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RESUMEN EJECUTIVO

Este trabajo busca presentar los diversos analisis realiza-
dos por el Banco Interamericano de Desarrollo para el
sector agricola mexicano durante el periodo 2018-2020.
Aun con sus diversas perspectivas el objetivo comun es
examinar la eficacia y eficiencia del gasto publico sectorial
para identificar la direccion en la cual podrian ajustarse las
politicas hacia el futuro. El sector agricola mexicano man-
tuvo, en los ultimos treinta afios, tendencias de cambio
estructurales comunes a paises en desarrollo, tales como
la reduccion de la participacion del PIB sectorial en el total,
la reduccion de la participacion de la poblacion rural en la
poblacion total, cambios en la canasta de alimentos con-
sumidos hacia una mayor participacion de productos de
origen animal, frutas y verduras en respuesta a los incre-
mentos del ingreso per capita. Los cambios y reformas de
los afios noventa implicaron importantes reasignaciones
presupuestarias y de orientacion de las politicas agricolas,
lo que llevd a una considerable reduccion de los apoyos y
un cambio en su composicion.

El Estimado de Apoyo a los Productores (EAP) se redujo
de 25% a inicio de los noventa al 10% del ultimo trienio
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analizado (2018-20); la participacion de los apoyos via
precios (APM) en el EAP, especialmente de los origina-
dos en restricciones al comercio, se redujo considerable-
mente, de 50% en 2004 a 25% en 2017 y, en consecuencia,
aumento la participacion de los apoyos directos en este
periodo. Sin embargo, los cambios de politicas luego de
2018 implicaron un incremento del APM que llegaron al
50% del EAP en el periodo 2018-20. Los gastos en servi-
cios generales son aproximadamente el 1% del valor agre-
gado agricola y el 8% de los apoyos totales (EAT), lo que
resulta menor al promedio de la OCDE. Ademas, los ana-
lisis efectuados muestran que las politicas sectoriales se
asocian con problemas ambientales significativos como la
sobreexplotacion de recursos pesqueros y el incremento
en las emisiones de gases de efecto invernadero.

El analisis de ciertos programas importantes muestra al-
gunas ineficiencias econdmicas, asi como las dificultad de
llegar a grupos menos favorecidos, pero también la nece-
sidad de combinar instrumentos de politica para obtener
mejores resultados.


mailto:gonzalom%40iadb.org?subject=

GLOSARIO

APM | Apoyo a Precio de Mercado

ASERCA | Apoyos a Servicios y Comercializacion Agropecuaria

BANRURAL | Banco Nacional de Crédito Rural

CCC | Centro de Colaboracioén Civica

CIMA | Centro de Informacion de Mercados Agroalimentarios

CME | Chicago Mercantil Exchange

CO, | Didxido de carbono
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CONANP | Comision Nacional de Areas Naturales Protegida

CONAPESCA | Comision Nacional de Acuacultura y Pesca
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CONASUPO | Compariia Nacional de Subsistencias Populares

CONAZA | Comision Nacional de Zonas Aridas
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EAD | Estimado de Apoyos Directos

EAP | Estimado de Apoyo a Productores
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EAT | Estimado de Apoyo Total

EPP | Estimulos para la produccién

FAO | Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (por su sigla en inglés)
FAOSTAT | Base de datos estadisticos de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y Alimentacion
FEESA | Fondo de Empresas Expropiadas del Sector Azucarero
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GEIl | Gases de efecto invernadero
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1. INTRODUCCION Y OBJETIVOS

Este informe tiene como objetivo presentar, en un solo docu-
mento, diversos analisis sobre el sector agricola mexicano reali-
zados con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo en-
tre 2018 y 2019, y una actualizacion de informacion agricola del
2020. Los trabajos apuntan al sector desde diversas perspectivas,
pero todos tienen un objetivo comun: examinar la eficacia y efi-
ciencia del gasto publico sectorial para identificar la direccion
en la cual podrian ajustarse las politicas hacia el futuro.

El informe estad basado, basicamente, en cuatro consultorias ela-
boradas para el Banco: “Politicas agricolas, estimados de apoyo al
productor y cambio climatico en los Estados Unidos Mexicanos’,
elaborado por Daniel Lema, Marcos Gallacher, Carmine Paolo De
Salvo y Gonzalo Mufioz (en adelante, [Lemal]); "Market and Welfare
Effects of Government Programs Aimed at Mitigating Crop Produ-
cer's Price Risks in Mexico”, elaborado por Sergio Lence (en ade-
lante, [Lence]); "An examination of Alternative Policy Reforms for
Irrigation Water Conservation in Mexico”, elaborado por Juan Ses-
mero y Karina Schoengold (en adelante, [Sesmerol); y “An analysis
of programs to improve access to Capital in Mexico-2016-2018",
elaborado por Brent Hueth y Jarred Hutchinson (en adelante, [Hue-
th]). El primer trabajo sirvid como base para los capitulos 2 a 6, y los
otros tres, en su orden, para los capitulos 7 a 9. El lector interesado
puede consultar esos trabajos para obtener mayores detalles sobre
los diagnosticos, metodologias de andlisis y recomendaciones.!

A efectos de ubicar al lector en las circunstancias del sector agri-
cola mexicano y su evolucion en las ultimas décadas desde la
aprobacion de Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), a inicio de los afios noventa, hasta el actual Tratado
México, Estados Unidos, Canada (TMEC), el capitulo 2 presenta
las principales caracteristicas del sector. El capitulo 3 describe
los principales programas de la Secretaria de Agricultura, Gana-
deria, Pesca y Alimentacion (SAGARPA) que se aplicaron hasta
2018 y una breve descripcion de las politicas de la actual admi-
nistracion con la transformacion en la Secretaria de Desarrollo

1. Las opiniones, sugerencias y recomendaciones fueron tomadas de los distintos
informes de consultorias y no representan las recomendaciones de los autores.
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Rural (SADER) en la actual Secretaria de Agricultura y Desarrollo
Rural (AGRICULTURA), lo que resulté en cambios importantes en
el presupuesto, descritos brevemente también en el capitulo 3.

Las metodologias utilizadas variaron segun el nivel de analisis,
que fue desde la totalidad del gasto sectorial hasta programas
especificos. Para los analisis mas amplios presentados en los ca-
pitulos 4 a 6, la metodologia seguida se basd en la estimacion
de los apoyos otorgados a los productores agricolas por las po-
liticas publicas utilizando la metodologia de Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). Este tipo de
analisis identifica las distorsiones al funcionamiento de los mer-
cados nacionales que se generan en las politicas y programas
de apoyo del Gobierno, estima las transferencias directas efec-
tuadas a los productores y consumidores por los programas de
apoyo y el ingreso adicional (o pérdida) por el cambio de precios
inducido por las politicas. Esos cambios de ingreso, por transfe-
rencias o cambios de precios, generan incentivos a la expansion
de la produccion en rubros especificos. La metodologia emplea-
da no cuantifico la magnitud de estos cambios de produccion.

Elanalisis a partir de los Estimados de Apoyo a los Productores, el
cual se presenta en el capitulo 4, es util, pues permite tener una
vision agregada y por rubro productivo de las politicas publicas
para el sector y, ademas, facilita compararlas con las aplicadas
en otros paises. Este analisis se complementa en los capitulos 5
y 6, a partir de examinar la medida en que dos tipos de impacto
ambiental (la generacion de gases que contribuyen al cambio
climatico y la sobreexplotacion de los recursos pesqueros) po-
dria asociarse a los apoyos otorgados a todos los productores y
a los apoyos especificos otorgados a las empresas y pescadores
independientes.

El analisis con base en el calculo de los Estimados de Apoyo a
los Productores no es un analisis de bienestar completo, para lo
cual se deben estimar los cambios en produccién, consumo, ex-
portaciones e importaciones, y lo que ellos implican en términos
de bienestar para productores, consumidores, el Gobierno y el
resto de la sociedad. A manera de ejemplo, en el caso de la intro-
duccioén de un impuesto a las importaciones de un producto, los
Estimados de Apoyo a los Productores (EAP) sobreestiman las
ganancias de los productores nacionales y subestiman las pérdi-
das de los consumidores, pues no toman en cuentan los incre-
mentos en cantidad producida y las reducciones en cantidades
consumidas en respuesta al incremento de los precios internos.

Realizar un analisis de bienestar completo es complejo y, por ello,
solo se aplico en el caso de programas o inversiones especificas

EL ANALISIS CON BASE

EN EL CALCULO DE

LOS ESTIMADOS DE APOYO
A LOS PRODUCTORES NO ES
UN ANALISIS DE BIENESTAR
COMPLETO, PARA LO CUAL
SE DEBEN ESTIMAR LOS
CAMBIOS EN PRODUCCION,
CONSUMO, EXPORTACIONES
E IMPORTACIONES, Y

LO QUE ELLOS IMPLICAN

EN TERMINOS DE BIENESTAR
PARA PRODUCTORES,
CONSUMIDORES,

EL GOBIERNO Y EL RESTO
DE LA SOCIEDAD
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como una manera de complementar la vision global sobre las po-
liticas sectoriales que se obtuvo mediante el calculo de los estima-
dos de apoyo siguiendo la metodologia de la OCDE u otra similar.

En el capitulo 7 de este trabajo, se examinaron los programas
para reducir los riesgos de precios de algunos productos agri-
colas. Los programas examinados en el capitulo 7 (Agricultura
por Contrato e Ingreso Objetivo) desaparecieron del presupues-
to de AGRICULTURA a partir de 2019. Sin embargo, se considera
relevante presentar estos programas, ya que, por décadas, han
existido en México y, si bien no cuentan ya con presupuesto,
coexisten como un instrumento de politica, ademas de que el
analisis realizado sirve para ilustrar la manera de evaluar progra-
mas similares que puedan proponerse en otros paises.

El analisis de diversos programas de apoyo del Gobierno para el
desarrollo del riego se presenta en el capitulo 8, con foco en el
posible trade-off entre mayor produccion agricola, mayor ingre-
so de los agricultores y conservacion de los acuiferos.

Finalmente, el capitulo 9 presenta un analisis de los programas
existentes para ampliar el acceso al crédito de productores mar-
ginales, con énfasis en su cobertura regional, cobertura de co-
munidades marginadas y estimando la complementariedad o
competencia entre si de los diversos instrumentos utilizados. El
analisis se complementd con una propuesta de reforma signi-
ficativa que busca mejorar el funcionamiento del mercado de
crédito agricola en el pais.

Los diversos analisis presentados permiten tener una visién de
conjunto de las caracteristicas agregadas de las politicas sec-
toriales en México y su posible asociaciéon a impactos ambien-
tales de gran importancia (cambio climatico y conservacion de
recursos pesqueros), y profundizar en el entendimiento de poli-
ticas de apoyo mas especificas que han sido importantes en Mé-
xico y son alternativas de politica consideradas en otros paises
de América Latina.
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2. ELSECTOR AGROALIMENTARIOQ MEXICANO

2.1. LA INTEGRACION AL COMERCIO
EN AMERICA DEL NORTE
Y LOS CAMBIOS ASOCIADOS

Aligual que en la mayoria de los paises, el sector agroalimenta-
rio mexicano ha experimentado profundos cambios en los ul-
timos anos. En México, estos cambios han sido particularmente
importantes desde la apertura comercial iniciada a mediados de
la década de los noventa con el TLCAN, actualmente, Tratado
México, Estados Unidos, Canada. Se puede realizar un analisis
preliminar del sector agroalimentario mexicano comparando al-
gunos de sus indicadores con los de América Latina y el Caribe,
y con las economias de mayor producto interno bruto (PIB) agri-
cola, como Argentina, Brasil y Colombia, ya que existen diferen-
cias marcadas entre ellas.
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FIGURA 1: SECTOR AGROPECUARIO COMO PORCENTAJE DEL PIB
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Fuente: elaboracion de los autores con base en FAOSTAT.

En la regidn de América Latina y el Caribe, para el periodo 1990-
2017, la participacion de sector agropecuario en el PIB descendio.
Este descenso fue menor para Argentina y Brasil que en el pro-
medio de los paises de la regidon. Un primer punto para sefalar,
entonces, es que la apertura comercial no implicé para México
una reduccion de la importancia de la agricultura sustancialmente
mayor que la ocurrida en otros paises de la region. A su vez, la
tendencia general de la migracion rural-urbana en México en el
periodo 1990-2018 no parece ser muy distinta a la ocurrida en
otras economias de América Latina, como se ve en la siguiente
figura, con excepcion de Argentina, en donde la poblacion rural
ya era mucho menor al inicio del periodo.2 La menor proporcion
de poblacion en zonas rurales en relacion con las urbanas, junto
con el crecimiento de oportunidades de trabajo fuera de la finca
y los cambios en formas de producir (sustitucion de capital por
trabajo, aumento de tamarfio de explotaciones) ha resultado, tanto
en México como en otros paises, en una caida en el porcentaje de
empleo representado por el sector agricola: en México, descen-
dio de 24%, en 1996, a 16% en 2011 (UNCTAD, 2014).

2. La disminucién de la proporcién de la poblacion rural no se explica inicamente por
la migracion a zonas urbanas. Las localidades dejan de ser rurales cuando su poblacion
excede 2.500 habitantes.



En el 2020, para los paises aqui analizados, se observd un incre-
mento de entre 0,5y 1,0 puntos porcentuales en la participacion
del sector agropecuario en el PIB. Esto puede deberse al impac-
to diferencial de la pandemia C19 en la actividad agropecuaria
con respecto a la no agropecuaria.

La literatura sobre el sector agropecuario mexicano sefala las
multiples restricciones a las cuales este esta sujeto, algunas de
las cuales se comentan en secciones posteriores de este infor-
me. A pesar de ello, llama la atencion el significativo incremento
en la productividad del trabajo que se puede observar en algunas
estadisticas. Segun datos del Banco Mundial, en 1994, el Valor
Agregado (VA) por trabajador en la industria manufacturera era
12,5 veces el de la produccion agropecuaria y se redujo a 4,7 ve-
ces en 2017. Un incremento similar, pero de menor proporcion,
se observo en relacion con el sector servicios. Los valores de
VA por trabajador observados en México son similares a los de
Brasil, aun cuando este cuenta con un stock de recursos natu-
rales mas importante. Las mejoras de productividad laboral ob-
servadas en las ultimas dos décadas han sido consecuencia de
multiples factores, entre ellos mayor especializacion, aumento
en el uso de fertilizantes, aumento de tamano de los predios y
mejoras en el uso de tecnologias. Estas mejoras han beneficiado
en forma dispar a los distintos rubros y regiones productivas.

FIGURA 2: POBLACION RURAL COMO PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL
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Fuente: elaboracion de los autores con base en FAOSTAT.
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2.2. UNA ESTRUCTURA PRODUCTIVA
COMPLEJA'Y DIVERSIFICADA

La estructura productiva del sector agropecuario mexicano es
compleja, incluyendo agricultura tanto temporal como deriego,
cultivos anuales y perennes, y produccién animal. La produccion
se lleva a cabo en fincas cuyo tamafo va desde la subsistencia
hasta grandes empresas modernas que integran la produccion,
transformacion y estrecha vinculacion a cadenas de valor nacio-
nales e internacionales para la exportacion. La produccion ani-
mal incluye actividades extensivas de pastoreo y otras intensivas
de tipo industrial. La avicultura es la de mayor importancia y de
mayor crecimiento en las ultimas décadas. La estructura general
de la produccion y algunos de los principales cambios se mues-
tran en las siguientes tablas.

TABLA 1: CARACTERISTICAS DE LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

MEXICO- PRODUCCIONPORPERSONA  POBLACION  agicurrura  CCLES  TOBNR  oawaoo LecweTome YRS
1990-1994 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 100,0 100,0
2000-2009 1917 1158 1004 56,8 1225 1183 1308
2010-2019 139,2 1237 9,5 97,3 129.4 117.4 153,7
Fuente: FAOSTAT y Banco Mundial (WDI).

COMPOSICION DE LA PRODUCCIGN (% DEL VALOR) 1990/94 2000/04 2010/14 2015/16
CEREALES/TOTAL 19 13 16 14
PRODUCTOS ORGEN ANIMAL/TOTAL 29 34 37 37
AZUCAR/TOTAL 4 5 5 4
CARNE VAGUNA/PRODUCTOS ORIGEN ANIMAL 38 27 26 33
GARNE AVE/PRODUCTOS ORIGEN ANIMAL 27 37 36 33
LEGHE/PRODUCTOS ORIGEN ANIMAL 31 3 29 27
HUEVOS/PRODUCTOS ORIGEN ANIMAL 12 13 17 15
CARNE CERDO/PRODUCTOS ORIGEN ANIMAL 15 14 12 12

Fuente: OECD.



