifra baja a 32% para municipios rurales semiurbanos y
a 30% cuando se trata de regiones predominantemente rurales, lo cual sigue
siendo tres veces mas alto que el 10% promedio o de regiones PR en paises de
la OCDE. La relativa importancia de la agricultura como fuente de empleo en
México también resulta ser evidente por el hecho de que, a nivel nacional, la
participacién del empleo en la agricultura (14.3%) es de mas del doble que el
promedio en la OCDE (6%).

La agricultura en si pasé por una importante transicién durante los ulti-
mos 15 afos. La produccién de granos basicos permanecié estancada debido a
una disminucién en superficies cosechadas, afectada por condiciones clima-
ticas adversas, baja en precios para el productor, mayores costos de insumos
y escala de produccién ineficiente. En contraste, la produccién y superficie co-
sechada de frutas y hortalizas vinculada a mercados nacionales e internacio-
nales mds redituables crecié considerablemente (PEC, 2002). Sin embargo, los
incrementos en productividad agricola y en exportaciones lograron muy poco
para mejorar las condiciones de vida de la poblacién en localidades rurales
dispersas, puesto que la mayoria se dedica a una agricultura de granos basicos
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Figura 1.16. Composicién por sector de la poblacién econémicamente activa
segun los distintos niveles territoriales y definiciones de areas rurales
2000
I Sector primario [ Sector secundario 1 Sector terciario
100

20%

29%

26%

29%

25%

25%

32% 30%
16% »

Rural disperso  Rural semi-urbano PR Total PR Total

México 0CDE

Fuente: INAFED (2000) y Base de Datos Regional de la OCDE.

para auto consumo como frijol y maiz. Esto es aplicable incluso en regiones
donde existe una clara vocacién para cultivos de alto valor agregado, como
frutas y hortalizas, las cuales rinden buenas utilidades a productores mayores.
En casos excepcionales, instituciones publicas y privadas ayudaron satisfac-
toriamente en la transicién de pequenos agricultores a producir cultivos de
exportacién, que con sistemas innovadores de colaboracién les permitieron
beneficiarse de los precios de exportacién mas elevados, como es el caso de los
aguacates de Michoacan (OCDE, 2005b).

Los limites de la agricultura también se ven determinados por el hecho
de que de las 198 millones de hectareas del territorio mexicano, sélo 11% co-
rresponde a superficie cultivable y la mayoria ya tiene ese destino. Donde la
agricultura tiene oportunidades para mejorar es en productividad. Desafortu-
nadamente, de manera general sélo los grandes agricultores tienen recursos
y acceso al financiamiento y tecnologias, que son los principales impulsores
para aumentar dicha productividad.

Por lo tanto, la mayor parte de las oportunidades para lograr un desarro-
llo econdémico estan, por consecuencia, mas ligadas a las actividades no agro-
pecuarias. Esta transformacién de la economia rural es cada vez mas palpable
en los cambios en la composicién del ingreso de familias rurales, asi como en
el empleo y participacién en la produccién de los sectores no agropecuarios
en las areas rurales.
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...asi como en el ingreso de familias rurales.

En 2004, las actividades no agropecuarias representaron 51% y 62% del in-
greso familiar en localidades dispersas y en rurales semiurbanas. En contraste,
el ingreso proveniente de la agricultura (tanto agricultura independiente como
mano de obra asalariada) disminuyé de 41% y 23% en 1992, a 19% y 11% para las
localidades dispersas y semiurbanas, respectivamente (Ruiz Castillo, 2005). Las
otras fuentes de ingreso que aumentaron significativamente son las transferen-
cias publicas y privadas, las primeras como resultado del incremento sustancial
en cobertura de los dos principales programas de apoyos directos a las areas
rurales, Oportunidades y Procampo, las dltimas relacionadas con las remesas
provenientes de los miembros de la familia que viven en Estados Unidos.

Figura 1.17. Distribucion del ingreso por fuente en localidades rurales

1992-2004
A. Trabajo agricola B. Actividades no agropecuarias — — — C. Otras fuentes
— — — D.Remesas privadas — - — - E. Remesas publicas de ingreso
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Fuente: Ruiz Castillo (2005) con informacién del SIAP (2004).

El empleo en los sectores no agropecuarios crecié mds en dreas rurales
que en urbanas...

Segun el Censo Econémico de 2004, municipios rurales contribuyeron con
sélo el 8.2% del total de empleos no agropecuarios* (1.1% para rurales disper-
sas y 7.1% para semiurbanas rurales). Utilizando la tipologia de la OCDE, las
regiones PR tienen 26% del empleo total. Las industrias mas importantes en
areas rurales son mineria, comercio al detalle, manufactura y ciertos servicios
como los derivados del turismo. Para el conjunto de estos sectores, la partici-
pacién del empleo en areas rurales es superior que la participacién del empleo
total en éstas mismas areas. Estas participaciones son 21.5%, 11.3%, 9.8% y
9.1%, respectivamente.
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La Figura 1.18 muestra la dindmica del empleo no agropecuario en areas
rurales. De 1999 a 2004, el empleo no agropecuario aumenté a una tasa de
crecimiento anual promedio de 5.2% en municipios rurales (tanto en rurales
dispersos como en rurales semiurbanos), contrastando con 3.5% de crecimien-
to en municipios urbanos. La comparacién de tasas de crecimiento entre las
predominantemente rurales y las predominantemente urbanas es similar (4%
a 3.17%), implicando que la contribucién al crecimiento del empleo durante ese
periodo fue mayor para areas rurales que para urbanas (para mayores detalles,
ver Tabla A2 del Anexo 1.A1).

...y todavia mas en actividades manufactureras...

Este hecho es especialmente cierto para el empleo manufacturero, el cual
crecié 2.6% anualmente en municipios rurales (1.25% en regiones PR) y dismi-
nuyé anualmente en términos absolutos 0.13% en municipios urbanos (-0.1%
en regiones PU). Entre las actividades manufactureras, las industrias que mas
prevalecen en areas rurales son la de alimentos y bebidas, por un lado, y la de
textiles, vestido y curtiduria por el otro. En 2004, estas industrias emplearon
aproximadamente 113,000 y 115,000 personas de municipios rurales, respecti-
vamente, lo cual representa 13.4% y 15.6% del empleo total en esas industrias.
Aunque la mayoria del empleo en esas actividades estd en municipios rurales
semiurbanos, ambas actividades tienen mas de 12,000 empleos en municipios
donde toda su poblacién vive en localidades rurales dispersas. A pesar de que
estos dos sectores manufactureros crecieron mds en areas rurales que urba-
nas, su crecimiento no fue muy significativo (2.6% y 0.2% respectivamente).

En contraste, otros sectores manufactureros mostraron mas dinamismo
en areas rurales. Cabe resaltar que los sectores manufactureros avanzados, ta-
les como el de maquinaria, electrénica y fabricaciéon de equipo de transporte,
fueron los que mostraron el mayor crecimiento en municipios rurales. Este
grupo de sectores tuvo un aumento del 15.1% (44.3% en municipios rurales
dispersos y 14% en municipios rurales semiurbanos), en comparacién con el
incremento de 1.9% en areas urbanas. Otro sector manufacturero que creci
mas mas alla del promedio fue el de manufactura metdlica.

El mapa de la Figura 1.19 ilustra las regiones predominantemente rurales
para las que la manufactura representa mas de 15% del empleo local. Muestra
claramente que las regiones PU del norte tienen una mucha mayor incidencia
de empleo manufacturero, aunque también algunas regiones especificas del
centro, sur y Peninsula de Yucatan, también tienen importantes actividades
manufactureras. De éstas, el mapa de la Figura 1.20 muestra la especializacién
de la industria en estas regiones PU. Aunque la mayoria se especializan en
la industria alimentaria y manufacturera del vestido, puede verse claramente
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Figura 1.18. La economia rural: crecimiento del empleo por sector
no agropecuario
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Figura 1.19. Regiones Predominantemente Rurales con actividades
manufactureras significativas
2005

[] Regiones INy PU
Regiones PR:

[] Menos de 50%

[] Mas de 15% de empleo

[ Més de 25% de empleo

[l Mas de 50% de empleo

Nota: Empleo No Agropecuario.
Fuente: OCDE basado en el INEGI (2004b).
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Figura 1.20. Especializacién de la industria en dreas Predominantemente
Rurales con mas de 15% de empleo en el sector manufacturero

[] Regiones IN y PU

Regiones PR:
[ Menos de 50%
[] Industria del vestido
[ Industria alimentaria
[ Industria de celulosa y papel

[l Manufacturas de alto valor
agregado

Fuente: OCDE basado en INEGI (2004b).

que toda la regién noroeste es una zona especializada en la industria de la ce-
lulosa y el papel, ademas de que en el norte existe una evidente concentracién
de industrias manufactureras de alto valor agregado (quimica, maquinaria,
electrénica, transporte y otras).

En cuestidn de servicios, el subsector que més relevancia tiene en areas
rurales es el comercio al detalle. Este es el sector no agropecuario con el mayor
numero de empleos rurales (454,000). Es notable que ademas de ser muy gran-
de, también es un sector que crecié de manera importante (8.5%). Este ha sido
siempre un refugio no agropecuario tradicional para la poblacién rural (y urba-
na) y tal parece que para muchos habitantes fue la primera puerta de salida de
las actividades agropecuarias.

... y en servicios como el turismo.

Vale la pena destacar el crecimiento que ha tenido el turismo como forma
alternativa de ingreso en areas rurales. Este sector empled 123,876 personas en
municipios rurales en 2004, lo que representa 9.1% de todo el empleo turistico
(27% para regiones PR). Esta actividad es uno de los subsectores con el creci-
miento mas elevado en términos de empleo desde 1999 a 2005, lo que también
fue -ligeramente - superior en areas rurales que en urbanas (6.3% vs. 5.9%). La
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perspectiva regional indica que el sursureste y la Peninsula de Baja California,
tienen las areas rurales donde el turismo representa una participacién impor-
tante de poblacién ocupada, dado que el turismo tiene un importante poten-
cial de crecimiento como alternativa a las actividades agropecuarias (Figura
1.21). Los amplios recursos hidricos, cobertura forestal, biodiversidad y sitios
arqueoldgicos, constituyen activos importantes que no son usados o estan su-
butilizados respecto al potencial econémico que representan para la poblacién
local, en un pais que tiene el octavo lugar mundial en afluencia turistica con
aproximadamente 2 millones de empleos en el sector. La OCDE ya resalté que
eso significa la posibilidad de politicas para encontrar maneras de canalizar
recursos provenientes de destinos turisticos masivos a areas circunvecinas
(ver OCDE, 2003).

El mayor crecimiento del empleo no agropecuario en areas rurales que
en urbanas durante el periodo 1999-2004, es un indicio importante del poten-
cial de las 4reas rurales como motor alternativo para aumentar del empleo
en México. Este no es un fendémeno aislado, en varios paises de la OCDE, el
area con mayor aumento de empleo fue la rural (OCDE, 2005a). La Figura 1.22
muestra el crecimiento anual promedio de empleo en paises miembros de la
OCDE durante el periodo 1998-2003. Para un numero creciente de paises de

Figura 1.21. Regiones Predominantemente Rurales donde el turismo es de
importancia relevante
2005

[] Regiones INy PU

Regiones PR:
[ Menos de 8%
[] Mas de 8%
[ Mas de 15%
[ Mas de 25%

Nota: El empleo se refiere a Empleos No Agropecuarios.
Fuente: OCDE basada en el INEGI (2004b).
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la OCDE (3 para el periodo 1996-2001 y 8 en el periodo 1999-2003) la tasa de
crecimiento del empleo fue superior en areas predominantemente rurales (PR),
que en predominantemente urbanas (PU) o intermedias (IN).

Durante el periodo 1995-2000, México mostr6 tasas de crecimiento su-
periores en areas urbanas que en rurales pero esta situacién se revirtié en el
periodo 1999-2004. Los estados generadores de este mayor crecimiento pueden
ser identificados en la Figura 1.22: Baja California, Chihuahua, Guanajuato, el
Estado de México, Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, San Luis Potosi, Tabasco y Yuca-
tan, que muestran mayor crecimiento del empleo en sus regiones predomi-
nantemente rurales que en sus regiones urbanas, que usualmente son las ca-
pitales de los estados. Campeche deberia ser considerado una excepcién
porque todas sus regiones estdn clasificadas como PR y obtuvo muy alto creci-
miento, sin embargo esto podria estar relacionado con la importancia de la
industria petrolera en el estado. Este resultado es muy relevante, ya que la ma-
yoria de estos estados construyeron parques industriales fuera de las principa-
les ciudades.

Aun asi, existen muy pocas oportunidades para empleos formales bien
remunerados

Sibien las oportunidades para el desarrollo econémico aumentan en acti-
vidades no agropecuarias, la poblacién rural enfrenta obstaculos importantes
para acceder a otras actividades distintas a la agricultura. El ajuste estructural
de la economia rural incrementé significativamente la cantidad de personas
desempleadas, tanto en localidades rurales dispersas como en rurales se-
miurbanas. En ambos casos, la cantidad de desempleados ascendié en 2004
a casi 110,000 personas (de 77,000 en areas rurales dispersas y 83,000 en ru-
rales semiurbanas en 2000), lo cual sumado da alrededor de 220,000 personas
desempleadas en areas rurales (Presidencia de la Republica, 2004). La fuerte
diferencia en ingresos salariales promedio de trabajadores en todos los sec-
tores, ejemplifica las dificultades a las que se enfrenta la poblacién rural que
no logra conseguir acceso a otras actividades diferentes a la agricultura. Para
2000, el ingreso promedio salarial en otros sectores fue de casi diez veces mas
que para la agricultura, las actividades forestales y la pesca. Los sectores mejor
pagados generalmente obtuvieron tasas de crecimiento de ingresos laborales
mas aceleradas (OCDE, 2003).

Ademas, cuando logran obtener un trabajo en un sector diferente, lo cual
frecuentemente implica migrar a poblaciones urbanas o semiurbanas, por lo
general ese trabajo es en el sector informal, lo que todavia mas los segrega de
mejores niveles de vida. Las personas que viven en condiciones de pobreza
extrema se enfrentan a trabajos informales de baja calidad, debido a ciertos
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Figura 1.22. Crecimiento del empleo por tipo de regién
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factores estructurales, entre los que estan: sus bajos niveles de educacién, su
poca proteccién contra riesgos y su falta de acceso a servicios sociales de segu-
ridad. Esta situacién los obliga con mucha mayor frecuencia a tomar trabajos
informales, que la gente en pobreza moderada y los que no estén en situacién
de pobreza. Dentro de las familias en condiciones de pobreza extrema e in-
termedia, el 80.6% no cuenta con servicios sociales de seguridad, comparados
con 56% y 32% de la gente en condiciones de pobreza moderada o sin pobreza,
respectivamente. En forma similar, el 47% de la poblacién que vive en condi-
ciones de pobreza extrema e intermedia no cuentan con un contrato escrito,
comparado con 39.6% de quienes viven en pobreza moderada y 22% de quienes
no tienen pobreza (Sojo-Villareal, 2005).

OCDE ESTUDIOS DE POL{TICA RURAL: MEXICO

73

Poli‘tica rural.indd 73 11/7/07 15:29:56



1. PERFIL DEL MEXICO RURAL

1.2.4. Medio ambiente y sustentabilidad
La pobreza rural contrasta con la riqueza de recursos naturales

Una perspectiva medioambiental de las regiones rurales permite identifi-
car importantes oportunidades para el desarrollo rural, asi como desafios igual-
mente importantes. México es el cuarto pais entre los 12 considerados como
mega-diversos, considerando de su riqueza en flora y fauna. Alberga aproxima-
damente 12% de toda la biodiversidad del mundo (OCDE, 2003c). Por definicién,
la mayoria de estos patrimonios se encuentran en areas rurales. De aprovechar-
se esta riqueza de manera sostenible, se pueden considerar un valioso recurso
para el desarrollo de las areas rurales. Desafortunadamente, la destruccién y
degradacién de bosques y selvas, la extincién de flora y fauna, la explotacién
ilimitada de ciertas especies de peces, la degradaciéon y desertificacién de sue-
los, la pérdida y contaminacién de reservas de mantos freaticos y el inadecuado
manejo de residuos toxicos y peligrosos, son amenazas importantes para el pa-
trimonio natural del medio rural, que exigen mayor intervencién politica.

Bosques y Selvas. Una de las mds importantes caracterizaciones de la diver-
sidad ecoldgica en México son sus bosques y selvas. 33% del territorio nacional
estd cubierto por este tipo de vegetacién (17% de bosques y 16% de bosques
tropicales o selvas). La distribucién de los 39.3 millones de hectédreas de esta
riqueza, incluyendo la vegetacién primaria y secundaria, estdn concentradas
particularmente en la regién sursureste, la cual cuenta con casi 4 millones
de hectareas de bosques y 15 millones de selva. En menor grado, las regiones
del centro-oeste y noroeste también son ricas, especialmente en bosques (ver
Mapa de Figura 1.23 y Figura 1.24). Respecto de la regién sureste, debe notarse
de forma particular el valor que tiene esta dotacién de riquezas. Esta regién
cuenta con 44% de la superficie nacional total cubierta por bosques primarios y
secundarios y 71% de la cubierta por selva. La riqueza ambiental de esta regién
contrasta con la pobreza de su poblacién.

Ha sido dificil para la poblaciéon pobre de las areas rurales obtener un
valor econémico de la riqueza natural. Mas bien, durante las Gltimas cuatro
décadas, el crecimiento demografico y la migracién interna en areas rurales,
propicié cambios de uso del suelo y expandié la frontera agaricola a costa de
los bosques, sin mejorar en forma significativa las condiciones de vida de sus
habitantes. Se estima que desde 1960, México ha perdido 30% de los bosques
y selvas que existian entonces (Ver Mapas de Figura 1.23). La débil definicién
de los derechos de tenencia de la tierras ha sido un factor importante: 51%
del territorio mexicano es propiedad social (ejidos y comunidades, ver Cuadro
1.5). 85% de la superficie forestal cae en este tipo de propiedad, lo que vuelve
dificil el control, ya que en algunas ocasiones no se define claramente la res-
ponsabilidad del buen o mal uso de estos patrimonios.
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Figura 1.23. Gambios en la cobertura vegetal, 1976-2002
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Figura 1.24. Areas con vegetacién de bosques y selvas por regién y estado
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Sin embargo, en los ultimos anos se hicieron importantes esfuerzos para
promocionar practicas forestales sustentables. En 2004, ya se habian clasifica-
do 12 millones de hectareas bajo “manejo forestal responsable”, las que inclu-
yen en muchos casos ejidos que han tenido éxito en lograr buenas practicas
forestales y se han beneficiado de actividades como el ecoturismo. La superfi-
cie de Areas Naturales Protegidas (ANP) es cercana a 19 millones de hectareas,
las cuales representan aproximadamente 9.5% del territorio mexicano. E1 90%
de estas areas estan en 15 estados: Baja California, Baja California Sur, Campe-
che, Sonora, Quintana Roo, Chihuahua, Chiapas, Colima, Nayarit, Tamaulipas,
Yucatéan, Coahuila, Querétaro, Puebla y Tabasco.

A pesar de todo, en 2000 alrededor de 12 millones de personas vivian en
zonas forestales y sigue siendo un desafio importante la consolidacién de
practicas sustentables en todas estas zonas, al igual que la prevencién de su
explotacién inadecuada, ya que una parte importante de esta poblacién conti-
nuda teniendo incentivos para transformar las tierras forestales en tierras cul-
tivables o de pastoreo o las afectan mediante la practica de tumba, roza y que-
ma, asi como explotacién ilegal.

Agua. Como en muchos otros paises, las fuentes y el uso del agua son
significativamente "rurales”. México consume alrededor de 80 Km3 de agua
anualmente, lo que representa casi 17% de la disponibilidad natural, 68% co-
rrespondiente a agua superficial y 32% a agua subterranea. A pesar de que ese
nivel de uso coloca al recurso en una categoria de “presién moderada”, para las
regiones del centro, norte y noroeste del pais, el nivel de uso es 47% de la dispo-
nibilidad natural, el cual se considera de “alta presién”. El uso que mas predo-
mina el agricola con 76%, seguido del uso publico de 12% y el industrial 5%.

El uso intensivo del agua en agricultura se relaciona con la dependencia
de este sector con el agua de riego, dado que se ha incrementado la superficie
de riego de 750 mil hectareas en 1926 a 9 millones en el 2002, mas de la mitad
localizada en zonas aridas y semiaridas de regiones del norte y centro del pais
(ver Figura 1.25). No obstante, esta superficie representa sélo el 29% de las tie-
rras agricolas, se genera el 55% de la produccién y el 77% de las exportaciones
agricolas (Alvarado y Kemper 2001). Hay espacio para mejorar el uso del agua
para riego, ya que se calcula que la eficiencia promedio es de 46% (PEC, 2002).

Habitats costero y marino. Al tener 11 122 kilémetros de costa y mas de 2.9
millones de hectareas de aguas interiores, México cuenta con un enorme po-
tencial para generar beneficios econémicos para las areas rurales a partir de
una mejor organizacién en actividades pesqueras y acuicolas. De las mas de 2
millones de hectareas de aguas salobres, 450 mil son aptas para la cosecha de
camarén y 1.6 para otras especies. Sin embargo, sélo 16 mil son utilizadas
para camarén y 30 mil para otras especies. Respecto del agua dulce, el poten-
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Cuadro 1.5. Régimen de la tenencia de la tierra en México

En México, ademads de la propiedad publica, el Articulo 27 constitucional
reconoce dos formas de propiedad de la tierra:

1. Pequeiia propiedad.- Regida en lo general por el derecho civil y controlada
por el registro publico de la propiedad, que de acuerdo con la Ley Agraria no
pueden exceder 100 Ha de riego, 200 Ha de temporal primera o sus equiva-
lentes en otras calidades, 300 Ha para frutales, 800 Ha forestales o las nece-
sarias para mantener hasta 500 cabezas de ganado mayor (aunque hay
ciertas especificidades, esta es la aplicacién general). Se estima que este
tipo de propiedad alcanza una superficie de 75 millones de hectareas.

. Propiedad social.- Regida en lo general por el derecho agrario y controlada
por el Registro Agrario Nacional, se estructura en dos modalidades:

® Ejidal, que se caracteriza por que el origen de la propiedad se deriva

de la dotacién o ampliacién de tierras para los nucleos agrarios, cuyos
propietarios pueden disponer de la tierra en calidad de predio urbano,
parcelas o tierras de uso comun, cuya certificacién de derechos ejidales
para los dos primeros casos es de manera individual y para el tercero
de ellos, es de manera proporcional conforme al nimero de ejidatarios
que integran el nucleo a grario.

En esta modalidad se pueden vender los derechos entre los mismos eji-
datarios y avencidados reconocidos en el nicleo agrario, pudiendo acu-
mular el adquiriente hasta 5% de las superficie total del ejido o hasta los
limites de la pequefia propiedad, lo que ocurra primero. También puede
alcanzar el “pleno dominio” con el acuerdo de las dos terceras partes de
la asamblea general del ejido y poder venderla a cualquier particular.

® Comunal, que se caracteriza por que el origen de la propiedad se deriva

de la confirmacion o restitucion de tierras a las comunidades indigenas que
originalmente tuvieron su asentamiento y aprovechamiento de ellas.

En este caso solo se pueden vender los derechos entre los familiares
y avecindados, estando prohibida la acumulacién de derechos por un
solo comunero.

La distribucién agraria en el caso de la propiedad agraria, se sintetiza
en el cuadro siguiente:

Régimen de propiedad Grupg s Superficie (has.) % de fa s'uperﬁcie Beneficiarios
agrarios nacional
Pequefia propiedad privada 75,000,000 38.2
Tierras sociales 30,939 10,106,921 51.7 4,236,900
Ejidos 28,721 84,352,527 43.0 3,517,965
Terrenos comunales 2,218 17,054,394 8.7 718,935

Fuente: SRA, Informacién Agraria Basica Nacional, diciembre 2005.
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Figura 1.25. Superficie de tierras de temporal y riego por regién y estado
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cial es de 900 mil hectareas y 754 mil se aprovechan en forma muy limitada. La
contaminacién del agua es una amenaza directa para este potencial, tanto en
los ecosistemas interiores como costeros. La deficiencia en infraestructura
portuaria para la captura pesquera es también preocupante.’®

También hay un gran potencial en recursos culturales y de energia

Cultura. La heterogeneidad de México en su cultura es un patrimonio va-
lioso en sus expresiones locales, como lenguas, estilos de vida, vestidos tipicos,
danza, comida y expresiones culinarias. Estos activos son complementados
con sitios arqueoldgicos e histéricos, muchos de los cuales son considerados
como patrimonio de la humanidad. Las 4reas rurales tienen mucho de esto o
estan cerca de ellos y podrian beneficiarse mejor, al compartir esa riqueza con
el resto de la poblacién mexicana y sus visitantes internacionales.

Energia. En el mismo sentido, México es el séptimo pais mundial con po-
tencial en recursos minerales y hasta hoy sélo 20% del territorio nacional ha
sido explorado. Nuevamente, las areas rurales pueden ser una importante
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fuente de energia y minerales con valor econémico, que potencialmente ser-
virian como fuentes alternativas de empleo e ingreso para su poblacién (PEC
2002). En particular, las areas rurales tienen un potencial elevado como fuen-
tes para energias renovables. Existen muchisimas experiencias en paises de la
OCDE de areas rurales que abastecen de energia a las areas urbanas cercanas y
para su autoconsumo. Por ejemplo, la energia edlica es una alternativa que es
muy poco aprovechada en México y que podria abastecer de energia propia a
muchos de municipios rurales. El biocombustible es otra alternativa con gran
potencial, tanto para fuentes de derivados agricolas como pecuarios. A pesar
de que el Congreso presiona para aumentar el uso del etanol como fuente de
energia, en estos momentos hay importantes obstaculos politicos, principal-
mente por parte de los productores de cafa de azicar que, con el tiempo, se-
rian los beneficiarios mayores de tal iniciativa. En este respecto el caso de Bra-
sil ya no se considera como una aventura politica en los paises miembros de la
OCDE, sino como una verdadera mejor practica, en el contexto de altos precios
del petrdleo que no parece tener fin en un futuro cercano.

Conclusion

El andlisis anterior destaca la heterogeneidad de las regiones rurales de Méxi-
co. Por lo tanto, hacer una generalizacién de lo “rural” puede engaiar, ya que
grandes desafios de ciertas regiones podrian opacar importantes oportunida-
des para otras regiones rurales.

La definicién de “rural” es importante para determinar los desafios de po-
liticas. La estrecha perspectiva de lo rural, limitando su definicién a localidades
de menos de 2,500 habitantes, la convierte en una propensién a etiquetar lo
“rural” como si fuera sinénimo de dispersién y “pobreza”. Como quedd claro a
lo largo de este capitulo, con base en una visién mas amplia de lo que son las
areas rurales, una relacién de este tipo no necesariamente es cierta y se cons-
tituye en una barrera para el desarrollo, tanto de las regiones rurales pobres
como de las que no lo son. El enfoque de una visién multifacética en este capi-
tulo permite hablar de por lo menos cinco distintos tipos de “México Rural”:

1. Elrural pobre disperso, inaccesible, con bajos niveles de servicios a la pobla-
cién, casi aislado de los mercados y por consecuencia, caracterizado por
una baja productividad y con agricultura de subsistencia.

2. El rural con una agricultura intensiva que en contraste con el rural pobre, ha
tenido ganancias de productividad significativas y estd orientado cada vez
mas hacia mercados de exportacién. Sin embargo, en gran medida depende
del riego y por lo tanto, contribuye al agotamiento de las reservas de agua.
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3.

El rural diversificado, que se encuentra en proceso de adoptar la vocacién
econémica de la regién o de las ciudades circunvecinas y que se estd con-
virtiendo en un lugar para parques industriales y/o servicios aprovechando
los costos més bajos.

El rural periurbano, cuya vida estd estrechamente integrada a areas urbanas.
Existen dos extremos en estas areas. Por un lado, los cinturones de pobreza
generados por la emigracién de areas rurales, los que demandan ampliar
las politicas de alivio de la pobreza a contextos urbanos. Por el otro, existen
areas rurales que también se convirtieron en hogar de gente acomodada
que busca un refugio de tranquilidad y vivir fuera de ciudades grandes, lo
que provocé mayores flujos hacia y desde areas urbanas, ademas de una
creciente demanda por servicios.

El rural con amplio potencial de recursos naturales, culturales y energéticos que
podria generar valor econémico sustancial si se explotara de forma susten-
table. Particularmente, hay oportunidades para organizar de mejor manera
las actividades forestales y piscicolas/acuicolas y para ampliar el potencial
turistico de estas regiones aprovechando la riqueza de la diversidad natu-
ral, del paisaje y de la cultura.

Por lo tanto, hay diversos desafios para la politica rural de México. Estos

incluyen: (1) alivio a la pobreza; (2) abastecimiento de servicios a la poblacién
basicos; (3) fortalecimiento y diversificacién de la economia rural; y finalmen-

te,

(4) una mejor explotacién y conservacién de recursos culturales, naturales

y energéticos no aprovechados.

Notas
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En México existe un modelo de tenencia social de tierras constituido por mas
de 30,000 grupos agrarios denominados ejidos y comunidades agrarias (ver Cua-
dro 1.4).

Puesto que la definicién mads precisa de rural esta basado en tamaifio de locali-
dades, sin embargo la informacién més detallada se proporciona por municipio,
se realizé una clasificacién municipal en Rural Disperso si mas de 80% de su
poblacién vive en localidades de menos de 2,500 habitantes y, de manera similar
para 15,000, 100,000 y méas de 100,000.

Algunas fuentes, con base en el territorio comprendido por las 196,000 locali-
dades, miden hasta 95%. Una aproximacién que usa la divisién municipal en la
Figura 6, muestra menor cantidad debido a que las municipalidades urbanas son
mayores que las propias areas urbanas.

Otras fuentes hacen uso de 20,000 como el umbral mas alto para dreas semiurba-
nas. Sin embargo, puesto que el umbral mas utilizado es 15,000, ambos utilizados
por la fuente principal, INEGI, y por muchos otros anélisis, este informe también
utiliza esta cifra como umbral.
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El propdsito de esta clasificacién no es para aproximarse a la clasificacién de
localidades en términos de poblacién, sino para mostrar la forma maés clara las
caracteristicas especificas de los municipios rurales. La heterogeneidad en tér-
minos de tamafio de municipios en México puede llevar a resultados enganosos,
puesto que hay estados que tienen municipios muy amplios territorialmente
hablando, unos que contienen importantes fracciones de area rural pero tam-
bién contienen una ciudad y podrian clasificarse como urbanos, en tanto que
hay estados como Oaxaca y Chiapas que tienen una cantidad de municipios
desproporcionadamente elevada, la mayoria de ellos rurales, podria causar so-
brestimacién de las cifras de lo rural.

El Conteo de Poblacién y Vivienda 2005 del INEGI incluye 2,454 municipios, lo
que anade 11 municipios a los 2,443 que aparecen en diversas fuentes relacio-
nadas con el Censo General de Poblacién y Vivienda 2000, el cual se utiliza en
varios andlisis a los que se refiere este informe. Para conocer los detalles de
estas adiciones, ver http: //www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/sistemas/con-
te02005/municipios.asp

Si bien el INEGI no publica una cifra oficial, dentro de la metodologia del Censo
Econémico hace la aclaracién de que la contribucién de localidades con menos de
2,500 habitantes a la economia, es de cerca de 1% y por lo tanto, la medicién del
Censo en estas localidades, al tomarse en cuenta su poca participacién, por ra-
zones presupuestales se realiza por muestreo, mas que por censo real. El reporte
base para este informe proporcionado por SAGARPA, asi como también entrevis-
tas realizadas con hacedores de politicas relevantes, estuvieron de acuerdo acerca
de la cifra de alrededor de 1.8%.

Calculado y basado en el PIB per cépita. Cifras a nivel municipal proporciona-
das por el Sistema Nacional de Informacién Municipal (SNIM), multiplicado por
cifras poblacionales de 2000. La fuente original de esas cifras del PIB per cépita
son estimaciones de la CONAPO utilizadas en el Indice de Desarrollo Humano a
nivel municipal, el cual se realiza basado en el PIB estatal, y proyectado a nivel
municipal, con niveles de ingreso tomados de las Encuestas de Ingreso-Gasto. La
categorizacién de municipalidades realizada para este cdlculo es la misma que se
utiliza en todo el informe: Rural Disperso, aquellos municipios con 80% o mas de
su poblacién viviendo en localidades de menos de 2,500 habitantes, rural semiur-
bano, aquellos municipios con 80% o mas de su poblacién viviendo en localidades
con menos de 15,000 habitantes, etc. Tiene importancia aclarar que esta catego-
rizacién tiene la intencién de captar las condiciones de vida de la poblacién de
regiones rurales dispersas. Sin embargo, puesto que muchas localidades rurales
dispersas estan localizadas en municipios que también cuentan con asentamien-
tos mas amplios, esta catagorizacién subestima la poblacién y el territorio de lo-
calidades rurales dispersas. Por lo tanto, la fraccién de poblacién en la Figura 1.4
estan a nivel de localidad y los célculos de territorio se explican en la nota 9. De
manera estricta, haciendo uso de la categorizaciépn de 80%, los valores poblacio-
nales y territoriales son los siguientes:

Participacion Fraccion Fraccion
Municipios enel PIB poblacional territorial
Rural disperso 2.0% 7.5% 25.8%
Rural semiurbano 8.0% 17.6% 38.1%
Urbano intermedio 15.4% 21.9% 21.9%
Urbano metropolitano 74.6% 53.0% 14.2%
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Los célculos territoriales en la Figura 1.6 difieren de los célculos a nivel de locali-
dad (cercanos a 95%) porque el calculo estd basado en los municipios en la Figura.
El propésito de esta aproximacién no es obtener un valor actual sino lograr una
mejor idea de la magnitud. Para este calculo no se utiliz6 la misma categorizacién
de municipios que se utiliza en todo el informe, sino uno que en vez de clasificar
lo rural primero, clasificé lo urbano. Esto es, los municipios en los que mas del
80% de la poblacién estd en localidades de méas de 100,000 habitantes que se cla-
sificaron como urbanos, aquellos cuya poblacién en 80% esta en localidades de
mas de 15,000 habitantes como urbano intermedio, etc. Esta pequeiia diferencia
en medicién permite un residual mas amplio de lo rural disperso y se aproxima
mejor al territorio cubierto por estas localidades.

La relacién de dependencia es la proporcién de gente de menos de 12 aflos y mas
de 65 afios de edad, como porcentaje del total de la poblacién.

Los distintos tipos de propiedad de la tierra se explican en detalle en el Cuadro
1.4.

De modo interesante en el nivel territorial 3 de la OCDE, el PBI per capita de PR e
IN es casi el mismo en el nivel TL2 (estados), la proporcién de PBI medio per cépita
en regiones PR es 80 % y para IN es 96%.

Los estados del norte se refieren a Baja California, Coahuila, Chihuahua, Nuevo
Ledn, Sonora y Tamaulipas. Los estados del sur se refieren a Chiapas, Guerrero,
Michoacédn y Oaxaca.

El Censo Econémico, realizado por el INEGI con una periodicidad de 5 afios, con-

tiene informacién sobre empleo, empresas y produccién de todas las actividades
econdmicas en México a un X nivel de digitos de detalle, con excepcién de la
agricultura. Para este sector, Unicamente incluye el subsector de pesca y acua-
cultura.

Para un examen mas detallado del sector de pesca en México, favor de referirse
a OCDE (2006).
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ANEXO 1.A1

Tablas detalladas y notas metodolédgicas
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Relacién entre tipologia de la OCDE y de la de México en rural-urbanas

Aunque la cifra poblacional derivada de la agrupacién de la OCDE de re-
giones predominantemente rurales (37.3 millones) es similar a la obtenida segiin
la categoria rural definida anteriormente, localidades con menos de 20,000 ha-
bitantes (40.2 millones) y mayor a la categoria rural dispersa de localidades de
menos de 2,500 habitantes (24.3 millones), es importante recordar que en vista
de que las agrupaciones de la OCDE tienen una perspectiva territorial, éstas
no se refieren necesariamente a la misma poblacién. La Tabla 1.A1.3 a conti-
nuacioén, ofrece una medicién del grado en que coinciden estas categorias, en
dénde se ve que 61.3% de la poblacién rural dispersa y 55.2% de la rural, estan
comprendidas en la categoria PR, aunque esta categoria en su totalidad incluye
hasta 40.6%, poblacién que vive en localidades de méas de 20,000 habitantes.

Sin embargo, la ventaja de la perspectiva territorial es que coloca a regiones
rurales en su contexto regional y las diferencias regionales en algunas ocasio-
nes son mas pronunciadas que las diferencias a nivel poblacional. En todo este
estudio, y dependiendo del tipo y fuente de informacién utilizada, se ocuparan
como referencia cuatro niveles territoriales: estatal, regional (regiones TL3 de la
OCDE), municipal y, en menor grado, el nivel localidad. En consecuencia, se uti-
lizaran las definiciones de rural disperso, rural (para municipios y localidades) y
predominantemente rural (para las regiones), buscando obtener el panorama mas
claro posible y brindando comparaciones entre ellas, cuando posible.

Tabla 1.A1.4. Grado de poblacién urbana y rural incluido en las tipologias
de la OCDE para México

Clasificacion — pypp) URBANO TOTAL
de México
Rural Total Total
) . . Rural % o %
Tipologiade Disperso Urbano %
(menos de la . ) de la
la OCDE (menos de fila (mas de de la fila fila
de 2,500) 20,000) 20,000)
PR Poblacion 14.9 22.2 59.4% 15.2 40.6% 374 100%
% de la
61.3% 55.2% 24.1% 36.2%
columna
IN Poblacion 5.8 10 53.6% 8.2 46.4% 18 100%
% de la
23.9% 23.6% 13.1% 17.2%
columna
PU Poblacion 3.6 8.5 17.7% 39.6 82.3% 48.1 100%
% de la
14.8% 21.2% 62.8% 46.6%
columna
TOTAL Poblacion 243 40.2 39.0% 63.0 61.0% 103.3
% de la
100% 100% 100% 100%
columna
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Capitulo 2

Politica rural en México

Este capitulo describe la evolucién del enfoque de México en po-
litica rural y el nuevo marco institucional establecido por la Ley
de Desarrollo Rural Sustentable desde 2001. Revisa en general
las politicas sectoriales existentes que influyen el desarrollo ru-
ral, analizando el presupuesto y los programas correspondientes,
en particular dos politicas integrales para el desarrollo rural: el
Programa de Desarrollo Rural de la Secretaria de Agricultura, Ga-
naderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA); y la
Estrategia de Microrregiones dirigida por la Secretaria de Desarro-
llo Social (SEDESOL).
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Puntos clave

20

El enfoque mexicano en politica rural ha estado cambiando en la dltima
década, desde una politica agricola intervencionista a una politica multi-
sectorial, de abajo hacia arriba y con una perspectiva territorial cada vez
mas creciente.

En este proceso México adopté medidas innovadoras como la creacién de
mecanismos de coordinacién entre las distintas Secretarias involucradas en
politica rural a nivel federal, estatal y municipal, asi como la inclusién de la
sociedad civil en el debate y planificacién de sus respectivas politicas rura-
les. Estos aspectos en particular se institucionalizaron en una Ley de Desa-
rrollo Rural Sustentable (LDRS).

Otra innovacién significativa es el requisito juridico de contar con un progra-
ma especial concurrente para el desarrollo rural e identificar un “presupues-
to rural”, integrando los programas de las distintas Secretarias orientadas a
areas rurales.

La politica social que incluye politicas de alivio a la pobreza, de educaciéon
y de salud, ha tenido un papel cada vez mas importante en politica rural, a
tal grado que se convirtié en su componente mds grande. Las politicas de
infraestructura béasica y productiva, que dependen en gran medida en los
recursos descentralizados, estan estrechamente relacionadas con la politica
social.

Las politicas de apoyo productivo, el segundo grupo de politicas més impor-
tante, se centra fundamentalmente en el sector agricola y son implemen-
tadas por la Secretaria de Agricultura (SAGARPA). Esta Secretaria también
desempena un papel importante en la politica rural del gobierno mexicano a
través de un programa orientado especificamente al desarrollo rural.

El Programa de Desarrollo Rural (PDR) de la SAGARPA es uno de los progra-
mas mas descentralizados de la administracién federal. Apoya las inversio-
nes productivas en agricultura, ganaderia y actividades no agricolas con un
enfoque impulsado por la demanda y por proyectos especificos. Otros dos
componentes complementarios son al apoyo técnico y el organizacional.
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Este ultimo componente ha sido fundamental en la construccién de una ar-
quitectura institucional definida en la LDRS.

e La Estrategia de Microrregiones es un esfuerzo multisectorial encabezado
por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), la cual estd encaminada
especificamente a las regiones rurales mas marginadas y orientada a ge-
nerar “micro polos de desarrollo”. La especificidad de su alcance le permite
monitorear avances y deficiencias en cada una de las areas de apoyo a través
de mecanismos objetivos de validacién socialmente compartidos llamados
“banderas blancas”.

Introduccién

El México Rural fue analizado desde distintas perspectivas en el Capitulo
1. A partir de este diagnéstico, es evidente que las dreas rurales se destacan
en si mismas como un territorio especifico con poblacién importante, con de-
safios y oportunidades claramente diferenciados a los del contexto urbano.
Ademas, la dindmica de globalizacién que ha tenido diferentes impactos en
las areas rurales, en varios paises se ha destacado la importancia de contar
con una politica rural especifica. Sin embargo, “Politica Rural” puede significar
diferentes cosas. En la mayoria de los paises de la OCDE, durante mucho tiem-
po la politica rural solia ser equivalente a politica agricola y no fue hasta hace
poco, que el portafolio de las politicas orientadas a las areas rurales es etique-
tado como “Politica Rural”, independientemente de su enfoque por sector y en
un nuevo contexto en el que la agricultura ya no es la columna vertebral de la
economia rural.

La pregunta que hay que hacerse en este capitulo es si México enfrenta
esos desafios y oportunidades con una “politica rural” consistente. Del andlisis
realizado en el Capitulo 1 se puede derivar una serie de objetivos politicos. Estos
deben ser, en principio aunque no necesariamente de manera explicita, parte
integral del marco institucional y de los programas que integran el enfoque de
politica para el México rural. Los cuales podrian resumirse como sigue:

La Politica Rural debe tener perspectiva territorial. El hecho de que las areas ru-
rales constituyen casi el 90% del territorio mexicano, por consecuencia también
la mayor parte de los territorios de cada uno de los estados y regiones convoca
la cuestién especifica de cudl es el valor real que los estados, regiones y México
en general, esperan de su vasto territorio. Ademads, se mostrd una interesante
heterogeneidad en territorios rurales, lo que significa que la politica rural no
necesariamente deberia perseguir los mismos objetivos y utilizar las mismas
herramientas para cada uno de los estados o regiones.
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La Politica Rural debe tener una perspectiva multisectorial. La diversificacién
de la economia rural es una realidad que exige la implementacién de politicas
apegadas a su naturaleza. Varias de las oportunidades y desafios en los territo-
rios rurales implican la participacién de distintas entidades gubernamentales,
que pueden no haber tenido antes una perspectiva de lo rural. Contar con un
liderazgo sélido es importante para la coordinacién de esfuerzos entre las mul-
tiples dependencias.

La Politica Rural debe formar parte de la estrategia competitiva del pais. Es decir,
debe contribuir activamente a mejorar el ingreso, aunque también las fuentes de
ingreso, por ejemplo, el crecimiento econémico, empleos y activos. Existe evi-
dencia de que hubo un aumento significativo en niveles de ingreso de las fami-
lias rurales, inclusive a una tasa mayor que las urbanas. La diversificacién del
ingreso familiar, las remesas y las transferencias publicas contribuyeron a esta
mejora. Sin embargo, es importante tener en mente que en el largo plazo las
fuentes fundamentales para mejorar el ingreso son el crecimiento econémico,
mas empleos y mejor remunerados y acumulacién de activos. Las areas rurales
no pueden quedar exentas de la dindmica econémica que experimenta el pais.

La Politica Rural debe estar dirigida eficientemente y ser progresiva. Las condicio-
nes de pobreza en dreas rurales exigen atencién especial a los més necesitados.
Algunos estudios arrojan que la pobreza se logré reducir, principalmente en los
niveles mas bajos de la linea de pobreza. La politica debe estar cuidadosamente
encaminada a beneficiar y facultar a la poblacién que esté en lo deciles porcen-
tuales mas bajos, dandoles oportunidades para alcanzar niveles mas elevados.
Esto trae implicaciones tanto para las politicas agricolas como para las sociales.
Ambas, pueden contribuir sustancialmente a reducir la pobreza si se enfocan de
manera adecuada a los beneficiarios correctos.

El capitulo estd dividido como sigue: la Seccién 2.1 describe la evolucién del
enfoque de México en politica rural. La Seccién 2.2 describe el marco institucional
para la politica rural establecida por la ley. La Seccién 2.3 describe las politicas
existentes que influyen el desarrollo rural analizando el presupuesto y los progra-
mas relacionados con las entidades involucradas en asuntos rurales. Finalmente,
la Seccién 2.4 analiza en detalle dos politicas integrales para el desarrollo rural.

2.1. La evolucion de la politica rural mexicana

La politica rural ha evolucionado desde una politica agricola
intervencionista...

El enfoque mexicano de politica rural cambié considerablemente en la
ultima década. La légica de politica rural durante la mayor parte del siglo XX
se basé en tres pilares elementales: la reforma agraria y la propiedad social de
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la tierra, la persistencia de un enfoque agricola y la visién de que la economia
rural se encontraba en condiciones de pre mercado.

La reforma agraria fue una de las instituciones resultantes de la Revolu-
cién Mexicana, la cual tuvo un impacto dominante en el disefio de la de politi-
ca rural. La tenencia de la tierra, la cual se concentraba en el 0.2% de la pobla-
cién en 1905, cambié drasticamente para 1940 debido a una politica de
redistribucién de la tierra, la cual abolié los latifundios (grandes superficies
de tierras propiedad de una minoria rica) y creé estructuras sociales de tenen-
cia de la tierra: el ejido y las comunidades agrarias. Actualmente, la extensién
de la propiedad social es de alrededor de la mitad del territorio nacional (101
millones de hectareas, ver Cuadro 1.5). La condicién de pre mercado de las
areas rurales fue determinado primeramente por los limitados derechos de
propiedad individual del sistema ejidal, pero también por los esquemas de
apoyo para las nuevas estructuras agrarias, por parte de los gobiernos posrevo-
lucionarios, los cuales incluian la intervencién gubernamental en todas las
etapas de los canales de distribucién de productos basicos, amplios apoyos al
precio, barreras a las importaciones y subsidios en insumos como crédito, rie-
go, energia, fertilizantes o asistencia técnica (préximo informe de la OCDE).

Tres eventos en las Ultimas tres décadas desencadenaron una serie de
acciones que reconfiguraron la politica rural: primero, la entrada de México al
GATT, lo que inici6 el desmantelamiento de la légica de pre mercados al intro-
ducir los precios al contexto rural. Segundo, la crisis financiera de 1982 que
obligb al gobierno a reducir considerablemente los gastos en el sector y refor-
mar los mecanismos de la politica agricola. Tercero, la introduccién del TLCAN
en 1994, que inicié la reduccién progresiva de las restricciones a importaciones
agricolas a concluirse en el 2008 y evidencié las diferencias entre una agricul-
tura competitiva internacional, practicada por productores privados y enfoca-
da a ciertos nichos de mercado, y la agricultura de baja productividad y subsis-
tencia, todavia muy vinculada a la estructura ejidal.

...hacia una politica multisectorial.

El redisenio del enfoque mexicano en politica rural se dio gradualmente.
La importancia de tener una estrategia especifica para la alivio de la pobre-
za ha aumentado en relevancia desde las décadas 1950 y 1960 y por ende, la
atencién a dreas rurales dejé ser responsabilidad exclusiva de la Secretaria de
Agricultura (y de la Secretaria de la Reforma Agraria). En términos generales,
hubo tres generaciones de este tipo de politicas: la “primera generacién” se vio
caracterizada principalmente por subsidios a bienes y servicios. La segunda
generacién, de la cual PRONASOL fue un componente principal’, fue lanzada
a finales de la década de 1980 y disenada para brindar redes de salvacién con-
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sistentes en compensaciones a los ingresos para los més pobres. La tercera y
actual, iniciada a mediados de la década de 1990, representd un cambio politi-
co significativo. El elemento medular de la estrategia fue la introduccién de un
programa integral: el Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRE-
SA), que posteriormente, en 2002, recibié el nombre de Oportunidades.

Este proceso condujo a una importante reasignacién del gasto publico
hacia éareas rurales, desde un apoyo agricola o el también llamado gasto ru-
ral “productivo”, hasta programas de desarrollo humano y de lucha contra la
pobreza o gasto rural “social”. Ademas de lo anterior, las politicas agricolas
en si han cambiado sustancialmente. Se pueden identificar cuatro cambios
fundamentales: (1) pasos hacia la liberacién de mercados de productos basi-
cos, (2) introduccién de un nuevo sistema de apoyo con base en pagos directos
vinculados con el uso histérico de la tierra, (3) pasos hacia la desregulacion del
mercado de insumos, dando un mayor apoyo para introducir mejoras técni-
cas, y (4) la reforma al sistema de la tenencia de la tierra (OCDE, 2006c).

Una reciente e importante piedra angular en la evolucién de la politica
rural se marcé con la introduccién de una nueva legislacién, la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable (LDRS). Para cuando el Presidente Fox inicié su mandato en
2000, el cual marcé el fin de una era de partido gobernante tnico en México,
ya existia un continuo debate sobre la institucionalizacién de la politica rural.
Muchas de las estructuras corporativas agrarias, afectadas por la apertura in-
ternacional y el nuevo contexto politico, presionaron por una legislacién que
buscara revertir las reformas y regresar al status quo anterior, pero esta Ley
fue aprobada 28 dias después de iniciado el gobierno del Presidente Fox. Sin
embargo, Fox vet6 dicha ley, lo cual fue una decisién dificil y controversial al
inicio de su mandato, dado que ningin presidente habia vetado una ley desde
1923.2 Al final, se hicieron cambios significativos en la ley, lograndose una vi-
sién territorial del desarrollo rural y el fortalecimiento de la participacién de
la sociedad civil, siendo aprobada en 2001 por unanimidad con un significati-
vo apoyo politico. Aunque la ley no puede considerarse la solucién a los desa-
fios rurales estableci6é un nuevo marco de referencia para iniciar el proceso de
transformacién social y econdémica de las areas rurales, asi como mejorar las
condiciones de vida de su poblacién.

2.2. El marco de referencia institucional de la politica rural

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable,...

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable, es ambiciosa en su propésito de
crear un nuevo marco institucional para la politica rural. Deben destacarse tres
caracteristicas de su proposito. Primero, el enfoque multisectorial. La ley dicta la
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creacién de una Comisién Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable
(CIDRS). Esta comisién tiene como objetivo servir de érgano de coordinacién
horizontal entre los sectores del ambito federal, el cual une a los titulares de
las distintas Secretarias que tienen influencia en el contexto rural. Segundo,
su enfoque territorial de abajo hacia arriba, el cual apunta a soportar el diseno,
ejecucién y consolidacién de proyectos estructurados a nivel local. La ley inicid
un proceso de descentralizacién de esfuerzos para el desarrollo rural a nivel
estatal y municipal, cambiando la mayoria de las acciones de desarrollo rural,
de estar sustentadas en la oferta a tener un enfoque basado més en la deman-
da. Tercero, su naturaleza participativa. La ley fomenta la creacién de Consejos
de Desarrollo Rural, los cuales actiian como el érgano institucional en el que la
poblacién rural y sus organizaciones pueden participar en decisiones de politi-
ca rural y su proceso de implementacién.

El marco institucional y las politicas no estdn exentos de tener situaciones
de conflicto. No obstante, este capitulo tendrd un cardcter mas descriptivo, en
tanto que el siguiente capitulo abordard los conflictos en detalle.

...prevé un organismo federal de coordinacién horizontal especifico para
politica rural...

México ha logrado mas avances que muchos paises de la OCDE con la
creacién de la CIDRS como organismo de coordinacién horizontal a nivel fede-
ral, especificamente con el propésito de planificar e implementar una politica
rural. La CIDRS (ver Figura 2.1) esta constituida por todas las Secretarias que
hasta cierto punto estan involucradas en el desarrollo rural y es encabezada
por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimen-
taciéon (SAGARPA).

La ley prevé también la creacién de Comisiones Intersecretariales (CIDRS)
a nivel estatal, especificamente establecidas para ayudar en la coordinacién de
la intervencién rural de las distintas Secretarias de estado. Las CIDRS a nivel
estatal son responsables de formular un Plan de Desarrollo Rural Estatal. Este
plan integral tiene como objetivo servir de plataforma para los esfuerzos con-
certados de todos los programas publicos que tienen influencia rural, disefia-
dos o manejados por el gobierno del estado.

...organismos de participacién para la sociedad civil, en distintos niveles

territoriales...

Otra instancia creada por la LDRS como organismo consultivo del gobierno
federal, que contribuye a la integracién y coordinacién de esfuerzos a nivel na-
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26

Figura 2.1. Estructura de la Comision Intersecretarial para
el Desarrollo Rural Sustentable

Gobierno
Federal
L ¢ §
—»| SEMARNAT |— PEC  |@&—— SRA |

SAGARPA - Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién

SE - Secretaria de Economia

SEMARNAT - Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

SHCP - Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

SCT - Secretaria de Comunicaciones y Transportes

SS - Secretaria de Salud

SEDESOL - Secretaria de Desarrollo Social

SRA - Secretaria de la Reforma Agraria

SEP - Secretaria de Educacién Publica

OTROS - Cualquiera de las otras Secretarias o dependencias que el Poder Ejecutivo considere necesarias.

Fuente: SAGARPA (2006).

cional, es el Consejo Mexicano para el Desarrollo Rural Sustentable (Consejo
nacional). La membresia en el Consejo Mexicano estd compuesta por la CIDRS,
conjuntamente con representantes acreditados de organizaciones nacionales,
sociales y privadas, cuyo campo de accién se encuentra en las areas rurales
(LDRS Art. 17). E1 Consejo Mexicano tiene como objetivo servir de foro para com-
partir experiencias, emitir opiniones y coordinar actividades vinculadas con el
desarrollo rural. También se espera que este Consejo forme comités especiales
para estimular la concertacién de una visién unificada de los esfuerzos.

La ley ordena la integracién de los Consejos para el Desarrollo Rural Sus-
tentable no sélo a nivel nacional, sino también a nivel estatal, asi como distrital
(que es un nivel intermedio, establecido para la politica agricola) y a nivel mu-
nicipal. Los Consejos Estatales, en colaboracién con sus respectivos gobiernos,
estdn para instrumentar una estrategia de desarrollo a nivel estatal que se
adapte a las caracteristicas especificas de las areas rurales del estado. Guiados
por la estrategia de desarrollo rural de sus estados, los Consejos Municipa-
les deciden acerca de la aceptacién de proyectos propuestos localmente para
beneficiar los intereses del desarrollo rural local. El Consejo de Distrito tiene
como objetivo servir como una institucién intermediaria cuya funcién princi-
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pal es ayudar en esfuerzos de fortalecimiento institucional del Consejo Muni-
cipal y actuar como vinculo entre los gobierno estatales y municipales.

Los Consejos para el Desarrollo Rural Sustentable tienen como objetivo
servir de instrumentos de coordinacién vertical conforme a la LDRS (ver Figura
2.2). Esta ley, en el articulo 24, establece como miembros permanentes de estos
Consejos a los representantes de instituciones relacionadas con el medio rural,
considerando los niveles administrativos inmediatos superiores e inferiores al
nivel del consejo establecido. Esto garantiza la participacién vertical y el inter-
cambio de informacién entre distintos niveles gubernamentales, involucrados
en la legislacién de desarrollo rural y en su proceso de implementacién.

Figura 2.2. Consejos para el Desarrollo Rural Sustentable

CONSEJO
FEDERAL

EE:

CONSEJOS ESTATALES

FEEE

CONSEJOS PARA EL DESARROLLO
RURAL SUSTENTABLE (192)

EEEEEE!

CONSEJOS MUNICIPALES (2,393)*
*2,200 Consejos municipales establecidos, 01-2006

\AAAAAAAAAAAAAAAAAAAAALAL)

PLANES MUNICIPALES DE DESARROLLO RURAL (2,393)**
** 1,858 Acuerdos municipales firmados RDP, y 1,817 en operacion, 01-2006

Fuente: OCDE basada en la informacién de SAGARPA.

...y un presupuesto “rural” integral y oficial.

La CIDRS, como otras comisiones similares que se crearon en el pais, debe
adaptarse a la realidad de que la responsabilidad presupuestal y de politica,
continda bajo la decisién de las distintas Secretarias. Sin embargo, otra inno-
vacién fundamental es el “Programa Especial Concurrente” (PEC), que es res-
palda en un documento oficial expedido en 2002 para el periodo 2002-2006, que
considera los principales programas federales para el desarrollo rural, con la
intencién de permitir una estrategia coherente y coordinar las acciones de las
Secretarias mas importantes. Este documento, segin la ley, debe ser aprobado
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por el Presidente dentro de los seis meses posteriores a la publicacién del Plan
Nacional de Desarrollo. Contiene un diagnéstico relevante de las areas rurales
y establece que la nueva politica de desarrollo rural en México estd en transi-
cién, considerando diversas dimensiones:

® desde un enfoque de sector primario como el universo de atencién, a un
enfoque regional con vinculaciones a otras actividades econémicas,

e desde un enfoque centralizado en la definicién de politicas rurales, a una
mayor participacién de estados y municipios, a través de consejos partici-
pativos,

e desde programas orientados a productores avanzados, a programas que
abren oportunidades a la gente mas necesitada,

¢ desde una produccién primaria, a la integracién vertical de las cadenas pro-
ductivas con industrias, servicios y mercados,

e desde politicas homogéneas basadas en los sectores, a politicas diferencia-
das que responden a la heterogeneidad social, productiva y regional de las
areas rurales y su diversidad ecolégica.

Como resultado del PEC, desde 2003 se realiza un ejercicio contable anual,
agrupando el presupuesto que cada Secretaria dirige a programas y esfuerzos
en el &mbito rural.’ Este documento constituye un presupuesto “rural” oficial,
puesto que esta publicado en un anexo del Decreto Presupuestal Federal. La
Figura 2.3 muestra la evolucién del gasto publico en areas rurales desde 1994 a
la fecha, desglosado en dos conceptos fundamentales: gasto “productivo”, por
ejemplo apoyo agricola, y gasto “social” o acciones para combatir la pobreza,
asi como politicas de educacién y salud. El monto total no crecié mucho du-
rante la década de 1990 pero si lo hizo en los ultimos afos. Es importante ver
estas cifras inicamente como un indicador, ya que la metodologia de agrega-
cién presupuestal rural no ha sido necesariamente la misma de afio en afio y
evidentemente no serd de un gobierno al siguiente, tal y como es el caso de la
Figura 2.3. Segln las agregaciones proporcionadas oficialmente, en los prime-
ros afos la asignacién productiva recibié més atencién, aunque subsecuente-
mente tanto la productiva como la social recibieron recursos similares.

En comparacién con el presupuesto federal de 2006, el PEC continua sien-
do modesto: Unicamente representa 7.1%, una participacién sustancialmente
menor que el porcentaje de poblacién rural de 21.2%. Sin embargo, comparado
con el presupuesto total de Secretarias involucradas en la CIDRS (Tabla 2.1), la
cifra de no es insignificante; representa 43% del presupuesto agregado. La im-
portancia de la erogacién rural también queda demostrada por el hecho que es
equivalente a la mitad del PIB agricola (el mds alto de América Latina) y cerca
del 2% del PIB nacional (Banco Mundial 2006).
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Figura 2.3. Gasto publico para el desarrollo rural sustentable

1994-2006

I Gasto social y para alivio de la pobreza [1 Gasto productivo
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Fuente: SHCP (2006).
Tabla 2.1. Presupuesto “Rural” por Secretaria
Presupuesto del PEC Presupuesto Administrativo
2003 2004 2005 2006 2003 2004 2005 2006
Millones 0 Millones o Millones o Millones o

Secretaria de pesos /0 de pesos /0 de pesos /0 de pesos /0 Millones de pesos

SE 576 05 965 0.8 1016 0.7 889 0.6 5404 5380 7018 7619
SAGARPA 40583 347 43814 369 49221 335 51021 330 | 41783 36373 48396 51021
SALUD 6829 58 6827 57 14206 9.7 12268 7.9 | 20867 20973 34024 42356
SCT 1092 09 2948 25 2151 15 2505 1.6 | 23124 22746 36694 33687
SEDESOL 15574 133 13449 113 17448 119 17147 111 | 18978 21099 23744 26573
SEMARNAT 8977 7.7 8004 67 11305 7.7 9022 58| 17404 16008 24483 21343
SEP 17554 15.0 17443 147 23830 16.2 24732 16.0 |106355 113414 127668 137590
SHCP 10310 88 4539 338 6918 47 6524 42| 21785 23620 26916 27212
SRA 3566 3.0 3505 29 4856 33 4436 29 2759 2806 4856 4436
STPS 866 0.7 126 0.1 75 0.1 76 0.0 3151 3328 3185 3262
TURISMO 16 0 75 0.1 4 0 2 00 1459 1230 1147 1227
Otras 11153 95 17196 145 15735 10.7 26150 16.9

Total 117097 100 118892 100 146765 100 154761 100|263 068 266978 338133 356 325
% del presup.

admin. t 44.5 4.5 434 434 100 100 100 100

Fuente: SAGARPA para 2003, Presupuesto Federal para otros anos.
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2.3. Programas federales que inciden en areas rurales

A pesar de la heterogénea participacion en el “presupuesto rural”, las po-
liticas de las Secretarias de Estado incluidas en la CIDRS se clasificaron en
seis categorias en el documento del Programa Especial Concurrente (PEC) para
2002-2006, las cuales corresponderian a los objetivos establecidos para la es-
trategia de politica rural. Dichas categorias son: condiciones sociales, apoyo a la
produccién, infraestructura bdsica y productiva, condiciones de trabajo, condiciones
territoriales y medio ambiente. La Tabla 2.2* proporciona un desglose de los prin-
cipales programas de Secretarias incluidas en el PEC para cada una de estas
categorias. La revision detallada de todos estos programas no se contempla en
este trabajo. Algunos han sido sujeto de profundo analisis por parte de la OCDE
y de otros organismos internacionales. En esta seccién se presenta una breve
revisiéon de esos programas como parte de la politica rural global.

Desarrollo social

Las politicas sociales, como educacién, salud, seguridad social y capaci-
tacién laboral, representan un importante porcentaje del gasto publico total:
61.9% en 2006, mas elevado que 38.2% en 1990. También es la mayor partici-
pacién del “presupuesto rural” (PEC): cerca a 36% (ver Tabla 2.2). A pesar de la
relativa importancia, el hecho que México tenga uno de los niveles mas bajos
de gasto publico entre paises de la OCDE, hace que el gasto social en el pais
también sea reducido seglin los estandares de la OCDE. Esta situacién fue reco-
nocida en la Revisién Territorial de la OCDE sobre México (OCDE, 2003).

En virtud de que las politicas sociales generales no necesariamente al-
canzan todos los estratos de la poblacién, particularmente a la gente pobre de
las regiones rurales, México desarrollé una estrategia especifica para mitigar
la pobreza, a través de la Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL. El compo-
nente mas importante es el conocido Programa Oportunidades (originalmente
denominado PROGRESA), el cual es un programa interinstitucional en el que
también participan las Secretarias de Salud y de Educacién, orientado a com-
batir la pobreza mediante el mejoramiento de ingresos, aumento de educacién
y mejora en la salud de la poblacién en situacién de pobreza.> PROGRESA/Opor-
tunidades representa un cambio importante respecto a los anteriores progra-
mas de combate a la pobreza en México, al no limitarse a ofrecer inicamente
redes temporales de salvacién, con fuertes incentivos para acrecentar el ca-
pital humano. Su principal innovacién es el condicionamiento del apoyo, es
decir las familias “elegibles” pueden recibirlo siempre y cuando cumplan con
ciertas obligaciones, por ejemplo, enviar a sus hijos a la escuela y dotarlos con
un “paquete basico” de prevencién de enfermedades y atencién a la salud.®
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El programa cuenta con tres pilares, en cada uno de los cuales intervienen
distintas Secretarias. En el de educacién participa la Secretaria de Educacién.
Oportunidades proporciona becas y tutiles escolares a las familias pobres con
la finalidad de promover la asistencia a las aulas.” El pilar de la Salud involucra
a la Secretaria de Salud, la que brinda servicios basicos de salud a todos los
miembros de las familias beneficiarias, con particular énfasis en el cuidado
preventivo. El tercer componente es nutricién, el cual incluye una ayuda mo-
netaria fija para mejorar el consumo de alimentos, asi como complementos
nutricionales para las mujeres embarazadas y en etapa de lactancia. En 2006, el
programa se ampli6 con el propésito de dotar con una pensién a los miembros
familiares de la tercera edad (programa IMSS-Oportunidades). Incluyendo esta
ampliacién, Oportunidades representa 22.6% del PEC, lo cual lo ubica como el
programa individual mas grande del propio PEC.