En la tabla 1 se muestra como, en los ultimos veinticinco afios,
la produccion por persona de cereales ha crecido algo menos
que el incremento poblacional observado, en tanto que la de
productos de origen animal y el total de productos agricolas han
aumentado mas rapidamente. Todos los productos de origen
animal han crecido extraordinariamente, pero de manera espe-
cial las carnes de ave y los huevos. El crecimiento en carne de
cerdo es importante, pues aumentaron no solo la produccion y
exportaciones, sino también las importaciones. El aumento en la
produccion animal se ha visto favorecido en buena medida por
la apertura comercial, lo que permitio el acceso a importaciones
de granos (maiz, sorgo y otros) de EE. UU. para alimentacion ani-
mal y la produccion de carne, leche y huevo a precios competiti-
vos. Como resultado de estos cambios, la participacion en valor
de los cereales ha disminuido y han aumentado los productos de
origen animal y otros, como las frutas y verduras. Estos cambios
se anticipaban al momento de la firma de TLCAN, pero diversos
factores, entre ellos las politicas publicas en Méxicoy en EE. UU.
en los noventa e inicios de este siglo, los retrasaron.

El maiz es el cultivo de mayor relevancia, representando en las
ultimas décadas entre 70% y 80% del valor de la produccion de
cereales. Pese a su importancia en cuanto a superficie sembrada,
la produccion doméstica abastece solo el 55%-60% del consumo
doméstico y el resto se origina en importaciones (fundamental-
mente, maiz amarillo proveniente de los EE. UU.). Para el agrega-
do de cultivos de grano y la produccion de carne vacuna, aviar y
porcina, y leche, el cambio mas importante ocurrido desde 1990
es el incremento de la importancia de la carne aviar, que paso de
11% a 21% del valor de produccion de este conjunto de produc-
tos en el periodo 1990-1094 y a 21% en 2015-2019. En el mismo
periodo, la participacion de la carne vacuna descendio de 28% a
25%, mientras que la de cereales descendio de 32% a 26%.

Durante las dos ultimas décadas, la agricultura mexicana ha al-
canzado un elevado grado de diversificacion productiva. Los
quince productos principales representaron, en los ultimos afios,
no mas del 60% del valor total de la produccion (a nivel finca).
En los resultados recientes se observa una creciente importancia
de la produccion animal en empresas de orientacion comercial.
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2.3. MEJORAS RECIENTES EN PRODUCCION
Y PRODUCTIVIDAD AGRICOLA

El indicador mas utilizado para medir el incremento en eficien-
cia de la produccion agropecuaria (i.e. mejoras en eficiencia del
uso de insumos y factores: capital, tierra y trabajo) es la tasa de
crecimiento en la Productividad Total de Factores (PTF). Esta se
calcula, generalmente, como la diferencia entre la tasa de cre-
cimiento de la produccion y la tasa de crecimiento de un Divisia
index de los insumos y factores. En la siguiente tabla se presen-
tan los incrementos de PTF de México y un grupo de paises de
Ameérica Latina, segun estimaciones del Departamento de Agri-
cultura de los EE. UU. (USDA, por su sigla en inglés).

TABLA 2: INFORMACION SOBRE PRODUCTIVIDAD Y USO DE INSUMOS

INDICES PTF 1990/94 2000/04 2010/14 2015/16
ARGENTINA 100 109 124 146
BRASIL 100 131 177 180
COLOMBIA 100 118 132 128
MEXICO 100 132 157 168
MEXICO: PRODUCCION Y USO DE INSUMOS 1990/94 2000/04 2010/14 2015/16
PRODUCCION 100 133 161 175
INSUMOS:
TIERRA AGRICOLA 100 104 105 105
RIEGO 100 106 109 109
TRABAJO 100 99 90 100
MAQUINARIA 100 86 86 87
FERTILIZANTE 100 133 173 128

Fuente: USDA (www.ers.usda.gov/data-products/international-agricultural-productivity.aspx)

En la tabla 2, se muestra el incremento de produccion logrado
por México (75%) y los cambios en el uso de los principales insu-
mos y factores: se incremento el uso de tierra agricola (5%), de
riego (9%) y de fertilizantes (28%), pero se observd una reduc-
cion en el uso de maquinaria ( 13%). Sorprende la reduccion en
el uso de capital/maquinaria (ver capitulo 9), pues la tendencia
en muchos paises es la contraria. El importante incremento en
el uso de fertilizantes (para 2010-2014 + 73%) es indicativo de
una transicion a una agricultura mas intensiva y de los posibles
impactos de los programas de apoyo del Gobierno.


https://www.ers.usda.gov/data-products/international-agricultural-productivity.aspx
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A modo de comparacion, en las estimaciones de la tabla 2, se
muestra que México obtuvo, en el periodo 1990/94-2015/16, un
incremento de PTF menor que Brasil, pero superior al de Argen-
tina y Colombia. El desempefio ha sido, por lo tanto, bueno.

2.4. CRECIMIENTO EN LOS FLUJOS
DE COMERCIO INTERNACIONAL
E IMPAGTOS PRODUCTIVOS

El TLCAN tuvo impactos significativos no solo en los flujos co-
merciales de productos agropecuarios, sino también en la es-
tructura productiva del sector. Los cambios esperados al inicio
del tratado han sido afectados por cambios en la politica agrico-
la de los EE. UU., lo que otorgd mayor flexibilidad a los agriculto-
res en sus decisiones de siembra. En respuesta a estos cambios,
las politicas agricolas en México buscaron amortiguar el impacto
de la apertura (introduciendo el PROCAMPO y otros programas
de compensacion de ingreso), del crecimiento poblacional y del
ingreso de la poblacion del pais (BID, 2019).3 Los incrementos
de los ingresos de la poblacion, en particular, han tenido como
consecuencia incrementos en la demanda de productos de ori-
gen animal (Ahmed, 2016).

La liberalizacion comercial ocurrida con el TLCAN indujo un fuer-
te incremento de las importaciones de cereales de México* To-
mando como base = 100 del periodo 1990-1994, para el periodo
2015-19, las importaciones de cereales se multiplicaron y de car-
ne de ave por 8, y las de carne vacunay lacteos por 2,5. Las impor-
taciones de cereales (maiz, sorgo, trigo) pasaron de 7,6 millones
de toneladas en 1994, a 19,4 millones de toneladas en 2016.% Pese
a este aumento, la produccion mexicana de estos tres cereales
también aumento (de 26,1 a 37,1 millones de toneladas). De los
tres cultivos, el maiz fue el que mas aumento, tanto en produc-
cion doméstica (55%) como en importaciones (se multiplicaron
por seis). Sin embargo, aunque las importaciones de cereales han
crecido en forma significativa, la produccion nacional sigue sien-
do muy importante. La relacion entre produccion y produccion
mas importaciones cayo de 0,8 a 0,65 entre mediados de los no-
venta y de la segunda década del siglo 21.

3. De promesas a resultados en el comercio internacional: lo que la integracion global
puede hacer por América Latina y el Caribe; Capitulo 10. BID 2019.

4. Un comprensivo analisis de los impactos de la apertura comercial, la politica agricola
mexicana y el desempeno del sector puede verse en Dyer y otros (2018).

5. Las cifras en esta seccion se obtuvieron de FAOSTAT.
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La primera década y media, luego de la firma del TLCAN en 1993,
se caracterizd por un incremento mayor en las importaciones
de productos agropecuarios desde los EE. UU. que, en las ex-
portaciones, tendencia que se revertio posteriormente: en 2008,
las importaciones totalizaban USD 21.000 millones versus USD
14.000 millones para las exportaciones. En 2015, las exportacio-
nes agricolas de México hacia los EE. UU. alcanzaron los USD
26.000 millones y superaron por primera vez a las importacio-
nes del mismo origen, que eran de USD 24.000 millones. En los
afos subsiguientes, la tendencia superavitaria en la balanza co-
mercial agropecuaria continud y se registraron, en 2019, USD
33.000 millones de exportaciones y USD 26.000 millones de im-
portaciones. Esta tendencia sugiere una fuerte respuesta de la
agricultura mexicana a las nuevas oportunidades de negocios
resultado del TLCAN. El 80% de las exportaciones agricolas de
Mexico tiene como destino los EE. UU. y una parte sustancial de
esta estda compuesta por frutas y verduras (USD 14.000 millones
en 2019). Entre las verduras, el tomate es el producto de mayor
importancia, con un 13% de participacion en el total, y el agua-
cate, la pifia, el mango y los melones son los de mayor impor-
tancia en el rubro frutas con un 23% de participacion (The Atlas
of Economic Complexity, 2021).

El patron de comercio exterior favorece la exportacion por parte
de empresas agricolas modernas y de alta tecnificacion, inte-
gradas a cadenas de valor y comercio mayorista. En contraste,
las importaciones de los EE.UU. —mayormente de maiz, sorgoy
trigo (20% del total en 2019)—, si bien favorecen a consumido-
res y trabajadores (especialmente urbanos), ponen presion a la
baja de los precios recibidos por productores de estos cultivos,
una parte importante de los cuales son de estratos pequefios
y medianos. Estos cambios generan presion para el disefio de
programas de apoyo costo-efectivos y correctamente focaliza-
dos que constituyen, entonces, una prioridad de politica publica.
Este tema se toca en una seccion posterior de este informe. Las
ventajas de la apertura comercial son importantes, pero con ella
aparecen problemas que ameritan atencion, como bien lo pre-
sentan en su trabajo Esther Duflo y Abhijit Banerjeeen (2019):

«Economists and policy makers were blinsided by the hostile re-
action to free trade... They have taken for granted that workers
would be able to move jobs or places, or both, and if they were
not able to do this, it was somehow their failing».°

6. “Los economistas y los encargados de formular politicas quedaron cegados por
la reaccion hostil al libre comercio... Dieron por sentado que los trabajadores podrian
cambiar de trabajo o de lugar, o ambos, y, si no pudieron hacer esto, de alguna manera
fue culpa de ellos”.



3. LAS POLITICAS AGRICOLAS PUBLICAS
EN MEXICO: PRINCIPALES PROGRAMAS
Y ACCIONES

3.1. LA SAGARPA Y OTROS ORGANISMOS
PUBLICOS DEL SECTOR RURAL 2013-2018

La Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pes-
cay Alimentacién (SAGARPA) fue el principal organismo ejecu-
tor de las politicas agricolas en México. Estas se plasmaron en
el Programa de Desarrollo Sectorial Agropecuario, Pesquero y
Agroalimentario durante el periodo 2013-2018 (SAGARPA). Este
programa definio como principal objetivo reorientar las accio-
nes para transitar de un enfoque de subsidios asistenciales hacia
politicas basadas en incentivos a la productividad e inversion.
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Las intervenciones principales se ejecutaron a través de nueve
programas con una asignacion presupuestal de unos USD 3.120
millones (MXN 62.397 millones) en 2018, que representaron un
86% del presupuesto sectorial.

TABLA 3: PROGRAMAS OPERADOS POR SAGARPA-2018

PROGRAMA MILLONES MXN  MILLONES USD )

PROGRAMA DE PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD AGROALIMENTARIA 4.313 215 0,98
PROGRAMA DE APOYOS A PEQUENOS PRODUCTORES 15.525 172 21,52
PROGRAMA DE FOMENTO A LA AGRICULTURA 16.580 825 22,99
PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO 3.123 155 4,33
PROGRAMA DE APOYOS A LA COMERCIALIZACION 9.749 485 13,52
PROGRAMA DE SANIDAD E INOCUIDAD AGROALIMENTARIA 2.807 140 3,89
PROGRAMA DE ACCIONES COMPLEMENTARIAS PARA MEJORAR LAS SANIDADES 2.085 104 2,89
PROGRAMA DE FOMENTO A LA PRODUCTIVIDAD PESQUERA Y AGUICOLA 2.226 111 3,09
PROGRAMA DE EDUCACION E INVESTIGACION 0.989 298 8,3
SISTEMA NACIONAL DE INVESTIGACION AGRICOLA a0 2 0,07
FOMENTO DE LA GANADERIA Y NORMALIZACION DE LA CALIDAD DE LOS PRODUCTOS PECUARIOS 7 0 0,01
VINCULACIGN PRODUCTIVA 73 4 01
SISTEMA NACIONAL DE INFORMACIGN PARA EL DESARROLLO RURAL SUSTENTABLE (SNIDRUS) 194 10 0,27
GASTO ADMINISTRATIVO DEL RAMO 7.405 368 10,27
PROGRAMA EN CONCURRENCIA GON LAS ENTIDADES FEDERATIVAS 2.000 100 2,77
TOTAL 72.125 3.588 100

Fuente: elaboracion propia.

Es importante aclarar que el gasto publico total en el medio ru-
ral, que se compila en el Programa Especial Concurrente (PEC),
es muy superior al indicado en la tabla 3, pues incluye, ademas,
el gasto en zonas rurales de programas sociales como oportu-
nidades, en programas en salud, infraestructura, subsidios para
desarrollar infraestructura de riego y en las tarifas de energia
para zonas de riego (ver analisis en el capitulo 8), en programas
adicionales de financiamiento de productores agricolas, como
FIRA y la Financiera Nacional de Desarrollo (FND) (ver analisis
en el capitulo 9) y otros. Sin embargo, no existe un instrumento



unico y confiable que permita identificar a los productores be-
neficiarios y cuantificar el total de apoyos que los productores
reciben de los diferentes programas de la Secretaria de Agri-
cultura (antes SAGARPA o SADER, ahora AGRICULTURA) a nivel
individual, y menos aun de todos los programas incluidos en el
PEC para poder analizar la superposicion entre estos.

Cabe sefalar que, dentro de la estructura del PEC y del presu-
puesto sectorial de la Secretaria de Agricultura, se cuenta tam-
bién con lo que se denomina entidades sectorizadas, que in-
cluyen cinco instituciones de educacion e investigacion y diez
organismos que realizan actividades de desarrollo en el medio
rural. En 2018, el presupuesto fiscal de las instituciones de edu-
cacion e investigacion fue de MXN 7.485,2 millones (USD 389,9
millones) y el de los organismos de apoyo al desarrollo en el
medio rural fue de MXN 3.580,9 (USD 186,5 millones). El total fue
equivalente al 15,3% del presupuesto de la Secretaria de Agricul-
tura en 2018.7 La Universidad Autdnoma Chapingo (UACH), el
Colegio de Postgraduados en Ciencias Agricolas (COLPQOS) y el
Colegio Superior de Agricultura del Estado de Guerrero (CSAE-
GRO) son instituciones académicas y cientificas que forman pro-
fesionales, docentes, investigadores y técnicos agropecuarios. El
Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pe-
cuarias (INIFAP) realiza investigacion aplicada para apoyo de los
productores primarios y agroindustria con el objetivo de con-
tribuir a la produccion de alimentos e insumos para la agroin-
dustria y la restauracion de los recursos naturales. El Instituto
Nacional de Pesca (INAPESCA) realiza investigaciones para el
manejo de recursos pesqueros. La Comision Nacional de Pesca
(CONAPESCA) es un organo desconcentrado de AGRICULTURA
encargado de fomentar y desarrollar mecanismos de coordi-
nacion interinstitucional para implementar politicas, programas
y normatividad que conduzcan y faciliten el desarrollo com-
petitivo y sustentable del sector pesquero y acuicola del pais.
La Agencia de Servicios a la Comercializacion y Desarrollo de
Mercados Agropecuarios (ASERCA)® procurd, hasta su extincion
en 2021, el correcto funcionamiento de los mercados Agroali-
mentarios, asi como la promocion de sus productos a partir de
la entrega de apoyos y de servicios de informacion comercial.
El Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO) es un organismo
promotor de agronegocios que apoya empresas rurales y provee
asistencia técnica en programas sectoriales. La Comision Nacio-
nal de Zonas Aridas (CONAZA) tiene como objetivo la conserva-
cion del suelo y el agua. El Instituto Nacional para el Desarrollo

7. Tipo de cambio 2018: MXN 19,2/USD.

8. ASERCA fue desincorporado de la SADER en 2021.
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de Capacidades del Sector Rural, A. C. (INCA Rural) promueve el
desarrollo de capacidades de los prestadores de servicios pro-
fesionales. El Servicio Nacional de Inspeccion y Certificacion de
Semillas (SNICS) es un érgano desconcentrado encargado de
normar y vigilar el cumplimiento de las disposiciones legales en
materia de semillas y variedades vegetales. El Servicio Nacio-
nal Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (SENASICA) es
un organismo que monitorea la sanidad vegetal, salud animal e
inocuidad, y realiza tareas de inspeccion sanitaria. El Servicio de
Informacion Agroalimentaria y Pesquera (SIAP) genera estadis-
ticas e informacion geografica en materia agroalimentaria para
la implementacion del Sistema Nacional de Informacion para el
Desarrollo Rural Sustentable. El Fondo de Empresas expropiadas
el sector Azucarero (FEESA)® administra activos expropiados del
sector azucarero y comercializa sus productos, mientras que el
Comité Nacional para el Desarrollo Sustentable de la Cafla de
Azucar (CONADESUCA) promueve el desarrollo sustentable de
esta agroindustria.

En las secciones siguientes se presenta una breve descripcion de
la estructura y de las acciones de los programas mas importan-
tes de AGRICULTURA tal como operaban en 2018.

3.2. PROGRAMA DE PRODUCTIVIDAD
Y COMPETITIVIDAD AGROALIMENTARIA

El Programa de Productividad y Competitividad Agroalimentaria
promovié la mejora de la productividad en el sector agroalimen-
tario, mediante inversidn en capital fisico, humano y tecnoldgico.
El programa tenia cinco componentes:

1. Desarrollo productivo del sur, sureste
y Zonas economicas especiales.

2. Fortalecimiento a la cadena productiva.

3. Certificacion y normalizacion agroalimentaria.
4. Activos productivos y agrologistica.
5.

Acceso al financiamiento.

Los componentes del programa aportan financiamiento directo,
apoyo para inversiones y desarrollo de nuevos proyectos pro-
ductivos. A través del componente de acceso al financiamiento,
se prestan servicios de garantia para créditos productivos y se

9. FEESA fue desincorporado de la SADER en 2021.
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subsidia el costo de financiamiento a productores mediante la
reduccion de la tasa de interés cobrada por intermediarios fi-
nancieros en dos puntos porcentuales aproximadamente. Entre
2012 y 2018, el promedio anual de crédito destinado al sector
agropecuario fue de MXN 302.866 millones (USD 15.000 mi-
llones), monto que, comparado con el periodo 2006-2012, re-
presentd un incremento del 55% en términos reales. Mediante
el esquema de garantia de créditos, la Secretaria de Agricultura
invirtio entre 2013 y 2018, MXN 38.000 millones para respaldar
créditos por MXN 277.000 millones para beneficio de un estima-
do cercano a los 174.000 productores.

3.3. PROGRAMA DE APOYO
A PEQUENOS PRODUCTORES

La entonces SAGARPA, durante el periodo 2012-2018, tuvo una
estrategia de atencion directa a los pequerios productores rura-
les focalizando incentivos directos orientados a incrementar la
produccion de alimentos y la productividad, rentabilidad y sus-
tentabilidad de las Unidades Economicas Rurales (UER). El Pro-
grama de Apoyo a Pequeiios Productores apoy6 con servicios
de extension, innovacién y capacitacion; promovié grupos de
productores agropecuarios de regiones con poca disponibili-
dad de agua y alta erosion del suelo, y contribuyd con acciones
orientadas a la sequridad alimentaria de la poblacion de esas co-
munidades. El programa tenia nueve componentes:

1. Infraestructura Productiva para el Aprovechamiento
Sustentable del Agua.

2. Proyecto de Seguridad Alimentaria
para Zonas Rurales.

3. Atencion a Siniestros Agropecuarios.

4. Extensionismo, Desarrollo de Capacidades
y Asociatividad Productiva.

5. Arraigate Joven — Impulso Emprendedor.
6. El Campo en Nuestras Manos.

7. Proyectos Productivos.

8. Desarrollo de las Zonas Aridas (PRODESA)

9. Infraestructura Productiva para el Aprovechamiento
Sustentable de Suelo y Agua.
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Este programa fue el sequndo mas importante respecto de la
asignacion presupuestaria. Buena parte de las acciones daban
apoyos para la realizacion de inversiones en proyectos producti-
VOs, capacitacion y obras de infraestructura rural que beneficia-
ban a pequerfios productores. Un componente de particular re-
levancia era el de Atencion a Siniestros Agropecuarios que asistio
a productores de bajos ingresos afectados por fendmenos cli-
maticos extremos y, a través de los gobiernos estatales, otorgd
la cobertura con seguros paramétricos ante desastres naturales
de 11,6 millones de hectareas, con casi 2 millones de beneficia-
rios. Asimismo, desde el 2017, apoyd a productores individuales
para la contratacion de seguros con una cobertura de 460.000
ha y 59.000 beneficiarios, y, en ganaderia, la cobertura total del
rodeo bovino, ovino, caprino y abejas, y la infraestructura gana-
dera, lo que beneficid a mas de un millén de productores.

3.4. PROGRAMA DE FOMENTO
A LA AGRICULTURA: EL PROAGRO
PRODUCTIVO Y OTROS PROGRAMAS

El Programa de Fomento a la Agricultura fue el principal pro-
grama de intervencién respecto de la asignacion presupuesta-
ria y alcance territorial. El principal componente de accion fue
PROAGRO Productivo, que recibié aproximadamente la mitad
de los recursos. El antecedente a este programa fue el PROCAM-
PO,1° que se inicid en 1993 y fue diseflado como un mecanismo
de apoyo a productores para la transicion hacia menores niveles
de proteccion externa en el contexto del entonces TLCAN. PRO-
CAMPO proporciono apoyos economicos a los productores en
funcion de las hectareas dedicadas a nueve cultivos (maiz, trigo,
frijol, arroz, sorgo, soya, algodon, girasol y cebada) inscritas en
un padron de productores elaborado con base en el uso de la
tierra, previo a la firma del tratado. El programa, que inicialmente
se concibié como un programa temporal para apoyar el ingre-
so, sin instaurar incentivos al mantenimiento de produccion no
competitiva, se mantuvo y se ajusto varias veces a lo largo de
los aflos, variando el area maxima cubierta, el momento de los
pagos e, inclusive, aumentando la lista de productos cubiertos
a frutas, vegetales y pasturas para ganaderia. El programa vin-
culaba los pagos (aproximadamente USD 100/ha/cosecha) con
el uso verificado de la tierra independiente de los rendimientos
obtenidos y de su participacion en el mercado, con lo cual se

10. Programa de Apoyos Directos al Campo.
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extendia también a productores de subsistencia.lt En 2014, se
cambid su denominacion a programa PROAGRO Productivo;
se modifico radicalmente el esquema de pagos con el objetivo
de promover la produccion y productividad, y se sustituyeron
los subsidios al ingreso por incentivos productivos dirigidos a la
compra de insumos.

Entre el 2012 y 2018, el PROAGRO se posiciond como un compo-
nente estratégico en el sector por su magnitud y orientacion a in-
centivar la productividad. La magnitud del programa se evidencio
en su cobertura: mas de 11 millones de hectareas en 3 millones
de predios, con una superficie total cultivable de 22,1 millones de
hectareas. En el 90% de los predios y superficie de intervencion
se sembraban los diez cultivos principales: maiz, frijol, trigo, sor-
go, arroz, soya, algododn, cartamo, cebada y avena. El monto to-
tal asignado al programa superd los MXN 51.000 millones (USD
2.500 millones) en los ultimos cinco afios y, en 2018, recibid un
presupuesto de aproximadamente MXN 9.000 millones (USD 450
millones). Las compras de insumos se concentraron en adquisi-
cion de semillas mejoradas (10,7%); fertilizantes, abonos, correc-
tores y sustratos (29,5%); mano de obra (27%); yunta, maquinaria,
equipo e implementos agricolas (22,3%), y otros (10,5%).

El resto de las actividades de fomento agricola se distribuian en
una serie de componentes que intervinieron con apoyos gene-
rales en diversas areas:

=

Estrategias integrales de politica publica agricola.
2. Energias renovables.

3. Mejoramiento productivo de suelo y agua
(incluyd apoyo para mejorar el riego)

4. Capitalizacion productiva agricola.
5. Adquisicion de equipo y maquinaria.
6. Innovacion y desarrollo tecnologico.

7. Programa de Apoyo a Pequefios Productores
(maiz, frijol y café)

8. Sistema Nacional de Investigacion Agricola.

11. Existen varias evaluaciones de los impactos del PROCAMPO a lo largo de los anos
usando diferentes metodologias. Sin embargo, ninguna se ha hecho usando pruebas de
control aleatorizadas.
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Estos componentes financiaron acciones de diversos tipos, des-
de apoyos directos a pequenos productores hasta apoyos gene-
rales vinculados con bienes publicos, como los asociados con la
investigacion agricola, y ejecutaron en 2018, aproximadamente,
USD 400 millones.

3.0. FOMENTO GANADERO

En 2013, luego de contingencias climaticas que generaron una
disminucion del stock ganadero, se inicio el Proyecto Estratégico
Integral Pecuario con el objetivo de incrementar los niveles de
capitalizacion y competitividad de los productores. Posteriormen-
te, en funcion de los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, que reorientd los apoyos hacia incentivos vinculados
con produccion y productividad, la intervencion en el drea gana-
dera se organizo en cinco componentes a partir de 2017:

1. Capitalizacion Productiva Pecuaria.
2. Estrategias Integrales para la Cadena Productiva.

3. Investigacion, Innovacion y Desarrollo
Tecnologico Pecuarios.

4. PROGAN Productivo.

5. Sustentabilidad Pecuaria.

Entre 2013 y 2018, se asigno un total de MXN 31.000 millones
(USD 1.470 millones) en apoyos directos a través del Programa
de Fomento Ganadero. El componente PROGAN Productivo
fue el mas importante respecto de los fondos asignados, ya que
concentro, en promedio, el 82% del presupuesto total del pro-
grama en el periodo 2013-2018.

3.6. COMERCIALIZACION
Y DESARROLLO DE MERCADOS

El Programa de Apoyos a la Comercializacion realizé acciones
para fomentar y desarrollar mercados y la cadena agroalimentaria
mediante el otorgamiento de incentivos y servicios para la comer-
cializacion de cosechas, la administracion de riesgos de mercado
y la promocion comercial, la integracion de la red de enlaces co-
merciales, y el fomento a las exportaciones de productos agrope-
cuarios, acuicolas y pesqueros.
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El programa tenia los siguientes componentes:
1. Incentivos a la Comercializacion.
2. Agricultura por Contrato.
3. Incentivo Complementario al Ingreso Objetivo.
4. Incentivos Emergentes a la Comercializacion.

5. Incentivos a la Capacitacion y Asistencia Técnica
para la Comercializacion.

6. Incentivos para la Administracion de Riesgos de Precios.

Uno de los principales componentes fue la Agricultura por Con-
trato, el cual operaba de manera relacionada con el Ingreso Obje-
tivo (ver analisis en capitulo 7), subsidiando la adquisicion de co-
berturas de precios en la bolsa de Chicago para maiz, trigo, soya,
sorgo, algodon y café, y destinaba un monto total de aproximada-
mente MXN 2.500 millones (USD 125 millones).

El programa también brindaba una serie de apoyos no directos
vinculados con la provision de informacion de mercados e iden-
tificacion de oportunidades a través del Centro de Informacion
de Mercados Agroalimentarios (CIMA) que coordina acciones con
la Secretaria de Economia y otros organismos publicos. Asimis-
mo, con este programa, operaba el Tablero de Control, que es
un instrumento de informacién que permite el seguimiento de
los balances de oferta y demanda de productos agricolas para
coordinar con la Secretaria de Economia la toma de decisiones
sobre politica comercial y soporte para el analisis de pertinencia
de cupos de importacion de frijol, carne de bovino, cerdo y pollo.
Finalmente, el programa proveia apoyos generales a través de la
promocion comercial y fomento a las exportaciones mediante la
participacion de productores en eventos, misiones comerciales,
exposiciones y ferias.

3.7. SANIDAD E INOGUIDAD
AGROALIMENTARIA

Las acciones vinculadas con el Programa de Sanidad e Inocuidad
Agroalimentaria estuvieron a cargo del Servicio Nacional Sanidad,
Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (SENASICA), organismo que
monitorea la sanidad vegetal, salud animal e inocuidad, y realiza
tareas de inspeccion. Es de destacar que, con el financiamiento
del BID, se construyo y opera la Planta de Cria y Esterilizacion de la
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Mosca del Mediterraneo, con la cual, en sus aflos de operacion, se
ha logrado que el 100% del territorio mexicano se encuentre libre
de mosca del Mediterraneo. Ademas, el 50% de la superficie esta
libre de la mosca de la fruta, lo que impacta directamente sobre el
valor de la produccion hortofruticola nacional. En el area de pro-
duccion pecuaria, México es un pais libre de fiebre aftosa y otras
enfermedades de alto impacto en la salud y produccion animal,
como la peste equina, la encefalopatia espongiforme y la fiebre
porcina clasica, lo cual ha sido clave para realizar exportaciones
de carne de cerdo a Japon y a otros paises.

El programa proveia (y provee en la actualidad) certificaciones a
establecimientos industriales y procesadores de productos pecua-
rios que les permiten operar a nivel federal. Estos establecimien-
tos Tipo Inspeccioén Federal (TIF) realizan actividades de sacrificio
y procesamiento de animales en todo el territorio nacional y con-
taban, hasta el 2018, con 451 certificaciones TIF. Por otra parte, en
materia de comercio exterior, el Programa operd 61 Oficinas de
Inspeccion de Sanidad Agropecuaria que emitian certificados de
importacion para mercancias agroalimentarias en las 61 Oficinas
de Inspeccion de Sanidad Agropecuaria. En sintesis, SENASICA es
una institucion de gran alcance y eficacia en la provision de apo-
yos generales en aspectos sanitarios de gran relevancia para el
sector agroalimentario, con un presupuesto total que, en 2017,
alcanzo los MXN 4.184 millones.

3.8. PROGRAMA DE FOMENTO A LA
PRODUCTIVIDAD PESQUERA Y ACUICOLA

Este programa a cargo de CONAPESCA apoyaba principalmente
la capitalizacion de los pescadores artesanales mediante el otor-
gamiento de subsidios para la sustitucion de motores, compra de
equipos de conservacion de productos y localizadores satelita-
les. Un componente importante fue el asignado a la adquisicion
de combustible utilizado por los pescadores. Entre 2013 y 2018 se
destinaron MXN 1.374 millones (USD 67 millones) para la compra de
diésel marino y MXN 722 millones (USD 36 millones) para la compra
de gasolina utilizada por pescadores riberefios (ver capitulo 5).

El componente de Desarrollo de la Acuacultura se inicio en 2014
con cuatro mecanismos de incentivos: Impulso a la Acuacultura
Rural, Mejoramiento Productivo de Embalses, Acuacultura Co-
mercial en Aguas Interiores y Maricultura. Entre 2014 y 2018, se
aplicaron recursos por MXN 1.660 millones (USD 82 millones) para
el desarrollo de mas de 3.500 proyectos productivos con aproxi-
madamente 71.000 acuicultores.

|27



3.9. INVESTIGACION, DESARROLLO,
TRANSFERENGIA DE TECNOLOGIA
Y EDUCACION AGRICOLA

EL INIFAP ha tenido una asignacion presupuestaria anual de USD
65 millones, aproximadamente, y dirige la principal investigacion
agropecuaria del sector, participando directamente con produc-
tores del pais y su linea de investigadores. En el area de forma-
cion de recursos y capacitacion en investigacion el Colegio de
Posgraduados (COLPOS), dicta cursos de posgrado en ciencias
agropecuarias, acuicolas y forestales (doctorados, maestrias y
cursos profesionales). El COLPQOS, con un presupuesto de USD
67 millones en 2018, participa también en proyectos de investiga-
ciony en actividades de extension agricola en conjunto con otros
organismos publicos y organizaciones privadas. Entrena a mas de
1.500 estudiantes por aflo y capacita a mas de 3.500 productores
en programas de extension rural.

La Universidad Autonoma de Chapingo combina la investigacion
cientifica y tecnologica, y el extensionismo. La Universidad desa-
rrolla investigacion y proyectos de vinculacion que responden a
las demandas del medio rural, con una importante provision de
apoyos de extension a organizaciones campesinas, pequefos
productores, ayuntamientos y otros organismos del sector, y dic-
td capacitaciones de pre- y posgrado con mas de 10.000 estu-
diantes matriculados en 2017. Su presupuesto —el mas importan-
te entre las entidades sectorizadas— fue de USD 135 millones en
2018. El CSAEGRO se encarga de proporcionar servicios educa-
tivos en la rama agropecuaria, a nivel superior y medio superior,
para formar profesionistas y técnicos que contribuyan al desarro-
llo, produccion y productividad en beneficio de los productores
agropecuarios del pais, mediante la aplicacion de métodos cien-
tificos y tecnologicos. Ademas, su presupuesto anual ha sido de
USD 5,5 millones. En las tematicas pesquera y acuicola, el Instituto
Nacional de la Pesca (INAPESCA), que contd con un presupues-
to de USD 30 millones en 2018, hace diferentes tipos de investi-
gaciones, evaluaciones de recursos pesqueros, capacitaciones a
pescadores e intervenciones en materia de pesca a través de los
investigadores de su Instituto y del Buque de Investigacion Pes-
quera y Oceanografica, que fue financiado en su construccion por
el BID entre 2013 y 2014.