El condicionamiento de las subvenciones ha sido un factor crucial para
el éxito del programa, el cual fue etiquetado internacionalmente como “mejor
practica” y ha ganado importancia y presupuesto en el gobierno mexicano.®
Este programa se vio expandido significativamente en tres direcciones du-
rante el gobierno del Presidente Fox: territorio, beneficiarios y alcance. A nivel
territorio, el programa avanzoé gradualmente de localidades rurales (de menos
de 2,500 habitantes) a areas semiurbanas, urbanas intermedias y, finalmente,
urbanas. Hoy estd presente en todos municipios del pais. En términos de be-
neficiarios, durante su primer afilo PROGRESA benefici6 alrededor de 300,000
familias; en 2005, incluyé casi cinco millones de familias, lo cual represen-
ta cerca de 25 millones de personas, es decir, casi un cuarto de la poblacién
mexicana se vio favorecida por el programa, ya que 69.1% vivian en zonas
rurales dispersas, 17.4% en areas semiurbanas y el resto en concentraciones
urbanas. Por tltimo, el alcance del programa tuvo un crecimiento: en materia
educativa se ampli6 para cubrir la educacién secundaria (hasta el 12° afio de
educacién basica), ademads de incorporar un sistema de pensiones y ahorro.
Otra importante caracteristica es la inclusién de un elaborado sistema de mo-
nitoreo y evaluacién.’

Entre otros programas de SEDESOL dirigidos a mitigar la pobreza se en-
cuentran el de vivienda rural, abasto alimentario y otros, orientados a atender
grupos especificos como campesinos migrantes (jornaleros agricolas), adultos
mayores, mujeres, etc. En este grupo de programas, destacan dos por el presu-
puesto asignado: el de vivienda rural y los programas de alimentacién. E1 ob-
jetivo del primero es apoyar la construccién, expansién y mejoramiento de
viviendas en zonas rurales. El segundo se refiere a programas de subsidio en
alimentos y al abastecimiento de productos basicos y complementarios
en areas rurales, lo cual principalmente se lleva al cabo a través de dos insti-
tuciones: LICONSA y DICONSA. El programa 3x1 busca aprovechar las remesas
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Tabla 2.2. Presupuesto por Clasificacion de Objetivos del PEC

2005 2006 Institucion
Programa XS % PEC XS % PEC gubernamental
responsable
Condiciones sociales
Oportunidades 27924 19.0 30276 19.6 SEP, Salud, SEDESOL
Desarrollo de capacidades 9976 6.8 4573 3.0 SEP, Salud
SPSS 5395 37 1972 1.3 Salud
IMSS-0portunidades 4689 3.0 Seguro Social
CONADEPI 4213 29 5076 33 SHCP
Programas de alimentacion 4514 3.1 1466 0.9 SEDESOL
Programa de vivienda rural 887 0.6 1538 1.0 SEDESOL
Otros programas de la SEDESOL 1424 1.0 911 0.6 SEDESOL
Otros programas de la SEP 3957 2.7 5913 3.8 SEP
Apoyo a la produccion
Procampo 14 885 101 15272 9.9 SAGARPA
Alianza (desarrollo rural) 2959 2.0 2062 1.3 SAGARPA
Alianza (agricultura y ganaderia) 5205 35 4166 2.7 SAGARPA
Apoyo a la comercializacion 6755 46 9134 5.9 SAGARPA
Progan 1708 1.2 1920 1.2 SAGARPA
Fondos de apoyo: FACRP, FIRCO,
FOMAGRO, FpC():,EA 5005 34 7284 4.7 SAGARPA
Instituciones: INIFAP, UAC 2209 15 2312 15 SAGARPA
FONAES 669 05 558 04 SE
Otros programas de la SE 948 0.6 277 0.2 SE
Instituciones de financiamiento rural
(Financiera Rural, FIRA, etc.) LG 11 e = it
Infraestructura basica y productiva
Infraestructura productiva del FISM 4234 2.9 4 460 2.9 | Transferencias Federales
Infraestructura social del FISM 7811 53 8218 5.3 | Transferencias Federales
Infraestructura hidroagricola 5105 35 2673 1.7 SEMARNAT (CAN)
Programas hidraulicos 2732 1.9 2924 1.9 SEMARNAT (CAN)
Microrregiones 530 0.4 464 0.3 SEDESOL (+SE)
Caminos rurales 962 0.7 1250 0.8 SCT
Medio ambiente
Forestal 1875 1.3 1972 1.3 SEMARNAT
Etsrgtsugirggzmas de 12 SEMARNAT/ 1503 1.4 1453 09 SEMARNAT
Politicas agrarias
Programas y presupuesto
adn?inistratxlop de I§§RA . s9m 27 3450 22 SRA
:;?;E: procuraduria y tribunales 1519 10 1560 1.0 | SRA, Tribunales Agrarios
Condiciones laborales
SCT, SEMARNAT,
Programa de empleo temporal 1420 1.0 1488 1.0 SEDESOL, STPS
Programas de la STPS 75 0.1 76 0.0
Total 132 058 90.0 130733 84.5

Fuente: SAGARPA para 2003, Presupuesto Federal para otros anos.
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que envian los migrantes a areas rurales. Promueve la inversién en proyectos
comunitarios concurrentes con fondos publicos de inversién (con la participa-
cién del gobierno federal, estatal y municipal) y los recursos que los migrantes
en Estados Unidos envian para la ejecucién de proyectos comunitarios en sus
localidades de origen.

Las politicas educativas y de salud son componentes importantes de la
estrategia para mitigar la pobreza y fomentar el desarrollo de areas rurales. El
programa mads ambicioso de la Secretaria de Salud(SS) en dichas zonas es el
Sistema de Proteccién Social en Salud (SPSS). “Este sistema busca responder al
compromiso del estado federal de garantizar a toda la poblacién el acceso a los
servicios de salud mediante la combinacién de una serie de intervenciones y
la promocién de la salud, prevencién, diagndstico, tratamiento y rehabilitacién.
Su coordinacién estd a cargo de la SS y se brinda a nivel estatal.

La SEP por su parte, ofrece servicios educativos a través de una extensa
red de maestros y escuelas rurales. A pesar del reto representado por la disper-
sién de localidades en el México rural, las politicas educativas han alcanzado
logros significativos. El indice de inscripcién en las escuelas primarias es de
casi 97%. No obstante, en muchos asentamientos pequenos y dispersos casi
no hay oportunidades de cursar estudios superiores mds allad del nivel de pri-
maria. Esto hace que la matricula de educacién secundaria de 2003 bajara a
81.9% para mujeres y 75.8% para varones (IDM 2006). La CONAFE, organismo
que forma parte de la estructura de la SEP, desarrollé programas para nifios
que viven en areas rurales apartadas, en colaboracién con miembros de las
comunidades locales para participar en las actividades escolares diarias. Los
avances tecnolégicos fueron aprovechados para llegar a comunidades remo-
tas. Uno de los primeros pasos en esa direccién fue la creacién de una red
satelital de televisién educativa, Edusat, el cual entre otros canales, transmite
el programa Telesecundaria que imparte lecciones para los tres niveles de es-
cuela secundaria. Durante el gobierno del Presidente Fox (2000-2006), la SEP
implementé innovaciones para llevar la tecnologia hasta las aulas escolares.
Esto se realizé mediante el programa Enciclomedia, herramienta tecnolégica
creada para apoyar la ensefianza en el salén de clase, con un concepto pe-
dagégico nuevo basado en la digitalizacién de los libros de texto gratuitos. El
programa estd implementado a nivel nacional y evidentemente, ha avanzado
con mucha mayor rapidez en zonas urbanas; sin embargo, su incipiente in-
tegracién a contextos rurales ya estd contribuyendo a reducir la disparidad
tecnolégica. Ademas, la SEP cuenta con algunos programas especificos como
el de educacién agropecuarial* implementada a través de la Direccién General
de Educacién Tecnoldgica Agropecuaria (DGETA), cuyo objetivo es proporcionar
educacién tecnolédgica agropecuaria a nivel de bachillerato bivalente en 332
unidades educativas.!?
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Muchas politicas sociales y programas de combate a la pobreza estan
implicitamente enfocados a la poblacién indigena. No obstante, en 2003el go-
bierno mexicano cred la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CDI)** que sustituy¢ al Instituto Nacional Indigenista (INI). La CDI es
una entidad del gobierno federal, descentralizada, no sectorial, que promueve
el desarrollo integral de los indigenas. Entre sus programas mas importantes
estdn escuelas, infraestructura basica, promocién y fomento de culturas indi-
genas, fondos regionales, organizacién productiva de mujeres indigenas y pro-
mocién de convenios en asuntos de justicia, entre otros. Opera en 24 estados
a través de 110 centros de coordinacién para el desarrollo indigena. Si bien la
CD], por razones presupuestarias esta circunscrita a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP), es una institucién independiente que en 2006 recibié
un presupuesto de 5,076 millones de pesos, es decir, 3.3% del PEC.

Apoyo a la produccién

La mayoria de los programas de apoyo a la produccién estan bajo la com-
petencia de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacién (SAGARPA). La Secretaria tiene tres programas principales como
pilares: el primero es PROCAMPO (Programa de Apoyos Directos al Campo) que
también es el més importante en términos presupuestales: 15, 272 millones
de pesos, casi 10% del PEC. El programa se inicié en 1994, en sustitucién de
los programas de precios de garantia y como estrategia explicita para apoyar
a los productores agricolas en el contexto del inicio del TLCAN, por lo tanto, se
planeaba que su implementacién quedara concluida en el 2009, cuando entre
en vigor la apertura total del libre comercio de productos agropecuarios entre
México, Estados Unidos y Canada. PROCAMPO provee pagos directos vincula-
dos al uso histérico de la tierra mas que a la produccién actual. Esta disposi-
cién se pretendié como ayuda a los productores para cambiar a cultivos mas
rentables en el contexto de una economia mas competitiva. En beneficio de los
productores de escasos recursos, el programa introdujo un esquema de otor-
gamiento del apoyo por hectdrea, el cual se aplica inclusive para los que po-
seen menos extensién de tierra. Inicialmente, el programa estaba orientado a
brindar apoyo para s6lo nueve cultivos**aunque su alcance se ampli6 gradual-
mente. Hoy el beneficio se aplica a la superficie elegible que estd sembrada, se
mantiene en explotacién pecuaria o forestal, o estd destinada a un proyecto
ecolégico elegible.

Un segundo pilar es el programa Alianza Contigo (anteriormente Alian-
za para el Campo), iniciado en 1996 para incorporar mas de 100 programas
orientados a incrementar la productividad agricola y la capitalizacién entre
los productores. Actualmente cuenta con tres componentes principales, uno
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de ellos es el Programa de Desarrollo Rural (PDR), que se analizara en detalle
en la siguiente seccidn, dirigido a productores de escasos recursos y que ofrece
apoyos que van mas alla del sector primario. Los otros dos son los programas
de fomento agricola y ganadero. La caracteristica més importante de Alianza
es su caracter descentralizado, en virtud de que varios de sus programas han
formado parte de un proceso federal orientado a transferir no sélo recursos,
sino también la responsabilidad de la implementacién, e inclusive del personal
federal a manos de los estados. Ademads, Alianza es el inico programa de apoyo
a la produccién que se descentralizé hasta el nivel municipal (Banco Mundial
2005). El tercer pilar de los programas de apoyo a la produccién de SAGARPA es
el relacionado con el apoyo a la comercializacién. Estos programas se orientan
a la asistencia a productores y comercializadores, para ajustarse a la transicién
del anterior sistema del gobierno mexicano de compra, distribucién y comer-
cializacién directa a través de CONASUPO,* hacia un esquema mas impulsado
por el mercado. El programa de Ingreso Objetivo, que es el mas grande en tér-
minos de presupuesto, pretende garantizar un ingreso para los productores en
el contexto de precios bajos.*

La SAGARPA cuenta también con una amplia variedad de fondos especifi-
cos de apoyo. El Fondo de Apoyo a la Competitividad de las Ramas Productivas
(FACRP) busca fortalecer sistemas productivos y cadenas de produccién-consu-
mo, con mayor sensibilidad a las condiciones del mercado internacional. FIR-
COY es una dependencia gubernamental de la SAGARPA que opera desde 2002
promoviendo instrumentos de fomento publicos y privados para el desarrollo
de agro negocios nuevos o ya constituidos. FIRCO opera el Fondo de Riesgo
Compartido para el Fomento de Agro Negocios (FOMAGRO). Finalmente, la SA-
GARPA recientemente introdujo el Fondo de Compensacién a Costos Energé-
ticos Agricolas (FCCEA), el cual es un mecanismo que garantiza un precio pre-
ferencial fijo del combustible diesel que utilizan los campesinos, pescadores y
acuicultores. Ademds, existen dos instituciones académicas y de investigacién
financiadas con presupuesto de la SAGARPA.*

Segun el PEC, se ha brindado poco apoyo productivo a areas rurales en
sectores distintos al de la agricultura. Los programas forestales, si bien pueden
considerarse como apoyo productivo, més adelante en este informe se incluyen
en la categoria del medio ambiente. Acerca del apoyo productivo a sectores dis-
tintos al AFP, puede destacarse la participacién del Fondo Nacional de Apoyo a
Empresas Sociales (FONAES) que en el pasado formé parte de la SEDESOL, pero
fue transferido a la Secretaria de Economia (SE) durante el gobierno del Presi-
dente Fox. La participacién rural del presupuesto de este fondo (558 millones
de pesos) es considerado “rural” y por eso incorporado en el PEC. Sin embargo,
solo representé el 0.4% del PEC en el 2006. Su presupuesto total tampoco es muy
elevado (1,187 millones de pesos) aunque parece ser el apoyo mds importante
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para micro y pequenas empresas rurales. En 2006 englob6 casi 25,000 proyectos
y su apoyo lleg a aproximadamente medio millén de personas. Incluye cuatro
estrategias: creacién de capital, fomento de negocios, promocién comercial y
formacién de intermediarios financieros, los principales sectores que apoya son
el de fabricacién de muebles, de joyeria y de artesanias regionales. Otros fondos
y programas de la SE que forman parte del PEC incluyen el Fondo de Microfi-
nanciamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR) que apoya a las jévenes emprende-
doras, ademds de una pequena participacién en el Fondo PYME (fondo de apoyo
a las PYMES) aunque en total tan sélo representan 0.2% del PEC.

Infraestructura

El suministro de infraestructura bésica y productiva, junto con la politica
social y las de apoyo a la produccién, representa una parte esencial de la po-
litica rural general y, en particular, de la estrategia de lucha contra la pobreza.
Las transferencias federales también desempefian un papel importante en el
suministro de infraestructura basica y productiva. Dentro de la asignacién de
transferencias federales en el presupuesto, el Fondo para Infraestructura So-
cial Municipal (FISM) se divide en dos partes, una para infraestructura basica 'y
la otra para la productiva. Estos fondos conjuntos cubrieron el 8.2% del PEC en
2006. La Ley de Coordinacién Fiscal (LCF)* norma estas transferencias. Existen
otras transferencias federales (que corresponden al 4.6% del PEC) que no se in-
cluyeron en la Tabla 2.2, ya que no tienen una designacién especifica, pero es
muy probable que algunas de ellas se apliquen también para infraestructura.

Uno de los principales retos en términos de suministro de infraestructu-
ra basica y productiva es el caracter disperso de los asentamientos rurales, lo
que obstaculiza seriamente las oportunidades de desarrollo y eleva los costos
relacionados con la entrega de servicios publicos. Aunado a lo anterior, algunos
programas sociales y de apoyo a la produccién de facto excluyen a las pequenias
comunidades. En este contexto, la Estrategia de Microrregiones® resulta ser un
programa relevante en el suministro de infraestructura béasica y productiva a las
regiones mas marginadas, la cual es coordinada y dirigida por la SEDESOL y en la
que participan muchas otras Secretarias. Su principal objetivo es el de coordinar
la politica publica para las zonas rurales menos desarrolladas (existen 263 areas
de aplicacién dispersas en 1,334 municipios en 31 estados diferentes) y promo-
ver la participacién de abajo hacia arriba de las comunidades a las que esta diri-
gida. La OCDE ha observado muy de cerca el desarrollo de esta estrategia desde
que rompié con los antiguos esquemas centralistas a cambio de una perspectiva
territorial. En la siguiente seccién se tocard a detalle esta estrategia.

La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) y la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) desempefian un papel im-
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portante en el suministro de infraestructura rural. La primera, a través de la
Comisién Nacional del Agua (CNA), participa de manera importante en lo que
respecta al suministro del agua relacionada con la infraestructura en las zonas
rurales, tanto para consumo humano cuanto para riego. El programa de infraes-
tructura hidroagricola pretende elevar la eficiencia y productividad en las zonas
de riego y temporal. Por otra parte, el programa hidraulico?* estd orientado a di-
sefnar y construir infraestructura hidrdulica bésica a fin de hacer llegar agua
potable y servicios de coleccién de aguas servidas a la poblacién rural. Estos
programas en conjunto recibieron recursos equivalentes al 7% del PEC en 2006.
La SCT, por su parte, tiene a su cargo un compromiso rural especifico con el
programa de caminos rurales?. A este programa se le asigné un presupuesto
de MX $1,250 millones, monto muy similar al asignado al programa destinado
a la contratacién de obreros temporales para construir y mantener la red de
caminos rurales.

Medio ambiente, tenencia de la tierra y mano de obra

Ademas de las tres extensas areas de la politica rural (politica social, apo-
yo a la produccién e infraestructura bésica y productiva), el PEC contempla
explicitamente otras tres, las cuales estan vinculadas a la funcién especifica de
las distintas Secretarias. Estas categorias son: medio ambiente, tenencia de la
tierra y asuntos relacionados con la mano de obra agricola. Con respecto a
la politica del medio ambiente, ademas de la ya reconocida contribucién que la
SEMARNAT ha hecho en lo tocante al desarrollo de la infraestructura rural,
desde su creacién en 1996, esta Secretaria ha coadyuvado en el establecimien-
to de un mayor ordenamiento para el aprovechamiento de los recursos natura-
les en las areas rurales. La Comisién Nacional Forestal (CONAFOR)?%, instituida
en 2001, es la responsable de todo lo relacionado con las politicas publicas di-
sefladas para revertir los procesos de degradacién de los recursos forestales y
promover su uso sustentable. A través del programa forestal, la CONAFOR se
encarga de la incorporacién de las tierras a un sistema de manejo técnico, es-
tablecimiento de plantaciones forestales comerciales, reforestaciéon, medidas
de diagnéstico fitosanitario, ejecucién de trabajos preventivos, conservacién y
restauracién de suelos, asi como de la integracién de las tierras a un plan de
pagos por servicios ambientales derivados de la captura de carbén. Este pro-
grama recibe recursos por un monto de casi MX $2 mil millones, o0 1.3% del PEC.
El presupuesto asignado a las areas rurales contempladas dentro de la SEMAR-
NAT incluye también MX $1.4 mil millones que corresponden a las Areas Natu-
rales Protegidas y a la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (PROFE-
PA). A través de estas instituciones se ha intensificado la aplicacién de las leyes
sobre el medio ambiente a fin de combatir el uso no sustentable de los recursos
naturales (OCDE 2003c).
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Los asuntos relacionados con la tenencia de la tierra estan especificamen-
te vinculados a la Secretaria de la Reforma Agraria (SRA). El objetivo de la SRA
es el de brindar certidumbre juridica en cuestiones de la tenencia de la tierra
mediante el ordenamiento del territorio y la regularizacién de la propiedad
rural. Uno de los programas mas importantes de la SRA es el Programa de Cer-
tificacién de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares (PROCEDE). Sus acciones
se han concentrado en la consolidacién de programas para el ordenamiento
y regularizacién de los ejidos buscando resolver, de manera definitiva y con
apego a la ley, los conflictos derivados de la tenencia de la tierra. Ademads de la
SRA, existe un numero de instituciones incluidas en el presupuesto de dicha
Secretaria orientadas a alcanzar los objetivos mencionados: el Registro Agrario
Nacional (RAN) y la Procuraduria Agraria. Asimismo, hay tribunales especifi-
cos, con presupuesto independiente, que se encargan de resolver los conflictos
derivados de la tenencia de la tierra. En total, las instituciones dedicadas a
atender los asuntos agrarios cuentan con un presupuesto de mas de MX $5 mil
millones, que representan el 3.2% del PEC.

Si bien los aspectos de mano de obra constituyen una subcategoria espe-
cifica del PEC, debido a la magnitud de los programas relacionados con mano
de obra incluidos en el PEC, podriamos concluir que los asuntos referentes a
mano de obra en las dreas rurales reciben poca atencién. Esto puede no ser
necesariamente cierto en virtud de que muchos de los diferentes programas
que existen estan orientados a generar empleos, asi como mejores condicio-
nes de empleo. No obstante, los programas que claramente estan relacionados
con cuestiones laborales representan tan sélo el 1% del PEC. El Programa de
Empleo Temporal (PET), como ya se menciond con anterioridad, tiene la fina-
lidad de crear empleos temporales con relacién al desarrollo de infraestructu-
ra. Algunas Secretarias incluyen este programa dentro su presupuesto, el cual
totaliza MX $1.4 mil millones. Otros programas de la Secretaria de Trabajo y
Previsién Social (STPS) estan relacionados con los trabajadores migrantes en
México (jornaleros) y en el extranjero (SEAMLE para trabajadores en Canada).
Los programas de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) y de la Secretaria
de Gobernacién tienen el mismo enfoque. Sin embargo, su participacién en el
PEC es muy reducida, la cual no llega a ser de 1%.

El conjunto de politicas que impactan a las areas rurales, si bien son co-
rrectas y tienen la intencién de conformar un programa rural completo, como
sucede actualmente en México, no constituye una politica para el desarrollo
rural. Por lo tanto, esta revisién enfocard su atencién en los dos principales
actores de la politica rural, la SAGARPA y la SEDESOL, y en particular en sus
politicas especialmente dirigidas al desarrollo rural.
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2.4. Politicas dirigidas al desarrollo rural

Los dos principales actores de la politica rural mexicana, la SAGARPA y
la SEDESOL, dentro del &mbito de sus propias atribuciones, la primera con un
enfoque mas productivo y la segunda con la misién de mitigar la pobreza, tam-
bién han sido “emprendedores politicos”. En otras palabras, han innovado y di-
senado/ redisefiado politicas para abordar explicitamente el desarrollo rural.

Tanto el Programa de Desarrollo Rural de la SAGARPA como la Estrategia
de Microrregiones de la SEDESOL, son politicas especificamente orientadas a
promover el desarrollo de las areas rurales y, por lo tanto, se analizardn con
mayor detalle en esta seccién. Los dos programas comparten diversos aspec-
tos: (1) ambos tienen una perspectiva territorial, uno arraigado a su caracter
descentralizado, el otro basado en la identificacién geografica de arriba hacia
abajo de las areas beneficiarias. (2) Poseen una perspectiva integral del desa-
rrollo rural que rebasa los limites sectoriales. (3) No centran su atencién en
subsidios, sino en inversiones, uno asigna recursos en base a proyectos, el otro
esta orientado a cubrir las carencias de servicios basicos e infraestructura. (4)
Coordinan los esfuerzos de los diversos actores, uno con una orientacién ver-
tical mas clara, el otro con una perspectiva mas horizontal. (5) Ambos confor-
man una participacién relativamente pequena del presupuesto de sus respec-
tivas Secretarias, aunque (6) los recursos netos con que cuentan son superiores
a su presupuesto, ya sea porque los recursos federales se complementan con
otros estatales, municipales y de los participantes, como es el caso del PDR, o
porque combinan los provenientes de diferentes Secretarias, como en el caso
de la Estrategia de Microrregiones; y (7) han cobrado importancia dentro de sus
propias Secretarias y, por lo tanto, han obtenido incrementos reales significati-
vos en su presupuesto en los Ultimos anos (Figura 2.4).

Ademas de estas caracteristicas comunes, los dos programas tienen obje-
tivos y planteamientos claramente distintos. La primera gran diferencia es el
campo de accién, mientras que el PDR estd orientado hacia las dreas rurales en
general, la Estrategia de Microrregiones estd concentrada en un subconjunto
de zonas rurales, las mas marginadas y en condiciones de pobreza sumamen-
te extrema. En segundo lugar, el PDR estd mas dirigido a los integrantes de la
poblacién rural en su papel como productores o agentes econdmicos, en tanto
que la Estrategia de Microrregiones los considera como sujetos para el desa-
rrollo, con énfasis en el mejoramiento de sus condiciones de vida. Finalmente,
el PDR tiene un caracter de demanda en el sentido de que los beneficiarios
buscan el apoyo del programa y son alentados a organizarse para acceder a
los programas de las distintas Secretarias, en tanto que la Estrategia de Mi-
crorregiones coordina la oferta institucional de las diferentes Secretarias para
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2. POLITICA RURAL EN MEXICO

Figura 2.4. Recursos del programa de desarrollo rural y las microrregiones

PDR DE SAGARPA Estrategia de Microrregiones
Recursos de PDR Estrategia de microrrecursos
(Millones de pesos de 2004) (Millones de pesos de 2004)
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Estas cifras incluyen recursos federales, estatales, municipales y de los beneficiarios, en ambos casos.
Fuente: FAO 2005 para el PDR de la SAGARPA; SEDESOL para la Estrategia de MR.

territorios especificos, al mismo tiempo anima a los beneficiarios a participar
activamente en el desarrollo de sus comunidades.

E1PDRy la Estrategia de Microrregiones se describen con mayor detalle en
esta seccién. Los problemas especificos resultantes de las evaluaciones exter-
nas de los programas y los aspectos criticos se tratan en el Capitulo 3, junto con
las recomendaciones para cada uno de ellos.

El Programa de Desarrollo Rural de la SAGARPA

El Programa de Desarrollo Rural (PDR) depende de la SubSecretaria de De-
sarrollo Rural de la SAGARPA y, como su nombre lo indica, estd orientado a
alcanzar el desarrollo rural en un sentido mas amplio, mas alla de los limites de
los sectores agricola, pecuario y pesquero, que también estan bajo el mandato
de la Secretaria. Este programa forma parte de Alianza Contigo (Alianza), que es
uno de los programas distintivos de la SAGARPA, y que fue creado en 1996 (con
el nombre de Alianza para el Campo) como una unidad integradora de los dife-
rentes programas que la Secretaria tenia en marcha. Alianza ha evolucionado
de manera substancial en los 10 afios de su existencia. Originalmente, fue es-
tructurado como un programa orientado a fortalecer al sector agropecuario en
el contexto de la introduccién del TLCAN. En la actualidad, los objetivos espe-
cificos del programa Alianza, como se definen en sus Reglas de Operacién, son:
fomentar la organizacién econdémica de los productores, alentar la inversién
en las dreas rurales, promover el desarrollo de las capacidades de la poblacién
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2. POLITICA RURAL EN MEXICO

rural, fortalecer la organizacién de las unidades de produccién rural y mejorar
los niveles de sanidad y seguridad de los productos agropecuarios y pesqueros.

El PDR también ha evolucionado de manera significativa desde 1996,
cuando se cred Alianza. En esa época, lo que actualmente es el PDR se conocia
como Programa de Equipamiento Rural. En los anos subsecuentes, se integra-
ron otros programas dirigidos a apoyar a los productores de escasos recursos
y se ampli6 el presupuesto y el alcance (ver Tabla 2.3). En el afio 2000, existian
nueve diferentes subprogramas que mas o menos abordaban directamente
acciones para apoyar el desarrollo rural, con frecuentes superposiciones, una
gran dispersién de inversiones y conceptos de desarrollo que contrastaban en-
tre si. En 2002, el programa Alianza fue redisefiado y surgié lo que actualmente
es el Programa de Desarrollo Rural, fusionando todos los programas orientados
al desarrollo rural en Alianza, con la finalidad de evitar la dispersién de apoyos
y concentrarlos en proyectos que detonaran procesos de desarrollo sustentable
con efectos multiplicadores significativos.

Tabla 2.3. Evolucién de los programas de desarrollo rural en Alianza

1996-2006
1996 1998 2000 2003-2006
Un programa 6 programas 9 programas Un programa
Programg de Apoyo para el Apoyo para el desarrollo rural iAol PAPIR
Equipamiento desarrollo rural
. ” " — Subprograma de Apoyo a
Rural Capacitacion y extension Capacitacion y extension

Programa de apoyo
al café

Programa de apoyo al café

los Proyectos de Inversion
Rural

Programa elemental de

Desarrollo integral de las
zonas rurales marginadas

PRODESCA
Subprograma de Desarrollo

asistencia técnica Programa elemental de de Capacidades en el
asistencia técnica Medio Rural
Programa de apoyo Programa de apoyo al caucho
al caucho
Programa de apoyo Programa de apoyo PROFEMOR
al cacao al cacao Subprograma de Fortale-

Mujeres en el desarrollo rural

Organizacion y capacitacion
para la comercializacion

cimiento de Empresas y
Organizacion Rural

Fuente: Adaptado de FAO (2005).

Actualmente, los objetivos del PDR son: fomento a la capitalizacién de las
unidades de produccién, la promocién del uso sustentable de los recursos na-
turales, el desarrollo de proyectos para el sector primario incorporando, al mis-
mo tiempo, la industrializacién y los servicios, el desarrollo de las capacidades
en el medio rural, asi como el fomento y consolidacién de organizaciones y
empresas en las areas rurales. Las caracteristicas mas relevantes que definen
al programa son las siguientes:
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2. POLITICA RURAL EN MEXICO

El PDR estd organizado en base a un “modelo de desarrollo rural integral”. Este
modelo busca promover el crecimiento econémico mediante la inversiéon en
los tres tipos complementarios de capital: fisico, humano y social. Los tres
principales subprogramas del PDR responden a esa logica: el Subprograma de
Apoyo a Proyectos de Inversién Rural (PAPIR), que estd orientado a apoyar la
inversién en capital fisico; el Subprograma de Desarrollo de Capacidades en el
Medio Rural (PRODESCA), que esta dirigido a contribuir al desarrollo del capital
humano; y el Subprograma de Fortalecimiento de Empresas y Organizacién
Rural (PROFEMOR), que estd dedicado a la construccién de capital social.

El PDR se guia por demandas y proyectos. El Programa de Desarrollo Rural
ha cambiado el tradicional planteamiento de la politica ptblica basado en la
oferta a uno con base en la demanda, es decir, orientado hacia las necesida-
des que los beneficiarios elegibles pueden abiertamente solicitar el apoyo del
programa. En fecha mas reciente, las reglas de operacién del programa intro-
dujeron una modificacién adicional para orientarse por proyectos. Si bien en
los primeros afios todo el apoyo de inversién de PAPIR se asigné mediante libre
demanda, en 2004, el 80% de los beneficiarios de este subprograma obtuvieron
el apoyo mediante proyectos.

Este nuevo planteamiento tiene beneficios significativos en términos de
transparencia y ha ayudado a instrumentar una estrategia de focalizacién de
recursos en un numero menor de beneficiarios, lo cual ha tenido mayor impac-
to. Ademas, ha permitido el establecimiento de un nuevo tipo de relacién entre
los productores rurales y el gobierno, lo cual fomenta el espiritu emprendedor
y una participacién activa del beneficiario, al aplicar los recursos con criterios
de orientacién comercial y de utilidades, a diferencia del modelo paternalista
que prevalecia en el pasado.