El presupuesto asignado a las instituciones de educacion e inves-
tigacion cubria fundamentalmente el costo de personal y ope-
racion, mientras que el presupuesto para investigacion se asig-
naba mediante un mecanismo competitivo para el desarrollo de
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proyectos de investigacion aplicada a traveés del Fondo Sectorial
SAGARPA-CONACYT, administrado de manera conjunta a traves
de un comité integrado por funcionarios de la Secretaria de Agri-
culturay CONACYT.

3.10. CAMBIOS EN LAS POLITICAS
2019-2021

El nuevo Gobierno que asumio el cargo en diciembre de 2018
cambiod el enfoque de varios programas operados en adminis-
traciones anteriores con el objetivo de apoyar con mayor énfasis
a los pequefios agricultores que viven en areas consideradas de
alta y muy alta marginacion (agricultores con menos de 20 ha)
y cred tres nuevos programas: (1) precios minimos garantizados
para los productores de maiz, frijol, trigo, leche y arroz; (2) prés-
tamos para ganado (en especie) a tasa de interés nominal cero a
productores de bovinos, sin exigir garantias; y (3) un programa
de fertilizantes que distribuye AGRICULTURA directamente a los
productores agricolas. El PROAGRO, llamado ahora Produccion
para el Bienestar, fue modificado sustancialmente: solo se enfoca
en productores con menos de 20 ha. Los productores de café y
cafla de azucar se incluyeron en el registro del programa. El nivel
de apoyo es similar a afios anteriores.

Con el cambio de gobierno en diciembre de 2018, la SAGARPA
pasd a denominarse SADER vy, posteriormente, AGRICULTURA.
El presupuesto de AGRICULTURA se ha reducido drasticamente
en los ultimos afios: pasd de USD 3,7 billones en 2017 y 2018 a
USD3,3 billones en 2019, y USD2,4 billones en 2020 y 2021. Apro-
ximadamente, el 67% del presupuesto de AGRICULTURA en 2019
se dedicé a cinco programas:

1. El Programa de Produccién para el Bienestar (antes PRO-
CAMPO y PROAGRO) representd alrededor del 17% del
presupuesto. Este programa canaliza pagos directos a pro-
ductores de todo el pais para multiples cultivos como maiz,
frijoles secos, trigo para pan, arroz y otros granos. Para 2019,
las tasas de pago fueron de MXN 1.000 o MXN 1.600 (alrede-
dor de USD 52 a USD 83) por hectarea, segun el tamafio de
la finca y el acceso al riego. Sigue siendo el principal progra-
ma de transferencias.

2. El Programa de Desarrollo Rural represento alrededor del
15% del presupuesto y buscaba, con un enfoque territorial
y participativo (PRODETER), mejorar la productividad de
grupos de productores en comunidades con un alto o muy



alto nivel de marginacion a través de servicios de extension,
proyectos de inversion para mejorar la produccion primaria
y la integracion econdmica a las cadenas productivas y la
aplicacion adicional de tecnologia con el soporte de insti-
tuciones de investigacion. Este programa ha contado con el
apoyo del BID en diferentes etapas de su creacion.

El Programa de Agromercados Sociales y Sostenibles re-
presentd alrededor del 13% del presupuesto. Este progra-
ma incorporo varios incentivos para cultivos seleccionados,
incluido un incentivo de comercializacion, un incentivo
complementario para garantizar que se lograra un ingreso
objetivo por tonelada, un incentivo ad hoc proporcionado
en circunstancias extraordinarias para abordar problemas
de comercializacion e incentivos para construir o renovar
centros y equipos de recoleccion de cereales. Los precios
garantizados para los productos alimenticios basicos repre-
sentaron alrededor del 11% del presupuesto. Con este pro-
grama, el Gobierno mexicano restablecio precios garantiza-
dos para el maiz blanco, frijoles secos, arroz, trigo para pany
leche, pero limitd su disponibilidad a pequefios y medianos
productores o, en el caso del arroz y del trigo, a cantidades
especificas de produccion.

. El Programa de Crédito a la Palabra para la ganaderia (Cré-

dito Ganadero a la Palabra) represento alrededor del 8% del
presupuesto. Este programa de microcrédito estaba disefia-
do para apoyar a los pequefios y medianos productores de
ganado, y podia utilizarse para adquirir infraestructura y ga-
nado, y asegurar un suministro de carne y productos lacteos
de calidad.

El Programa de Fertilizantes representd el 3% del presu-
puesto. El programa busca promover la seguridad alimen-
taria nacional al proporcionar hasta 450 kg de fertilizante
por hectarea para hasta 3 ha por productor a productores
calificados de maiz, frijol seco, arroz, café y cafia de azucar
en municipios de alto o muy alto nivel de marginacion.

A partir de 2020, a los Programas Agromercados Sociales y Soste-
nibles, Desarrollo Rural, Investigacion Agricola y Crédito Ganade-
ro a la Palabra ya no se les asigno presupuesto y el Programa de
Productividad Pesquera y Acuicola (BIENPESCA) paso a ser par-
te del Programa de Fomento a la Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Acuicultura con una asignacion del 90% de su presupuesto. Con
estos ajustes, a partir de 2020, los programas de Agromercados,
Ganaderia, Desarrollo Rural e Investigacion Agricola dejaron de
operar, al igual que otros programas de comercializacion.
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4. MEDICION DE LOS APOYOS PROVISTOS
POR LAS POLITICAS AGRICOLAS

4.1. LA METODOLOGIA DE LA OCDE

La OCDE realiza estimaciones de los apoyos a productores,
consumidores y a la generacion de bienes publicos rurales por
las politicas agricolas utilizando una metodologia estandarizada
que aplica a todos los paises miembros. Estas estimaciones deta-
llan las transferencias que se realizan desde los consumidores y
el fisco hacia el sector agropecuario tanto en montos absolutos
como relativos a los ingresos a nivel de finca de los productores
y dan una vision muy util del conjunto de las politicas sectoriales.
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TABLA 4: CLASIFICACION DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS DE APOYO EN MEXICO

ESTIMADO DE APOYO A PRODUCTORES (EAP)

APOYOS DIRECTOS
APOYO A PRECIOS DE MERCADO (APM)
PAGOS BASADOS EN PRODUCCIGN  USO DE TIERRA USO DE INSUMOS 0TROS
LICENCIAS/CUPQS DE IMPORTACION PRECIO OBJETIVO SUBSIDIO A ENERGIA
ARANCELES INGRESO OBJETIVO FERTILIZANTES, IRRIGACIGN
PROCAMPO SUBSIDIO A FORMACION ATENCIGN
‘ (HOY: PROGRAMA DE CAPITAL A SINIESTROS
FONDO DE ESTABILIZACION DE ~ PARA ELBIENESTAR)  pROAGRO PRODUCTIVO  AGROPECUARIOS
i COMERCIALIZACION DE LECHE
PRECIDS MINIMDS , PROGAN PRODUCTIVO
APOYO A PRECIO DEL AZUCAR
COBERTURA DE PRECIOS
INGA RURAL (EXTENSION)

ESTIMADO DE APOYO ViA SERVICIOS GENERALES (EASG)

COMERCIALIZACION

INVESTIGACION Y DESARROLLO SERVICIOS DE INSPECCIGN INFRAESTRUCTURA ¥ PROMOCION 0TROS
INFRAESTRUCTURA
INIFAP PRODUCTIVA
PARA EL
APROVECHAMIENTO
INAPESCA SUSTENTABLE DE SEQVP,%TSSS X A
SENASICA SUELP%S‘)SUA COMERCIALIZAGION CONAZA
COLPOS : (ASERCA)
IRRIGACIGN
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE CHAPINGO
ESTIMADO DE APOYO A CONSUMIDORES (EAC)
TRANSFERENCIAS DE CONSUMIDORES A PRODUCTORES TRANSFERENCIAS DE CONTRIBUYENTES A PRODUCTORES

PROGRAMA SOCIAL DE ABASTO DE LECHE
APOYO A PRECIOS DE MERCADO POR BARRERAS COMERCIALES PROGRAMA DE ABASTO SOCIAL (LICONSA-DICONSA)

(ARANCELES, CUPOS) SEDESOL (SECRETARIA DE DESARROLLO
SOCIAL - PROGRAMA ALIMENTARID)

Fuente: elaboracion propia.
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La metodologia de la OCDE tiene diversos indicadores parciales
y presenta como resultado global: (i) una Estimacion de Apoyo
Total al sector (EAT), que incluye el Apoyo Total a los Producto-
res (EAP) y el Estimado de Apoyo a Servicios Generales (EASG), y
(i) el Estimado de Apoyo a los Consumidores (EAC). Estos esti-
mados permiten hacer el seguimiento de las politicas agricolas
a lo largo del tiempo de una forma estandarizada para los paises
miembros. Los EAP, a su vez, tienen dos componentes: los que
se originan en cambios en los precios de productos o insumos
agropecuarios denominado Apoyo a Precio de Mercado (APM), y
los que se hacen mediante transferencias del Gobierno cuando
otorga apoyos especificos directos, Estimado de Apoyos Direc-
tos (EAD). Los EASG prestan apoyo al colectivo de los produc-
tores. Los apoyos directos pueden ser desagregados en funcion
del tipo de pago o de apoyo, esté este esta relacionado con el
nivel de produccion, el uso de la tierra, insumos u otros.

4.2. LOS ESTIMADOS DE APOYO A LA
AGRICULTURA MEXICANA 2003-2020*

Para el calculo de los estimadores de apoyo, la OCDE selecciona
una canasta de productos agropecuarios que debe ser repre-
sentativa del sector en funcién de su participacién en el Valor
Bruto de la Produccién (VBP). Los productos seleccionados (ta-
bla 5) deben alcanzar, en forma individual, el 1% del VBP y se re-
comienda totalizar al menos el 70% del VBP. Luego de realizar las
estimaciones de apoyos para estos productos, se extrapolan los
resultados para el 100% del VBP, lo que genera un estimado total
de apoyo para el pais. En la tabla 5, se presenta el Valor Bruto
de Producciony la participacion de los productos seleccionados
en el periodo 2003-2020. Para cada producto seleccionado, se
determina también la posicién comercial neta, exportador (E) o
importador (M) comparando el consumo interno (produccion +
importacion - exportacion) y la produccion. Esta definicion per-
mite identificar el precio de referencia relevante para la estima-
cion de los apoyos. Para un rubro para el cual el pais es impor-
tador neto, el precio de frontera de referencia es el precio CIF y,
para uno en que es exportador neto, se usa el precio FOB.

12. Los estimadores de apoyo presentados corresponden a los calculados por la OCDE
y que se reportan regularmente en los informes “Agricultural Policy Monitoring and
Evaluation” asi como en la base de datos asociada “PSE Database. Para mayores detalles ver:
https://www.oecd.org/switzerland/producerandconsumersupportestimatesdatabase.htm
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TABLA 5: PRODUCTOS SELECCIONADOS

PRODUCTO cm:gkséﬁﬂsn\ 20032007  2008-2012  2013-2017 2018 2019 2020 e
TRIGO M 1,51 219 1,69 1,22 1,20 1,06 1,16
CEBADA M 0,56 0,50 045 045 042 0,35 041
MAIZ M 10,21 12,11 1091 9,78 9,29 8,71 9,26
SORGO M 2,43 3,39 2,28 147 128 1,33 1,36
ARROZ M 017 014 0,12 013 011 0,12 012
SOYA M 0,10 019 032 023 0,14 0,13 016
AZUCAR X 5,59 5,15 4,04 491 415 4,25 4,44
LECHE M 9,33 9,42 8,66 748 9,37 9,12 8,66
CARNE VACUNA X 8,53 8,02 9,51 9,54 9,21 9,03 9,26
CARNE DE CERDO M 5,02 4,58 5,10 5,21 5,07 5,23 5,17
POLLOS M 1123 11,08 11,02 10,18 1037 1050 1035
HUEVOS M 5,66 6,40 6,82 5,90 5,80 6,42 6,04
TOMATE X 3,40 2,42 2,61 316 2,61 2,73 2,90
FRIJOL M 2,23 1,86 164 1,53 1,10 1,33 1,32
CAFE X 1,08 1,18 0,70 051 045 0,43 046
TOTAL 67,04% 68,62% 66,07% 61,68% 60,75% 60,75% 61%
VBP EN MILLONES DE USD 36.180 47.118 53.747 52.757 60.871 54.058 55.895

Fuente: elaboracion propia con base en OCDE.

4.2.1. ESTIMADOS DE APOYO A PRODUCTORES (EAP)

Elindicador EAP mide el valor de las transferencias hacia los pro-
ductores desde los consumidores y el fisco. Respecto del va-
lor, el EAP es una aproximacion al valor de las intervenciones
de politica. El indicador porcentual representa la proporcion de
los ingresos brutos de los productores explicados por las inter-
venciones de la politica agricola y es particularmente util para
realizar comparaciones.

Las politicas que incrementan los precios internos en términos
relativos a los internacionales imponen costos a los consumidores
domeésticos al tiempo que incrementan los ingresos brutos de los
productores. Este tipo de Apoyos via Precio de Mercado (APM)
requiere algun tipo de medida de politica comercial, tales como
aranceles de importacion. Las transferencias desde los contribu-
yentes fiscales hacia los productores agricolas se realizan a través
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de pagos directos o indirectos que hace el Gobierno sobre la base
de las cantidades producidas, de la tierra cultivada o de la cantidad
de insumos utilizados.
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FIGURA 3: ESTIMADO DE APOYO A PRODUCTORES (EAP)
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Fuente: elaboracion propia en base a OCDE.

A principios de los afios noventa, el EAP porcentual alcanzaba
niveles de 25%-30% y declind hacia niveles del 15% en los afios
2004-2005. En el periodo 2015-2020, el apoyo a los productores
ha sido de, aproximadamente, el 10% de los ingresos brutos, por
un monto total aproximado de USD 5.500 millones. Esta tendencia
decreciente en los apoyos se explica, por un lado, por la reduccion
nominal de los apoyos mas distorsivos asociados a intervenciones
de precios (APM) y, por otro, por el importante crecimiento del
valor de produccion medido a precios en finca entre el 2003 y el
2020, el cual se incremento casi un 75% y paso de USD 31.000 mi-
llones a USD 54.000 millones. Los cambios en las politicas impli-
caron también cambios en la composicion del EAP, con una ten-
dencia decreciente en el componente asociado con los apoyos via
precios (APM) hasta 2016 y un crecimiento de este componente a
partir de 2017. Al mismo tiempo, se observa una disminucion ab-
soluta y relativa de los apoyos directos basados en produccion o el
uso de insumos, como se muestra en la siguiente figura.
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FIGURA 4: COMPOSICION DE LOS EAP (USD MILLONES)
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Fuente: elaboracion propia en base a OCDE.

El APM se obtiene multiplicando el diferencial de precios inducido
por las politicas por la cantidad producida (cuando es exportador)
o por el consumo total (cuando es importador) y su evolucion re-
fleja, entonces, los cambios en estos factores. El monto de APM
que, hasta el 2016, se habia reducido a unos USD 1.000 millones
por afio se incrementd hasta unos USD 3.000 millones por afio
en el periodo 2017-2020. Si se analizan los valores de apoyos por
producto especifico incluidos en el calculo, se observa que estos
son bajos en términos absolutos. En muchos casos, los valores del
APM son iguales a cero debido a la ausencia de politicas relaciona-
das que justifiquen un diferencial de precios. En el periodo analiza-
do, el APM total esta explicado, principalmente, por los rubros de
azucar y pollos que reciben, en promedio, un 25% y 20% del total
del apoyo, respectivamente. El rubro de otros productos, que no
son incluidos explicitamente en el calculo por tener una participa-
cion menor al 1% del VBP, explican, aproximadamente, un 50% del
total del APM.

En cuanto a la composicion de los apoyos directos a la agricultu-
ra (tabla 6), la metodologia de OCDE clasifica el gasto publico en
funcion del tipo y forma de pago del apoyo en las siguientes cate-
gorias: a) pagos basados en la produccion (programas de asistencia



POLITICAS AGRICOLAS EN MEXICO: UNA VISIGN AGREGADA Y UN ANALISIS DE PROGRAMAS CLAVE |37

técnica, de apoyo a servicios veterinarios y de control fitosanitario,
y de compra o mejora de tierras); b) pagos por el uso de insumos
variables o formacién de capital (programas de entrega de insumos
o subsidios a los insumos, semillas, fertilizantes; de crédito con
subsidios a la tasa de interés; de subsidio al sequro agropecuario; y
de apoyo para adquisicion de instalaciones o de equipamiento en
fincas), y c) otros pagos basados en la superficie plantada, numero
de animales, con produccion requerida o no, y pagos miscelaneos.
En México, la mayor parte de los programas que otorgan pagos di-
rectos estan a cargo de la Secretaria de Agricultura, la cual tiene la
mayor participacion en el presupuesto asignado a las ayudas para
la produccion agropecuaria.