E1 PDR es un programa dirigido, en términos de gente y de regiones. De acuerdo
con las Reglas de Operacién de Alianza, los recursos asignados al PDR deben
estar dirigidos a los siguientes propésitos: 20% a grupos altamente priorita-
rios (poblacién indigena, mujeres, jovenes, adultos mayores y personas con
discapacidad), 70% a regiones altamente prioritarias (regiones con indices de
marginacion alta y muy alta, de conformidad con la clasificacién de CONAPO)
y 35% a cadenas agroalimentarias sujetas a una elevada inclusién social. Al-
gunas evaluaciones del programa (FAO (2005), Banco Mundial (2006)) destacan
las dificultades que ha tenido el programa para alcanzar el objetivo propuesto.
Este aspecto se comentard en el siguiente capitulo.

E1 PDR es el programa mds descentralizado del gobierno federal. El concepto de
coordinacién que estd detrads de Alianza por el Campo, y posteriormente Alian-
za Contigo, surge precisamente del hecho de que pretende ser un esfuerzo co-
mun entre la federacién, los estados y los municipios. Los tres programas fede-
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ralizados de Alianza, el PDR y los Programas Agricolas y Ganaderos, se han
insertado en el proceso de federalizacién que se inicié a mediados de la década
de los noventa. Con ello se pretendia transferir no solo la implementacién del
programa y los fondos, sino también al personal de la SAGARPA a los gobiernos
estatales. Este proceso ha enfrentado obstaculos significativos; no obstante, a
la fecha la mayoria de los fondos de estos programas han sido transferidos
a los estados y, en el caso del PDR, a los municipios; ademas de que hay auto-
ridades locales que obtienen partes importantes del proceso de instrumenta-
cién (Banco Mundial 2006). En 2003, las Reglas de Operacién de Alianza estable-
cieron que el 35% de los recursos del PDR debian estar destinados a proyectos
validados por los consejeros municipales (CMDRS) y, en 2004, se inici6 el proce-
so de municipalizacién del programa, lo que implic6é que 50% del presupuesto
tenia que ser administrado por las autoridades municipales. Los avances de
este proceso se presentan en la Tabla 2.4. Actualmente, el PDR se ha convertido
en el principal instrumento de la politica publica de los municipios rurales,
después de las transferencias del Ramo 33 (Presidencia de la Republica 2005).

Tabla 2.4. Avances del proceso de descentralizacién

2004 2005
Numero de estados 16 32
Ndmero de municipios 658 2300
Ntmero de CMDRS 2110 2200
Numero de CDDRS 165 192
Nidmero de coordinadores municipales 1420 1665

Fuente: Presidencia (2005).

Subprogramas del PDR
El Subprograma de Apoyo a los Proyectos de Inversién Rural, PAPIR

PAPIR es el subprograma medular del PDR y el que recibe la participacién
de recursos mas alta (66%, ver Figura 2.5). El programa busca revertir la baja
capitalizacién de los productores de las areas rurales. Su objetivo es de pro-
mover la inversién de capital de la poblacién rural elegible, mediante apoyos
para el inicio de proyectos productivos que permitan a los productores tener
acceso a mejores tecnologias; reconvertir su produccién a nichos mas produc-
tivos; almacenar, elaborar y transformar productos primarios; generar empleos
y servicios rurales no agricolas, asi como mejorar el posicionamiento de los
productos en los mercados.
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El subprograma tiene tres variantes de ejecucién: nacional, federal y mu-
nicipal. Los proyectos con una elevada complejidad, alto nivel de inversién o
impacto social, por lo general se realizan con la variante nacional, en donde
el suministro de recursos proviene directamente de la SAGARPA o de algin
agente técnico de dicha Secretaria, que normalmente es el INCA Rural*. La
variante federal es la més frecuente. Bajo este tipo de ejecucién, los gobiernos
estatales, en coordinacién con las delegaciones locales de la SAGARPA, son los
responsables de la operacién del programa, de acuerdo con un convenio que la
SAGARPA ha suscrito con cada uno de los 32 estados. La variante de ejecucién
municipal se inici6é en 2004, como un paso hacia el proceso de descentraliza-
cién. En esta variante, la operacién del programa es entregada a los gobiernos
municipales con el apoyo de los Consejos Municipales para el Desarrollo Rural
Sustentable (CMDRS).

Figura 2.5. Distribucion del presupuesto federal para el PDR
MX $millones, 2006

PROFEMOR 14%

PRODESCA 20% PAPIR 66%

Fuente: PEC, 2006.

El Subprograma de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural,
PRODESCA

PRODESCA esta orientado a resolver el déficit de servicios porfesionales
que presentan las dreas rurales, tanto en la demanda como en la oferta, ya
que estd asociado con la falta de profesionales calificados, asi como a una es-
casa demanda por parte de los productores. Los objetivos del subprograma
son subsidiar el costo de los servicios profesionales externos que requieren
los grupos y organizaciones de productores, proporcionar a los beneficiarios
una red abierta y competitiva de prestadores de servicios profesionales (PSP)
y fortalecer las capacidades de la red de PSP, sea con acciones presenciales o
en linea, mediante el apoyo de dos instituciones: INCA Rural y los Centros de
Calidad para el Desarrollo Rural (CECADER).

A través de PRODESCA, el PDR ha creado un mercado de servicios profe-
sionales para los productores rurales, hecho que constituye un cambio radical
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de la antigua usanza en la que los empleados gubernamentales proporciona-
ban estos servicios. El nuevo esquema establece el esquema de “pago por servi-
cio”basado en la demanda explicita de los productores, en lugar del tradicional
pago salarial de los mecanismos de extensién (FAO 2005). Para tener acceso al
programa, los productores presentan una solicitud de apoyo para un servicio
especifico. Para lo cual proponen al PSP acreditado que desean contratar, pu-
diendo consultar la red de PSPs que se encuentra disponible al publico?, para
comparar los perfiles y capacidades, o de otros proveedores de servicios, ya
que el proceso pretende ser abierto y competitivo. Desde el inicio del proceso y
hasta la terminacién de éste, CECADER supervisa los servicios de acuerdo con
un programa de trabajo y evalta el desempeno del PSP (SAGARPA 2006).

El Supbrograma de Fortalecimiento de Empresas y Organizacién Rural,
PROFEMOR

Este subprograma estd orientado a atender a los grupos prioritarios (mu-
jeres, jévenes, indigenas, adultos mayores y discapacitados) y organizaciones
econémicas de productores rurales. Tiene dos objetivos principales. Por un lado,
promover la organizacién de las unidades de produccién de las familias rurales,
a fin de obtener un mayor nivel de ingresos, valor agregado y productividad, asi
como acceso a los programas; y, por el otro, incrementar la participacién de la
poblacién rural en el proceso de toma de decisiones del desarrollo rural.

Los apoyos de este programa permiten el fortalecimiento institucional, en
particular de los consejos estatales, distritales y municipales para el desarrollo
rural sustentable, la consolidacién de las organizaciones de diferentes tipos (de
primer, segundo y tercer grado) y apoyos para el intercambio de experiencias,
publicaciones y seminarios especializados. El aspecto del fortalecimiento ins-
titucional del programa ha sido un factor clave en la conformacién de la red
de instituciones delineadas por la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS),
particularmente a nivel municipal, que a su vez es una estrategia decisiva para
la exitosa implementacién de PAPIR y PRODESCA.

La Estrategia para Microrregiones de la SEDESOL

La Estrategia Nacional para las Microrregiones? iniciada en febrero de
2001, es un esfuerzo del gobierno mexicano por romper con la prevaleciente
tendencia de “sectorizacién” entre las Secretarias o entre los niveles federa-
les y estatales, ademas de evitar la duplicidad de inversiones publicas diri-
gidas a las regiones rurales rezagadas.” La estrategia surge parcialmente de
experiencias pasadas y de algunos instrumentos desarrollados durante los
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Cuadro 2.1. El PDR y la construccion de la arquitectura
institucional de la LDRS

El PDR se ha convertido en la columna vertical de una red de programas
e instituciones que hacen funcional la Ley de Desarrollo Rural Sustentable
(LDRS). Ademas de los tres subprogramas principales, la SubSecretaria de De-
sarrollo Rural de la SAGARPA cuenta con otros programas e instrumentos que
apoyan la implementacién de la estrategia de desarrollo rural a nivel global. Si
bien se pretende que el alcance de la ley vaya mds alld de la SAGARPA, como
sucede actualmente, el arreglo institucional ha sido construido por dicha Se-
cretaria mediante la instrumentacién de la estrategia del PDR, logrando cum-
plir al mismo tiempo los objetivos.

Para el desarrollo rural PROFEMOR ha sido el brazo derecho de la SAGARPA
para desarrollar la estructura institucional ordenada por la LDRS, en particular
para la constitucién de mas de mil Consejos Municipales para el Desarrollo
Rural Sustentable. Esto explica el incremento de su presupuesto en los Gltimos
afios, ya que a través del programa se financi6 la contratacién de los coordina-
dores municipales y la formulacién de los diagnésticos y planes de desarrollo
rural en cada uno de esos municipios. Los coordinadores estan encargados de
elaborar los diagnésticos, formular el plan de desarrollo y coordinar su imple-
mentacién de manera participativa en el municipio.

La construccién de la arquitectura institucional de 1a LDRS a nivel municipal
también requirié un importante esfuerzo de capacitacién, que abarca en térmi-
nos de objetivos, desde la apropiacién de la nueva filosofia hasta el aprendizaje
mas basico para implementar un plan de desarrollo rural municipal. El Sistema
Nacional de Capacitacién y Asistencia Técnica Rural Integral (SINACATRI) es
una de las principales herramientas establecidas por la LDRS (articulos 22, 41-
52). E1 SINACATRI, instalado en junio de 2003, es la instancia formal de articu-
lacién de los programas de capacitacion de las Secretarias que participan en el
PEC. Opera a través de un Comité Técnico coordinado por el brazo capacitador
de la SAGARPA, el INCA Rural, que ademas funge como el Servicio Nacional de
Capacitacién y Asistencia Técnica Rural Integral (SENACATRI). E1 SINACATRI ha
podido conformar un modelo de capacidad institucional, basado en la instru-
mentacién de programas locales de capacitacién para articular los recursos e
infraestructura de diferentes dependencias, con el fin de atender la demanda
de la poblacién rural en este aspecto. Esto se hizo a través de un conjunto de
convenios de coordinacién entre los gobiernos federal, estatal y municipal, asi
como la coordinacién horizontal en cada uno de estos niveles.

La contribucién del INCA Rural al proceso de municipalizacién del PDR tie-
ne dos variantes, una relacionada con el espiritu de empresa y la otra con la
participacién social. En el programa de capacitacién para emprendedores, se
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establecié una red de 243 instructores acreditados y méas de 8,000 proveedores
de servicios profesionales acreditados (PSP). En términos del drea de participa-
cién social, los talleres que organiza el INCA Rural han sido decisivos en rela-
cionado con la constitucién de 2,200 consejos municipales para el desarrollo
rural sustentable, asi como para la conformacién de 1,858 planes municipales.
Asimismo, ha contribuido a la capacitacién de 1,665 coordinadores municipa-
les. E1 INCA Rural también participa de manera muy cercana en el desarrollo
del PDR al encargarse de la operacién y administracién de la Unidad Técnica
Operativa Nacional (UTON).

E1 PATMIR y el PIASRE son dos programas complementarios e importantes,
que se encuentran fuera del presupuesto de Alianza. El PATMIR esta orientado
a proveer servicios financieros dirigidos a la promocién del ahorro de la pobla-
cién rural, reduciendo la brecha entre la oferta y la demanda de servicios fi-
nancieros en las areas rurales. El PIASRE tiene como objetivo la conservaciéon y
aprovechamiento adecuado de la tierra, agua y vegetacién en las zonas que con
frecuencia se ven afectadas por fendmenos naturales, con el fin de disminuir la
vulnerabilidad de los productores, asi como la reconversién de la produccién a
una menos riesgosa y mas sustentable.

La SAGARPA también establecié el Sistema de Seguimiento, Monitoreo y
Evaluacién del Desarrollo Rural Sustentable Municipal (SIMOM), como un siste-
ma de monitoreo del proceso de construccién de la arquitectura institucional e
implementacién de la LDRS. Con el fin de hacer llegar la informacién necesaria,
a los encargados de la toma de decisiones, durante el proceso de planeacién
vertical de los programas de desarrollo rural. La SAGARPA implement? el sis-
tema de monitoreo para que pudiera identificar los principales problemas que
surgian durante la etapa de implementacién de sus medidas. Asi, el SIMOM se
cre6 para llevar al cabo esta tarea. Este sistema se disefié6 de modo que pudiera
incluir los elementos de evaluacién institucional de la SAGARPA, junto con una
interaccién permanente con actores clave involucrados en la implementacién
de programas de desarrollo rural y consultas publicas por parte de todos los
interesados en estas medidas.

El SIMOM permite la acumulacién de informacién y evidencias, de primera
mano, que se recaban periédicamente con relacién a los avances o rezagos en
logros de la politica rural de México. El sistema también pretende elevar la con-
ciencia de los que disenan politicas, respecto a las dificultades practicas que
implica la implementacién de las iniciativas de desarrollo. El SIMOM busca es-
tablecer una via de comunicacién entre los que formulan politica de desarrollo
rural y la poblacién rural beneficiada. La informacién recopilada por el SIMOM
estd a disposicién del publico en general a través de internet.”

*Www.simom.org.mx
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gobiernos anteriores. Las caracteristicas mas relevantes que definen a esta
estrategia son las siguientes:

Microrregiones no es un programa, sino una estrategia multisectorial y multinivel.
Si bien la SEDESOL es la entidad directamente responsable de la estrategia y
cuenta con un presupuesto especifico para el “Programa de Desarrollo Local”
(PDL) o “Programa de Microrregiones”, la estrategia va més alla de la SEDESOL
tomando en cuenta que estd compuesta por un conjunto de convenios en di-
reccién horizontal y vertical, con el fin de coordinar la entrega de beneficios
de esta politica publica para las areas rurales menos desarrolladas. El prin-
cipal instrumento normativo de la estrategia consiste en los Principios para
la Cooperacién y Coordinacién Intersecretarial?® rubricados por 12 Secretarias
en mayo de 2001, las cuales, con tan s6lo una excepcién, son las mismas que
conforman la Comisién Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable
(CIDRS)®. Por lo tanto, gran parte de los fondos de la estrategia provienen de
la asignacién correspondiente al PDL, administrado por la SEDESOL, y comple-
mentados con los presupuestos de los 68 programas de las diferentes Secreta-
rias que operan en esta estrategia y con recursos estatales y municipales (ver
Figura 2.6).

La estrategia descansa en un mecanismo de coordinacién de niveles mul-
tiples. A nivel federal la coordinacién politica entre las distintas Secretarias se
vigila por medio del Comité Intersecretarial para Microrregiones presidido
por el jefe del poder ejecutivo y con mecanismos de coordinacién a niveles de
subsecretarios y directores generales. A nivel estatal un intermediario o enlace
“de aprobacién” estd representado por el Subcomité de Atencién a Regiones
Prioritarias (SARP), comUnmente conocido en los diferentes estados como el
COPLADE?®, el cual es un consejo para el desarrollo estatal presidido por el go-
bernador del estado y que cuenta con una mesa (grupo de trabajo) especial para
las microrregiones coordinada por el delegado estatal de la SEDESOL. A nivel
local la coordinacién se lleva al cabo a través de los Comités de Planeacién para
el Desarrollo de Municipios (COPLADEMUN). En los casos en los que los limites
de la microrregién exceden las fronteras administrativas locales (lo que sucede
a menudo), se forma una nueva figura, el “Comité Microrregional”, que retine a
los COPLADEMUN de cada municipio.

Las microrregiones son una estrategia territorial. En comparacién con la mayo-
ria de los tipicos programas gubernamentales diseniados para dar respuesta a
aspectos, sectores o problematicas politicas especificas, las microrregiones son
probablemente la politica territorial mas clara del gobierno mexicano, en el
sentido de que surgieron de un ejercicio de levantamiento de planos. La identi-
ficacién de los beneficiarios de la estrategia se basé en el indice de marginacién
desarrollado por el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO).>* La Estrategia
para microrregiones enfoca su atencién en municipios de “marginacién alta y
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Figura 2.6. Inversién de la estrategia de MR por fuente financiera
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Fuente: SEDESOL.

muy alta”*2. Estos municipios se sefialan en la Figura 2.6. Los limites exactos de
las 263 microrregiones resultantes (que pueden agrupar de 1 a 25 municipios)
se definieron tomando en cuenta la proximidad geografica, identidad étnica y
cultural y caracteristicas geo-econémicas.

Figura 2.7. Municipios con indices de alta y muy alta marginacién

[ Alta
Il Muy alta
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2. POLITICA RURAL EN MEXICO

Al inicio, los principios de cooperacién identificaron 250 microrregiones
rurales de alta y muy alta marginacién como sus objetivos. Posteriormente,
se agregaron otras 13 microrregiones a las 250 iniciales con el fin de incluir
a todos los municipios en los que por lo menos 40% de la poblacién hablaba
una lengua indigena. Entonces, la estrategia contempla 263 areas dispersas en
1,334 municipios, en 31 estados diferentes. Estas 263 microrregiones contie-
nen mas de 99,000 localidades y albergan una poblacién de casi 20 millones
de habitantes. En la Tabla 2.5 se describe el perfil de estas microrregiones en
términos de diversos indicadores de desarrollo.

La Estrategia para microrregiones estd orientada a detonar “micro-polos de desa-
rrollo”. El objetivo de la estrategia es inducir el desarrollo endégeno mediante
la creacién de “micro-polos de desarrollo”, denominados Centros Estratégicos
Comunitarios® (CEC). Los CEC tienen la funcién de concentrar la infraestruc-
tura basica necesaria para la poblacién local y los asentamientos circunveci-
nos. Las autoridades esperan que estos “centros” puedan ayudar a superar las
dificultades vinculadas con el abastecimiento de servicios basicos e incluso,
promover una concentracién de poblacién en su entorno con el fin de crear
centros rurales mayores y detener asi la emigracién hacia dreas urbanas®. En
el proceso de identificacién de los CECs, la SEDESOL ha utilizado el analisis
SIG® para correlacionar las variables socio-econdmicas de marginacién a nivel
estatal, municipal y local.** Ademads, existen otros elementos que se tomaron
en consideracién para garantizar su potencial para asumir el liderazgo local,
entre ellos estd su dinamismo, potencial en términos de actividad econémica
y habilidad para influenciar reas circunvecinas desde una perspectiva comer-
cial, cultural o religiosa. En las 263 microrregiones, se seleccionaron 2,966 CECs
en cuyo entorno se organizan las politicas de desarrollo e inversién. Poseen
las siguientes caracteristicas: poblacién entre 500 y 5,000 habitantes, caminos
transitables durante relativamente todo el afio, ciertos servicios basicos, séli-
dos vinculos con las comunidades aledanas y gran vocacién productiva.

La Estrategia para microrregiones estd orientada a las carencias. El objetivo de
contar con CECs en cada microrregién que posea los recursos adecuados para
generar dindmica de desarrollo enddgeno, llevé al establecimiento de criterios
objetivos para la validacién del avance en cada CEC con base en los indicado-
res “bandera”. Para cada uno de los CEC, el objetivo estipulado es obtener once
“banderas blancas” (un segundo conjunto de tres banderas blancas se consi-
dera como elegible, ver la Tabla que se presenta mas adelante). Una bandera
blanca certifica que el area beneficiaria se doté con un cierto nivel de infraes-
tructura o servicios. En la practica reducir el déficit de “banderas blancas” en el
100 % de los CECS, se convirtié en un objetivo cuantificable de mediano plazo
que orienta el rumbo de la estrategia. De las 33,000 “banderas blancas” que se
necesitaban aproximadamente en las casi 3,000 localidades para trabajar com-
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Tabla 2.5. Indicadores de marginacién y perfil socioeconémico
de las Microrregiones (MR)

Microrregiones Nacional

Poblacion total 19.9 97.4
% de poblacion de mas de 15 afios de edad analfabeta 23.2% 9.5%
% de poblacion de mas de 15 afios de edad que no termind la educacion primaria 51.9% 28.5%
% de poblacion que vive en casas sin drenaje y sanitario separado (?) 27.5% 9.9%
% de poblacion que vive en casas sin acceso a electricidad 15.4% 4.8%
% de poblacion sin acceso a instalaciones de agua 30.3% 11.2%
Y% de poblacion que vive en condiciones de hacinamiento 62.1% 45.9%
% de poblacion que vive en casas sin piso firme 41.5% 14.8%
NUmero y % de municipios con poblacion que emigra 515 765
38.7% 31.3%
Total de PEA (millones) 57 33.7
% del total de PEA que tienen ingresos de menos de dos salarios minimos 76.4% 51.0%
% del total de PEA que trabajan en el sector primario 49.7% 15.2%
% del total de PEA que trabajan en el sector terciario 29.1% 53.6%

Fuente: SEDESOL (2003).

pletamente como CEC, alrededor de una tercera parte (9,650) se establecieron
en el ano 2000 y la “meta presidencial” del gobierno de Fox es la de completar
otra tercera parte (10,400) hasta el final de su sexenio.

La Estrategia para Microrregiones promueve la participacién de las comunidades
de abajo hacia arriba. Si bien en cuanto a diseno la Estrategia de Microrregio-
nes es esencialmente una politica de arriba hacia abajo, su objetivo de creci-
miento endégeno depende en gran medida de la participacién de los actores
locales en la definicién de sus propios proyectos, el establecimiento de metas
y la evaluacién de resultados. En un contexto de alta marginacién de areas
beneficiarias y poca experiencia en politicas de desarrollo territorial a cual-
quier nivel gubernamental, el planteamiento inicial de arriba hacia abajo de
la estrategia fue ciertamente adecuado pero el programa ha desarrollado es-
tructuras y capacidades a niveles locales. Los funcionarios de la SEDESOL han
trabajado en la estructuracién de un didlogo central-local sistemético con los
lideres locales y en la informacién de bases de datos que permitan tener una
mejor comprensién de las necesidades y oportunidades locales. El diagnostico
situacional para cada CEC es un importante instrumento de consulta lanza-
do en 2003. Ademas, se instituyeron mecanismos de responsabilidad a nivel
local con el establecimiento de los Consejos de Responsabilidad Social para
“controlar y supervisar” la implementacién de los proyectos en los CECs. Estos
consejos tienen dos caracteristicas: son independientes de los COPLADEMUN
e informan directamente a la Secretaria de la Funcién Publica.” Esta ultima
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Tabla 2.6. Evaluacion del progreso, las “banderas blancas”

Bandera Blanca

Criterio de evaluacion

Institucion que valida

1) Servicio bésico
de electricidad

2) Camino conectado
alared de carreteras
estatales o federales

3) Servicio de educacion
basica

4) Servicio de telefonia
publica

5) Cobertura basica de
servicios de salud

6) Servicio pdblico
de computacion y
acceso a internet

7) Abastecimiento
de agua

8) Abastecimiento de
alimentos basicos

9) Servicios sanitarios

10) Promocion
de Actividades
Productivas

11) “Piso firme”

12) Plan de
ordenamiento urbano
local (elegible)

13) Legalizacion del
Patrimonio Rural
(opcional)

14) Identidad Juridica
(opcional)

Cuando se termina la construccion de la planta de energia
eléctrica con la capacidad para suministrar el 100% de la
demanda de los talleres y viviendas de la localidad

Cuando existe un camino para vehiculos de motor en
operacion durante todo el afio que conduce al sistema estatal
o federal de caminos

Cuando esta cubierta la infraestructura y personal calificado
para todo el servicio de educacion basica del CEC y su area
de influencia

Cuando el servicio esta en operacion en la localidad

Cuando el servicio se brinda de manera permanente y se
utiliza equipo moderno segun la definicion de las normas y
procedimientos oficiales sobre salud

Cuando el servicio de conectividad sea proporcionado con
un minimo de seis computadoras en un Centro Comunitario
de Aprendizaje (CCA) abierto a la poblacion en general y se
hayan firmado los convenios de operacién y mantenimiento
con el ayuntamiento; también cuando el servicio es propor-
cionado por una institucion o un tercero

Cuando termina la construccion de la planta hidraulica con
capacidad para suministrar al 100% la localidad

Cuando el servicio se proporciona permanentemente en el
Centro de Servicio Diconsa, en por lo menos tres estableci-
mientos independientes o en un mercado publico

Cuando por lo menos 80% de todas las viviendas cuentan
con una letrina “seca” y/o se termina la construccion del
sistema de drenaje y de tratamiento de agua

Cuando en la localidad del CEC y/o en el area de influencia,
exista una asociacion formal en que: haya caja de ahorro
(cooperativa de ahorro comunitario) que financie proyectos
productivos; y/o exista un proyecto productivo viable, técnica-
mente aprobado en términos de eficiencia ecoldgica, alcance
y proyecciones, rentabilidad y auto-sustentable; o que un
comité de planeacion apruebe su funcionalidad

Cuando la cantidad de viviendas con piso de concreto en la
localidad del CEC alcance el promedio a nivel estatal, segtin
los datos contenidos en el censo federal de 2002

Cuando el Plan de Desarrollo Local del centro de poblacién
sea aprobado por el consejo municipal y registrado con la
participacion de la comunidad

Cuando en municipios en los que esta establecido un CEC se
certifica y registra el 100% de la tenencia de tierras y cuando
queden debidamente documentados los casos en los que la
tenencia de tierras esta en disputa

Cuando el CEC y su area de influencia alcanzan 80% de la
poblacion registrada y reciben su clave de identidad (CURP)

Comision Federal de
Electricidad /
Gobierno Municipal

Secretaria de Comuni-
caciones y Transportes/
Gobierno Municipal

Gobierno Municipal

Gobierno Municipal

Secretaria de Salud

Unidad de

Microrregiones
(SEDESOL)

Gobierno Municipal

Gobierno Municipal /
Diconsa

Comision Nacional
del Agua

Unidad de

Microrregiones

(SEDESOL)

Gobierno Municipal

Gobierno Municipal

Registro Agrario
Nacional

Registro Civil /
Gobierno Municipal

Fuente: SEDESOL.
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institucién es responsable ante los miembros electos de los Consejos de Res-
ponsabilidad Social de proporcionar apoyo técnico a través de la realizacién de
talleres periédicos.

Conclusion

México cuenta con una politica rural explicita. El pais ha reconocido la
importancia que representa el desarrollo de las areas rurales, por lo que esta
actuando en consecuencia para constituir un marco institucional, que permita
la integracién de las acciones de las diferentes Secretarias y de los distintos
6rdenes de gobierno (federal, estatal y municipal) en las dreas rurales. El nuevo
marco institucional para estos cambios estd basado en la Ley para el Desarrollo
Rural Sustentable (LDRS), aprobada en 2001, que confiere por mandato el esta-
blecimiento de una instancia especifica de coordinacién horizontal en el dm-
bito federal para la politica rural (Comisién Intersecretarial para el Desarrollo
Rural Sustentable, CIDRS); la constitucién de érganos participativos para la so-
ciedad civil (Consejos para el Desarrollo Rural Sustentable) y la elaboracién de
un Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural (PEC). Este ultimo
contribuye en la integracién de un "presupuesto rural”, que cada afio se consi-
dera en el presupuesto federal. Un andlisis de este presupuesto demuestra que
los programas federales que impactan a las areas rurales impulsan dos tipos
de politica, destacables en términos de recursos: la politica social (que implica
politicas de combate a la pobreza, educacién y salud) y politicas de “apoyo pro-
ductivo", que se orientan principalmente a las actividades agricolas, pecuarias
y pesqueras, asi como al desarrollo de empresas rurales. Otras politicas fede-
rales que impacta de forma considerable a las 4reas rurales, son la provisién
de infraestructura béasica y productiva, ambiental y politicas de tenencia de la
tierra y mano de obra.

Las dos Secretarias que tienen el impacto mas importante en las areas
rurales, la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y la
Alimentacién (SAGARPA) y laSecretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), cuen-
tan dentro de sus propias areas de competencia con politicas especificamen-
te orientadas al desarrollo rural. Por un lado, el Programa de Desarrollo Rural
(PDR) de la SAGARPA es uno de los programas federales mas descentralizados
en México. Apoya las inversiones productivas en agricultura, ganaderia y acti-
vidades no agricolas con un enfoque sustentado en la demanda y por proyectos
especificos. El soporte técnico y el apoyo organizacional son otros dos compo-
nentes complementarios. Este ultimo componente ha contribuido de manera
decisiva en la construccion de la arquitectura institucional establecida por la
LDRS. Por el otro lado, la SEDESOL encabeza la Estrategia de Microrregiones,

OCDE ESTUDIOS DE POL{TICA RURAL: MEXICO

123

Poli‘tica rural.indd 123 11/7/07 15:30:16
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como un programa intersecretarial que estd especificamente enfocado a las
regiones rurales mas marginadas, destinado a proveer infraestructura basica y
un esquema de condiciones para el desarrollo alrededor de “micro-polos”, co-
nocidos como Centros Estratégicos Comunitarios (CECs). Su alcance especifico
le permite monitorear los avances y el déficit en cada una de las areas de apo-
yo, a través de objetivos y mecanismos de validacién socialmente compartidos
llamados “banderas blancas”.

Tanto el Programa de Desarrollo Rural como la Estrategia de Microrregio-
nes incluyen varios aspectos, acordes con las buenas précticas de la OCDE: (1)
ellos tienen una perspectiva territorial e integral del desarrollo rural que reba-
sa los limites sectoriales; (2) coordinan los esfuerzos de diversos actores, el PDR
con una orientacién vertical més clara (debido a su caracter descentralizado),
y la Estrategia de Microrregiones con una perspectiva mas horizontal (debido
a su caracter intersecretarial). Ambos programas difieren de forma significa-
tiva en cuanto a sus objetivos y metodologia: (1) el PDR esta orientado hacia
las areas rurales en general, mientras que la Estrategia de Microrregiones esta
concentrada en un subconjunto de zonas rurales, aquellas con mayor grado
de marginacién y en condiciones de pobreza; (2) el PDR estd mas dirigido a
los integrantes de la poblacién rural en su papel como productores o agentes
econdmicos, en tanto que la Estrategia de Microrregiones se enfoca en sus de-
rechos y en sus condiciones de vida; (3) mientras que el PDR tiene un caracter
de demanda (los beneficiarios presentan proyectos para obtener los apoyos),
la Estrategia de Microrregiones coordina la oferta de politicas de las diferentes
Secretarias en territorios especificos.

Aun falta por recorrer una parte importante del camino hacia una politica
rural coherente y capaz de enfrentar los retos y oportunidades de areas rurales.
En el siguiente capitulo se trataran varios aspectos criticos.

Notas

1. Ver OCDE (1997) para mas detalles acerca de PRONASOL.
2. Periédico Reforma, marzo 16, 2001.

3. Esta rendicién de cuentas se hace desde antes del gobierno de Fox, aunque no se
publica como anexo oficial al presupuesto antes de 2003.

4. Es necesario aclarar dos cosas acerca de esta Tabla. Primero, sélo incluye una
reducida cantidad de programas e instituciones porque el PEC engloba mdas de
267 programas, de los cuales 111 son de SAGARPA. Segundo, las categorias no
necesariamente son exclusivas por lo que no se proporciona ninguna suma para
las cantidades y porcentajes, puesto que cualquier nimero sélo seria indicativo y
no basado en el 100%.

5. El programa identifica familias en extrema pobreza y les otorga a las madres un
subsidio mensual para asegurar la alimentacién de la familia, entrega a los nifios
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10.
11.
12.

13.
14.
15.

16.

17.

becas y, al mismo tiempo, requiere que la familia reciba informacién médica y de
nutricién. La condicionalidad de los subsidios ha sido un factor de éxito crucial
del programa, el cual se calificé internacionalmente como “mejor practica”. En
2005, englobé a casi cinco millones de familias beneficiarias, de las que 69.1%
vivian en zonas rurales y 17.4% en zonas semiurbanas.

Las comunidades pobres se identifican acorde al indice de marginacién

El tamano de los subsidios aumenta a medida que los ninos pasan a grados esco-
lares superiores y son mds elevados para las nifias, las cuales tienen una tasa de
abandono escolar menor en esa etapa de la educacién que los ninos.

Hoy, Oportunidades estd administrada por una institucién “sectorizada” semi in-
dependiente, lo que significa que tiene més institucionalizacién como estrategia y
no puede cambiar facilmente o ser erradicada por un gobierno diferente.

El Instituto Nacional de Salud Publica (INSP) realizé una evaluacién de Oportu-
nidades en 2005. Sus principales resultados incluyen los siguientes: a) aumenté
el registro escolar hasta llegar a 41.5% y la cantidad de nifios que completaron
al menos cinco grados escolares fue de 64%; b) promovié un ingreso a edad mas
temprana y una mejora en las pruebas de lectura, escritura y aritmética; c) redujo
en un 35% la probabilidad de que gente joven trabaje; d) aumenté un 35% el uso
de los servicios publicos de salud y redujo los dias de enfermedad en nifios y
adultos; e) disminuyd la presencia y persistencia de enfermedades crénicas entre
los grupos beneficiarios, como obesidad, hipertensién y diabetes; f) generd me-
jores exdmenes para deteccién de cancer cérvico-uterino y aumenté el uso de
métodos de planificacién familiar; g) permitié un aumento sostenido de 32% en
el consumo en los hogares beneficiarios; h) la prolongada exposicién al programa
aumento los gastos familiares en educacién y vestimenta para los nifos, redujo
gastos en alcohol y tabaco, a la vez que aumento las inversiones para tener agua
corriente en los hogares; i) por cada peso transferido, los hogares beneficiarios
consumieron 75 centavos e invirtieron o ahorraron el resto; y j) se asocia el pro-
grama con una mayor probabilidad de emigracién para formar una nueva familia
o para estudiar pero la emigracién de cabezas de familia es menor al promedio de
los otros miembros del hogar.

www.salud.gob.mx
www.sep.gob.mx

Desarrolla 16 programas que van desde agricultura y ganaderia, silvicultura y
agroindustrias, hasta administracién en contextos turisticos (turismo real), re-
habilitacién medioambiental, ciencias de la computacién y arquitectura de pa-
noramas.

www.edi.gob.mx
Maiz, frijoles, arroz, sorgo, frijol soya, algodén, flor de azafran y cebada.

La CONASUPO también fue responsable de gran parte del sistema de distribucién
y almacenamiento de estas cosechas. En 1989, la CONASUPO suspendi6 las com-
pras directas a productores agricolas y a distribuir cosechas, excepto para el maiz
y el frijol, ademds de que su papel en el mercado se redujo gradualmente hasta
que CONASUPO fue desmantelada en 1999.

Para una evaluacién més completa de los programas de apoyo agricolas, favor de
referirse al OCDE 2006c.

www.firco.gob.mx
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Se trata del Instituto Nacional de Investigacién Forestal y Agropecuario (INIFAP),
la Universidad Auténoma de Chapingo, el Colegio de Post-Graduados y la Univer-
sidad Auténoma Agricola Antonio Narro. Las dos primeras instituciones sobre-
salen por la cantidad de presupuesto que tienen. El INIFAP es un instituto cuyo
propdsito es generar conocimientos e innovaciones tecnolégicas que contribuyan
al desarrollo sustentable de agroindustria, silvicultura, cadenas agricolas y gana-
deras del pais, buscando el uso racional y la conservacién de los recursos natura-
les. También proporciona los siguientes servicios para la industria AFP: andlisis de
laboratorio, capacitacién y transferencia de tecnologia, pruebas y evaluaciones,
asesoria, opiniones de diagnéstico y de técnicas, certificaciones y la preparacién
y ejecucién de proyectos de servicios. La Universidad de Chapingo es una univer-
sidad federal orientada a la enseflanza de temas rurales. Tiene varios programas
a nivel de licenciatura y maestria.

Se remonta a 1978 pero las ultimas enmiendas se hicieron en 2005.

A pesar de que este programa forma parte de SEDESOL, fue agrupado bajo la infra-
estructura bésica y productiva por su clara orientacién hacia esos asuntos.

wwuw.cna.gob.mx

wwuw.sct.gob.mx

wwuw.conafor.gob.mx

Instituto Nacional para el Desarrollo de Capacidades del Sector Rural A.C.
Disponible en internet en www.inca.gob.mx/registro y en www.psp.gob.mx.
Estrategia Nacional de Atencién a Microrregiones.

(14/02/2001) disponible en www.presidencia.gob.mx.

Bases de Colaboracién y Coordinacién Intersecretarial.

Secretaria de Economia (SE), Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT),
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), Secretaria de Agricultura, Desa-
rrollo Rural, Pesca y Alimentos (SAGARPA), Secretaria de Turismo (SECTUR), Se-
cretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), Secretaria del Trabajo y Previsién Social
8STPS), Secretaria de Salud (SS), Secretaria de la Reforma Agraria (SRA), Secretaria
del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), Secretaria de Educacién
Publica (SEP). La Secretaria que no forma parte en el ISC pero forma parte del
Acuerdo de la Estrategia para las Microrregiones con propésito de monitoreo es la
Secretaria de la Funcién Publica (SFP).

Acrénimo de Comité para la Planeacién del Desarrollo Estatal.

Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO). Para conocer la metodologia utilizada
en la definicién de los indicadores de marginacién, ver “Poblacién de México en
Cifras”; disponible en: http://www.conapo.gob.mx/m_en_cifras/principal.html.

Se afladieron unos cuantos municipios para integrar aquellos territorios donde
40% o mas de la poblacién es indigena (debido a condiciones particularmente
vulnerables de esas localidades), asi como algunos municipios con marginacién
“mediana” para aquellos estados que se dejaron fuera de la estrategia.

Centros Estratégicos Comunitarios (CEC).

La pregunta de si los CECs pueden generar un cambio real en los patrones mi-
gratorios, atrayendo nuevos residentes de asentamientos rurales mas dispersos,
no tiene respuesta. Las preguntas relacionadas con la propiedad de la tierra cier-

OCDE ESTUDIOS DE POL{TICA RURAL: MEXICO

11/7/07 15:30:16



2. POLITICA RURAL EN MEXICO

35.
36.

37.

tamente representan un obstéaculo al logro de este objetivo. Supuestamente, la
gente tiende a buscar una casa cerca de la CEC pero entonces, se pasan la mayor
parte del tiempo en donde tienen su tierra para cultivo. Este aspecto requerird de
reflexiones y acciones de politica adicionales.

Sistema de Identificacién Geografica.

El GIS también se utilizé para 1) la definicién de coincidencia entre los munici-
pios cubiertos por el programa del Consejo Nacional de Zonas Aridas (CONAZA)
y 2) la microrregién, ademads de la correlacién entre localidades montafosas y
marginacién.

Segun la Secretaria de la Funcién Publica (SFP, antes SECODAM) “El punto de parti-
da es el respeto y la autonomia de la poblacién. Dentro de esta logica, a condicién
de que la comunidad cuente con algin tipo de organizacién formal, tal organi-
zacién realizard acciones de rendimiento de cuentas y funciones del Consejo de
Responsabilidad Social”. Ver Secodam (2003).

OCDE ESTUDIOS DE POL{TICA RURAL: MEXICO

Poli‘tica rural.indd 127

127

11/7/07 15:30:17



Poli‘tica rural.indd 128 11/7/07 15:30:17



OCDE ESTUDIOS DE POLITICA RURAL: MEXICO

Poli‘tica rural.indd 129

Capitulo 3

El camino hacia adelante:

aspectos criticos y prioridades de accion

Este capitulo abordard varios aspectos criticos, que merecen ser
atendidos para lograr que el nuevo marco de politica rural en Méxi-
co se consolide y proporciona un conjunto de prioridades de accion.
Las primeras cuestiones estdn relacionadas con el marco de gober-
nabilidad en la politica rural. E1 segundo conjunto de aspectos se
refiere a las politicas federales que impactan las dreas rurales y
las prioridades que poseen, considerando los retos y oportunidades
identificados en el Capitulo 1.

La ultima parte destaca las tendencias y resultados mds rele-
vantes de evaluaciones externas para las dos politicas dirigidas de
manera explicita al desarrollo rural, el Programa de Desarrollo Ru-
ral de SAGARPA y la Estrategia de Microrregiones de SEDESOL, de
este modo se resaltan aspectos que pueden mejorar la efectividad
y la eficiencia de estos programas.
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Puntos clave

® México debe consolidar los avances logrados en la estructuracién de la po-
litica rural como una politica multisectorial. Un reto importante esté en la
coordinacién de mecanismos en el contexto del nuevo marco legal para esa
politica, en particular entre los dos actores mas relevantes: la SAGARPA y la
SEDESOL. El gobierno de la politica rural podria verse fortalecido de manera
significativa si la Comisién Intersecretarial para el Desarrollo Rural Susten-
table contara con un liderazgo mds sélido, explotando las sinergias entre la
SAGARPA y la SEDESOL e intensificando el proceso de descentralizacién.

® El Programa Especial Concurrente (PEC) constituye un importante esfuerzo
por contar con una estrategia coherente para la politica rural. Con el fin de
sacar la maxima ventaja posible de esta innovacién, deben dirigirse esfuer-
zos para definir criterios claros para la inclusién de programas en el PEC
y aumentar la transparencia de la porcién de esos programas que pueden
considerarse dirigidos a dreas rurales. Esto permitira identificar y fortalecer
sinergias entre programas.

® Desde un punto de vista de politicas, las prioridades de la politica rural de
México incluyen: (1) alivio a la pobreza, (2) abastecimiento de los servicios
a la poblacién basicos, (3) fortalecimiento y diversificacién de la economia
rural, y finalmente, (4) mejor explotacién y conservacién de recursos cultu-
rales, energéticos y naturales no aprovechados.

® Actualmente, los recursos federales invertidos en areas rurales no corres-
ponden totalmente con las prioridades anteriormente identificadas, pues
en la politica rural predominan los recursos destinados por un lado a las
actividades primarias (agricultura) y otro al combate a la pobreza. Para que
la politica rural aborde de frente estas prioridades, es importante el involu-
cramiento de las Secretarias que no tienen enfoque rural alguno. Entre ellas
se encuentran las Secretarias de Economia, Comunicaciones y Transportes,
Hacienda y Crédito Publico, Turismo y Energia. Su participacién podria ro-
bustecer las inversiones en capital humano y fisico, la diversificacion de la
economia y el desarrollo de sectores especificos que permitirian a las areas
rurales explotar las oportunidades de empleo e ingresos.
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® Para provocar el desarrollo en areas rurales, ademas de la inversién publica,

es necesaria la movilizacién de recursos privados. Esto implica tanto atraer
nuevos recursos (lo que a su vez implica eliminar los obstaculos a las inver-
siones como la incertidumbre en la propiedad, la inseguridad en la integri-
dad de las personas y la inflexibilidad del mercado de tierras) asi como pro-
mover una mejor utilizacién de los recursos pertenecientes a los habitantes
rurales (en particular la tierra y las remesas del extranjero).

Existe cabida para el perfeccionamiento de la efectividad de las politicas
dirigidas de manera explicita al desarrollo rural. A pesar de haber crecido en
importancia y presupuesto durante los ultimos afios, estas politicas consti-
tuyen una participacién relativamente pequena del presupuesto de sus res-
pectivas Secretarias.

E1 PDR de la SAGARPA debe fortalecer las ventajas comparativas que posee,
las cuales yacen en los elementos complementarios que hay en el apoyo
para la capacitacién y la inversién y en la direccién de los apoyos a regiones
marginadas, productores de bajos ingresos y actividades no agropecuarias,
que es donde se muestran mayores rendimientos por unidad de inversién.
Orientar los esfuerzos en esa direccién podria resultar en mejor asignacién
de recursos que la existente. Los logros de descentralizacién y desarrollo
de capacidades constituyen un importante ejemplo para otros programas
federales.

La Estrategia para Microrregiones de la SEDESOL debe desarrollarse basan-
dose en su institucionalizacién como una estrategia multisectorial y orien-
tar sus esfuerzos para incluir una estrategia econémica microrregional mas
amplia. A pesar de los avances logrados en la terminacién su objetivo en
“banderas blancas” (casi el 60%) hay una variacién significativa entre ellas,
lo cual es un argumento para intensificar los esfuerzos y buscar mayores
avances. El potencial impacto de la estrategia podria acentuarse mediante
una mayor integracién con otras estrategias econémicas y sociales, con par-
ticular atencién al programa Oportunidades y en general, con el resto de los
recursos publicos transferidos a los estados y municipios relevantes.

Introduccién

En los ultimos afios, México ha efectuado importantes cambios en politi-

ca rural. Los pasos dados van en direccién de las mejores practicas identifica-
das en paises de la OCDE y constituyen lo que se ha dado en llamar el “nuevo
paradigma rural”. Dos principios caracterizan este “nuevo paradigma rural”:
1) un enfoque territorial en vez de sectorial, y 2) un enfoque de inversiones en
vez de subsidios.
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Tabla 3.1. El nuevo paradigma rural

Antiguo planteamiento Nuevo planteamiento
Objetivos Equidad, ingresos agricolas, Competitividad de &reas rurales, valorizacion de los activos
competitividad agricola locales, explotacion de los recursos no aprovechados

- ) Diversos sectores de las economias rurales (por €j., turismo,

Sector beneficiario clave Agropecuario . .
manufactura, industria ICT, etc.)

Principales instrumentos Subsidios Inversiones

Todos los niveles de gobierno (supra-nacionales, nacionales,

regionales y locales), diversas organizaciones locales

(publicas, privadas, ONGs)

Actores clave Gobiernos nacionales,
campesinos

Los cambios que México ha realizado estan dirigidos hacia una perspec-
tiva territorial y multisectorial en politica rural, en la que las distintas Secre-
tarias orientan de manera concertada sus esfuerzos en favor del desarrollo de
las areas rurales. Estos esfuerzos son instrumentados para obtener los mejo-
res resultados de las acciones gubernamentales en territorios rurales, ya que
como se sefa 16 en el Capitulo 1, estos territorios se encuentran rezagados en
relacién con las zonas urbanas, tanto en términos sociales como econdémicos y
enfrentan retos muy especificos.

Existen diversos aspectos criticos que merecen atencién con el fin de con-
solidar este nuevo marco de politica. En este capitulo serd abordado un conjun-
to de prioridades de accién. Los primeros aspectos estan relacionados con el
marco de gobernabilidad de la politica rural. El segundo conjunto tiene relacién
con las politicas federales que impactan areas rurales y las prioridades relacio-
nadas con los retos y oportunidades identificadas en el Capitulo 1. La Gltima
parte destaca las tendencias y resultados mads relevantes de evaluaciones ex-
ternas de las dos politicas que estan dirigidas de manera explicita al desarrollo
rural, que son: el Programa de Desarrollo Rural de la SAGARPA y la Estrategia
de Microrregiones de la SEDESOL. También se resaltan aspectos que pueden
mejorar la efectividad y la eficiencia de dichos programas.

3.1. Marco de gobernabilidad

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS) constituye un ambicioso y
significativo avance que el gobierno federal ha impulsado con el fin de conso-
lidar una nueva perspectiva de lo que debe ser el desarrollo rural. Si bien se
requieren algunas adaptaciones para construir un nuevo sistema de gobernabi-
lidad, ha ocurrido un cambio importante en la mentalidad de la mayoria de los
actores publicos, tomando conciencia de que mediante una coordinacién perti-
nente, se puede conseguir mucho mas. Existen tres aspectos criticos relaciona-
dos con el marco de gobernabilidad; el primero de ellos se refiere a la capacidad
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con que se cuenta actualmente para establecer una mejor coordinacién a nivel
federal; el segundo trata particularmente la coordinacién de las dos institucio-
nes que dominan el medio de la politica rural: la SAGARPA y la SEDESOL; y el
tercero trata de la coordinacién vertical y el proceso de descentralizacién.

3.1.1. Coordinacion y colaboracién horizontal a nivel federal
Aspectos criticos

El liderazgo de la CIDRS y el compromiso de las Secretarias. La LDRS establece
un marco para la colaboracién y sinergia entre las distintas Secretarias a nivel federal.
La arquitectura sectorial del gobierno y el predominio de una “visién agricola”
en las areas rurales, lo que ha prevalecido no sélo en México sino en la mayoria
de los paises en general, representan un gran obstaculo para que emerjan y
se sostengan los nuevos planteamientos. En México, el entorno institucional
previsto en la LDSR constituye una destacada innovacién institucional, que
ubica al pais a la delantera de muchos otros respecto de la organizacién de su
gobierno para “pensar de manera rural”.

Sin embargo, en la practica, la SAGARPA ha estado muy sola en la promo-
cién e implementacién de la LDRS. El papel predominante de la SAGARPA, el
cual se manifiesta en términos de presupuesto (ya que es la institucién mas
grande del PEC, con 33%), se ve reforzado por las normas establecidas por la
LDRS, seglin las cuales la Comisién Intersecretarial (CIDRS) y el Consejo Mexica-
no son presididos por el representante de la SAGARPA (LDRS articulos 17 y 21).

El hecho de que la CIDRS esté presidida por un sector limita el objetivo multi-
sectorial de la ley. E1 papel de liderazgo de la SAGARPA es comprensible desde
una perspectiva histérica y partiendo del hecho de que es la Secretaria que, en
términos de recursos, contribuye con la mayor parte del “presupuesto rural”
segin estd conformado actualmente. No puede ignorarse el papel que des-
empena la SAGARPA al dirigir estos esfuerzos. Posiblemente, la arquitectura
institucional delineada en la ley, la cual muestra un gran avance, no habria
sido posible sin contar con una Secretaria especifica involucrada y dedicada
a dicho objetivo.

Existen evidencias de que la SAGARPA (que preside la Comisién) ha tenido
dificultades para que otras Secretarias involucradas participen y se comprome-
tan. Experiencias de paises de la OCDE indican que una comisién horizontal
que es dirigida por un sector (en este caso el agropecuario) puede verse limitada
en la consecuciéon de objetivos multisectoriales y obstaculizar la total participa-
cién de otras Secretarias, dentro de una estrategia nacional para el desarrollo
rural. Este es el panorama que la LDRS definié cuando otorgd a la SAGARPA

OCDE ESTUDIOS DE POL{TICA RURAL: MEXICO 133

Poli‘tica rural.indd 133 11/7/07 15:30:18



3. EL CAMINO HACIA ADELANTE. ASPECTOS CRITICOS Y PRIORIDADES DE ACCION

la dirigencia principal en la nueva politica de desarrollo rural. Por un lado, la
SAGARPA representa a un sector especifico y asi lo ven otras Secretarias, por el
otro, el hecho de que una Secretaria de sector, que precisamente se encarga de
los asuntos agropecuarios, dirija estos esfuerzos, contradice la perspectiva mul-
tisectorial y el cambio de visién rural/agricola que la ley busca implementar.

Sinergias entre la SAGARPA y la SEDESOL. Otro aspecto critico en términos
de coordinacién es el que existe entre la SEDESOL y la SAGARPA, que son las
dos Secretarias mas importantes con atribuciones especificas para el desarro-
llo rural. Las dos entidades federales atienden areas rurales desde diferentes
angulos, pero sus objetivos son similares y sus acciones son las que tienen
un impacto mds sustancial. Las principales metas de la SEDESOL son mitigar
la pobreza y reducir las causas que la provocan, en tanto que los objetivos
primordiales de la SAGARPA son promover el sector primario, asi como la con-
versién econémica y la transformacién de areas rurales. Explicitamente, para
fomentar el desarrollo rural, la SAGARPA tiene el Programa de Desarrollo Rural
y la SEDESOL cuenta con la Estrategia de Microrregiones.

Las acciones de las dos entidades federales estdn regidas por dos leyes distintas.
A pesar de que la SAGARPA y la SEDESOL tienen una gobernabilidad rural evi-
dente, sus actividades son reguladas por dos légicas hasta cierto punto distin-
tas, determinadas por dos leyes que orientan sus respectivas acciones: la Ley
de Desarrollo Social para la SEDESOL y la Ley de Desarrollo Rural Sustentable
para la SAGARPA. Estas dos leyes tienen varias cosas en comun y orientan de
manera efectiva las acciones de las dos Secretarias:

® Sin embargo, ambas leyes les confieren “autoridad” en comisiones interse-
cretariales y en los consejos o comités en los que participan diferentes Se-
cretarias, a una con respecto de la politica social y a la otra en lo referente a
la politica rural, aun cuando estas dos politicas estan estrechamente relacio-
nadas dada la prioridad rural de la politica social.

® La SAGARPA y la SEDESOL forman parte de ambas comisiones intersecreta-
riales, junto con casi el mismo grupo de Secretarias. No obstante, la SAGARPA
se preocupa principalmente por lo que pasa en la comisién rural y la SEDE-
SOL de la comisién social, y ambas tienen que coordinar otras Secretarias
para cubrir los objetivos multisectoriales. Esta situacién limita el escenario
para impactar de manera coordinada en los territorios rurales.

® La responsabilidad de cada Secretaria es respecto de su propia ley, la de las
otras Secretarias esta sujeta a sus propios programas sectoriales.

A pesar de todo, ambas Secretarias por lo general coinciden en los mismos territo-
rios con dos estructuras paralelas. La SAGARPA y la SEDESOL reconocen que los
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esquemas tradicionales de arriba hacia abajo y los subsidios por sectores a
areas rurales, no han dado los resultados esperados y que es necesario que se
disenen politicas con un enfoque desde lo local, las cuales puedan capturar la
diversidad de las areas rurales mexicanas y responder oportunamente a los
nuevos retos. Sin embargo, para la implementacién de sus objetivos, se han
desarrollado sistemas paralelos de politica rural y estadn siendo aplicados en la
actualidad en todas las areas rurales de México:

® Ambas esperan contar con la participacién social y nuevos mecanismos para
movilizar los recursos locales; 1a SAGARPA ha dependido fundamentalmen-
te (y construido) de la arquitectura participativa definida por la LDRS: los
Consejos para el Desarrollo Rural Sustentable a nivel estatal, distrital y mu-
nicipal. La Estrategia para Microrregiones, por su parte, trabaja a nivel estatal
y municipal a través de los Comités de Planeacién para el Desarrollo de los
Estados (COPLADE) y sus respectivas contrapartes municipales, los COPLA-
DEMUN; a nivel microrregional cuentan con los Consejos de Microrregiones
o con los Consejos CEC. Los érganos de participacién de la estructura estatal
y municipal que la SEDESOL utiliza, estdn mas vinculados a los respectivos
gobiernos territoriales que a la estructura de la SEDESOL. En este sentido, la
SEDESOL tiene menos control sobre los COPLADE y los COPLADEMUN que la
SAGARPA sobre los CDRS.

® Ambas dependen de sus propias delegaciones en cada uno de las 32 entida-
des federativas, como colaboradores para administrar sus propios programas
y ambas ponen énfasis en la importancia de los agentes de desarrollo loca-
les, llamados “residentes” en la SEDESOL y “promotores” en la SAGARPA.

Prioridades de accién

Proporcionar a las CIDRS un liderazgo mas sélido. No hay ningiin mecanis-
mo que solucione todo lo necesario para coordinar a las Secretarias por sec-
tores, garantizando su compromiso con un nuevo planteamiento politico para
los territorios rurales. Algunos paises de la OCDE han implementado diferentes
iniciativas para sacar adelante el objetivo de integrar una estrategia coherente,
que involucre a distintas Secretarias en la politica rural. Se presentan algunos
ejemplos a continuacién:

® La iniciativa de “rural lens” (lente rural) de Canadda garantiza que las priori-
dades rurales sean tomadas en consideracién en el desarrollo de politica
gubernamental, buscando la coherencia con respecto a los objetivos rurales
entre los ministerios.
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® El Programa de Politica Rural multi-anual de Finlandia también busca que se
ponga atencién a las necesidades especificas de las areas rurales. Las politi-
cas “amplias” integran positiva y activamente estas necesidades en la toma
de decisiones del gobierno central desde diferentes sectores. Las politicas
“estrechas” estan dirigidas especificamente a areas rurales.

® El Reino Unido cre6 el DEFRA (Deparment for Environment, Food and Rural
AFPairs) en junio 2001, para diversificar el enfoque de la politica rural y eli-
minar los “silos” politicos, mediante el agrupamiento de diversas funciones
rurales en un solo departamento.

La experiencia de las nuevas instituciones de politica rural en México, después
de cinco afios de iniciada, deberia traducirse en acuerdos entre distintas Secre-
tarias para contar con un verdadero marco de colaboracién institucional. Entre
las alternativas que México tiene a la mano se encuentran las siguientes:

® Asignacién de un liderazgo supra secretarial a la CIDRS. El aspecto de liderazgo
entre iguales no es un problema en si para la SAGARPA, lo mismo pasaria si
la responsabilidad recayera en otra Secretaria. En ese sentido, la alternativa
es un liderazgo supra secretarial que podria ser desempeiiado por el jefe del
Ejecutivo.

® Liderazgo rotativo de la CIDRS. Una solucién mas directa para involucrar a
diferentes Secretarias, podria ser la rotacién de la presidencia de la CIDRS
entre las distintas Secretarias participantes, garantizando la continuidad de
una visién compartida. En este sentido, no se consideraria que los trabajos
de la Comisién son monopolizados por una institucién, lo cual generaria
incentivos para colaborar entre las diversas Secretarias.

® Creacidén de una institucién independiente ad hoc encargada de politica rural, con
perspectiva multisectorial, con presupuesto y convenios normativos para
cumplir con la colaboracién entre diferentes Secretarias. Existe evidencias
de que esta estructura puede comunicar un mensaje mas profundo y claro
en el gobierno mexicano, evitando el problema de combinar presupuestos y
programas. Este fue, por ejemplo, el caso del Instituto Federal de Acceso a
la Informacién Publica (IFAI), creado durante el gobierno del presidente Fox
(2000-2006). Sin embargo, resulta cierto que en el contexto de las restric-
ciones presupuestarias del gobierno mexicano, la creacién de nuevas ins-
tituciones pudiera no considerarse como la mejor alternativa; de cualquier
forma, el presupuesto de las distintas instituciones y programas podria fu-
sionarse para este propdsito.

® Fortalecer las atribuciones legales de la Comisién Intersecretarial para el Desarrollo
Rural Sustentable (CIDRS). Esta alternativa estd dirigida a realzar mecanismos
de coordinacién existentes, garantizando su permanencia a lo largo de va-
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rios gobiernos y con asignaciones mas amplias de presupuesto, en lugar de
cumplir con la formalidad de presentar el “presupuesto rural” (PEC) ante el
Congreso. Con esto, la CIDRS podria tener algunos programas especificos a su
cargo, con medidas de politicas rurales territoriales verdaderamente integra-
das y financiadas de manera independiente a través del presupuesto del PEC.

Fomentar la colaboracion entre las estructuras subnacionales de la SAGARPA
y de la SEDESOL. Es necesario que exista mas didlogo entre las dos Secretarias
para evitar la dispersiéon de recursos y aprovechar sinergias. Debe buscarse
mas coherencia entre las acciones de los organismos de planeacién federales y
las instancias locales que intervienen en la implementacion de las estrategias
respectivas, contemplando cuando sea conveniente:

® 1a colaboracién de las dos Secretarias en la construccién de una red comun,
una estructura institucional territorial, que atienda los objetivos de ambas
Secretarias, significativamente independiente de ellas, de manera que tam-
bién pueda ser considerada por otras Secretarias, como una estructura efi-
caz para canalizar sus programas hacia las areas rurales y conseguir logros
eficientes, mediante la reduccién del presupuesto que en la actualidad am-
bas utilizan para mantener estructuras paralelas.

® La realizacién de esfuerzos a nivel estatal y municipal (microrregionales o
distritales) para identificar localmente otros elementos complementarios
en los proyectos y, cuando sea necesario, para definir un plan de desarrollo
comin mancomunando en un solo fondo los recursos de la SEDESOL y la
SAGARPA. Es de particular importancia el fortalecimiento de la cooperacién
entre residentes locales de la SEDESOL y promotores de la SAGARPA, asi como
de los delegados de cada una de ellos a nivel estatal.

® El anadlisis del traslape territorial entre los distritos que la SAGARPA y la de-
limitacién de las microrregiones, tratando de homologarlos, en el entendido
de que serian un subconjunto de la estructura mas extensa de los distritos
de desarrollo rural incluyen regiones con distintos grados de marginacién.

Explotar elementos complementarios existentes en politicas de la SAGARPA
y la SEDESOL. Ademas de resolver los posibles traslapes en sus estructuras
subnacionales, el aspecto més relevante es el aprovechamiento de elementos
complementarios en politicas de la SAGARPA y de la SEDESOL. Estos elementos
pueden emerger de la especializacién en los diferentes tipos de regiones y en
los distintos componentes de construccién de la estrategia de la politica rural.

® Especializacién en los diferentes tipos de regiones. Existen elementos complemen-
tarios en las acciones de la Estrategia para Microrregiones y en el programa
PDR, puesto que la Estrategia para Microrregiones llega a las areas en las que
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el programa de la SAGARPA se encuentra con dificultades para penetrar. Por
otra parte, el mandato de desarrollo rural de la SAGARPA est4 dirigido a todos
los distritos rurales, independientemente de su situacién econdémica y ha
construido activamente una estructura de participacién en areas rurales, con
el fin de que pueda ser 1til para los diversos propésitos gubernamentales.
Seria favorable identificar los territorios especificos en los que una Secretaria
se encargara de la direccién y la otra fuera mas subsidiaria.

® Especializacién en los distintos componentes de construccion de la politica rural. En
el Capitulo 1 se identificaron cuatro prioridades politicas para areas rurales:
alivio de la pobreza, abastecimiento de servicios basicos a la poblacién, for-
talecimiento y diversificacién de la economia rural y la explotacién de los
recursos naturales, culturales y energéticos no aprovechados. Estas cuatro
prioridades podrian ser consideradas como los cuatro componentes comple-
mentarios de la politica rural. La SEDESOL se aboca al combate de la pobreza
y alareduccién de las causas que la provocan, cubriendo una plataforma ba-
sica de las necesidades de la poblacién rural. Los programas de la SEDESOL,
como el de Oportunidades, llevan a las areas rurales notables recursos que,
como lo han demostrado las evaluaciones, tienen un impacto en el inicio
de los proyectos econémicos. La Estrategia de Microrregiones cubre hasta
cierto grado la segunda prioridad con el abastecimiento de infraestructura.
Una vez que se ha satisfecho la plataforma basica, las intervenciones de la
SAGARPA resultan ser més necesarias, ya que estan orientadas a agentes
econdémicos con ciertas capacidades para interactuar en los mercados. Es
importante la especializacién de ambas Secretarias en los segmentos de la
poblacién, en los que podrian tener un mejor impacto por la eficacia de las
intervenciones de la politica rural.

3.1.2. Coordinacion vertical y el proceso de descentralizacion
Aspectos criticos

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable establece que el federalismo y la
descentralizacién son criterios primordiales para la implementacién de progra-
mas de desarrollo rural. En ese sentido, la ley decreta la creacién de organismos
intersecretariales a nivel estatal en correspondencia al que se cred a nivel fede-
ral. La SAGARPA ha tenido una participacién muy activa en la descentralizacién
de programas a nivel estatal y municipal. Algunos criticos sugieren que la des-
centralizacién de la SAGARPA a nivel municipal ha ido demasiado lejos y que los
niveles estatal o distrital son mejores para asignar responsabilidades y generar
una politica regional més coherente, en lugar de la pulverizacién de recursos.
Recientemente, el Banco Mundial propuso un esquema de descentralizacién a
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nivel estatal para todos los programas de desarrollo rural (Banco Mundial, 2006).
Con el planteamiento municipal, la SAGARPA en cierta medida ha podido evadir
la légica centralizada que asignaba recursos a los proyectos a través de organi-
zaciones de productores intermediarias, llegando asi de modo mas directo a los
pequeiios productores y mejord la transparencia del proceso.

A pesar de los esfuerzos de la SAGARPA en materia de descentralizacién,
el amplio marco de politicas para el sector rural requiere de las acciones de
otras Secretarias. Sin embargo, cada Secretaria ha establecido diferentes crite-
rios y estrategias para la descentralizacién de las respectivas politicas publi-
cas. En consecuencia, ciertos programas descentralizados a nivel local resul-
tan ineficaces porque las politicas complementarias no se descentralizaron.
Los estados y municipios ya tienen recursos y responsabilidades de algunas
politicas, como en el caso de los programas de Alianza, sin embargo, no tienen
control sobre las acciones de las politicas complementarias que se deciden
de manera centralizada. Por ejemplo, un proyecto local que pudiera necesitar
apoyo para la construccién de caminos, para apoyo a PyMES o para cambiar el
uso de la tierra, tiene que ser definitivamente resuelto en la Ciudad de México,
ya que las politicas de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), de
Economia (SE) y el Registro Agrario Nacional (RAN, que forma parte de la SRA)
se deciden a nivel federal. Incluso en la SAGARPA existen carencias de sincro-
nizacién: la agricultura, ganaderia y el desarrollo rural estan muy descentrali-
zados, en tanto que las decisiones sobre asuntos pesqueros estan concentra-
das en Mazatlan, que es donde se ubica la Comisién Nacional de Pesca.