TABLA 6: APOYOS DIRECTOS A LA AGRICULTURA MEXICANA-USD MILLONES

PROMEDIO  PROMEDIO  PROMEDIO

TIPDDEAPOYD 2003-2007 2008-2012 2013-2017 2018 2019 2020
PAGOS BASADOS EN PRODUCCION 319 122 74 80 245 122
PAGOS BASADOS EN USO DE INSUMOS 1817 2182 3083 2118 1409 725
USO DE INSUMOS VARIABLES 757 917 1.048 523 551 391
FORMACIGN FLJA DE CAPITAL 683 860 1569 1306 644 202
SERVICIOS EN LA FINCA 378 406 448 288 214 132
0w ow @
e 0 o 0
PAGOS NO BASADOS EN PRODUCTOS 15 7 0 0 772 1.261
PAGOS MISCELANEDS 0 0 0 0 0 0
TOTAL PAGOS DIRECTOS 3569 3762 4360 2935 3081 2581

Fuente: elaboracion propia con base en OCDE.



La principal caracteristica de los apoyos directos entre 2003y 2017
es la tendencia creciente y el cambio en la composicion del tipo
de pago. El crecimiento en este periodo se explica, principalmen-
te, por el incremento de los pagos basados en el uso de insumos,
que pasaron de unos USD 1.800 millones a mas de USD 3.000 mi-
llones. El principal factor que explica este incremento es el cambio
en el enfoque y magnitud del programa PROAGRO Productivo que
reemplazo en 2014 al PROCAMPO, aplicando un enfoque basado
en apoyos vinculados con la incorporacion de insumos, en lugar
de pagos hechos por la ocupacion de tierras, desconectados de la
produccion, como se realizaba previamente (desde 1994). A partir
de 2018, se observa una importante reduccion en este rubro, cuyo
total de pagos se reduce a USD 725 millones en el 2020 por las
modificaciones hechas al PROAGRO productivo que paso a ser el
Programa para el Bienestar. Al mismo tiempo, se produjo un incre-
mento muy importante en el monto de pagos directos no basados
en productos, que alcanzo los USD 1.261 millones en 2020, sobre
un total de pagos de USD 2.581 millones.

En sintesis, el apoyo a los productores medido por el EAP por-
centual en el periodo 2013-2020 ha declinado gradualmente ubi-
candose en un nivel de aproximadamente el 10% de los ingresos
brutos, lo que implica la mitad del promedio de los paises de la
OCDE. Ademas, la participacion de los apoyos mas distorsivos, ta-
les como los asociados a precios, han declinado sustancialmente
y se registré un cambio hacia pagos mas vinculados con el uso de
insumMos y pagos directos no basados en produccion. Las politicas
aplicadas tuvieron un menor nivel de intervencion formal sobre
los mercados, lo que determind que muchos de los diferenciales
de precios se igualaran a cero. No obstante, para algunos produc-
tos, los precios recibidos por los productores fueron levemente
superiores a los precios internacionales y, particularmente, sub-
sisten diferencias relevantes en algunos productos tales como el
azucar, el pollo y la carne de cerdo.

Esta categoria comprende los gastos en investigacion y desarrollo,
escuelas agricolas, servicios de inspeccion, infraestructura publica,
asi como mercadeo y promocion. El EASG es un importante ele-
mento de la politica agricola, ya que se orienta hacia una mejora
de la productividad y competitividad sectorial agregada y no del
ingreso de grupos especificos de productores.

La figura 5 presenta los EASG y sus principales componentes entre
el 2003y el 2020. EL EASG en el periodo 2007-2015 fue, en prome-
dio, USD 800 millones anuales, aungue con una caida significativa
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a partir de 2014. En 2020, llegd a un total de USD 519 millones. El
principal componente del EASG fue la generacion de conocimiento
e innovacion que represento, aproximadamente, el 50% del total. El
componente de desarrollo y mantenimiento de infraestructura fue
el segundo en importancia con un monto promedio de USD 300
millones, aunque ha disminuido notablemente a partir de 2015. El
EASG en los ultimos quince afios ha tenido un importante cambio
en términos de composicion. A principios de los afios noventa, la
categoria mas importante de gasto eran los acopios publicos y la
comercializacion directa de productos, actividad que practicamen-
te ha desaparecido; los programas dedicados a educacion rural
el 16% del total del EASG. En 2020 estos dos ultimos fueron los
mas relevantes con una asignacion de USD 314 millones, aunque
el monto disminuyd en mas de USD 100 millones a partir de 2014.
No obstante la reduccion observada, la reasignacion ha sido virtuo-
sa para orientar los servicios hacia bienes publicos, tales como la
investigacion y la educacion. Sin embargo, debe destacarse que el
valor de los servicios generales en términos nominales, asi como su
participacion en el valor agregado agricola, que se encuentra en al-
rededor del 4%, son sustancialmente menores que el promedio de
los paises de la OCDE, lo cual incide en la generacion de competiti-
vidad del sector. Con esto se observa una tendencia a la caida tanto
en el gasto en bienes publicos como en el gasto en bienes privados.

FIGURA 5: ESTIMADO DE APOYO ViA SERVICIOS GENERALES (USD MILLONES)
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Fuente: elaboracion propia en base a OCDE.
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4.2.3. APOYOS TOTALES A LA AGRICULTURA

Los apoyos totales en la agricultura mexicana se mantuvieron rela-
tivamente estables entre 2007 y 2014 en alrededor de USD 8.000
millones, pero se redujeron posteriormente en unos USD 2.000
millones, como se muestra en la figura 6. Estos apoyos se com-
pusieron en mas de un 80% por transferencias desde los contribu-
yentes hacia los productores como resultado del incremento de los
componentes asociados a los apoyos directos. La disminucion de
los apoyos via precios como consecuencia de los cambios en las
politicas agricolas en los ultimos veinte afios ha determinado que
las transferencias desde los consumidores hayan disminuido tanto
en valores absolutos como relativos, alcanzando un valor promedio
de USD 1.700 millones en el periodo 2014-2020, si bien se observa
un incremento relativo luego de los cambios de politicas imple-
mentados luego de 2018.

También debe destacarse que el crecimiento de la agricultura
mexicana ha resultado en una disminucion del peso relativo de los
EAT en términos del valor bruto de la produccion agropecuaria, que
paso de un 8% en el periodo 2003-2007 a un 3% en 2016-2020.
La distribucion de los apoyos totales (EAT) entre EAP y EASG se ha
mantenido relativamente estable durante el periodo analizado.

FIGURA 6: ESTIMADO DE APOYOS TOTALES (USD MILLONES)
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Fuente: elaboracion propia en base a OCDE.
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4.3. SINTESIS SOBRE LA EVOLUCION
DE LOS ESTIMADOS DE APOYOS
A PRODUCTORES EN MEXICO

Las transferencias recibidas por los productores mexicanos en
los ultimos quince aflos, medidas por el EAP, contabilizaron en
promedio un 80% del apoyo total al sector agropecuario (EAT).
Los EASG se focalizan, actualmente, en las areas de investiga-
cion agricola y provision de infraestructura (principalmente, rie-
go), rubros que concentraron aproximadamente el 90% de los
EASG. El financiamiento a los servicios generales en términos
absolutos ha disminuido en los ultimos aflos y aun mas si se lo
mira en términos relativos al valor de la produccion.

Los cambios y reformas hacia una mayor liberalizacion del co-
mercio a partir de los afios noventa, junto con la incorporacion
de México al TLCAN, implicaron importantes reasignaciones
presupuestarias y de orientacion de las politicas agricolas que
se vieron reflejadas en la evolucion de los indicadores de apo-
yo. Estas reformas llevaron a una considerable reduccion de los
apoyos mas distorsivos, tales como los basados en restricciones
al comercio, aranceles, pagos por produccion y uso no condi-
cional de insumos. El apoyo total en términos del PIB mexicano
alcanzo el 0,5% en el periodo 2015-2020, porcentaje que ha de-
crecido notablemente en los ultimos treinta aflos y se encuen-
tra actualmente en el promedio de la OCDE. Los contribuyentes
aportan aproximadamente el 85% de estas transferencias y el
15% restante proviene de los consumidores, especialmente de
azucar (25%), seguido por los pollos y la leche.
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0. PESCAY ACUACULTURA

5.1. IMPORTANCIA ECONOMICA
Y EVOLUCION RECIENTE

En este capitulo, se extiende el analisis de los apoyos del Gobier-
no para explorar la asociacion de estos con un problema ambien-
tal: la situacion de sobrexplotacién de los recursos pesqueros.
El capitulo describe el monto y el tipo de subsidios recibidos por
el sector pesca de México, aspecto que, como se detalla luego,
tiene relacion directa con la problematica de la sustentabilidad
de los recursos pesqueros. Las estimaciones de subsidios fueron
obtenidas a partir de trabajos realizados por la OCDE.
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El valor de la produccion pesquera mexicana fluctud en 2016-
2018 entre USD 1.908 y USD 2.480 millones®® en tanto que la
produccion agropecuaria oscild entre USD 48.225 y USD 52.464
millones. Aunque la participacion porcentual de la pesca en el
valor de la produccion sectorial ha sido estable, las capturas han
aumentado significativamente y pasaron de 1,3 millones de to-
neladas a comienzos de la década del 2000 a 2 millones en el
2018. Durante el mismo periodo, las exportaciones de productos
pesqueros se aumentaron mas del doble (de USD 660 millones a
USD 1.429 millones), las importaciones se multiplicaron por seis
en dolares corrientes (de casi USD 200 millones a 1.221 millones)
y el consumo interno per capita aumento de 8 kg a mas de 16 kg
(Anuario, 2018).

México es uno de los veinticinco paises de mayor produccion de
pescado en el mundo y ocupa el cuarto lugar en el continente
americano luego de los EE. UU., Peru y Chile. Segun el Anuario
de Acuacultura y Pesca, el sector pesca (captura) y acuacultura
empleaba en el 2018 unas 298.000 personas. Estas cifras no in-
cluyen el empleo en procesamiento, logistica y otras actividades
conexas e indirecta. En 2018, el empleo en este sector fue 9%
superior al registrado en 2009 (273.000 personas). En contraste
con el leve aumento registrado en empleo, el numero de embar-
caciones ha mostrado un descenso: comparando el 2018 con
el 2000, el numero total de embarcaciones cayo 27%. La caida
en el numero de embarcaciones de altura ha sido mayor al del
total general (44% versus 27%). Las cifras de numero de embar-
caciones, sin embargo, no representan en forma adecuada la
evolucion del stock de capital invertido en el sector, ya que no
contempla cambios por renovacion de embarcaciones.

A fin de lograr una mejor comprension de la economia del sector,
trabajos futuros podrian estimar no solo la evolucion de los distin-
tos componentes del stock de capital, sino también los aspectos
relativos al empleo, en particular, conocer la asignacion de tiempo
de los trabajadores en actividades dentro y fuera del sector pesca
y acuacultura.

13. Anuario Estadistico de Acuacultura y Pesca, 2018. En adelante “Anuario, 2018”. Para
la conversion a dolares se utilizo MXN 19,20/USD.
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0.2. PRINCIPALES CARACTERISTICAS
DE LAS PESQUERIAS Y DE
LOS RECURSOS PESQUEROS

La produccion pesquera mexicana se realiza en una importante
diversidad de ecosistemas (oceadnicos, costeros y lacustres), desde
templados hasta tropicales, de alta hasta baja productividad. Entre
las aguas del océano Pacifico, el golfo de México y el mar Caribe,
México tiene unos 11.500 km de costa. La pesca en los litorales
Pacifico y Atlantico aporta el 97% de las capturas y el 3% se hace
en aguas interiores. La heterogeneidad de la industria se manifies-
ta en las condiciones naturales, la tecnologia y la organizacion.
En el sector coexisten desde embarcaciones artesanales (menos
de 10 m de largo, con limitada capacidad de carga y autonomia)
hasta barcos industriales de considerable tonelaje y autonomia.

Las pesquerias de atun, sardina y camaron son clasificadas como
industriales, y el resto como riberefas, artesanales o de pequefia
escala (Arreqguin-Sanchez y Arcos-Huitron, 2006). En el periodo
2006-2014, la pesca industrial represento el 65% del volumen de
capturas, pero solo el 28% del valor de la produccion, represen-
tando la artesanal el 72% restante (Anuario, 2018). El portafolio
de capturas de la pesca artesanal incluye una mayor variedad de
especies y las predominantes son de mayor valor (camaron, pul-
po, cangrejo, almeja) que las del portafolio industrial (fundamen-
talmente sardina, atun y anchoa). La region Pacifico representa el
82% del volumen de capturas y el 75% del valor USD 1.583 millo-
nes (Anuario, 2018). El camardn representa el 10% del volumen de
capturas, pero mas del 40% del valor econdmico total.

Las embarcaciones en las cuales se lleva a cabo la pesca costera
son en general de menor tamafio en el Golfo de México/Caribe
que en la del Pacifico y el grado de especializacion por especies es
variable. En el Golfo de México, solo una docena de ellas contribu-
yen en forma significativa al volumen fisico y al valor, y el resto es
captura incidental o complementaria. En el Pacifico, algunas pes-
querias son altamente especializadas (abuldn, pulpo, langosta).

A lo largo del afio, los pescadores reasignan esfuerzo de una es-
pecie 0 grupo de especies a otra en respuesta a restricciones de
captura, cambios en abundancia de distintas especies y cambio
de precios relativos entre especies (Fernandez y otros, 2011). Las
estadisticas de empleo sectorial no distinguen entre trabajado-
res de tiempo completo y aquellos que combinan la pesca con
otras actividades (agricultura, servicios y otros). Esta distincion es
importante para aclarar el diagndstico de ingresos laborales. En
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general, el nivel educativo en las comunidades pesqueras es bajo,
pues solo el 25% de los jovenes termina la primaria. La presion
sobre los recursos pesqueros depende, en muchos casos, de al-
ternativas laborables, pero la movilidad requiere niveles de edu-
cativos superiores a los existentes en las comunidades pesqueras.

Entre 1990 y 2018, el sector tuvo una evolucion significativa. El
indice de capturas totales (peso desembarcado) pasé de 100 a
algo mas de 155. Entre el 2009 y 2018, la produccion por persona
trabajando en el sector se incrementd un 15% (estimacion a partir
de Tablas 3.3y 5.3.2 del Anuario 2018).

Otra tendencia relevante es el incremento sostenido en la impor-
tancia de la acuacultura, que paso de representar (en volumen) el
13% de las capturas totales en el 2000 al 18% en el 2018. La impor-
tancia de la acuacultura es mayor que la reflejada en participacion
en volumen: el valor de la produccion de este sector represento,
en el 2018, el 42% del valor total de acuacultura y pesca (Anua-
rio, 2018). La divergencia entre participacion en volumen y aquella
en valor se explica por el mayor valor unitario (por peso) de la
produccion acuicola en relacion con la de la pesca tradicional.
Dentro de la acuacultura, el camaron representa el 70% del valor,
seguido por la mojarra (16%) y la trucha (4%).

La acuacultura es un sector que ofrece importantes oportunida-
des de ingreso y empleo, pero también presenta desafios relacio-
nados a la sostenibilidad ambiental.

5.3. VIABILIDAD ECONOMICA
DEL SECTOR PESCA

La explotacion racional de los recursos pesqueros esta intimamen-
te relacionada con la viabilidad econdmica de las unidades pro-
ductivas. Estas son altamente heterogéneas, incluyendo pescado-
res individuales que trabajan a tiempo parcial con minimo capital y
empresas con activos significativos en embarcaciones industriales
de gran tonelaje. Como se presenta en la tabla 7, la mayor parte de
las pesquerias en México se explotan mas alla de los niveles maxi-
mos sostenibles y se encuentran sobrexplotadas o en situacion de
colapso, y, en consecuencia, los ingresos de los pescadores en mu-
chos casos apenas cubren los costos de produccion. El problema
es especialmente marcado para el caso del camaron.

La categoria de colapsadas es especialmente notable para pesque-
rias en el centro del Pacifico mexicano y en el golfo de Tehuante-
pec. El estado de las pesquerias pone en evidencia la importancia
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del registro de estadisticas pesqueras y del control de la pesca ribe-
refia (Arrequin Sdnchez y Arcos-Huitron, 2011). Al respecto, estos
autores encuentran que, en la mayor parte de las pesquerias, las
capturas corresponden a niveles troficos relativamente bajos (infe-
riores en la cadena de alimento), lo cual representa un riesgo po-
tencial para los ecosistemas marinos costeros.

El Programa Nacional de Pesca y Acuacultura 2020-2024 del
Gobierno mexicano presenta propuestas relativas a sustentabili-
dad de la produccion pesquera. En relacion con el estado de las
pesquerias, el 72,2% se clasifican como en estado de “aprovecha-
miento maximo sustentable”, el 13,9% como “deterioradas”, 8,3%
“deterioradas con captura mayor al rendimiento sustentable” y
5,6% como “con potencial de desarrollo”.