El proceso de descentralizacién cuenta con las capacidades de autorida-
des locales para hacer llegar las politicas publicas. Un problema para la descen-
tralizacién a nivel municipal es el corto periodo de gobierno (tres anos) y la fal-
ta de continuidad de las politicas debido a la no reeleccién. La respuesta a este
problema ha sido la “institucionalizacién” de los organismos, involucrando a
la sociedad que permanecerd durante los siguientes gobiernos. Sin embargo,
estos organismos, incluyendo los consejos para el desarrollo rural sustentable,
en los que la SAGARPA ha invertido recursos y tiempo para constituirlos, no
cuentan con un verdadero poder de decisién ni con los recursos para imple-
mentar una estrategia de desarrollo local.

Prioridades de accién

La descentralizacién debe llevarse al cabo a su maximo potencial. S6lo
con una destacada participacién de las autoridades locales la politica rural po-
dré atender los retos heterogéneos de las diferentes regiones de México. Para
ello, es imperativo que el gobierno federal considere este aspecto como una
prioridad, promoviendo que los gobiernos estatales y municipales asuman su
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responsabilidad en el proceso, con base a la participacién de la sociedad rural
local. Entre las acciones més relevantes se encuentran:

® Definir dreas de la politica que deben descentralizarse. El planteamiento multi-
sectorial y concurrente tiene sentido en la medida en que pueda operarse a
nivel local. Por lo tanto, es importante que las Secretarias federales establez-
can criterios y estrategias compartidas, con el fin de sincronizar la descentra-
lizacién de programas y recursos hacia los gobiernos locales, con una visién
de complementariedad que pueda lograrse a nivel local. Las Secretarias fe-
derales pueden identificar areas especificas de politica en las que la colabo-
racién a nivel local puede dar mejores resultados. Un buen ejemplo de lo que
se ha hecho estd en el area de capacitacion, a través del SINACATRI, en donde
las instituciones de las distintas Secretarias han trabajado en la elaboracién
de programas de capacitacién integrales para todos los estados, y un signifi-
cativo nimero de municipios disennados segun las necesidades locales.

® Definir claramente las responsabilidades y funciones de los diferentes niveles de
gobierno. Es necesario que se den convenios explicitos para que la coordina-
cién vertical sea eficaz. La puntualizacion de responsabilidades de los distin-
tos enlaces del gobierno debe ser la parte medular de dichos convenios, los
cuales por definicién estan relacionados con los fondos y con la responsabili-
dad de su uso. Un aspecto clave es distinguir entre las funciones normativas,
de diseno y de implementacién. La funcién normativa puede mantenerse a
nivel federal, mediante el establecimiento de estandares relativos a las nor-
mas de operacién de los programas rurales y de criterios de evaluacién y au-
ditoria en el uso de los recursos transferidos. El disefio de ciertos programas
puede ser responsabilidad estatal, de manera que asuman su propio pro-
grama de trabajo para el desarrollo rural. Los estados y municipios pueden
compartir la funcién de implementacién, garantizando que la distribucién
de los recursos se lleve al cabo de manera coordinada y transparente.

® Comprometer a la sociedad civil en las actividades de monitoreo de los recur-
sos descentralizados. La responsabilidad es un aspecto crucial del proceso de
descentralizacion. La falta de medios precisos para responsabilizar a los es-
tados y municipios de los recursos y resultados de sus programas es proba-
blemente uno de los mas importantes obstaculos de la descentralizacién. La
sociedad civil puede ser un poderoso aliado para presionar a los gobiernos
locales para que se dé una administracién eficaz de los programas rurales.
Proveer a los consejos estatales y municipales con instrumentos mas sélidos
para exigir esa responsabilidad serd de gran beneficio.

® Fomentar la capacidad local. Todos los esfuerzos por lograr la descentraliza-
cién serdn en vano si no hay suficientes capacidades para crear una deman-
da del proceso. La institucionalizacién de las politicas y mejores practicas a
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nivel local son importantes en el corto plazo del gobierno municipal, aunque
también lo es a nivel estatal. Las instituciones legislativas y normativas no
necesariamente son la mejor opcién para garantizar la continuidad. La fun-
cién de la sociedad civil nuevamente desempefia un papel crucial en este
respecto: los beneficiarios potenciales de los esfuerzos del desarrollo rural
a nivel local deben participar activamente en el proceso de desarrollo del
proyecto. Deben ser participantes clave en esos esfuerzos y con presencia
activa en el andlisis de identificacién de necesidades y en la formulacién de
soluciones e iniciativas.

3.2. Programas federales que inciden en areas rurales

3.2.1. Aprovechamiento total del Programa Especial Concurrente
para el desarrollo rural sustentable (PEC) como plan concertado
y como presupuesto rural

Aspectos criticos

El Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural (PEC) estd diri-
gido a la creacién de un plan concertado para el desarrollo rural. El principal
objetivo del PEC (como su nombre lo indica) es ser un programa multisectorial
que aborde con politicas especificas los retos de areas rurales. Sin embargo, en
varios aspectos tanto en su programacién como en el ejercicio de los recursos,
muestran rigidez en la acumulacién de los programas y presupuestos que
cada Secretaria aplica, sin lograr un plan coherente y concertado para atender
una visién comun. Con el fin de que este documento sea de utilidad para los
encargados de disefar las politicas, hay algunos aspectos que merecen aten-
cién en este sentido.

Agrupamiento en lugar de colaboracién. Los programas de las distintas Secre-
tarias que intervienen en el desarrollo rural se incluyen en el programa clasifi-
cado en seis categorias, sin una coordinacién clara ni sinergias entre ellos. Esto
se demuestra mediante la categorizacién de los programas, que corresponden
mas a las atribuciones de las Secretarias en lo individual, que a objetivos am-
pliados de politica. Ademads, hay una parte importante del PEC que no se puede
identificar con facilidad a qué categoria pertenece. Parece ser que después de
la publicacién de dicho documento cada Secretaria ha continuado con sus pro-
pias metas y programas establecidos, que al final son los que cuentan.

Los indicadores de desempeiio se basan en los resultados del programa y no en
los resultados estratégicos compartidos.* Los indicadores de desempeiio estableci-
dos para los programas incluidos en el PEC se basan mads en resultados de los
programas sustantivos, que en los logros adquiridos de manera integral en el
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desarrollo rural. Esta es otra evidencia de la falta de sinergia, ya que el compro-
miso con los resultados compartidos implicaria una visién comun. Asimismo,
no hay un seguimiento programaético de esos indicadores de desempefio ni un
sistema de monitoreo especifico de objetivos del desarrollo rural, que determi-
nen silas metas son las correctas, si se lograron o no.

Hay una carencia de comparacién y claridad en la categorizacién de programas.
La practica de hacer un presupuesto rural por agregacién, inclusive si ese fuera
el inico propésito del PEC, es una innovacién que México ofrece a la comuni-
dad internacional. Sin embargo, hay variaciones en la cantidad de programas
de un ano a otro, lo que causa la pregunta de si el PEC por si mismo es compa-
rable de un afio a otro o, inclusive, de un gobierno al siguiente. La subdivisién
por categorias original contenida en el documento de 2002 no define clara-
mente qué programas corresponden a cudl categoria, ademds de que no hay
seguimiento oficial de dichas categorias. De igual modo, tampoco se cuenta
con criterios y férmulas para categorizar un programa o su porcentaje en el
PEC. La pregunta importante es hasta qué grado estan incluidas las politicas
relevantes y si, por ejemplo, deben incluirse presupuestos administrativos, y
de ser asi, en qué porcentajes.

Hay duplicacién en acciones de politica por parte de diferentes Secretarias. La
falta de coherencia en una politica rural comtn se percibe por el hecho de
que muchas distintas Secretarias tienen programas para promover acciones
similares. Un anadlisis de 2002 realizado con respecto al PEC demuestra que
ocho Secretarias estaban ofreciendo programas para promover la actividad
econbémica e iban desde la Secretaria de Agricultura (SAGARPA), Economia
(SE), Medio Ambiente (SEMARNAT) y Hacienda y Crédito Publico (SHCP), has-
ta las de Desarrollo Social (SEDESOL), Reforma Agraria (SRA) y Secretaria de
Gobernacioén. Las politicas sociales estaban concentradas mas claramente en
tres Secretarias: SEDESOL, Salud (SS) y Educacién (SEP). Los programas de in-
fraestructura basica y productiva eran brindados por la SEDESOL, la SAGARPA
y la SEMARNAT; las condiciones laborales eran atendidas por la Secretaria
del Trabajo (STPS), la SEDESOL y la SAGARPA; y los asuntos agricolas estaban
concentrados en mayor medida en la SRA (CIDRS, 2003). Esta estructura no ha
cambiado mucho desde entonces.

Se han presentado diversas propuestas para el reordenamiento adminis-
trativo de programas en las Secretarias participantes en el PEC. Una de ellas
proponia una categorizacién mas simplificada de los programas, fusionando-
los en ocho grandes programas econdémicos y nueve sociales, dando un total
de 17 programas. Esta propuesta estimaba reducciones de costos de alrededor
de 725 millones de pesos para el gobierno federal si se implementaban los
cambios (AT Kearney, 2003). Otra propuesta se basa més en las seis categorias
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actuales de la politica del PEC y promueve que los programas en los que inter-
vienen diversas Secretarias se concentren en la que tenga ventajas comparati-
vas para poner en practica el programa (CIDRS, 2003).

Prioridades de accién

Los aspectos antes citados merecen un ejercicio de reflexiéon acerca del

PEC, siguiendo los lineamientos siguientes:

® Mayor transparencia. Existe una necesidad de criterios claros y transparen-

tes para definir cudles programas tienen enfoque rural y cudles no. Aunque
es comprensible la mayor participacién de algunas Secretarias en el “presu-
puesto rural”, los aspectos de metodologia relacionados con la dificultad
para asignar un caracter rural a los distintos programas puede dar como
resultado la sobreestimacién del componente rural de algunas Secretarias,
como la SAGARPA (cuyo presupuesto estd totalmente asignado al PEC) y
subestimar la contribucién de otros. Es importante definir, con respecto a las
Secretarias sub-representadas, si éstas efectivamente no tienen mas progra-
mas orientados a dreas rurales o si sus acciones no son tomadas en cuenta
de manera adecuada en el PEC. Un debate al respecto puede aclarar si se
deben incluir mds programas en el PEC o si los aspectos de menos trascen-
dencia, como puede ser un punto a tratar en la agenda politica de la Secre-
taria de Gobernacién o del Congreso, deben incluirse en el PEC. Asimismo, es
conveniente definir si el presupuesto administrativo debe o no incluirse.

Fusion, transferencia y eliminacion de programas para fortalecer las sinergias.
La comunicacién entre las diversas Secretarias es crucial para lograr un
plan de desarrollo coherente para areas rurales. Este debate debe dar como
resultado la fusién, transferencia o eliminacién de programas, asi como la
definicién de resultados cuantificables de los que todas las Secretarias son
responsables. Estos son aspectos de gobernabilidad dificiles porque las Se-
cretarias se mostraran renuentes a eliminar o transferir programas a otras.
Sin embargo, este es el propédsito preciso del PEC, establecer una politica
rural mds coherente, lo cual implica el fortalecimiento de las ventajas com-
parativas de cada Secretaria y la asignacién de recursos publicos de la mejor
manera posible.

Monitoreo y evaluacion. Hay necesidad de establecer una supervisiéon mas
clara de los mecanismos basicos de control que existen para las diferentes
instituciones involucradas en la implementacién de la politica rural. Una
evaluacién verdaderamente externa de la politica de desarrollo rural nacio-
nal basada en los resultados y rendimientos establecidos en el PEC, debe
convertirse en un sistema de manejo de informacién continuo. Esto podria
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contribuir posiblemente al desarrollo exitoso del proceso de creacién e imple-
mentacién de la politica rural de México. Ademads, una vez que se acuerde e
implemente el marco para la reestructuracién y transferencia de programas,
el monitoreo del proceso y los controles de aprobacién de nuevos programas
debe ponerse en marcha con el fin de evitar la proliferaciéon de programas
que puedan traslaparse de manera significativa con otros ya implementa-
dos por otras Secretarias. Finalmente, para que el monitoreo y la evaluacién
sean mas eficaces se tendra que consolidar la informacién y las bases de da-
tos de las diferentes Secretarias en un solo sistema que pueda concentrar a
los beneficiarios de distintos programas y la regionalizacién de los impactos
politicos y los indicadores de resultados relevantes ciertamente aportaran
informacién importante para la toma de decisiones y contribuiran a la efi-
cacia de las acciones politicas. El Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informatica (INEGI) podria ser un socio importante en este proceso, par-
ticularmente proporcionando informacién con respecto de las necesidades
y los indicadores de resultados a diferentes niveles territoriales. Aunque la
informacién de esta fuente esta disponible para muchos indicadores rurales,
éstos son dispersos y no tiene siempre la continuidad necesaria.

3.2.2. Hacia una combinacion de politicas sectoriales que aborden los
desafios y el potencial de areas rurales

Aspectos criticos

Si bien el debate acerca de la estructura institucional y los mecanismos
de gobierno es importante, no debe eclipsar la discusién central que es como
estd enfrentando México los profundos retos de areas rurales y cémo esta sa-
cando ventaja de las oportunidades y los recursos no aprovechados presentes
en esos territorios. Desde un punto de vista de politica, las prioridades de la
politica rural mexicana incluyen: (1) alivio de la pobreza, (2) abastecimiento de
servicios basicos a la poblacién, (2) fortalecimiento y diversificacién de la eco-
nomia rural, y, finalmente, (4) mejor explotacién y conservacién de los recursos
culturales, naturales y energéticos no aprovechados. En virtud de que estas
prioridades politicas superan el alcance de cualquier Secretaria individual, es
necesario que las acciones de coordinacién sean buscadas eficientemente.

Las cuatro prioridades politicas identificadas en el Capitulo 1 podrian con-
siderarse como los bloques de construccién de una politica rural integral. Algu-
nas de las prioridades de politica son mucho mas de aplicacién general, como
la estrategia de la alivio de la pobreza. Eso significa que un programa como el
de Oportunidades puede ser el modelo para todo el pais sin hacer diferencia-
ciones territoriales y funcionaria bien. De hecho, la estandarizacién de los pro-

144 OCDE ESTUDIOS DE POL{TICA RURAL: MEXICO

Poli‘tica rural.indd 144 11/7/07 15:30:21



3. EL CAMINO HACIA ADELANTE. ASPECTOS CRITICOS Y PRIORIDADES DE ACCION

Figura 3.1. Bloques complementarios para la politica rural
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cedimientos es una de las fortalezas del programa. Sin embargo, conforme se
avanza al interior de las prioridades de politica en direccién al abastecimiento
de infraestructura y servicios a la poblacién y, particularmente las dos dltimas
prioridades, cada regién tendra necesidades especificas y por lo tanto, las po-
liticas deberan ser especificas por territorio. Ademads, a medida en la que se
asciende la escalera de los bloques de construccién, aumenta la cantidad de
instituciones involucradas en la politica, lo cual implica una mayor necesidad
de coordinacién.

En la actualidad, los recursos federales invertidos en areas rurales no co-
rresponden completamente a las prioridades identificadas: en la Figura 3.2 se
presenta una agrupacién de Secretarias segun la participacién de sus respecti-
vos presupuestos administrativos en el PEC y el porcentaje del PEC que repre-
sentan. De conformidad con estas dos variables, hay tres grupos de Secretarias
que se pueden identificar: un primer grupo definido como “entidades con go-
bernabilidad especifica en politica rural”, que tiene més del 50% de su presu-
puesto administrativo en el PEC (en realidad, todas tienen mas del 60%); un
segundo grupo que tiene mas del 20% de su presupuesto en el PEC o representa
mas del 10% de los recursos totales del PEC, denominado como “entidades con
importante enfoque/impacto en politica rural”; y un tercer grupo de entidades
que tienen un bajo enfoque rural. El criterio de seleccién para pertenecer a
este tercer grupo es una participacién individual de menos del 10% del PEC
pero en la realidad ninguno contribuye con mas del 5% o menos del 20% de su
presupuesto en el PEC, aunque el mds alto en el grupo tiene 12%. A partir de
esta categorizacion, pueden derivarse algunos aspectos criticos que revelen las
prioridades que, por lo menos en términos de presupuesto, tiene la “politica
rural amplia” en México.
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Figura 3.2. Secretarias y presupuesto asignados para la politica
rural segun el PEC
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Una politica basada en un sector (agricola) y una transversal (alivio de la pobreza)
dominan la politica rural. Las entidades con una clara autoridad para implemen-
tar la politica rural son la Secretaria de Agricultura (SAGARPA) y la Secretaria
de la Reforma Agraria (SRA) por un lado, y la Secretaria de Desarrollo Social (SE-
DESOL) y la Comisién para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CONADEPI),
por el otro. Estas Secretarias conforman ligeramente mas del 50% del PEC y la
mayor parte de su presupuesto estd destinado a areas rurales e indican dos
prioridades claras de la inversién del gobierno federal en areas rurales.

La preponderancia de la SAGARPA, mas alld del aspecto de autoridad co-
mentado anteriormente, indica el predominio de un enfoque agropecuario evi-
dente de la politica rural. A pesar de los hechos plenamente reconocidos de que
la SAGARPA cuenta con un programa (el PDR) que rebasa el campo de accién del
sector primario y de que el presupuesto administrativo de esta Secretaria, en
comparacién con otras, esta incluido en el PEC, la gran cantidad de recursos des-
tinados a este sector contrasta con la reducida participacién de otros sectores.

La otra prioridad es senalada por la funcién de la SEDESOL. Como ya se
menciond en el Capitulo 2, la adicién del presupuesto de la SEDESOL al de
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educacion y de salud, hace que la “politica social” sea el més importante com-
ponente de la “politica rural”. De manera individual, si bien el presupuesto de
la SEDESOL no est4 totalmente destinado a areas rurales (65%) porque también
tiene programas sociales urbanos como Habitat, en combinacién con la SA-
GARPA esta Secretaria tiene la mayor parte de la responsabilidad de la “politica
rural”, una en el frente “social” y la otra en el frente “productivo”. La grafica
también muestra el programa Oportunidades, que es liderado por la SEDESOL
pero su presupuesto rural como porcentaje del PEC es superior al de la SEDE-
SOL (14% vs. 11%) porque parte de sus recursos provienen de las Secretarias de
educacién y de salud. Este programa tampoco es completamente rural, aunque
el 64% de su presupuesto registrado en el PEC puede estar subestimado.

Las politicas de educacién, de salud y del medio ambiente son transversales y
con impacto significativo en dreas rurales. El segundo grupo estd integrado por
entidades que no necesariamente tienen autoridad rural pero que, debido a la
magnitud de la poblacién rural y territorio una importante parte de sus politi-
cas y recursos estan orientados a areas rurales. En este grupo se encuentra la
Secretaria de Educacién Publica (SEP), la Secretaria de Salud (SS) y la Secretaria
del Medio Ambiente (SEMARNAT) en la que la mayoria de su presupuesto es
utilizado por la Comisién Nacional del Agua (CNA). A pesar de que las transfe-
rencias federales a los estados y municipios no son una asignacién institucio-
nal sino presupuestaria, por su monto que asciende al 13% del PEC, estarian
clasificadas en este grupo.

La mayoria de las Secretarias relacionadas con “economia” tienen un escaso en-
foque rural. El resto de las entidades incluidas en el PEC contribuyen con una
porcién mucho menor. El grupo comprende entidades claramente relaciona-
das con aspectos de desarrollo econémico como la Secretaria de Economia (SE),
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), la Secretaria del Trabajo
(STPS), la Secretaria de Hacienda (SHCP)? y la Secretaria de Turismo, las cuales
se esperaria que tuvieran una participacién mas significativa en areas rurales.
También hay entidades que no tienen una relacién importante con areas rura-
les, como la Secretaria de Gobernacién, la Secretaria de Relaciones Exteriores
(SRE) y el Congreso de la Unién. El presupuesto del Seguro Social también entra
en esta categoria y demuestra la baja incidencia de seguridad social en areas
rurales, problematica que ya se sefialé en el Capitulo 1.

Las prioridades de politica relativas reflejadas por la composicién del “pre-
supuesto rural” contrastan con los retos de areas rurales que se identificaron
en el Capitulo 1. Algunos aspectos de particular atencién son la eficacia del
apoyo agricola, que es evidentemente elevado, pero no se refleja claramente
en el desempefio del sector, particularmente entre los agricultores mas po-
bres; la calidad de inversién en capital humano, que también es alta en monto
pero no necesariamente devenga los rendimientos econémicos y sociales re-
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queridos y el bajo enfoque en otras areas del gobierno, que podrian fomentar
una inversién mayor en areas rurales y contribuir a la diversificacién y forta-
lecimiento de la economia rural.

Prioridades de accion

Alivio de la pobreza. E]l programa PROGRESA/Oportunidades se considera
una de las mejores practicas para combatir la pobreza en la comunidad inter-
nacional. La evaluacién de este programa muestra que ha sido eficaz para in-
crementar la matricula escolar (en hasta 41.5%), aumentar la cantidad de nifos
que terminan por lo menos cinco afos de instruccién primaria (64%) y reducir
(35%) la probabilidad de que los jévenes empiecen a trabajar a edad temprana.
Se han obtenido resultados similares respecto del uso de los servicios de salud
a la poblacién (35%), lo que contribuye a la reduccién en dias de enfermedad de
ninos y adultos. Las areas significativas en las que la estrategia para mitigar la
pobreza podria ser fortalecida son las siguientes:

® Mejorar la calidad de la educacién y los servicios de salud. Un importante paso
adelante del proceso de inversién en capital humano consiste en garantizar
la calidad de la educacién ahora que los nifios de areas rurales asisten a la
escuela y la poblacién rural acude a las clinicas de salud. Este aspecto es
tan primordial o mas que el primero pero es la Ginica forma en la que la in-
versién en capital humano se traduzca en beneficios sociales y econémicos
para la poblacién rural y sus comunidades. Los resultados de la evaluacién
del aprovechamiento escolar de la OCDE (PISA, 2003) muestran que la di-
ferencia en el desempenio de los estudiantes urbanos comparado con los
rurales es casi del doble que en el promedio de los paises de la OCDE en
Meéxico (Figura 3.3). Esto implica un significativo atraso en educacién, ya que
en comparacién con otros paises de la OCDE, en México aun los estdndares
urbanos son bajos.?

® Integrar a la poblacién rural a la seguridad social. Una parte importante de la
inversién en capital humano aparte de la atencién en las clinicas rurales,
es asegurar a la poblacién rural contra fenémenos naturales y enfermeda-
des, ante los cuales los pobres son los mas vulnerables. En ausencia de una
seguridad social formal, la gente pobre de areas rurales tiende a atenderse
ella misma con redes de salvacién. El apego a la subsistencia agricola y los
derechos ejidales de los adultos mayores, en lugar de transmitirlos a gene-
raciones més jévenes, son ejemplos de estas redes de salvaciéon. Ampliar la
cobertura de la seguridad social a los “descubiertos” es una prioridad im-
portante que tendrd derrames significativos en la economia rural. El seguro
popular es un esfuerzo en esa direccién, asi como el sistema de pensiones y
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Figura 3.3. Diferencia en aprovechamiento entre estudiantes urbanos
y rurales en la evaluacién PISA

I Mexico [ OCDE
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1. Rurales se refiere a estudiantes que asisten a la escuela en localidades de menos de 15,000 habitan-
tes; urbanos se refiere a las localidades con mayor cantidad de habitantes.
Fuente: OCDE, PISA 2003.

ahorro de Oportunidades. Estas iniciativas deben continuarse y fortalecerse
con pasos hacia la integracién de una politica de seguridad social universal.

® Focalizacién hacia la poblacién indigena. Seria importante incrementar los me-
canismos de coordinacién y concurrencia institucional para la atencién de
regiones y municipios en los que vive poblacién indigena, los cuales tienen
altos indices de marginacién. El apoyo a estas regiones debe involucrar la
comunicacion territorial y el desarrollo econémico, el medio ambiente, lo
social y humano por medio de la generacién y administraciéon de planes
de desarrollo territorial con una profunda participacién social.

Abastecimiento de servicios a la poblacién bdsicos. El abastecimiento de
servicios a la poblacién se lleva al cabo por muchas y distintas Secretarias e
instituciones en México. Entre los actores mds importantes estan la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes que provee infraestructura de telecomunica-
ciones y caminos; la Comisién Federal de Electricidad encargada de la red eléc-
trica; y la Comisién Nacional del Agua que provee la infraestructura del agua
para usos sanitarios y productivos. Con la Estrategia de Microrregiones que
coordina SEDESOL (en la Gltima seccién de este capitulo se dan recomendacio-
nes especificas para el mejoramiento de esta estrategia), el abastecimiento de
infraestructura basica y productiva adopté un planteamiento integral para el
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caso de la mayoria de las regiones marginadas. La naturaleza multisectorial de
la estrategia demostrd ser ttil para identificar las carencias de infraestructura
en estas regiones y para coordinar los esfuerzos de las distintas Secretarias
en la satisfaccién de dichas carencias. Las areas en las que se puede mejorar
el abastecimiento de los servicios a la poblacién en las zonas rurales son las
siguientes:

® Mejorar las vias de acceso. El caracter disperso de estas localidades es uno de
los principales obstaculos a superar con el fin de abrirles una variedad
de oportunidades que no tienen al alcance. Las vias de acceso son factores
determinantes para la diversificacién de los ingresos y obtener mayores sa-
larios. Por lo tanto, es esencial continuar mejorando los caminos rurales y la
red de comunicaciones. Uno de los objetivos especificos importantes es
la conexidn de la regién sureste con el resto del pais.

® Ampliar la infraestructura productiva como motor del crecimiento econémico. Ade-
mas de la importancia del abastecimiento de servicios a la poblacién en
cumplimiento a los derechos de los ciudadanos a contar con servicios como
electricidad, agua, drenaje, etcétera, los servicios a la poblacién pueden ser
una poderosa herramienta para el desarrollo econémico en areas rurales.
Sin embargo, los precios del abastecimiento de electricidad y agua para fines
productivos por lo general son muy altos (inclusive en las zonas urbanas)
y su falta impide el desarrollo de muchas actividades econémicas. Pueden
disefiarse esquemas que permitan a los pequenos productores acceder a
costos razonables por actividades productivas.

® Ampliar el planteamiento integral del abastecimiento de servicios a la poblacién mads
alld de las microrregiones. La coordinacién de las diferentes Secretarias en el
abastecimiento de servicios a la poblacién a las regiones mdas marginadas
demostré ser ttil en el caso de la Estrategia de Microrregiones. Sin embar-
go, éstas son sélo un pequeiio conjunto de territorios rurales y valdria la
pena evaluar si el abastecimiento coordinado de servicios a la poblacién con
una dimensioén territorial seria més eficaz que el actual, en cuyo caso seria
conveniente ampliar el planteamiento micro regional no sélo a municipios
mas marginados, sino a todos en general y entonces tener microrregiones
marginadas y no marginadas.

Fortalecimiento y diversificacion de la economia rural. La participacién de
las Secretarias involucradas en la politica econémica (Hacienda, Comunica-
ciones y Transportes, Energia, Economia, Turismo) es decisiva para incorporar
a las regiones rurales a una estrategia de competitividad del pais. Sélo si las
areas rurales crecen y se vuelven competitivas podran salir del estado de sub-
desarrollo en el que se encuentran actualmente y permitiran que México sea
un pais mas competitivo.
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Las politicas de apoyo a la produccién (agricola) de la SAGARPA son rele-
vantes en el contexto de la importancia del sector agropecuario en la economia
rural. La competitividad y productividad de este sector puede tener un impacto
significativo en el mejoramiento de las condiciones sociales en 4reas rurales.*
Es importante distinguir entre agricultura en pequena escala y agricultura in-
tensiva. En lo que respecta a la agricultura en pequena escala, las areas de
mejoramiento son:

® Mejor productividad. Garantizar que la agricultura en pequena escala y de
temporal sea mas productiva, tendrd un impacto sobresaliente en la reduc-
cién de la pobreza, ya que esta estrechamente relacionada con el ingreso de
los mas necesitados. La politica debe estar dirigida a los productores agri-
colas mas necesitados y dotarlos con las herramientas para producir mejor,
con financiamiento y con asistencia técnica.

® Incentivos para cambiar hacia cultivos mds rentables. Las politicas que atan a los
productores en pequena escala a cultivos no competitivos pueden estar re-
trasando el desarrollo al largo plazo de estos productores y sus regiones. La
asistencia técnica en el cambio hacia cultivos que reporten mayores benefi-
cios y el apoyo durante el periodo de dicha transicidn, junto con conexiones
a los mercados, seria conducente a mejorar su productividad y nivel de vida a
largo plazo.

Las areas rurales en las que se practica la agricultura intensiva merecen
una atencién diferente. Las regiones agricolas en las zonas centro y norte del
pais que dependen principalmente del riego, han obtenido notables ganancias
de productividad durante los ultimos 20 anos. Cabe resaltar que la tierra de
riego contribuye con el 55% de la produccién agricola del pais y el 70% de las
exportaciones agricolas. Las politicas orientadas a este tipo de tierra deben
promover el crecimiento de la productividad, pero también cuidar dos areas
especificas:

® Reflejar los beneficios sociales y los impactos en los costos con respecto al medio
ambiente. La politica dirigida a hacer que los productores agricolas paguen
por el agua un valor mas adecuado que el de los actuales subsidios a la
electricidad para bombeo, parece ser urgente, especialmente en un contexto
en el que la eficiencia promedio del uso de agua irrigada se estima en 46%
(PEC, 2002-2006).

® Responder a la demanda del consumidor nacional y extranjero. México goza de
una marcada ventaja comparativa en la produccién de ciertas frutas y vege-
tales. La creacién de una mejor estructura para la comercializacién interna
y externa de productos puede permitir que los productores agricolas se be-
neficien de dichas ventajas comparativas.
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En el contexto de una participacién descendente de la agricultura en la
economia general y en la rural, es importante la participacién de las demas
Secretarias econdmicas para la creacién de empresas y la diversificacién de la
economia rural. El significativo incremento de la participacién no agropecua-
ria en el ingreso rural y del empleo en actividades no agropecuarias, inclusive
en regiones rurales dispersas, sin duda han contribuido a la reduccién de la
pobreza y al relativo aumento del ingreso rural con respecto al urbano. Es im-
portante destacar que si bien la diversificacién de la agricultura hacia otras
actividades puede ser la solucién para algunas regiones, la “diversificacién” por
si misma hacia otras industrias, tal vez no sea la forma mads adecuada, ya que
es mas probable que las regiones saquen mayor provecho de la especializacién
en ciertas ventajas comparativas. Sin embargo, dicha ventaja varia de una re-
gién a otra, por ello es necesaria la participaciéon de los actores locales para
determinar las prioridades de cada regién. Algunas areas en las que se puede
perfeccionar la politica son:

® La promocién para la creaciéon de PYMES en dreas rurales. La Secretaria de Econo-
mia, que tiene una subSecretaria especifica para el desarrollo de PYMES debe
apoyar y seguir de cerca la diversificacién de la economia rural que se estd
llevando al cabo en México. Si bien ya se reconocié en el Capitulo 2 la partici-
pacion de esta Secretaria en la promocién de PYMES en dreas rurales a través
de FONAES, el presupuesto total orientado a este propdsito es claramente
bajo. Son necesarios tipos especificos de apoyo para las PYMES rurales. La
formalizacién de la economia rural es un requerimiento que va aunado al
desarrollo de PYMES para crear un verdadero “sector privado” en areas rura-
les, conformado por diferentes individuos y PYMES que en la actualidad son
unidades econdémicas. Debe tomarse en cuenta la experiencia del Programa
de Desarrollo Rural de la SAGARPA y FONAES. Estos dos instrumentos de la
politica son los que actualmente tienen mds impacto para generar nuevas
empresas en diferentes sectores de la economia rural. Ademads, se debe ana-
lizar, normar y promover la creacién de cooperativas como una forma para
que los productores rurales avancen y se integren mejor a los mercados. Los
paises de la OCDE tienen experiencias interesantes con respecto a las inicia-
tivas de desarrollo de PYMES en 4areas rurales (ver Cuadro 3.1).

® Facilitar la migracién a empleos no agropecuarios. E1 cambio de sector no es facil
y, aun después de haberlo hecho, la calidad de los trabajos no necesariamen-
te mejora de manera sustancial el nivel de vida de la poblacién. Las politicas
de mercado laboral activas y una legislacién mejorada pueden establecer
una mejor estructura para la transicién. Asimismo, la educacién secundaria
debe adaptarse a las necesidades de conocimientos locales. Deben intensi-
ficarse los incentivos para que los individuos y las empresas se capaciten.
Puede ser necesario que se realicen cambios en la estructura normativa con
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Cuadro 3.1. Iniciativas para las pequeias y medianas empresas (PYMES)
en las regiones rurales

En Canadd, las iniciativas publica y privada estan contribuyendo al de-
sarrollo de las PYMES en areas rurales. En el Atlantico, hay una red de 41
Sociedades para el Desarrollo Comercial Comunitario (Community Business
Development Corporations; CBDC, por sus siglas en inglés) localizadas en el
este de Canadd. Su misién es la de estimular el empleo del sector privado en
la zona rural del Atlantico mediante el financiamiento comercial, orienta-
cién y servicios de asesoria a las pequefias empresas. En el norte de Ontario,
la Federal Economic Development Initiative for Northern Ontario (Iniciativa Fede-
ral para el Desarrollo Econémico del Norte de Ontario) (FedNor) (www.fednor.
ic.gc.ca) es la responsable de promover el crecimiento econémico, diversifi-
cacién y creacién de empleos, asi como ayudar a crear comunidades sus-
tentables en la zona norte y rural de Ontario. Si bien gran parte del apoyo se
brinda a través de organizaciones comunitarias, dicha organizacién también
ofrece apoyo directo a las PYMES. A través del Northern Ontario Development
Fund (Fondo de Desarrollo del Norte de Ontario), FedNor apoya a las PYMES
en lo que se refiere a innovaciones y tecnologia, financiamiento comercial,
comercio y turismo y capital humano. También apoya el desarrollo econd-
mico comunitario a través de una red de sociedades comunitarias para el
desarrollo de futuros (Community Futures Development Corporations (CFDCs)),
que brinda a las pequenas empresas ubicadas en poblaciones pequenas y
comunidades rurales financiamiento amortizable, asistencia técnica, aseso-
ria, informacién y referencias.

En Francia, el Fund for Service, Craft and Commercial Enterprises (FISAC) (Fon-
do para Empresas Comerciales, Artesanales y de Servicio) se cred en 1989
para dar respuesta a las amenazas de supervivencia que enfrentaban las
empresas artesanales y comerciales en las zonas urbanas y rurales adver-
samente afectadas por los cambios econémicos y sociales, en particular las
representadas por la despoblacién de ciertas areas rurales, la proliferaciéon
de detallistas a gran escala, especialmente en areas circunvecinas de los
poblados, y las dificultades de urbanas en situacién de pobreza. El FISAC es
un esquema basado en la solidaridad financiera entre pequefias empresas
artesanales y comerciales y grandes detallistas que recibe fondos median-
te un gravamen sobre el superavit bruto de los recursos del impuesto para
ayuda al comercio y las artesanias (Tax for Assistance to Commerce and Crafts
(TACA)) que pagan los grandes detallistas (compaiiias con un area de ventas
de més de 400 m2). Desde la promulgacién de la Ley de Finanzas de 2003 (Fi-
nance Act), los recursos de este impuesto se asignan al presupuesto general
del Estado. El enfoque estd dirigido, aunque no restringido, a operaciones
individuales para apoyar empresas en areas rurales e iniciativas colectivas
especificas relacionadas con bienes culturales.

Fuente: OCDE (2005). SME y Entrepreneurship Outlook.
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el fin de facilitar las herramientas necesarias para promover el espiritu em-
prendedor y el autoempleo.

Es necesaria la movilizacién de recursos privados adicionalmente a la
inversién publica para impulsar el desarrollo de areas rurales. La economia
no comercial que prevalecié durante mucho tiempo en areas rurales privilegié
la inversién del sector publico. Aln ahora, la participacién de la inversién en
areas rurales estd limitada. Un esfuerzo coordinado de la inversién publica y
privada en capital fisico puede elevar el crecimiento econémico en areas ru-
rales y hacer que contribuyan de manera mas sustancial a la economia mexi-
cana. Esto requerird inversién y la eliminacién de los obstaculos que hasta la
fecha tienen efectos negativos y conforman la trampa de baja inversién en
la que se encuentra el México rural en la actualidad. También serd necesario
hacer un mejor uso de los recursos que poseen los habitantes rurales. Algunas
de las acciones que pueden tomarse en este respecto son:

® Fortalecimiento del sector financiero rural. Una importante fuente de inversiéon
en areas rurales es la poblacién rural en si. Desafortunadamente, las zonas
rurales estdn muy poco capitalizadas debido, en parte, a las desafortunadas
condiciones que el sector agricola ha encarado durante la tltima década
y a la disminucién de créditos a la economia rural. Hay cabida para el for-
talecimiento del sector financiero rural. La creacién de la Financiera Rural
y Bansefi representan pasos importantes, aunque el proceso de inmersién
de estas dos nuevas instituciones en la economia rural es todavia bajo. Una
importante fuente de ingresos para la economia rural que no debe subes-
timarse son las transferencias directas de Oportunidades y PROCAMPO. El
primero en particular, se ha convertido en un instrumento de redistribucién
de ingresos similar a un impuesto negativo de cierta manera, en el contex-
to de la informalidad que prevalece entre los beneficiarios del programa. El
pago de Oportunidades también es un buen ejemplo para integrar a sus be-
neficiarios a la economia financiera, aunque por el momento esta medida es
mads comun en las zonas urbanas.

® La canalizacién de las remesas del exterior hacia inversiones. Otra importante
fuente de ingresos con que cuenta la poblacién rural son las remesas del
extranjero. Como ya se destacé en el Capitulo 1, dichas remesas ascendieron
a 20,034.8 millones de pesos en 2005. Su importancia en la economia local
varia por estado y municipio, pero para algunas regiones el porcentaje de
hogares que las reciben como su principal fuente de ingresos es superior a
40%>°. Estos recursos tienen un gran potencial para generar resultados pro-
ductivos si se utilizan para invertir en proyectos privados y comunitarios.
Las politicas pueden generar los incentivos adecuados para canalizar estos
recursos a la alternativa que brinde los mejores resultados para el desarro-
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llo local. El programa 3x1 de la SEDESOL estd dirigido a ese propésito y las
instituciones financieras también pueden desempefiar un papel importante
en este respecto.

® Brindar mayor sequridad de derechos personales y sobre la propiedad. La seguri-
dad es un requisito indispensable para la inversién. Es necesaria una mayor
seguridad para la gente en areas rurales, con el fin de que los inversionistas
abran fuentes de empleo. Ademas, entre los obstaculos para la inversién
privada es importante destacar la falta de definicién de los derechos de la
propiedad. La clara definicién de los derechos de la propiedad es una prio-
ridad para el fomento del desarrollo rural en virtud de que permitira que la
poblacion rural cuente con activos con valor econdémico, que es un elemento
indispensable de la economia de mercado.

® Brindar una mayor flexibilidad al mercado de la tierra. A pesar de las recientes
reformas al régimen de la tenencia de las tierras comunales (efectuadas en
1992), el mercado de la tierra es muy rigido y representa un inconveniente
natural para la inversién que requieren las regiones naturales. Los benefi-
ciarios primordiales de los cambios realizados en esta direccién seran los
integrantes de la poblacién rural, en virtud de que tendran la posibilidad de
usar su tierra como colateral de crédito o venderla si su valor es superior al
beneficio que obtienen por trabajarla. La flexibilidad permitira el desarrollo
de proyectos de distinta naturaleza y tal vez, con un porcentaje mayor en las
tierras comunales actuales, como la actividad forestal, turismo rural, servi-
cios de medio ambiente y produccién de energia, entre otros.

Explotacion de los recursos naturales, culturales y energéticos. Las areas ru-
rales de México cuentan con una excepcional riqueza de recursos naturales, sin
embargo, son limitadas las politicas que estan orientadas a explotar el potencial
de dichos recursos. El potencial forestal y pesquero de areas rurales es muy
amplio, asi como el del desarrollo del turismo y el sector energético. Existen
proyectos para fomentar el ecoturismo y el turismo rural en los que participan
la Secretaria de Turismo y la Secretaria del Medio Ambiente, pero son programas
pequeiios que no cuentan con fondos. Por otra parte, es minima la participacién
del “presupuesto rural” segin lo informado por el Programa Especial Concurren-
te para el Desarrollo Rural (PEC). Las politicas de energia no tienen una pers-
pectiva rural y la Secretaria de Energia ni siquiera estd incluida en el PEC. Hay
algunas iniciativas, como la reciente construccién del primer mega-proyecto de
energia edlica en el drea rural de Oaxaca, que representan un paso importante
del gobierno mexicano en la busqueda de diversificar los recursos energéticos
hacia energia renovable. No obstante, éste y los demads proyectos de energia en
general estdn pobremente vinculados a la poblacién rural a pesar de que se rea-
lizan en areas rurales. Las prioridades a considerar en este rubro son:
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® Construir una industria forestal y de derivados madereros mds sdlida. La vasta ex-
tension forestal enfrenta grandes problemas con la deforestacién informal y
los incendios. Es necesario fortalecer los esfuerzos que actualmente se estan
invirtiendo en la reforestacion. Los incentivos, derechos de la tierra y tecno-
logia son variables clave para definir un futuro sustentable de los bosques,
los cuales pueden cubrir una parte considerable de las actuales importacio-
nes de madera. La organizacién de la poblacién local en asociaciones de pro-
duccién que les permita obtener mejores ingresos de esta actividad que de
cualquier otra agricola y ganadera es una parte importante de este proceso.

® Pesca y acuacultura. La longitud de las costas mexicanas y la diversidad de
especies ponen en evidencia el notable potencial de estas actividades. Las
industrias pesquera y de acuacultura necesitan una mejor organizacién y
contactos con los mercados locales y extranjeros. La politica puede ser efi-
caz para ayudar a las organizaciones de pescadores a alcanzar estandares de
calidad. La modernizacién de los puertos y la disponibilidad de capital para
mejorar las instalaciones de almacenamiento y transporte son prioridades
importantes.®

® Vincular a las comunidades rurales con el turismo masivo. Al parecer es necesaria
una mayor participacién de la Secretaria de Turismo en el desarrollo rural en
vista de las oportunidades de ingresos que este sector puede aportar a areas
rurales. México se ha convertido en un destino atractivo para el turismo
mundial. En 2005, recibié a 21.9 millones de turistas, que representaron una
captacion de ingresos de casi 11,800 millones de pesos. El turismo ha sido la
tercera actividad generadora de divisas, inicamente después del petrdleo y
las remesas enviadas de los mexicanos en el exterior. Sin embargo, la mayo-
ria de los beneficios de esta actividad estan concentrados en los destinos de
turismo masivo. Areas rurales de México pueden verse favorecidas de estos
nuevos polos turisticos y de su relacién con las zonas rurales adyacentes.
Cabe destacar que los destinos mas importantes del turismo masivo de pla-
ya en México, Cancin y Los Cabos, se ubican en dos estados que hace dos
décadas tenian economias predominantemente rurales basadas en la agri-
cultura y la pesca y en la actualidad ocupan el cuarto y octavo lugar en el PIB
per capita en el pais. En términos generales, el 80% de municipios dedicados
a la actividad turistica caen en la categoria con indices de marginacién bajos
y muy bajos, segiin el CONAPO.” Estos argumentos favorecen la orientacién
de los recursos publicos a la consolidacién de la actividad turistica y la inte-
gracién de las comunidades circunvecinas para beneficiarse de los recursos
que esta actividad genera.

® Desarrollo del turismo como un nuevo nicho. A nivel mundial, el turismo ru-
ral ha crecido de manera significativa en los Gltimos afos. Su crecimiento
estimado es de 6% anual, lo cual es superior al indice de crecimiento del
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turismo mundial®. Esta actividad tiene un magnifico potencial para brindar
un ingreso alternativo a la poblacién rural en virtud de que igualmente crea
fuentes de empleo para hombres y mujeres, jévenes y adultos mayores. Los
cambios globales en el comportamiento de los mercados turisticos son evi-
dentemente favorables para el turismo rural como un producto diferenciado.
Si bien el rural ha sido y continta siendo un turismo nacional, mantenido
fundamentalmente por la demanda interna de cada pais, los flujos turisticos
internaciones hacia destinos rurales han incrementado de manera palpa-
ble en los dltimos anos. En muchos destinos rurales de Europa, la demanda
internacional es atin mds importante que su mercado nacional. Los paises
miembros y no miembros de la OCDE cuentan con utiles experiencias en
cuanto al desarrollo de este nicho (ver Cuadro 3.2).

Explotacién del potencial energético rural. Una participacién mdés decisiva de
areas rurales en la estrategia energética del pais puede impactar de manera
positiva el desarrollo de areas rurales y el incremento de los recursos ener-
géticos de la economia mexicana. La poblacién rural tiene acceso a muchas
fuentes potenciales de energia renovable, que van desde el agua y el aire
hasta usos alternativos de su produccién agricola y ganadera, los cuales po-
drian convertirse en fuentes de bio-energia. La relevancia del etanol como
bio-combustible, por ejemplo, ha ido en aumento en las Gltimas décadas.
Este producto puede obtenerse a partir de productos agricolas como el trigo,
maiz y cana de azucar. El aspecto critico de la politica es encontrar formas
innovadoras en las que los habitantes rurales puedan beneficiarse de los
recursos energéticos que a los que tienen alcance en términos de oportuni-
dades de empleo e ingresos. En muchos paises de la OCDE, la energia ha sido
un verdadero acontecimiento rural partiendo del hecho de que la busqueda
de fuentes renovables de energia ha dirigido su atencién, sin lugar a dudas,
hacia areas rurales. Alemania es un buen ejemplo (ver Cuadro 3.3).

3.3. Politicas dirigidas al desarrollo rural: posibles ganancias
en eficacia y eficiencia

En esta seccidn se presenta un analisis de los aspectos clave que merecen

atencién en lo que respecta a las dos politicas integrales presentadas en el
Capitulo 2: el Programa de Desarrollo Rural de la SAGARPA y la Estrategia de
Microrregiones de la SEDESOL. La evaluacién y recomendaciones en este caso
pueden estar fundamentadas a partir de las tendencias relevantes y la evolu-
cién de estos programas, asi como en los resultados de evaluaciones externas
que se encuentran disponibles a todo el publico.
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Cuadro 3.2. El turismo y la economia rural en paises
seleccionados de la OCDE y no miembros de la OCDE

Espafia, que en las Gltimas décadas se ha posicionado como el segundo
destino turistico més importante en el mundo, no lo hizo sin el destacado
impulso del turismo rural: 53% del presupuesto del programa rural Lider+
estd orientado al turismo rural®. La empresa Paradores de Turismo de Espafia
(www.parador.es/), que es propiedad del gobierno espanol, cuenta con mas
de 90 sitios que incluyen castillos, monasterios, hospitales y otros mas
ubicados en el ambiente natural que han sido restaurados para recibir al
turismo nacional e internacional. Reciben mas de 1.5 millones de visitan-
tes cada afio y generan un ingreso de $273 millones de euros. Si bien no
todos estan en areas rurales, su concepto de red favorece la integracién a
la promocién del medio ambiente natural y rural para el desarrollo susten-
table de estas areas.

En Creta y Grecia, hay varias iniciativas orientadas para vincular el tu-
rismo con la economia local y difundir sus beneficios monetarios a zonas
que estan distantes de los sitios més visitados y de esta forma garantizan
que los bienes publicos asociados a las familias rurales de Creta beneficien
a todos. Los hoteles ofrecen alimentos especiales o se preocupan por la
imagen afable del medio ambiente, de manera tal que las actividades ru-
rales sustentables pueden ser mejoradas a través del turismo. Grecotel ha
lanzado un proyecto piloto (Agreco) para garantizar el abastecimiento de
alimentos frescos de alta calidad en sus hoteles. En Rethymnon, en donde
Grecotel cuenta con 3,500 camas, esta iniciativa incluye 40 variedades de
frutas y hortalizas.

En Bregenzerwald, Vorlarberg, Austria, se implementé un importante
proyecto estratégico para el programa LIDER II con el fin de robustecer el
fortalecimiento de un producto de la localidad —-queso- de una manera en la
que se asegurd la subsistencia de la poblacién rural, se redujo el intercam-
bio y ayud a crear nuevas fuentes de empleo en el turismo y comercio. Fue
un concepto integral con beneficiarios multiples y multisectoriales, fuerte
participacién publica y privada y cooperacién entre los diferentes secto-
res, incluyendo el agricola, el lechero, propietarios de hostales y casas de
alojamiento, productores de pastura de los Alpes y el sector de mercado y
comercial. Lo anterior, ha dado como resultado el surgimiento de nuevos
productos (como el “Késezwickel”, “Késetrdger” y “Kase&Design”) y el es-
tablecimiento de una nueva marca comercial regional de alta calidad. Esto
ha ayudado a mantener las tradicionales actividades agropecuarias de los
Alpes y, por consecuencia, la calidad del entorno cultural.
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La provincia italiana de Siena (Sistema dei Musei Senesi) http://musei.provin-
cia.siena.it/ es un buen ejemplo del valor que se le da al patrimonio cultural a
través de su red de museos interconectados. Los objetos que anteriormente
se encontraban en innumerables museos municipales y parroquiales ahora
se exhiben en una serie de 25 museos dispersos en todo el territorio. La poli-
tica para el sistema de museos es un buen ejemplo de los esfuerzos realiza-
dos por incrementar el valor experimental de la provincia para los turistas
y mitigar el problema de capacidad de alojamiento (“el efecto Venecia”) de
los destinos mds conocidos. Esto es posible mediante un mecanismo para
redirigir a 200,000 visitantes de los principales museos de la ciudad a si-
tios menos populares. Cada museo establece conexiones con otros de la red,
creando una especie de cadena organizada de manera que durante el curso
del descubrimiento de un museo, uno es dirigido a otros sitios.

Costa Rica es un pais no miembro de la OCDE que podria representar
un ejemplo muy apegado al contexto de México. Este pais ha apostado de
manera sustancial a sus recursos naturales como atractivo para el turismo
internacional. En 2001, el valor de los servicios de turismo ascendi6 a 25%
de las exportaciones totales nacionales. El pais ha trabajado en el desarrollo
de la imagen de Costa Rica como un destino ecoturistico y ha invertido en
infraestructura, equipo y capacitaciéon para las localidades rurales ricas en
recursos naturales.

Fuentes: OCDE, El Nuevo Paradigma Rural (2006), Instituto Costarricense de Turismo. Plan Na-
cional de Desarrollo Turistico Sostenible 2002-2012.
* A Kearney (2003).

3.3.1. Reforzar las ventajas comparativas del Programa
de Desarrollo Rural

Aspectos criticos

El Programa de Desarrollo Rural de la SAGARPA, descrito detalladamente
en la seccién 2.3, constituye un instrumento importante en la politica de de-
sarrollo rural integral del gobierno mexicano. A pesar de que representa tan
s6lo 4% de los recursos de la Secretaria, el programa ha tenido un impacto que
rebasa el campo de accién de la SAGARPA por dos motivos principales: se ha
tornado fundamental en la construccién de la arquitectura institucional traza-
da por la LDRS y es el inico programa de la Secretaria que no estd circunscrito
al sector primario. Existen algunos hechos importantes que pueden concluirse
partiendo de un andlisis de la informacién disponible® sobre el programa y en

referencia a sus recursos, alcance e impactos:
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Cuadro 3.3. La energia renovable en Alemania

La poblacién de Jithnde, Alemania, en combinacién con el Centro Inter-
disciplinario para el Desarrollo Sustentable (IZNE), actualmente se esta con-
virtiendo en la primera poblacién modelo de bioenergia en dicho pais. Esto
involucra la generacién de energia a partir de fuentes domésticas como son
la madera, paja, abono natural liquido, cultivos energéticos y otras bioma-
sas que abundan particularmente en las comunidades rurales. La ventaja
de usar biomasas radica en su facilidad de almacenamiento y la constan-
te disponibilidad. El proyecto promovido por el IZNE eligi6 Jithnde por su
gran numero de explotaciones agricolas y las diez empresas agropecuarias
que trabajan ininterrumpidamente en el drea y que surten abono natural
liquido y desechos de jardineria para la planta de bio-gas. El proyecto ya ha
involucrado a la poblacién de Jithnde en el proceso de planificacién y la ha
motivado para que participe en su implementacién. El principal objetivo del
proyecto es el de implementar el uso de una fuente de energia renovable y
sustentable y demostrar que mediante la participacién de la poblacién ru-
ral local es posible suministrar energia a una localidad completa utilizando
materia prima renovable disponible en la regién rural.

En Alemania, las fuentes energéticas renovables representan 170,000 em-
pleos, $16 mil millones de euros en ingresos y otros $4.1 mil millones de
euros en exportaciones. El mayor desarrollo en energia renovable se ha he-
cho en la edlica y la derivada biomasa. En 2003, 8% de la tierra cultivable se
us6 para producir materias primas renovables. En 2005, la bioenergia confor-
mo la aportacién mayor de los recursos energéticos renovables del consumo
final en Alemania, en tanto que la generacién de electricidad con bio-gas y
las ventas de bio-combustible se duplicaron durante este ano.

Fuente: OCDE (2006), Revision de la Politica Rural, Alemania.

Menor participacion de los fondos estatales. Una de las caracteristicas méas
distintivas de los programas de Alianza, y en ellos particularmente el PDR, es
su caracter descentralizado. El PDR cuenta con recursos proporcionados por la
federacion, pero también por los estados y los beneficiarios. Si bien es cierto
que al inicio la distribucién de los recursos era mas equilibrada (43% federales,
31% de los beneficiarios y 26% estatales en 1996), durante la Ultima década
los recursos federales han cobrado mayor importancia, con la reduccién mas
significativa de la participacién de los estados. En 2004, la distribucién estaba

conformada por 65% federal, 25% beneficiarios y 10% estados (FAO, 2005).
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Figura 3.4. Inversién total en el PDR por fuente
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Fuente: FAO (2005).

La evidente reduccién de la participacién estatal es un aspecto que debe
analizarse tomando en cuenta la orientacién del programa para otorgar ma-
yores atribuciones a nivel estatal y municipal. Este desarrollo también puede
estar relacionado con el proceso de descentralizacién que se ha llevado a nivel
municipal y puede estar dejando poco margen para que los estados tengan su
propio programa y se interesen en invertirle mas recursos.

Mayor inversién por beneficiario. A partir de 1996, la inversién total del PDR
se ha visto incrementada de manera sustancial. Sus recursos crecieron en un
promedio de 16% de 1996 a 2004, el doble del crecimiento de los recursos de
Alianza. La cantidad de beneficiarios no se ha elevado en la misma proporcién,
en el periodo de 1996 a 2004 tuvo un movimiento erratico y después de 2002,
afo con el més alto nimero de beneficiarios descendié considerablemente.
Sin embargo y de conformidad con lo establecido por la evaluacién de la FAO,
la mayor cobertura estaba asociada a la pulverizacién de los recursos. Por lo
tanto, desde 2003, se tomd la decisién politica de acortar la cantidad de bene-
ficiarios en busca de tener mads inversién por beneficiario y, por consecuencia,
un impacto mas acentuado. En tanto que en 2002 el beneficiario promedio ob-
tenia 1,200 millones de pesos (con recursos federales y estatales en todos los
programas), en 2004 el beneficiario promedio obtenia 2,900 millones de pesos.
De hecho, considerando tnicamente el programa PAPIR, el incremento en la
inversién promedio por beneficiario fue de 2,200 millones de pesos en 2002 a
5,500 millones de pesos en 2004.

OCDE ESTUDIOS DE POL{TICA RURAL: MEXICO 161

Poli‘tica rural.indd 161 11/7/07 15:30:27



3. EL CAMINO HACIA ADELANTE. ASPECTOS CRITICOS Y PRIORIDADES DE ACCION

162

Figura 3.5. Inversion Federal y Estatal en el PDR y cantidad de beneficiarios
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Fuente: OCDE, cdlculos con datos de la FAO (2004) y de la Presidencia de México (2005).

Centralizacion de los recursos. La evaluacién del PDR realizada por la FAO
utiliza dos instrumentos para evaluar la centralizacién de los recursos en per-
sonas y regiones que el programa pretende incluir. Para catalogar a los bene-
ficiarios, la FAO cre6 una clasificacién de los beneficiarios encuestados segin
diversos indicadores.* Los productores fueron clasificados desde el Tipo I has-
ta el Tipo V, en donde los del Tipo I fueron los menos favorecidos y los del Tipo
V los mas favorecidos. Para clasificar a las regiones se usé la tipologia desa-
rrollada por el indice de marginacién de CONAPO. Los fondos y la cantidad de
beneficiarios de estas dos clasificaciones se muestran en la Figura 3.6.

Segln la evaluacién, los productores del Tipo II constituyen el mayor na-
mero de beneficiarios y son los que reciben una mas alta participacién de los
fondos del programa, aunque en menor proporcién que la de los beneficiarios.
Esto también resulta cierto para los beneficiarios del Tipo I y opuesta para los
del Tipo III y Tipo IV, lo cual implica que el Tipo I y el II reciben menos apoyo
econ6émico por beneficiario que el Tipo Il y IV. En términos de regiones benefi-
ciadas, las que muestran un indice de marginacién alta son las que tienen mas
beneficiarios, pero las regiones con mas recursos asignados son las que tienen
un indice de marginacién baja. Esto significa que los beneficiarios que se en-
cuentran en las regiones con marginacién alta reciben menos apoyo por bene-
ficiario, situacién que sucede a la inversa en las regiones de baja y muy baja
marginacién. Las regiones con muy alta marginacién reciben recursos signifi-
cativamente menores y tienen menos nimero de beneficiarios. Esta problema-
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Figura 3.6. Beneficiarios y centralizacién regional de los
recursos del PDR, 2004
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Fuente: OCDE, basado en los datos proporcionados por el Banco Mundial (2006).

tica también fue manifestada por el Banco Mundial en un reciente estudio
(2006), en el que se destaca el hecho de que esos recursos no estan dirigidos a
los estados y localidades en los que vive la poblacién mas pobre. En la Figura
3.7 se muestran los recursos totales per cépita rural por cada uno de los esta-
dos, ordenados segln su indice de marginacién en 2005. Efectivamente, si bien
los recursos totales estdn mostrando una tendencia descendente, los recursos
per cépita revelan una pendiente positiva, lo cual indica que los estados mas
ricos estan recibiendo més recursos por habitante rural.

Mayor impacto en actividades no agropecuarias. En la Figura 3.8 se muestra
que a pesar del hecho de que las actividades no agropecuarias reciben una
pequeia participacién de los recursos del PDR (24% en 2004) y constituyen
una participacién de los beneficiarios todavia mas reducida (20%, en compara-
cién con 39% de agricultura y 40% de ganaderia), el impacto del programa es
considerablemente mas alto en este sector que en el agricola y ganadero, am-
bos en términos de aumento de ingresos de los beneficiarios y empleos atribui-
dos al programa. Segun la evaluacién externa de la FAO, el programa contribu-
ye con un 48% de incremento en el ingreso de los beneficiarios dedicados a
actividades no agropecuarias, en comparacién con tan sélo el 20% de incre-
mento en beneficiarios dedicados a la agricultura y 27% a la ganaderia.

En las actividades no agropecuarias, la actividad econémica que obtuvo
los rendimientos mas elevados en términos de ingreso fue la manufactura y
la que consiguid los mas bajos fue el comercio al menudeo. Por cuanto toca al
empleo, la evaluacién de la FAO estima que de 2002 a 2004, el PDR cre6 19,680
empleos, de los cuales casi 16,000 fueron entre los miembros de la familia y
3,000 empleados contratados. Las actividades no agropecuarias nuevamente
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Figura 3.7. Recursos totales y per cdpita rural del PDR por estado
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Fuente: OCDE, basado en datos proporcionados en el Banco Mundial (2006).

son las que recibieron mayores beneficios. Se estima que 55% de los nuevos
empleos atribuibles al programa fueron generados por actividades no agro-
pecuarias, en tanto que la agricultura y la ganaderia contribuyeron con 16.3%
y 28.9%, respectivamente. El desempeno de las actividades no agropecuarias
estd relacionado también con el hecho de que se distinguieron por ser mas
innovadoras y emprendedoras, en virtud de que el 42% de los grupos apoyados
iniciaron una nueva experiencia productiva. En general, aproximadamente la
mitad de las actividades no agropecuarias son manufactureras (55%), desta-
cando los talleres textiles y tortillerias.

Mayor impacto en dreas mds marginadas. De manera similar a las activi-
dades no agropecuarias, municipios con indices de marginacién altos y muy
altos, a pesar de recibir una participacién mas baja de recursos (30%), fueron
las regiones que contribuyeron mas en términos de empleo (59%). Esto es par-
ticularmente cierto para las zonas de marginacién alta, que contribuyeron con
54% del empleo total generado. En comparacioén, la relacién generada recursos
-beneficiarios- empleo es mucho mas baja, ademas de preocupante para las
regiones con marginacién baja y muy baja (Figura 3.9).
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Figura 3.8. Recursos, beneficiarios e indicadores de impacto
por sector de apoyo
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Fuente: cdlculos de la OCDE basados en FAO (2005).

Figura 3.9. Recursos, beneficiarios e indicadores de impacto
por grado de marginacién
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Fuente: OCDE con datos de la FAO.
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Los elementos complementarios importan. Los elementos complementarios
de los tres subprogramas del PDR son un hecho de relevancia sefialado en las
evaluaciones de impacto. Esto es particularmente cierto entre la capacitacién
brindada por el PRODESCA y los proyectos de inversién del PAPIR. Para todas
las distintas actividades econémicas, el impacto en los ingresos de los benefi-
ciarios que recibieron capacitacién es considerablemente superior. Para los de
agricultura, PRODESCA/PAPIR incrementaron dicho ingreso en 28%, en tanto
que en los que no estuvo presente el PRODESCA el aumento fue de 17%. En
las actividades ganaderas la proporcién es de 43:22 y en las no agropecuarias,
de 83:26. De nuevo, destacan los resultados distintivos de las actividades no
agropecuarias.

Prioridades de accion

El fortalecimiento de las ventajas comparativas del programa. Las evalua-
ciones del programa corroboran que la orientacién hacia las regiones y perso-
nas vulnerables y el enfoque no agropecuario son las ventajas comparativas
del programa, en virtud de que el impacto en términos de empleo e ingreso por
cada peso invertido en las regiones con indices de marginacién alta y muy alta,
en productores pobres (Tipo I y Tipo II) y en actividades no agropecuarias, es
mayor que lo invertido en las regiones, productores y actividades alternativas.
En presencia de dichas ventajas comparativas, es pertinente que el programa
intensifique su enfoque hacia estos beneficiarios. En este contexto, las accio-
nes para mejorar la eficacia del programa incluyen:

® EI fortalecimiento de la especializacién del programa. El apoyo a las actividades
no agropecuarias es una caracteristica que hace Ginico al PDR con respecto
a otros programas. La generacién de mayores ingresos y empleos cuando se
apoya estas actividades es un claro indicador de la gran demanda de este
tipo de instrumentos. El programa puede tomar el riesgo de especializarse
mas en fomentar estas actividades, las cuales parecen carecer del apoyo es-
pecifico de otras Secretarias, por el hecho de que con los recursos de Alianza
se cubren programas especificos para el fomento de la agricultura y la gana-
deria, que ciertamente puede intensificar su enfoque y favorecer a los que
en la actualidad se benefician del PDR. La duda es saber si un programa con
tales caracteristicas debe permanecer en una Secretaria. Hasta cierto grado,
el programa siempre ha estado vinculado a la estructura multisectorial de-
finida en la LDRS y ha contribuido de manera significativa a la construccién
de la arquitectura institucional establecida en la ley. Las definiciones con
respecto a la futura estructura de la politica multisectorial, podrian definir
mas claramente el futuro de este programa y la mejor forma de sacar ven-
taja de sus resultados.
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® El perfeccionamiento de la focalizacién del programa. La consolidacién de las ven-

tajas comparativas del programa tendran un impacto directo en la focali-
zacién del programa. Sin embargo, se pueden tomar acciones especificas
para fortalecer esta focalizacidén. Una de ellas es limitar el monto de apoyo
por proyecto que, como lo muestra la evaluacidn, estd alcanzando niveles
promedio que pudieran ser demasiado altos. Un recurso adicional es el de
garantizar la aplicacién de la regla establecida para la distribucién de recur-
sos a los estados y municipios, fortaleciendo las politicas que centran mas la
atencién en municipios con mayores necesidades y limitando los aspectos
politicos. Una coordinacién mas estrecha con la Estrategia de Microrregio-
nes de la SEDESOL puede mejorar también la focalizacién, en virtud de que
el enfoque de esta estrategia estd orientado especificamente hacia munici-
pios mas marginados. Finalmente, para que el programa goce de una mayor
focalizacién, es pertinente asegurar mecanismos que eviten que las gran-
des organizaciones obtengan recursos que podrian ser mejor utilizados por
pequenos grupos de productores rurales. Esto es consistente con el nuevo
planteamiento que el programa quiere imprimir en la politica rural, en una
clara posicién contraria al estado de las cosas que prevalecia hace décadasy
que aun tiene arraigo en la estructura organizacional rural.