Segun el documento del Programa Nacional de Pesca, las captu-
ras ilegales e indocumentadas alcanzan el 40% del total registra-
do. El documento identifica, en forma general, restricciones a la
adecuada gestion sustentable de recursos pesqueros. Organiza-
cion institucional, fallas de coordinacion, planificacion inadecua-
day corrupcion son mencionados como aspectos relevantes.

En la tabla 7, basada en el trabajo de Arrequin-Sanchez y Ar-
cos-Huitron (2011), se presenta un panorama mas pesimista que
el del Programa Nacional de Pesca: las categorias colapso y so-
brepesca totalizan el 57% del comparado con 14% a 22% (segun
se interpreten las categorias) en el documento oficial. Las discre-
pancias pueden deberse a criterios de clasificacion, lo cual enfa-
tiza la necesidad —para su correcto diagnostico— del desarrollo y
utilizacion métricas que sean comparables entre estudios, zonas
geograficas y momentos en el tiempo.

TABLA 7: ESTADO DE LAS PESQUERIAS MEXICANAS (2011). DATOS EN PORCENTAJE (%)

MEXICO - PRODUCCION POR PERSONA 60C CPM GOt o BC PROMEDIO
COLAPSO 8,3 25 25,7 18,4 20,6 194
SOBREPESCA 33,3 43,7 314 421 35,3 37,1
MAXIMO APROVECHAMIENTO 417 31,2 314 39,6 38,2 36,6
EN DESARROLLO 16,7 - 114 - 9,9 6,9

GoC = Golfo de California

CPM = Centro del Pacifico Mexicano
GoT = Golfo de Tehuantepec

TVT = Tamaulipas a Tabasco
BC=Banco de Campeche

Fuente: elaboracion propia.
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0.4. SUBSIDIOS AL SECTOR Y
EXPLOTACION SUSTENTABLE
DE LOS RECURSOS PESQUERQS

Los resultados presentados a continuacion se originan en los tra-
bajos de la OCDE sobre apoyos al sector pesquero. Los Estimados
de Apoyos al Sector Pesquero (FSE, por su sigla en inglés) represen-
tan las transferencias que recibe la industria pesquera de los con-
tribuyentes. Los FSE estan desglosados en categorias que incluyen
subsidios a la inversidn en bienes de capital (fundamentalmente
embarcaciones), modernizacion de la flota, subsidio al uso de in-
sumos variables y otros items. Incluye, también, los aportes para el
mejor manejo de recursos pesqueros, como investigacion y bases
de datos, asi como actividades de control. En la taxonomia ante-
rior, resulta importante la distincion entre subsidios que resultan en
aumento de capturas o reduccion de costos de estas de aquellos
focalizados en mejorar el manejo sustentable del recurso.

En los ultimos afios, los subsidios al sector pesquero mexicano
experimentaron una importante reduccion: de 96,3 millones en
2010 a 58,9 millones en 2018. Se observo, ademas, una reduccion
relativa en subsidios a insumos variables y renovacion de capital,
y un aumento significativo en transferencias para apoyo de ingre-
sos. De esto puede deducirse el objetivo implicito de reducir pre-
sion de capturas, pero intentando mantener ingresos de los tra-
bajadores del sector. Los recursos asignados a apoyos a servicios
generales (generacion de informacion, investigacion, actividades
de control) siguen siendo bajos, tanto en términos relativos como
absolutos. La gran extension del area de pesca de México amerita
asignacion de mayores recursos a esta importante area.

TABLA 8: SUBSIDIOS AL SECTOR PESQUERD

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

APOYOS DIRECTOS TOTALES (USS MILLONES) 96,3 105,5 85,7 87,0 70,1 63,7 60,4 68,3 99,9
COMPOSICION DE APOYOS (%)
TIERRA AGRICOLA 67,2 69,7 62,5 60,0 22,6 371 32,2 28,7 a0,9
RIEGO 17,3 214 30,0 32,1 06,2 40,0 28,5 36,8 14,2
TRABAJO 10,0 3,3 13 13 16 0,7 15 01 01
MAQUINARIA 0,0 0,0 0,0 0,0 12,1 171 29,8 22,1 22,4
FERTILIZANTE 0,4 0,6 6,2 6,6 7,5 9,1 0,4 4,8 0,4
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 934 924 93,0

Fuente: OCDE.
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Sumaila y colaboradores (2010) analizaron datos de subsidios a
nivel mundial. Aunque la base de datos empleada (2003) dificulta
la extrapolacion al presente, los autores sefialaron dos conclu-
siones generales: (i) a nivel global, el monto de subsidios recibi-
do por el sector pesca es cada vez mayor y (ii) los subsidios estan
contribuyendo a la sobrexplotacion de los recursos pesqueros.
La situacion de los subsidios en México guarda alguna semejan-
za con lo que ocurre en otros paises, en particular, en relacion
con la necesidad de generar alternativas que contribuyan al ma-
nejo sustentable de los recursos pesqueros, aspecto relacionado
no solo con el monto total, sino con la composicion de los sub-
sidios otorgados.

La politica de subsidios otorgados al sector pesca mexicano ame-
rita un analisis detallado, ya que, si bien estos contribuyen a mejo-
rar el ingreso de emprendedores del sector a corto plazo, pueden
inducir aumentos en el esfuerzo pesquero y, en consecuencia,
exacerbar el problema de sobrexplotacion del recurso natural, de-
pendiendo esto de su forma y de los esquemas de regulacion que
se utilicen. Otro aspecto relevante es la forma en que los subsidios
se distribuyen entre distintos participantes: empresarios, capitalis-
tas y trabajadores. Al respecto, es posible que estos subsidios au-
menten el retorno (al menos, a corto plazo) al capital invertido y al
recurso emprendedor, pero que no modifiquen sustancialmente
los ingresos de los trabajadores del sector, ingresos que, en defi-
nitiva, estan en funcion de mercados laborales mas amplios en los
cuales se inserta la pesca/acuacultura.*

Cisneros-Montemayor y otros (2016) presentaron (tabla 9) un
analisis detallado de los subsidios al sector pesquero en México
y sefialaron que habia grandes diferencias en el impacto eco-
némico y distributivo en las distintas pesquerias del pais. En el
caso del abuldn y la langosta en la costa de Baja California, exis-
ten permisos de uso relativamente bien definidos asignados a
comunidades, lo cual favorece condiciones de uso del capital y
explotacion del recurso natural relativamente eficientes desde
el punto de vista econdmico pese a los niveles de pesca ilegal
existentes. En contraste con lo anterior, en el caso del camardn,
existen limites legales al tamafio de la flota y a las artes de pesca,
pero la dificultad de monitorear capturas ha generado una flota
sobrecapitalizada y con costos de produccion superiores a los
ingresos, la cual recibe los subsidios mas cuantiosos, que equi-
valen al 30% del valor de las capturas.

14. Si la oferta de trabajadores al sector pesca/acuacultura es perfectamente eléstica, los
desplazamientos de demanda de trabajadores como resultado de subsidios afectaran el
numero de trabajadores empleados, pero no su ingreso por unidad de tiempo trabajado.
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TABLA 9: INDICADORES ECONGMICOS DE LAS PESQUERIAS EN MEXICO

CAPTURA USD MILLONES EMPLED
MILESTONS ~ |NGRESOS COSTOS BENEFICIOS  SUBSIDIOS

ABULON/LANGOSTA 2.7 31 28 3 0,4 2.200
SARDINA 721 46 32 0 35 730
CALAMAR 39 145 170 -25 41 7.350
PULPO 23 7 5 2 45 3.000
ATUN 96 72 ND ND 9,1 1.970
ESCAMA ARTESANAL 313 452 ND ND 13,4 144.500
TOTAL 11947 753 ng 159.750

Fuente: Cisneros-Montemayor y otros (2016).

El apoyo a la flota camaronera es un claro ejemplo de la asime-
tria existente: la flota artesanal recibe subsidios que son un tercio
de los de la flota camaronera, pero genera tres veces el valor de
produccion y veinte veces mas empleos. Un aspecto adicional
para considerar, entonces, es la distribucion de los apoyos entre
el sector de pesca artesanal y el industrial. En las estadisticas de
la OCDE (2017b), se muestra que, en el periodo 2007-2015 (con
la excepcion de un afo), el sector artesanal recibid entre 10%
y 30% de los subsidios de combustible, y entre 30% y 50% de
los subsidios a la compra de embarcaciones durante el periodo
2010-2017 (nuevamente, con la excepcion de un afo). La ten-
dencia de los apoyos en el sector artesanal muestra que los sub-
sidios orientados al combustible van en aumento, mientras que
los orientados a la construccion y adquisicion de embarcaciones
(i. e. inversiones de capital) han disminuido su importancia.”® La
asimetria en la asignacion de subsidios no es un fendmeno ex-
clusivo de México. Schuhbauer y otros (2017) estiman que las
pesquerias artesanales reciben solo el 16% de los USD 35.000
millones otorgados en concepto de subsidios a nivel global.

0.0. ESTRATEGIAS DE REFORMA
DE LOS APOYOS

En la literatura sobre el sector, se han presentado analisis de alter-
nativas de reforma de los subsidios en México. Cisneros-Monte-
mayor y otros (2016) evaluaron varias estrategias para reemplazar

15. Ver informacién mas detallada en [Lema].



o direccionar los mecanismos actuales de subsidio. Una de las
opciones disponibles es la recompra de embarcaciones y equipos,
a fin de reducir la capitalizacion del sector. Los casos analizados
sugieren que esta alternativa tiene limitantes. Un programa de re-
compra induce a los agentes a deprenderse de embarcaciones y
equipos obsoletos, e invertir en otros mas modernos y de mayor
productividad. Incluso, podria generar “comportamientos opor-
tunistas” para invertir en equipos anticipando que serian vendi-
dos posteriormente. Algo mas alentadoras son las estrategias que
cambian la orientacion de los subsidios para que no conduzcan a
incrementar la capacidad de pesca, condicionandolos al cumpli-
miento de determinados indicadores, o disefiar el subsidio como
una transferencia que contribuya a una transicion desde la pesca
a otras actividades productivas. A modo de ejemplo, en paises eu-
ropeos se han diseflado esquemas a través de los cuales se remu-
nera a los pescadores por producir servicios ambientales.

Un aspecto importante para considerar es que un plan de manejo
de pesquerias que resulte en mayor productividad a través de
restricciones de acceso tendra como consecuencia la genera-
cidon de unincentivo adicional para el aumento del esfuerzo pes-
quero. Es importante, entonces, que las autoridades tengan capa-
cidad de monitoreo para hacer cumplir la reqgulacion e identificar
problemas emergentes. Los proyectos de control de esfuerzo de
pesca deben complementarse con otros orientados a la recupe-
racion de recursos pesqueros, en particular, para aquellas espe-
cies objetivo que forman parte del portafolio del sector artesanal.
Un mayor uso de mecanismos basados en incentivos de mercado
(por ejemplo, cuotas transferibles) y una definicién mas clara de
derechos de acceso son algunas de las alternativas disponibles
para una reforma que aumente la sostenibilidad de la actividad
pesquera artesanal. En México ya existen ejemplos:

o Miller (1994) y Castilla y Defeo (2001) describieron varias pes-
querias de langosta del Caribe donde los pescadores de las
cooperativas recibian derechos exclusivos para pescar dentro
de limites de parcelas transferibles y, a pesar de que no existian
titulos formales, los pescadores podian venderlos, permutar-
los 0 negociarlos. La asignacion de derechos de propiedad ha
dado como resultado altas tasas de captura y menores conflic-
tos de acceso (OCDE, 2007).

e Los casos de la langosta y la abuldn en la region Pacifico Nor-
te son utilizados a nivel internacional como ejemplos. El buen
manejo de la Federacion de Cooperativas le ha ganado a la
langosta roja la primera certificacion del Marine Stewardship
Council (MSC) para un producto mexicano. El programa de
certificacion del MSC consiste (1) incentivos organizacionales
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con participacion de miembros de la cooperativa, (2) partici-
pacidon conjunta en ganancias, (3) autogestion e (4) inversidon en
capital fisico y organizacional. Las cooperativas deben realizar
estimaciones de stock de langosta y mantener restricciones de
acceso. En cada temporada, se define el volumen sustentable
de cosecha, basado en la evolucion de la poblacion de langos-
tas en los ultimos cinco afios, asi como en las recomendaciones
de INAPESCA (Pérez, Ramirez, Ponce-Diaz y Lluch-Cota, 2012).

» Historias alentadoras de la participacion publica en la elabo-
racion del plan de manejo pesquero de jaiba para los estados
de Sonora y Sinaloa, o en los procesos participativos para la
definicion de redes de refugios pesqueros en Baja California
Sur y Quintana Roo. El manejo de la corvina en el Alto Golfo
de California ilustra que, aun en una pesqueria otrora conoci-
da por conflictiva, se puede avanzar a través de procesos que
combinan una participacion publica efectiva con buena dispo-
sicion tanto de la autoridad, como de la comunidad y con el
respaldo de la ciencia.

El trabajo de Cisneros-Montemayor y Cisneros-Mata (2016) re-
sume aspectos centrales relativos al manejo sustentable de re-
Cursos pesqueros en México. Los siguientes son algunos aspec-
tos para destacar de dicho trabajo:

» El abordaje de la producciéon pesquera requiere que se adop-
te un enfoque sociolégico que considere no solo los aspectos
estrictamente econémicos, sino también los relativos a como la
actividad se inserta en las comunidades que participan de ella.

e Durante el ultimo medio siglo, se ha generado un volumen
considerable de informacioén relativa a alternativas mejoradas
de gestion de recursos pesqueros. No siempre los cambios
institucionales (por ejemplo, traslado en el 2001 de entidades
pesqueras federales a la SAGARPA/SADER) han contribuido al
manejo sostenible de recursos.

» El sector artesanal representa el 31% de las capturas totales,
pero el 67% del valor de estas. En relacion con subsidios, el
sector artesanal recibe el 27% del total.

* La pesca ilegal es un grave problema por el acceso directo
de facto. En la region del Pacifico, por ejemplo, las capturas
registradas representan menos del 50% de las capturas totales.

» La sustentabilidad ecolégica y econdmica dependera de cam-
bios en los sistemas de gobernanza. Al respecto, resulta central
la activa participacion de las comunidades involucradas.



En la monografia publicada en el 2013 por el Centro de Cola-
boracion Civica (CCC), se presentaron recomendaciones para
reducir la pesca irregular en México. Entre estas se destacan la
definicion de derechos de uso sobre recursos pesqueros, mejor
uso de tecnologia (radares, drones), mejor coordinacion entre
instituciones (CONAPESCA, CONANP, PROFEPA, aduana), sepa-
rar la funcion de otorgamiento de licencias de la de inspeccion
y monitoreo, redireccionar presupuesto de CONAPESCA hacia
mayor participacion de actividades de monitoreo, mejorar la ca-
lidad de bases de datos e invertir en actividades de comunica-
cion a fin de favorecer la actividad legal.

En el caso mexicano, resulta necesario redirigir una parte sus-
tancial de los subsidios a la generacién de bienes publicos. Por
ejemplo, un mayor presupuesto y utilizacion de las tecnologias
de investigacion que genera el Buque de Investigacion Pesque-
ra y Oceanografica del INAPESCA. Entre estos, actividades que
generen conocimiento sobre i) dindmica de stock y produccion
sustentable, iii) alternativas de manejo y gobernanza, y ii) meca-
nismos de monitoreo y control. Debe considerarse también el
uso de dichos recursos hacia la inversion en servicios sociales
(educacion, salud, infraestructura) en comunidades que depen-
den de la pesca. En muchos casos, el problema de exceso de
esfuerzo (con consiguientes bajos retornos al capital y al trabajo)
esta intimamente relacionado con la ausencia de oportunidades
de trabajo en actividades alternativas en las localidades que se
genera la pesca. El desarrollo local, a través de la inversion en
servicios basicos, tiene una funcién importante que cumplir en
la sostenibilidad de los recursos pesqueros de las comunidades.

DEBE CONSIDERARSE
TAMBIEN EL USO DE DICHOS
RECURSOS HACIA LA
INVERSION EN SERVICIOS
SOCIALES (EDUCACION,
SALUD, INFRAESTRUCTURA)
EN COMUNIDADES QUE
DEPENDEN DE LA PESCA
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6. LAAGRICULTURAYY EL CAMBIO
GLIMATICO EN MEXICO

La preocupacién por el Cambio Climatico (CC) ocupa un lugar
destacado en la agenda de gobiernos, organismos multilate-
rales y sectores productivos. Por tanto, es importante entender
la medida en que las politicas econdmicas sectoriales de apoyo
se relacionan con la generacion de gases de efecto invernadero
(GEI) y cuales son los sectores que contribuyen a generarlos. La
asignacion de emisiones de GEl a la canasta especifica de bienes
utilizada por la OCDE que se presenta en este capitulo se basa en
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la metodologia presentada por Tim Josling (2017) y fue adapta-
da a la disponibilidad de informacion para el caso de México. El
objetivo central es relacionar la canasta de bienes agropecuarios
utilizada en las estimaciones del EAT con los niveles estimados
de GEI para realizar inferencias sobre potenciales recomenda-
ciones de politicas agricolas que incluyan la dimension de mi-
tigacion del cambio climatico. De esta forma, la correlacion de
emisiones de GEI con los apoyos por rubros especificos puede
aportar informacion relevante para el disefio de politicas mas
amigables con el medioambiente.