La consolidacién de la arquitectura institucional de la LDRS. El PDR se ha conver-
tido en la expresién viva de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, el arqui-
tecto de su infraestructura institucional y principal beneficiario. Incluso ha
adquirido, como ya se mencioné anteriormente, el planteamiento multisec-
torial propuesto para la politica rural nacional. Por lo tanto, es dificil diso-
ciar dicha politica del programa. No obstante, el programa es muy pequeno
y estd subfinanciado para ser una politica rural nacional, en tanto que la
estructura e infraestructura de la ley es demasiado vasta para ser utilizada
Unicamente por este programa. Por lo tanto, es importante fortalecer los la-
zos de unién de este programa con los que otras Secretarias estan realizando
en areas rurales, y dejar que las demads Secretarias se beneficien del esfuerzo
del fortalecimiento institucional subsidiario que el PDR estéd generando en
sus programas de capacitacién y formacién de capacidades.

3.3.2. Consolidar los logros de la Estrategia para Microrregiones

Aspectos criticos

La Estrategia de Microrregiones descrita a detalle en la seccién 2.3 constitu-

ye uno de los esfuerzos mas significativos del gobierno mexicano para integrar
un planteamiento territorial a la politica social y rural. Como ya se describif, la
estrategia estd pensada como un instrumento de coordinacién entre distintas

OCDE ESTUDIOS DE POL{TICA RURAL: MEXICO

Poli‘tica rural.indd 167

167

11/7/07 15:30:30
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Secretarias para centralizar recursos e inversiones en localidades seleccionadas
(los llamados Centros Estratégicos Comunitarios, CEC) capaces de convertirse
en ejes de desarrollo en los comunidades méas marginadas en México.

Se puede llegar a varias conclusiones a partir de un andlisis de informa-
cién disponible sobre los recursos y areas de inversién de la estrategia' y de
una evaluacién externa del Programa de Desarrollo Local, que forma parte
de la estrategia administrada especificamente por la SEDESOL.

Diferente grado de avance en las “banderas blancas”. La fuerza de la Estra-
tegia de Microrregiones es la plataforma que se ofrece para las intervenciones
de la politica por sector coordinada en la mayoria de areas rurales marginadas.
En julio de 2006, se habian implementado 18,687 “banderas blancas” y 1,478
estaban en proceso de terminarse durante el ano, lo cual significa que para
finales del afo, 56% de las banderas obligatorias habran de cubrirse en las mi-
crorregiones. Esto constituye un importante avance, considerando que al inicio
del programa, en 2001, s6lo 29% de los servicios a la poblacién basicos respec-
tivos se suministraron en estas regiones. Este grado de avance hace que los
encargados de disenar la politica afirmen que en un sexenio mds los CEC de
las regiones mds atrasadas puedan contar con el 100% de los servicios a la po-
blacién basicos.

Figura 3.10. Grado de avance en el abastecimiento de servicios basicos
a la poblacién de las “banderas blancas”

[ Ya disponible en 2000 [ Déficit
[ Proporcionados en 2000-2006

1) Servicio basico de electricidad I
2) Camino conectado a la red estatal o Federal de caminos
3) Servicio educativo basico T
4) Servicios de telefonia publica
5) Cobertura basica de servicios de salud I
6) Servicio publico de acceso a internet y computadoras [ T
7) Suministro de agua I
8) Abastecimiento de alimentos basicos I
9) Servicios sanitarios T
10) Promocidn de capital social productivo I
11) “Piso firme”  |= T
12) Planeacion local urbana (opcional) T
13) Leyes del patrimonio rural (opcional) T
14) Identidad juridica (opcional) I

Total [ I
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Fuente: OCDE (2003), célculos de la OCDE con datos de la SEDESOL.
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Algunas “banderas blancas” sin embargo, tienen un avance mas signifi-
cativo que otras. En la Figura 3.10 se presentan los grados de avance de cada
una. La més destacada es la de servicio de telefonia publica, que ha cubierto el
déficit en mas del 90%. De este modo, se entiende la baja prioridad de esta area
en el presupuesto para inversién senalado anteriormente. La bandera blanca
que relativamente ha avanzado mas es la de “piso firme”, que en 2001 se con-
sideraba cubierta en tan sélo 20% y en 2006 llegb a ser de mas de 70%, siendo el
resultado de la notable participacién de la inversién en vivienda del programa.
Otras areas importantes de avance son la conexién con la red nacional de ca-
minos (que ha cubierto casi el 80% de las carencias), la instalacién de servicio
publico de computadoras y acceso a Internet, que avanzé de cero a cubrir cerca
de 60% del déficit, como resultado de la inversién en los centros comunitarios
de aprendizaje (CCA); asi como el abastecimiento de agua y electricidad, que
alcanz6 a atender casi 50% del déficit, partiendo de cerca de 20%.

Escasa cantidad de recursos. Uno de los aspectos mds sorprendentes al
analizar la Estrategia de Microrregiones, no desde una perspectiva de los pro-
cedimientos internos ni de su marco institucional, sino mas bien por la canti-
dad de recursos orientados al desarrollo rural, es la escasa cantidad de recur-
sos que recibe. El programa de las microrregiones, sumando la participacién de
la SEDESOL y la de la Secretaria de Economia, contribuye con tan sélo 0.3% del
PEC. Es cierto que los recursos destinados al programa no constituyen la can-
tidad total de recursos de la estrategia. Esos fondos se complementan con los
de otras Secretarias y con los recursos transferidos a los estados y municipios.
Sin embargo, estas adiciones permiten que haya un incremento de alrededor
de 75% del presupuesto del programa, que finalmente sigue siendo una cifra
irrelevante en el monto total de los recursos desembolsados en areas rurales.
De cualquier forma, el planteamiento deficitario del programa permite tener
una estimacién clara de la inversién necesaria para cada una de las “banderas
blancas” con el fin de cubrir el déficit total en un gobierno m4s. La reciente in-
clusién de nuevas “banderas blancas” ha intensificado el reto: el requerimiento
total de presupuesto es de 11,378 millones de pesos, lo que implicara un pre-
supuesto anual para la estrategia de casi 1,900 millones de pesos, cifra que es
considerablemente superior a los 464 millones de pesos que recibié el PDL en
2006, aun cuando se complementara con un monto casi igual proveniente de
otros presupuestos.

El desglose de dicho costo por bandera blanca conlleva implicaciones im-
portantes con respecto a de dénde deben provenir los recursos y, por lo tanto,
cudles son las Secretarias u organismos que deben tener un papel protago-
nista en el desarrollo de la estrategia. Hay tres banderas cuyo déficit implica
un costo de mas de 2,400 millones de pesos (400 millones de pesos por ano):
(2) construccién de caminos, gran parte de la responsabilidad recae en la Se-
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Figura 3.11. Déficit y costo del déficit de “banderas blancas”
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Fuente: OCDE con informacién proporcionada por la SEDESOL.

cretaria de Comunicaciones y Transportes, (9) servicios sanitarios, dependien-
tes de la Comisién Nacional del Agua (CNA) y (10) promocién de actividades
productivas, dependiente de la Unidad de Microrregiones de la SEDESOL en
coordinacién con las instituciones financieras de la Secretaria de Economia.
Existe un segundo grupo de banderas con un costo superior a 1,200 millones
de pesos (200 millones de pesos por ano): (1) servicio de electricidad, a cargo
de la Comisién Federal de Electricidad (CFE) y (7) abastecimiento de agua, que
depende de los gobiernos municipales y de la CNA. Finalmente, el resto de los
aspectos representan un presupuesto mdas manejable, el cual asciende a 600
millones de pesos (100 millones de pesos por afio) sélo para la infraestructura
de (3) servicios de educacién y (5) salud, y menos de 240 millones de pesos (40
millones de pesos por afio) para el resto.

Diversificacion de dreas de apoyo. En la Figura 3.12 se presenta la distri-
bucién de los fondos de la Estrategia de Microrregiones por “bandera blanca”
y el incremento anual promedio en cada drea durante el periodo 2002-2005.
Partiendo de dichos datos, se llega a varias conclusiones: en primer lugar, es
evidente que la construccién de caminos es el drea de apoyo en la que la es-
trategia ha invertido mas (36%). Esto no resulta sorprendente dados los costos
de este tipo de apoyo, en comparacion con otras “banderas blancas”. En segundo
término, existe una distribucién mas o menos equilibrada de areas de apoyo
restantes en casi el 10% de la inversion total, y algunas que tienen muy pocos
recursos: (8) abastecimiento de alimentos y (4) telefonia, ademas de dos elegi-
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bles: (14) identidad juridica y (12) plan de ordenamiento urbano local. Un im-
portante indicio de la diversificacién de areas de apoyo son los indices de cre-
cimiento de las diferentes areas. Las que tienen mayor crecimiento, ademaés de
las nuevas elegibles, son: (6) computadoras y acceso a internet, con conexiéon a
los centros comunitarios de aprendizaje (CCA), que en promedio duplican sus
fondos anualmente, (1) electricidad, (7) agua y (11) piso firme. Todas estas areas
de apoyo tienen incrementos positivos, con excepcién de dos: (2) educaciéon y
(8) abastecimiento de alimentos, lo que representa una importante diversifica-
cién de areas de apoyo segun el periodo de andlisis, indicado por el incremento
de la inversién en ciertas areas, en particular.

Figura 3.12. Distribucién y crecimiento de la inversién
por “banderas blancas”

Crecimiento promedio anual 2002-2005
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Fuente: OCDE con datos proporcionados por la SEDESOL.

Focalizacién de recursos. En la Figura 3.13 se muestran los recursos totales
y per céapita de los CEC de la estrategia por estado, ordenados segin el indice de
marginacién durante el periodo 2002-2005. Las tendencias de ambos indicado-
res son negativas, lo que implica que a nivel estatal, los recursos estan orien-
tados a los estados que necesitan mas. Esto demuestra que existe una buena
focalizacién de los recursos, que en parte se debe a la anterior orientacién de
los recursos hacia municipios més marginados que se encuentran concentra-
dos en gran medida en los estados mds pobres como son: Chiapas, Oaxaca y
Guerrero. Sin embargo, hay marcados picos para algunos estados como San
Luis Potosi, Durango, México y Coahuila. No obstante, en contraste con la can-
tidad de recursos destinados a la poblacién que vive en las localidades de los
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CEC en dichos estados (que no es el total de la poblacién de la micro regién,
sino por lo menos una aproximacién de los beneficiarios mas cercanos), el re-
sultado es sorprendentemente casi idéntico a la distribucién de los fondos,
lo cual muestra que si inclusive dichos picos estén relacionados con el indice
de marginacién por estado, en términos de recursos per capita de los CEC, los
recursos estan orientados adecuadamente.

Figura 3.13. Focalizacion de los recursos de la estrategia de MR
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Fuente: OCDE, con base en los datos proporcionados por la SEDESOL.

Este hecho también se corrobora en el campo de accién del Programa de
Desarrollo Local en su evaluacién externa (Figura 3.14). De 2002 a 2005, la in-
versién total de este programa en municipios de muy alta marginacién fue de
290 millones de pesos, incrementado su participacién de 13% en 2002 a 21% en
2005. Municipios con marginacién alta siempre han sido en los que hay mas
participacién (49% en 2002, 47% en 2005), los cuales recibieron en total 763 mi-
llones de pesos durante el periodo de referencia. Municipios con marginacién
media recibieron 296 millones de pesos durante el periodo, incrementado su
participacién de 14% a 19% durante el periodo. Municipios con marginacién
baja y muy baja, como se esperaba, recibieron sélo un marginal 3.6% de los
recursos del programa durante el periodo. La centralizacién de los recursos
muestra un modelo similar a nivel local; durante el periodo de referencia, el
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Figura 3.14. Focalizacion de los recursos del PDL por tipo de municipio
y localidad, 2002-2005
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Fuente: Evaluacién Externa del Programa de Desarrollo Local (2005).

17% de los recursos se dirigié a localidades con marginacién muy alta, 45% a
las de marginacién alta, 18% a marginacién media y 8% a localidades con mar-
ginacién baja y muy baja. La proporcién relativamente elevada de los recursos
destinados a los niveles de marginacién media e inferiores esta relacionada
con la centralizacién del programa en las localidades CEC, que se describira
mas adelante.

La evaluacién externa del Programa de Desarrollo Local, el cual constituye
el instrumento central de la Estrategia de Microrregiones impulsada por SEDE-
SOL, permite identificar otros resultados importantes:

Mayor cobertura. La evaluacién externa del PDL reconoce un incremento
significativo en la cobertura del programa. De las 263 Microrregiones, en 2002
sblo 113 (43%) fueron cubiertas por el programa, en tanto que en 2005, 244
(92%) recibieron atencién. En el mismo sentido, si bien el programa empezd
atendiendo a 199 de los 1,338 municipios incluidos en las Microrregiones (15%),
en 2005 los proyectos del programa se implementaron en 826 (62%). La canti-
dad de localidades cubiertas casi se triplic6 de 2002 a 2005, es decir, de 1,355
a 3,082. El porcentaje de cobertura, al compararlo con el objetivo, es despro-
porcionadamente bajo (1% en 2002 y 3% en 2005) porque a nivel local es dificil
decir que hay un objetivo. A pesar de que las Microrregiones incluyen 99,891
localidades, la orientacién del programa no es la de atender a cada una de ma-
nera individual, sino la de concentrar los recursos en los CEC. El alto nimero de
localidades incluye comunidades tan pequefias como las conformadas por dos
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casas, a las que el programa no llega directamente, pero que se benefician de
manera indirecta mediante el desarrollo de sus CEC. El mismo criterio puede
aplicarse para la poblacién cubierta por el programa, cuyas cifras deben con-
siderarse como indicativas, ya que es dificil estimar la poblacién “beneficiada”
por el programa. Se puede argumentar que toda la poblacién que vive en las
microrregiones en cierta medida son beneficiarias de la estrategia. Las cifras
proporcionadas por la evaluacién externa senalan que en 2004, el afo con la
mayor cobertura en términos de poblacién, el PDL lleg6 a casi 5 millones de
personas, 25% de la poblacién total que vive en las microrregiones.

Tabla 3.2. Cobertura del PDL en la estrategia para MR

Microrregiones Municipios Localidades Poblacién
Nimero Porcentaje Nimero Porcentaje Nimero Porcentaje Nimero Porcentaje
(%) (%) (%) (%)
2002 113 43 199 15 1355 1 2316 582 12
2003 37 14 567 42 1165 1 1784712 9
2004 183 70 875 65 2822 3 4995723 25
2005 244 93 826 62 3082 3 4562 598 23
Objetivo 263 100 1338 100 99 891 100 19900 000 100

Fuente: Evaluacién Externa del Programa de Desarrollo Local (2005).

Concentracion del presupuesto en las localidades de los CEC. Puede identifi-
carse un importante cambio de politica a partir de 2004, afio en el que la inver-
sién en las localidades identificadas como CEC se privilegié con respecto a las
que no contaban con CEC. Esta situacién no ocurrié en 2002 y 2003, afios en los
que los recursos orientados a las localidades sin CEC (182 millones de pesos y
241 millones de pesos para 2002 y 2003, respectivamente) fueron superiores al
monto orientado a localidades con CEC (68 millones de pesos y 111 millones
de pesos, respectivamente). Como puede observarse en la Figura 3.15, esto se
revirtié en 2004. En 2005, el monto destinado para las localidades con CEC fue
de 326 millones de pesos y para las localidades sin CEC, de 249 millones de pe-
sos. Este cambio se formalizé mediante la inclusién de una cladusula especifica
en las reglas de operacién del programa y ademads se refleja en el monto total y
per cépita superior que reciben las localidades con marginacién media, ya que
por definicién los CEC son las localidades méas desarrolladas en ciertas areas 'y
estan destinadas a ser polos de desarrollo de la microrregiéon.

Prioridades de accién
La fuerza de la Estrategia de Microrregiones es la plataforma para las inter-

venciones de la politica por sector coordinada en areas rurales mas marginadas.
En ese contexto, la estrategia se beneficiaria con las siguientes acciones:
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Figura 3.15. Recursos del PDL por tipo de localidad
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Fuente: SPDE (2005).

® Institucionalizacion de la estrategia. Ante el cambio de administracién, es im-
portante “institucionalizar” ain mas la estrategia mediante convenios for-
males que alienten la coordinacién, hagan explicitas las responsabilidades
y los compromisos presupuestarios de las Secretarias involucradas, ademas
de garantizar la continuidad de una estrategia. A pesar de sus resultados, la
estrategia carece de una clara y transparente distribucién de responsabilida-
des y presupuestos entre las Secretarias involucradas. Por lo tanto, existe un
esfuerzo permanente de la coordinacién de la estrategia para obtener fondos
para proyectos de una micro regién en particular. La estrategia se beneficia-
ria de los convenios formales que alienten la coordinacién, hagan explicitas
las responsabilidades y los compromisos presupuestarios de las Secretarias
involucradas y garanticen la continuidad de una estrategia. Es importante el
esclarecimiento de las acciones y los resultados para el fortalecimiento de
la estrategia con el fin de establecer una mayor transparencia y una mejor
comprensién de los resultados. Desde una percepcién general, las micro-
rregiones es un programa de la SEDESOL, cuyos resultados a menudo son
injustamente asociados s6lo con esta Secretaria, aunque el reconocimiento
oficial de la contribucidén de otras Secretarias, asi como los recursos a nivel
estatal y municipal podria contribuir fuertemente a la colaboracién de la
estrategia, de otro modo, podria ser un obstaculo para invertir en algo de lo
que otro recibird el beneficio.
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® Mayores recursos para un avance mds rdpido. La estrategia como tal constitu-
ye una mejor practica en términos de politica territorial. Los avances positi-
vos que la estrategia ha demostrado y la clara centralizacién de los recursos
hacia las comunidades mas marginadas evidencian el potencial que podria
aportar un mayor presupuesto para estrategia. Si, como se corrobora con
las evaluaciones, en los cuatro anos de la estrategia la centralizacién de los
recursos ha permitido reducir el déficit de infraestructura y servicios basicos
en los CEC (medido a través de “banderas blancas”) de dos terceras partes a
una, un considerable incremento en los recursos de la estrategia podria per-
mitir que se completara la tercera parte restante en menos tiempo, benefi-
ciar a mas comunidades sin CEC o extender el apoyo hacia otras inversiones
que pudieran tener efectos multiplicadores en la dindmica de crecimiento
de esas comunidades. Sin embargo, como ya se sefiald, la adicién de nuevas
banderas ha introducido nuevas dimensiones y costos a los retos. Las Secre-
tarias u organismos especificos que participan en este desafio ya se identifi-
caron anteriormente, lo cual lleva una proceso concreto de negociacién con
estas instituciones y a una necesidad precisa de asignacién de recursos para
la estrategia, ya sea de sus respectivos presupuestos administrativos, de una
mayor asignacioén especifica del gobierno para esta estrategia a través del
Programa de Desarrollo Local (PDL) o de nuevas fuentes, lo cual implicaria
involucrar recursos privados o internacionales para un propésito de desa-
rrollo concreto.

® Integracion con otras estrategias econdmicas y sociales. La ventaja comparati-
va mas valiosa de la Estrategia de Microrregiones es su perspectiva territo-
rial. Segtn la Gltima evaluacién, las acciones de la estrategia han permitido
llegar a casi cinco millones de personas en regiones claramente identifica-
bles. Esta poblacién es beneficiaria de una variedad de politicas y programas
federales, estatales y locales ajenos a los objetivos multisectoriales especifi-
cos de la estrategia. La identificacién de las sinergias entre estos programas
y la estrategia ciertamente pueden contribuir a obtener mejores resultados.
La relacién de las politicas territoriales y entre éstas y las por sectores re-
presentan un desafio no sélo en México, sino en todos los paises miembros
de la OCDE. Ya hemos sefialado la relevancia de la relacién entre la estrate-
gia territorial de la SAGARPA y la de la SEDESOL. S6lo nos resta un aspecto
importante, la relacién de la Estrategia de Microrregiones con la estrategia
social global de la SEDESOL, en particular con su mas importante e insti-
tucional programa de Oportunidades. Dada la sistematica consolidacién de
informacién de Oportunidades y la Estrategia de Microrregiones, hay cabida
para analizar las coyunturas de sinergia en cada una de las 263 microrre-
giones. Los recursos que Oportunidades transfiere en efectivo a las locali-
dades en las microrregiones son sustanciales, dada la centralizacién inicial
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del programa. El impacto de dichos recursos en el desarrollo local puede
robustecerse mediante iniciativas adecuadas en la Estrategia de Microrre-
giones. Por otra parte, para que Oportunidades se implemente en cualquier
comunidad, existe una necesidad especifica de contar con servicios de edu-
cacién y salud, los cuales ya son objetivos de la Estrategia de Microrregiones
para todas las comunidades con CEC. La terminacién del déficit en estas dos
areas podria contribuir de manera eficaz a la ampliacién de Oportunidades
a lugares a los que todavia no ha llegado actualmente.

Fomento de la participacion de las autoridades estatales. El disefio de la estra-
tegia de arriba hacia abajo y su perspectiva implicita de abajo hacia arriba
en ocasiones puede dejar a un lado a los actores clave del desarrollo de las
microrregiones, que son los gobiernos estatales. La evaluacién del progra-
ma muestra buenos resultados en términos de la centralizacién de recursos
hacia las regiones mas marginadas, pero a nivel municipal y local. Este es
un aspecto primordial del programa en virtud de que habia un objetivo de
centralizacién a priori en la seleccién de las regiones beneficiarias de la es-
trategia. Ademas, a pesar de que a nivel estatal la centralizacién de recursos
sigue avanzando, hay picos marcados para algunos estados. Este elemento
podria reflejar que el compromiso de los respectivos gobiernos en el éxito
del programa podria ser un elemento conductor de peso para la canalizacién
de los recursos y, por lo tanto, el alcance del progreso.

Incremento de la coordinacion con las Secretarias relevantes y las autoridades
locales. El éxito o fracaso final de la Estrategia para Microrregiones puede
depender en gran medida de los incentivos que los actores puedan encon-
trar para cooperar. La introduccién de esquemas de incentivos parece ser
particularmente importante a nivel estatal, los cuales podrian incluirse en
la firma del Convenio Anual. A nivel municipal, ya se encuentra presente
un notable incentivo para participar en la Estrategia para Microrregiones
en virtud de que ésta ofrece la posibilidad de contar con un esquema de
sociedad comercial para realizar inversiones que, de otro modo, serian sos-
tenidas solamente por el municipio. Una valiosa experiencia pionera en va-
rios paises de la OCDE es la creacién de fondos para ofrecer incentivos para
la cooperacién, pero también para iniciar una competencia positiva entre
areas rurales en la calidad de las iniciativas locales.!? Un ejemplo ilustrativo
referente al uso de incentivos para favorecer la participacién en politicas
territoriales es la experiencia italiana. En Italia, los instrumentos politicos
como los Pactos Territoriales (actualmente evolucionando a PIT - Planifica-
cién Territorial Integrada), que caen en la llamada estrategia “de planifica-
cién negociada”, han utilizado en gran medida mecanismos de incentivos y
reservas de rendimiento (OCDE, 2003).
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® Monitoreo de los Resultados del Desarrollo Regional. La evaluacién del PDL
destaca un importante cambio politico a favor de las localidades con CEC
desde 2004. Este cambio va en paralelo con el objetivo de crear masas criti-
cas de inversién publica en estos centros para que se conviertan en polos de
desarrollo. Hay dos cosas fundamentales a considerar al respecto. En primer
lugar, es importante monitorear el desarrollo de las comunidades sin CEC
y continuar midiendo el nivel de inversién en estas localidades, porque es
cierto que en términos de las comunidades con CEC se han buscado impor-
tantes avances en la reduccién del déficit de infraestructura bésica, pero
prevalece el reto de suministrar estos servicios a toda la poblacién y es po-
sible que haya aspectos estructurales que impidan que la poblacién de las
comunidades sin CEC se beneficie de las inversiones realizadas en su CEC
mas cercano. En segundo término, es importante evaluar los resultados de la
estrategia en su totalidad y no sélo los que representan las “banderas blan-
cas”. Uno de los resultados fundamentales a evaluar es si los CEC por si solos
se han convertido, o no, en polos de desarrollo y distinguir entre los que silo
han hecho y los que no. Hay algunos indicadores (como educacién, ingreso,
empleos, emigracién) que monitoreados a nivel de CEC podrian usarse para
obtener dicha medicién. El indice de Desarrollo Humano y el indice de Mar-
ginacién son otros dos indicadores que también pueden medirse a nivel de
micro regién.

Conclusién

La implementacién de la innovadora estructura para organizar el gobier-
no con el fin de contar con una politica rural coherente, no ha estado libre de
desafios. El marco de coordinacién propuesto en la LDRS no logra funcionar
a todo su potencial y por lo tanto, seria favorable el didlogo entre los acto-
res relevantes para mejorar esta situacioén. En particular, los dos protagonistas
principales de la politica rural, SAGARPA y SEDESOL, pueden explotar sinergias
en sus propios planteamientos. La gobernabilidad de la politica rural podria
intensificarse de manera significativa, otorgando mayor liderazgo sin un sesgo
sectorial a la Comisién Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable y
fortaleciendo el proceso de descentralizacion.

Desde una perspectiva politica, las prioridades para el México rural in-
cluyen: 1) el combate a la pobreza; 2) la dotacién de servicios publicos bésicos;
3) el fortalecimiento y la diversificacién de la economia rural; y finalmente, 4) el
mejor aprovechamiento y conservacién de los recursos culturales, naturales y
energéticos que todavia no han sido explotados. Debido a que estas politicas
prioritarias superan el alcance de cualquier Secretaria por separado, es nece-
saria la coordinacién de acciones para lograrlas de manera eficiente. Aunque el
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Programa Especial Concurrente (PEC) constituye un importante esfuerzo para
el disefio de una politica federal integral destinada al desarrollo rural, continua
utilizdndose mas como un catdlogo de programas que como un instrumen-
to para aprovechar sinergias entre programas que impactan las areas rurales.
Este ejercicio podria mejorarse considerando criterios claros y transparentes
para la categorizacién y organizacién de los programas, que permita incluir
nuevos instrumentos de apoyo publico y generar mayores sinergias y evitar la
duplicacién de esfuerzos. Ademads, debe hacerse una revisién normativa del
PEC y en general de la “politica rural”, que aborde la interrogante de hasta qué
grado la politica publica estd resolviendo los retos y aprovechando las opor-
tunidades presentes en areas rurales, identificadas en el Capitulo 1. Para que
la politica rural enfrente completamente estos desafios y oportunidades, es
importante la participacién de las Secretarias que no tienen un enfoque rural.
La intervencién de las Secretarias relacionadas con la politica econdémica es
particularmente indispensable, con el fin de incorporar a las areas rurales en
la estrategia de competitividad del pais.

Las politicas especificamente dirigidas al desarrollo rural, descritas en el
Capitulo 2, se analizan con mayor detalle en este capitulo, con base en las eva-
luaciones externas disponibles, en busca de mejorar su eficiencia y eficacia.
A pesar de haber crecido en importancia y presupuesto en los dltimos afios,
estas politicas constituyen una participacién relativamente reducida del pre-
supuesto de sus respectivas Secretarias. La evaluacién del Programa de Desa-
rrollo Rural (PDR) de la SAGARPA demuestra que sus ventajas comparativas
residen en el apoyo a las regiones marginadas, productores de bajos ingresos
y actividades no agropecuarias. La especializacién en estas ventajas compa-
rativas podria redundar en una mejor centralizacién de los recursos que la
que actualmente existe. La Estrategia de Microrregiones de la SEDESOL, por su
parte, debe basarse en su institucionalizacién como una estrategia multisec-
torial y consolidar sus avances en la determinacién de sus “banderas blancas”,
que son del orden de casi el 60% del déficit total. Sin embargo, la variacién en
la terminacién de dicho déficit hace un llamamiento a realizar esfuerzos para
el avance de las que estan rezagadas. La estrategia se encuentra en una etapa
en la que, con una coordinacién més estrecha con otras estrategias econémi-
cas y sociales, podria generar mayor impacto. En particular, se pueden obtener
mayores beneficios del impacto del programa Oportunidades y de los recursos
publicos transferidos a las microrregiones.

Notas

1. La diferencia entre salidas y resultados se utiliza mucho en la materia de politica
publica. Las salidas se refieren a los resultados del proceso de una politica publica,
por ejemplo el nimero de caminos construidos. Los resultados se refieren al grado
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10.

en el cual el objetivo de politica es alcanzado, por ejemplo el grado de conectivi-
dad alcanzada con la construccién de caminos. Algunos resultados significativos
deben ser considerados por la politica publica en México, como la reduccién de la
pobreza, el grado de acceso y calidad de los servicios publicos, el grado de diversi-
ficacion de la economia rural, etcétera.

. El presupuesto de la SHCP no incluye a la Comisién Nacional para el Desarrollo de

los Pueblos Indigenas (CONADEPI), que estd circunscrita a la Secretaria de Asuntos
Presupuestarios.

. Favor de consultar el estudio PISA de la OCDE (2003) disponible en linea en

www.oecd.org

. En el Capitulo 2 se hace una revisién de las politicas agropecuarias. Sin embar-

go, las recomendaciones especificas para este sector van mas alld del enfoque de
esta revision. Favor de consultar la Revisién de la Politica Agropecuaria de la OCDE
(préxima publicacién) para mayor detalle en esta materia.

. En Ajota, 53.7% de los hogares recibieron envios del extranjero; en General Franco

Murguia fue de 47.7%; en Chilla de la Sal, 47.2%; en Santa Ana del Valle, 45.5%; en
Cuautla, 41.1%; y en Rustican, 40.7%.

Favor de consultar el documento OCDE (2006c) el cual cuenta con recomendacio-
nes concretas para el sector pesquero.

. FONATUR con informacién de 2000.
. Organizacién Mundial de Turismo.

. Tomado de la evaluacién externa del programa, efectuada por la FAO en 2004 y de

una publicacién reciente del Banco Mundial (2006).

Los indicadores son educacién, drea de riego que poseen, escala de operacién de
los productores ganaderos, activos y tecnologia disponible. La siguiente Tabla des-
cribe las caracteristicas de cada uno:

Caracteristicas promedio

Tipo de beneficiario

| Il 1l v v Total
Beneficiarios (%) 37.8 41.9 17.8 2.5 0.0 100.0
Edad (afios) 452 453 459 53.9 43.0 453
Educacion (afios) 4.8 6.3 8.9 14.3 19.0 6.5
Valor de activos (MX$) 1799 56 557 208 853 662 765 512 000 83503
Namero equivalente a 56 8.3 13.8 28.6 710 8.9
cabezas de ganado
Eq. a tiera de riego 08 3.0 1.1 33.1 10.0 46
(hectarea)
Nivel tecnolégico 0.2 0.3 0.5 0.6 0.8 0.3

Fuente: FAO (2005).

11.

12.
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A la fecha de redaccién de este documento, se estaba elaborando la primera eva-
luacién externa de la estrategia global, que comprende el trabajo de todas las Se-
cretarias involucradas. Por lo tanto, el andlisis se realizé con la informacién pro-
porcionada por la Unidad de Coordinacién de la Estrategia de Microrregiones.

Esta por determinarse si estos mecanismos puedan establecerse en torno a la es-
tructura de fondos condicionales del Ramo 22 para Desarrollo el Desarrollo Social
U otros recursos.
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