6.1. GENERACION DE GEI EN
LA AGRICULTURA MEXICANA Y
COMPARACION INTERNACIONAL

Respecto de las emisiones anuales totales de la economia en
toneladas de CO, equivalente (CO,eq), en 2010-2014, México
tuvo un promedio de 4,0 t/capita, versus 2,7 t/capita para Amé-
rica Latina en su conjunto, Argentina 4,6 t/capita, Brasil (2,4) y

FIGURA 7: iNDICE DE PRODUCCION (Q), EMISIONES (COoeq) E INTENSIDAD DE EMISIONES (CO./0)
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Colombia (1,7).% En el ultimo cuarto de siglo, la emision de GEI
de la agricultura mexicana aumento un 10% aproximadamente.
La siguiente figura muestra el indice de produccion (Q) agrope-
cuaria, el indice de emisiones en toneladas equivalentes de CO;,
(CO,eq) del sector y el cociente entre el indice de emisiones y el
de produccion (CO,eq/Q), lamado intensidad de las emisiones,
en el periodo 1990-2016, asumiendo un valor inicial de 100 para
los tres. Estas cifras no incluyen la generaciéon de CO,; en activi-
dades conexas (procesamiento, transporte y almacenamiento).

Entre 1990 y 2015, la produccidn agropecuaria se incremento en
un 80%, pero la emision de GEl aumentd tan solo 10% y, en con-
secuencia, la intensidad de las emisiones cayo, aproximadamente,
40%. Una comparacion internacional del valor de la produccion,
costo de la emisiones y relacion entre costo de emisiones y valor
de la produccion entre paises de un grado de desarrollo relativa-
mente similar y con un sector agropecuario de tamano significa-
tivo brindd evidencias adicionales sobre la relativa eficiencia en la
generacion de GEl. Para elaborar la siguiente tabla, se ha supuesto
un valor de USD 3 por tonelada de CO, para los tres paises.

TABLA 10: VALOR DE LA PRODUCCION Y COSTO DE EMISIONES

ARGENTINA BRASIL COLOMBIA MEXICO
VALOR PRODUCCION USD MM 06.337 153.874 21.407 47.309
COSTO EMISIONES USh MM 334 1.343 153 264
COSTO EMISIONES/VALOR PRODUCCION % 0,59 0,87 0,72 0,56

Valor de la Produccion Nivel Finca: datos Agrimonitor y OCDE.
Costo Emisiones: emisiones segtin FAO, se supone un costo de USD3/ton emisiones.

La tabla muestra que México, con una intensidad de emisiones
de 0,56%, presenta una situacion mas favorable que Argentina,
Colombia y Brasil. Los compromisos asumidos por México en la
COP21 de Paris en diciembre de 2015 consisten en una reduccion
incondicional total de emisiones de GEI para el 2030 del 22% con
respecto alalinea de base. Especificamente, para el sector agrope-
cuario, la reduccion comprometida es del 8%y, para alcanzar esta
meta, la estrategia general propone adaptar practicas agricolas a
las condiciones climaticas y ambientales, la adopcion de practi-
cas agroforestales, el uso de biodigestores y practicas agroeco-
logicas. La estrategia considera también medidas de adaptacion

16. Datos del Banco Mundial (World Development Indicators)



incorporando evaluacion del riesgo climatico en las cadenas
agroalimentarias y planes de inversion, prevencion de plagas y
enfermedades, proteccion de especies nativas y mecanismos de
financiamiento para productores que enfrenten impactos climati-
cos adversos. Asimismo, se espera alcanzar una tasa neta de de-
forestacion igual a cero en 2030.

6.2. EMISIONES DE GEI Y SU RELACION
CON LAS ESTIMACIONES DE APQYQS
AL SECTOR AGROPECUARIO

La correlacion de emisiones de GEI con los apoyos por rubros
especificos puede aportar informacion relevante para el disefio
de politicas mas amigables con el medioambiente. El analisis se
realiza en tres partes. En la primera, se identifican las emisiones
totales GEI en funcion de CO, equivalente por grandes rubros
agricolas y ganaderos de acuerdo con la informacion disponible
en la base de datos de FAOSTAT para el periodo 2015-2019. En
la segunda, se asignan las emisiones de estos grandes rubros a
los productos seleccionados para el calculo de los Estimados
de Apoyo a Productores (EAP). Finalmente, se valorizan las emi-
siones por rubro y se relacionan con el monto de transferencias
(SCT) para cada uno de los productos seleccionados para la es-
timacion de estimados de apoyo al productor.

6.3. LAS POLITICAS DE APOYD Y
SU IMPACTO EN LAS EMISIONES DE GEI

FAO estimo las emisiones de GEI en México de los cultivos agri-
colas con base en el uso de insumos (fertilizantes sintéticos) y
labores agricolas (laboreo de suelos, quema de pastizales) que
generan GEl y para las actividades ganaderas en funcion de la
fermentacion entérica y el manejo de estiércol. Para el cultivo de
arroz, FAO presenta las emisiones de manera directa.

Para determinar las emisiones por rubro productivo y relacionarlas
con los estimados de apoyo por rubro, primero se distribuyeron
las emisiones derivadas del uso de fertilizantes quimicos con base
en el uso por hectarea de cada producto considerado. Luego se
asignaron las emisiones por labores, de acuerdo con la superficie
relativa ocupada por cada cultivo con base en informacion de SA-
GARPA (2016). En el caso de ganaderia, se asigno el total de emi-
siones GEl a los rubros considerados (carne vacuna, leche, pollo,
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cerdo y huevos) utilizando el stock total de animales y factores
de conversion estimados por el Modelo de Evaluacion Ambiental
de la Ganaderia Mundial (GLEAM)Y de la FAO para determinar las
emisiones por rubro seleccionado.®®

Los cultivos seleccionados contribuyeron, en promedio, a un
66% del total de las emisiones de las actividades agricolas esti-
madas por FAO. El maiz tiene la mayor participacion, con el 37%
del total de emisiones agricolas. La incidencia de este cultivo
se explica principalmente por el uso de fertilizantes. En el caso
de las actividades ganaderas, los rubros incluidos en el analisis
generan el total de las emisiones. La produccion de carne de
vacuna concentra la mayor proporcion de emisiones, con el 50%
del total pecuario. Los quince rubros agricolas y pecuarios selec-
cionados® generan el 95% del total de emisiones estimadas para
la agricultura mexicana que, en promedio, alcanzo 95 millones
de toneladas de CO,eq en el periodo 2015-2019. El crecimiento
de las emisiones en el periodo se explica, principalmente, por
el incremento de la produccion agricola, lo que implicod un ma-
yor uso del suelo y de fertilizantes quimicos particularmente en
la produccion de maiz. Si bien las actividades pecuarias tienen
una incidencia cuantitativamente mucho mayor, su tasa de cre-
cimiento en los ultimos aflos fue menor a la de las actividades
agricolas, lo que determind que la participacion relativa de la
agricultura aumentara del 11% al 17% del total de emisiones en-
tre 2003y 2019.%0

Para realizar un analisis de la relacion entre las emisiones de GEI
y los EAP calculados por la OCDE, se valorizaron las emisiones
utilizando un precio estimado por tonelada de CO,. Para el cal-
culo, se imputd el precio de USD 3 por tonelada de CO,eq, cifra
que el Banco Mundial ha utilizado para convertir las emisiones
en México a valores monetarios.?! Los resultados expresados en
millones de ddlares corrientes muestran que, para 2019, el valor
total de las emisiones alcanzo los USD 305 millones. De estos,

17. http://www.fao.org/gleam/results/es/

18. Detalles de los coeficientes y supuestos utilizados en el calculo se presentan en el
Anexo A de [LEMA].

19. Trigo, cebada, maiz, sorgo, arroz, soya, aztcar, leche, carne vacuna, carne de cerdo,
pollos, huevos, tomate, frijol y café.

20. La tasa de crecimiento en este periodo fue del 0,6% anual para los rubros pecuarios
y del 3,5% anual para los rubros agricolas (FAOSTAT).

21. Una fuente alternativa es el precio promedio anual de la tonelada de CO. del Sistema
Europeo de Negociacion del CO., SENDECO. (www.sendecoz.com/es/precios-co2) que

reporta valores promedio anuales entre 2008 y 2018 que varian entre USD 5y USD 25
por tonelada. Para ser consecuentes con las estimaciones previas, se mantiene el valor
constante de USD 3 reportado por el Banco Mundial.
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los rubros ganaderos representaban el 89% y los agricolas, el
11%. En la tabla 11 se presenta el valor promedio de la produc-
cion de cada rubro, las transferencias monetarias que recibe por
las politicas publicas (Transferencia por Producto Individual) y los
costos de las emisiones de GEI (equivalente de carbono agricola,
ECA) para el periodo 2015-2019. El valor neto reportado es una
aproximacion al valor social de la produccion neto de emisiones
y apoyos a la produccion.

En los resultados se muestra como el valor relativo de las emi-
siones en los cultivos considerados fue menor y representd el
0,2% del valor de la produccion neta en promedio, en tanto que,
para los rubros pecuarios, la participacion fue de 1,4% en pro-
medio. El valor de la produccion para los productos pecuarios
considerados fue 90% superior a la de los cultivos agricolas,
mientras que el monto de las trasferencias en los rubros pecua-
rios fue, aproximadamente, la mitad de la agricultura. Al mismo
tiempo, el costo de las emisiones de GEI en los productos pe-
cuarios fue casi catorce veces el de los productos agricolas. En
términos de valor social neto de la produccion anual, el maiz
fue el rubro principal, seqguido por la produccion de pollos. La
mayor participacion del valor monetario de las emisiones de GEl
en la produccion neta ocurrid en el rubro de carne vacuna, en el
cual representaban un 3% seguido en orden de importancia por
el 1,87% en huevos y 0,66% en pollos. En la produccion avicola,
tanto para carne como para huevos, la relevancia cuantitativa de
las emisiones se explica por el importante stock de animales y el
manejo de estiércol asociado con esta actividad.

Si bien las cifras presentadas en la tabla 11 son una aproxima-
cion, identifican los subsectores y rubros productivos en los
cuales existe una mayor asociacion entre los apoyos y la genera-
cion de GEI. Esto facilita una vision ampliada del impacto de los
apoyos que puede ser util al momento de analizar los costos y
beneficios sociales que estos generan, y plantear prioridades de
reforma de los programas y politicas considerando la estrategia
y compromisos para la reduccion de emisiones de GEl.
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TABLA 11: PRODUCCION, TRANSFERENCIAS, EQUIVALENTES DE CARBONOD. PRODUCCION NETA 2015-2019. USD MILLONES

VALOR DE LA TRANSFERENCIAS A EQUIVALENTE DE VALOR DE LA ECA COMO PROPORCION
PRODUCCION PRODUCTOS ESPECIFICOS ~ CARBONO AGRARIO  PRODUCCION NETA (PN) ~ PRODUCCION NETA

RUBROS
WP SCT ECA (VP-SCT-ECA) (ECA/PN)

TRIGO 709 71 131 637,05 0,20%
CEBADA 220 16 0,53 203,48 0,26%
MAIZ 5.088 176 12,06 4.899 45 0,25%
SORGO 792 58 2,27 731,80 0,31%
SOVA 137 13 0,51 123,46 0,41%
AZUCAR 2.300 701 1,54 1.597,27 0,10%
TOMATE 1.436 0 0,10 1.435,59 0,01%
FRIJOL 703 43 1,98 657,29 0,30%
CAFE 266 15 0,75 250,11 0,30%
ARROZ 57 1 0,40 55,68 0,71%
SUBTOTAL 11.650 1.094 21 10.536 0,20%
LECHE 4.078 154 22,83 3.901,41 0,58%
CARNE VACUNA 4795 114 140,23 4.540,90 3,00%
CARNE CERDO 2.480 56 14,20 2.409,85 0,59%
POLLOS 5.121 113 33,22 4.975,57 0,66%
HUEVOS 2.859 -1 53,48 2.806,41 1,87%
SUBTOTAL 19.334 436 264 18.634 1,40%
TOTAL 30.984 1.529 285 29.170 0,97%

Fuente: Lema en base en FAOSTAT y OCDE.
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7. EVALUACION DE DOS PROGRAMAS
DE MITIGACION DE RIESGO DE PRECIOS
EN MEXICO

1.1. DESCRIPC,I['IN DE LOS PROGRAMAS
Y METODOLOGIA DE ANALISIS

En este capitulo se profundiza el analisis de la politica agrico-
la mexicana en diferentes administraciones y hasta el 2018. Se
presentan los resultados de una evaluacion econdmica detallada
de los programas de la Secretaria de Agricultura para la mitiga-
cion de riesgos de precios. Es importante sefialar que este tipo
de programas no pueden evaluarse examinando los resultados
observados en un afo, o inclusive en unos pocos afnos, pues
estos no representan el universo de valores que pueden tomar
las variables clave, tales como los precios internacionales de los
productos, la tasa de cambio y la produccion obtenida. Una eva-
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luacion completa requiere, por tanto, estimar el valor esperado
(i. e. el promedio) de los costos y beneficios que obtendrian los
diferentes agentes economicos en el conjunto total de posibles
resultados con una serie de datos amplia.

Los programas para revisar son el programa Ingreso Objetivo
(I0) y el programa de Agricultura por Contrato (AxC).%2 El IO
es, esencialmente, un precio minimo garantizado para los pro-
ductores que participan en el programa AXC. El programa AXC,
mantenido por muchos afios hasta el 2020, que se quedd sin
presupuesto, se basaba en garantizar un precio de venta y de
compra mediante un contrato entre productores e intermedia-
rio. Este cubria varios cultivos (cebada, maiz, algoddn, avena,
arroz, sorgo, soja y trigo), aunque los pagos se concentraron
mayormente en maiz, sorgo y trigo, los cuales tenian la mayor
parte del area sembrada. AXC cubria una proporcion significativa
de la cantidad producida en esos cultivos. Los subsidios de la
Secretaria de Agricultura para la AXC estaban muy concentrados
geograficamente y a nivel nacional. El Estado, que producia la
mayor parte de un cultivo, recibia una proporcion aun mayor
de los desembolsos de AXC: por ejemplo, Sinaloa para el maiz,
Tamaulipas para el sorgo y Sonora para el trigo.

El programa AXC era un mecanismo complejo con caracteristi-
cas unicas. Se basaba en un contrato a plazo que los productores
e intermediarios debian firmar y registrar en las oficinas guberna-
mentales designadas durante un periodo de tiempo especifico, ge-
neralmente, poco después de la temporada de siembra del cultivo
(SAGARPA, 2010). Cada contrato a plazo estipulaba el volumen de
cultivo que los productores entregarian a los intermediarios en la
poscosecha y el correspondiente precio a plazo (forward) denomi-
nado en dolares para la transaccion. El precio a plazo consistia en el
precio de cierre de Chicago Mercantil Exchange (CME) en la fecha
de registro del contrato para los futuros que vencian inmediatamen-
te después de la fecha de entrega acordada mas una base a plazo
determinada oficialmente para diferentes regiones en México, que
reflejaba los diferenciales del costo de transporte/almacenamiento
a los consumidores en México entre una zona productora y los que
traian el producto de EE. UU. El contrato también especificaba que
el precio a plazo en dolares se convertia a pesos al tipo de cambio
oficial observado al momento de emitir la factura por la transaccion
fisica del cultivo. Segun el contrato, en la poscosecha, los interme-
diarios (participantes) estaban legalmente obligados a recibir de los

22. La Agencia de Servicios de Comercializacién Agricola y Desarrollo del Mercado
(ASERCA) era la responsable de los programas de soporte 10 y AxC, entre otros servicios.
Esta agencia fue eliminada en el 2020y, con ella, los programas asociados.



participantes (entregar a los intermediarios) el volumen de cosecha
estipulado en el contrato y pagar (o recibir de) ellos el precio a plazo
convertido a pesos.

La base forward de AXC se determinaba mediante negociaciones
gue involucraban a funcionarios gubernamentales y representan-
tes de productores e intermediarios, y se discutian los costos sub-
yacentes estimados (por ejemplo, costos de transporte, manipu-
lacion y almacenamiento). Una vez obtenido un acuerdo, la base a
plazo se anunciaba oficialmente, normalmente, al mismo tiempo
que el Gobierno anunciaba el periodo oficial durante el cual se
debian registrar los contratos a plazo. Existia una unica base a pla-
z0 para cada region de produccion principal.

Al registrar los contratos a plazo con el Gobierno y cumplir con
las reglas de AXC, los productores obtenian acceso a dos tipos
de subsidios: opciones de futuros subsidiadas y el precio minimo
garantizado por Ingreso Objetivo. Los subsidios en las opciones
de futuros eran esencialmente opciones de call o put sin costo,
segun la eleccion de cada productor. El subsidio de Ingreso Ob-
jetivo era un pago que recibian los productores si su precio neto
después de la cosecha (el cual incluia las ganancias de sus posi-
ciones en las opciones seleccionadas) era inferior al Ingreso Ob-
jetivo determinado por el Gobierno para los cultivos participantes
para compensar la diferencia entre este ultimo y el primero.

Tras el registro de un contrato AXC, el Gobierno mexicano com-
praba opciones de futuros at the money en la CME por los volu-
menes de cultivo y precio estipulados en los contratos. Las po-
siciones de opciones se cancelaban en el momento en que se
entregaba el cultivo para cumplir con el contrato AXC. Las ga-
nancias en las posiciones de opciones, en caso de producirse, Co-
rrespondian a los productores, pero una fraccion de estas se des-
contaba hasta recuperar un porcentaje del costo de la prima para
el Gobierno y, a partir de ese punto, la totalidad de las ganancias
correspondian a los productores.

El programa de AXC cambiaba las distribuciones de probabilidad de
los ingresos percibidos por los productores e intermediarios. Los
productores no participantes en AXC no podian ser parte en |O.
Las distribuciones de probabilidad de los ingresos son, por tanto,
enddgenas y estan afectadas por los niveles de aversion al riesgo de
los productores, porque los precios de equilibrio de mercado y, en
ultima instancia, los ingresos percibidos dependen de la forma en
que los agentes responden al programa de AXC y dicha respuesta
depende de las preferencias hacia el riesgo de los productores.

Para evaluar los impactos de AXC e IO, en el funcionamiento de
los mercados y en el bienestar de todos los agentes econdmicos
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que participaban, se usd un modelo de desplazamientos de las
funciones de oferta y demanda para cada uno de los productos
analizados (maiz, sorgo, trigo), el cual incorporaba diferentes ni-
veles de aversion al riesgo de los productores, poder de merca-
do de los intermediarios, considera la posibilidad de importar, y
una variedad de “shocks estocasticos exdgenos” que desplazan
las funciones de oferta y demanda, la tasa de cambio, los pre-
cios de futuros (CME) y, por tanto, el valor de las opciones, y los
costos de logistica de las importaciones. Al simular el cierre de
los mercados y permitir que las funciones de oferta y demanda
en cada cierre simulado fueran afectados por un gran numero
de diferentes shock estocasticos, se generd una distribucion de
probabilidad de los equilibrios de mercado y de los ingresos que
percibirian los distintos grupos de agentes. En [Lence], se pre-
senta una descripcion detallada del modelo, informacion utiliza-
da, el proceso de calibracion y los resultados.

MEDIDAS DE EFECTOS EN BIENESTAR DE AxC E 10

Los resultados de las simulaciones se usan para estimar los efec-
tos de AXC e |O en el bienestar de los participantes, no participan-
tes, intermediarios y consumidores finales calculando sus respec-
tivas variaciones compensatorias de ingreso. Para ello se deben
comparar: i) el escenario sin AXC o IO con ii)) un escenario al-
ternativo incorporandolos y calcular la diferencia de ingreso para
los intermediarios y el Gobierno, y el excedente del consumidor
en el caso de los consumidores. La variacion compensatoria en el
caso de los productores es la cantidad no aleatoria Yi,2 del ingreso
poscosecha de los productores que hace que el valor esperado
de las utilidades del ingreso poscosecha sean iguales en los dos
escenarios y, por tanto, sean indiferentes entre ellos.

El costo directo para los contribuyentes de los subsidios de AXC
es igual al promedio (asumiendo que los contribuyentes son
neutrales al riesgo), sobre todo, los casos simulados del costo
(prima) de adquirir las opciones menos la recuperacién que se
descuenta en cada caso antes de entregar el beneficio de las
opciones a los productores. Se asume que la fraccion de pro-
ductores que seleccionan call y put es igual al observado.

El costo total de AXC para los contribuyentes consta no solo del
directo de los subsidios, sino también del costo de administrar y
operar el programa, y del costo marginal de los fondos publicos
(dead-weight loss) para implementar el programa de AXC, como
consecuencia de las distorsiones originadas por los impuestos.

Inicialmente, el modelo se calibra para que produzca valores para
cada una de las cinco variables enddgenas (cantidades producidas
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por participantes y no participantes, precios pagados a no parti-
cipantes y pagados por consumidores, e importaciones), conse-
cuente con el récord histérico en presencia de los dos programas.
El modelo se calibra para cada uno de los cuatro escenarios que
resultan de combinar los dos niveles de aversion al riesgo de los
productores (aversos o neutrales) y dos niveles de poder de mer-
cado de los intermediarios (alto y bajo).

7.2. RESULTADOS Y RECOMENDACIONES

Una vez obtenidas las cuatro calibraciones de los escenarios con
los dos programas, se analizaron cuatro casos, que incluyen eli-
minacion parcial o total de los programas, y se compararon con
los resultados para el mismo caso en el escenario de referencia:

e Caso 1. Eliminacion de los dos programas bajo analisis: el pro-
grama AXC con sus subsidios a la adquisicidon de opciones, asi
como el programa Ingreso Objetivo.

e Caso 2. Eliminacion del programa de apoyo al Ingreso Objeti-
VO, pero manteniendo el programa AXC con los subsidios a la
compra de opciones.

e Caso 3. Eliminacion del programa AXC y los subsidios a la
compra de opciones, pero manteniendo el programa Ingreso
Objetivo.

e Caso 4. Reduccion de los niveles de apoyo gubernamental de
los dos programas: niveles mas bajos de IO y mas altos de re-
cuperacion de costos para las opciones del programa AxC.

EFECTOS EN LOS MERCADOS Y EN EL BIENESTAR DE LA ELIMINACION
TOTAL 0 PARCIAL DE LOS PROGRAMAS DE A~C E 10 DEL GOBIERNO

La eliminacion de los programas (caso 1) (cuando se asume que
los productores son contrarios al riesgo y los intermediarios tie-
nen poder alto de mercado) redujo la media del precio del maiz
recibido por los participantes que habian adquirido opciones call
y put en 6,4% y 6,3% y, conjuntamente, estos redujeron el output
4,8%. Los intermediarios aumentaron 2,9% las importaciones de
maiz. El precio recibido por los no participantes aumento 0,1%. Las
ganancias de participantes con call y put se redujeron en 10,7% y
10,6%, y las ganancias de los no participantes se incrementaron
tan solo 0,1%. El gasto de los hogares no cambid. Para el sorgo,
los cambios fueron similares, pero el output de los participantes
se redujo 2,6%, las importaciones aumentaron 4,5%, el precio a los
consumidores aumento 0,4%, el precio recibido por participantes
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y no participantes aumento 0,2%, el consumo se redujo 0,4%, y las
ganancias de los participantes (call y put) cayeron 10,6% y 10,4%,
mientras que las de los intermediarios aumentaron 3,1%. Los cam-
bios en el trigo fueron mas significativos: el precio recibido por los
participantes (call y put) cayd 22,5% y 22,4%, y su output conjunto
se redujo 17,8%, pero los intermediarios incrementaron las impor-
taciones 15,7% y, como resultado, los precios promedio pagados
por los consumidores no cambiaron, aunque el precio percibido
por participantes y no participantes aumento 0,17%.

La eliminacion de los programas (tabla 12) dio como resultado pér-
didas sustanciales de bienestar para los productores participantes,
ganancias de bienestar pequefias para los no participantes, pér-
didas de bienestar insignificantes o pequefias ganancias para los
intermediarios, insignificantes o pequefas pérdidas de bienestar
para los consumidores, ganancias de bienestar muy grandes para
los contribuyentes, y, en todos los escenarios y casos simulados
importantes, ganancias netas en el bienestar agregado. Las ganan-
cias de bienestar agregadas se consideran conservadoras, ya que
se asume que las opciones se adquirieron sin costo administrativo y
que el costo de los recursos publicos no fue muy elevado.

En la tabla 13 se presenta un resumen de los beneficios (totales,
para el Gobierno y para los agricultores participantes) para los
cuatro casos en el escenario con productores contrarios al ries-
go e intermediarios con poder alto de mercado. La eliminacion
de IO generaria beneficios similares en maiz y sorgo, pero muy
superiores en trigo. El cuarto escenario se construyd como una
alternativa de reforma menos drastica que la eliminacion de los
programas, suponiendo una reduccion parcial de los subsidios en

TABLA 12: BENEFICIOS/PERDIDAS DE REMOVER AxC E 10 ASUMIENDO PRODUCTORES AVERSOS AL RIESGO E INTERMEDIARIOS

CON PODER DE MERCADO ALTO (MXN MILLONES)

SECTOR MAiZ SORGO TRIGO
PARTICIPANTES - CALL (PC) -425 -86 -833
PARTICIPANTES - PUT (PP) -1.267 -265 -2.496
NO PARTICIPANTES 29 20 3
INTERMEDIARIOS (1) -36 115 27
CONSUMIDORES (C) -9 -107 21
CONTRIBUYENTES: SUBSIDIOS DIRECTOS (D) 1721 482 3.425
ADMINISTRACION (A = 0,1 D) 172 48 342
SOCIEDAD (S =0,25 (D + A)) 473 133 942
TOTAL(PC+PP+N+1+C+D+A+§) 609 350 1.334

Fuente: Lema en base en FAOSTAT y OCDE.



IO y AXC, dada la dificultad politica de la eliminacion completa,
pero ofreciendo una cobertura ante eventualidades de precios
bajos. Se consideraron dos alternativas para la definicion de 10:

* |0 al nivel del cuantil del 33% del precio del mercado mundial
observado durante los diez afios anteriores. En este, los pro-
ductores recibirian una compensacion solo si el precio poste-
rior a la cosecha fuera inusualmente bajo.

* 1O en el 33% de la distribucién probabilistica de los precios
de cosecha del mercado mundial que implican el mercado de
opciones al momento de fijarlo. Dicha distribucién de proba-
bilidad se puede calcular al momento de la siembra utilizando
los precios de los futuros para el vencimiento posterior a la
cosechay las volatilidades implicitas en las primas de mercado
observadas para las opciones de futuros con vencimiento en
la cosecha. La simulacion reportada como cuarto escenario
se hizo con el promedio del 1O para estas dos alternativas e
incrementando el porcentaje de recuperacion del Gobierno de
los costos de las opciones al 62,5%.

TABLA 13: RESUMEN DE RESULTADOS. BENEFICIOS AGREGADOS DE ELIMINAR O REFORMAR 10 Y A=C (MXN MILLONES)

ESCENARIO MAiZ SORGO TRIGO TOTAL

ELIMINAR AXCE 10 609 1893 -1.692 | 350 030 -341 | 1334 3767 -3.329 | 2293 6190 -5.362
ELIMINAR IO 338 1.069  -949 109 261 -196 | 1275 3349 -2873 | 1722 4679 -4.018
ELIMINAR AXC 338 020 -303 113 175 -98 10 18 -11 461 713 -412

10'Y AXC REFORMADOS 428 1209 -1.032 | 139 308 -222 | 1323 3363 -2.842 | 1.890 4880 -4.096

Fuente: elaboracion propia.

Los resultados indican que una reduccion de los niveles de IO y

del subsidio a la adquisicion de opciones reportaria beneficios
econdmicos agregados positivos para la sociedad o la sociedad
obtendria beneficios netos negativos por la existencia de estos
programas, aunque los agricultores participantes obtengan bene-
ficios netos positivos. No se obtuvo informacion sobre la distribu-

cion de beneficios por tipo de agricultor, pero es posible suponer

que estos se concentraban en los agricultores de mayor tamario.?

23. Las modificaciones recientes de la politica agricola mexicana determinaron la
eliminacion presupuestal de los programas 10 y AxC y reflejan el enfoque actual del
Gobierno, que concentra sus acciones en mejorar los medios de vida de los pequenos
productores en las regiones del sur y centro de México en lugar de brindar apoyo a los
productores a gran escala. En este sentido, los cambios realizados son consecuentes con

los resultados sugeridos por este estudio.

TOTAL / GOBIERNO / PARTICIPANTES
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8. PROGRAMAS DE APOYQ AL DESARROLLO
DE RIEGO Y CONSERVACION DE ACUIFERQS

8.1. SITUACION DE LA AGRICULTURA DE RIEGO
Y PROGRAMAS PRINCIPALES DE APOYO

Este capitulo expande el analisis de los programas de apoyo de
la politica agricola mexicana examinando la interaccion de los
programas de incentivos a la inversion en tecnologias mas efi-
ciente de riego, de subsidios a los costos de operacion (tarifas de
electricidad para bombeo de agua subterranea) y de programas



para reducir la extraccion excesiva de agua subterranea. El ana-
lisis reviste complicaciones especiales, pues requiere considerar
los efectos dinamicos en el tiempo y entre usuarios de un mis-
mo acuifero, y hacer explicito, ademas, cOmo estos programas
atienden diferentes objetivos de politica (ingreso de los agricul-
tores, conservacion de los acuiferos, aumento de la oferta agri-
cola) que implican gastos significativos para el Gobierno y, por
tanto, para el conjunto de la sociedad.

Una parte importante (29%) de la superficie agricola de México
esta equipada para agricultura de regadio (7,2 millones de hec-
tareas), lo que contribuye con el 50% del valor de la produccion
agricola y el 70% de las exportaciones agricolas, aproximada-
mente. Del total de tierras irrigadas, 34% utiliza aguas subterra-
neas, 60% aguas superficiales y el resto una combinacién de
las dos. El 53% de las tierras irrigadas se ubican en 86 distritos de
riego (DR) y el 47% corresponde a 30.000 unidades comunales
de riego de pequefio tamafio (unidades de riego, UR). Aproxima-
damente dos tercios del agua utilizada en los distritos provienen
de aguas superficiales y el resto de agua subterranea. Estas pro-
porciones se invierten en el caso de las unidades de riego.

México esta clasificado como un pais arido/semiarido. El uso del
riego ha revestido gran importancia desde la Revolucion mexi-
cana en 1910, y el pais ha realizado inversiones cuantiosas e im-
plantado politicas para gestion del recurso hidrico y desarrollo
de la agricultura de riego. La crisis econdmica de la década de
1980 provocd cambios drasticos en la politica de riego de Méxi-
co y el Gobierno puso en marcha la transferencia de la gestion
de los distritos de riego a las Organizaciones de Usuarios del
Agua, el cual produjo buenos resultados respecto de mejorar la
situacion de los distritos y su mantenimiento, pero subsisten di-
ferentes tipos de problemas.

En 2006, en las evaluaciones preliminares de la situacién (Pro-
grama Nacional Hidrico 2007-2012), se concluyd que las inefi-
ciencias en el uso del agua y el crecimiento de la poblacion ha-
bian llevado a que el agua de rios y lagos fuera insuficiente en
algunas regiones, y habia causado una sobreexplotacion alar-
mante de los recursos hidricos, situacion que aun se mantiene.
Estas evaluaciones preliminares, en linea con muchos otros es-
tudios, concluyeron que los subsidios a la electricidad pagados
por el Gobierno a los regantes eran una causa importante de la
extraccion excesiva. Los subsidios mas comunes son la tarifa 9N
(para aplicaciones de riego nocturno) y 9CU. En promedio, el
primero cubre el 86% del costo de la electricidad y el sequndo,
el 72%. Estos subsidios también plantean preocupaciones dis-
tributivas dada la forma como estan disefiados, ya que la gran
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mayoria de ellos son capturados por productores relativamente
mas grandes. El gasto publico total asociado con las tarifas de
electricidad es sustancial y puede alcanzar, aproximadamente,
USD 1.000 millones al aflo (MXN 17.000 millones).

El uso de agua se regula en parte mediante las concesiones volu-
métricas que otorga la Comisidon Nacional de Aguas (CONAGUA),
las cuales no se han reducido en los ultimos veinte afios en res-
puesta a los problemas de sostenibilidad y conservacion. Un as-
pecto importante para tener en cuenta es la falta de cumplimiento
de las concesiones y la capacidad de monitoreo del Gobierno de
estas, lo cual aumenta el efecto distorsionador de los subsidios a las
tarifas eléctricas en el bombeo. La aplicacion sin monitoreo ade-
cuado de las concesiones, especialmente en las Unidades de riego,
limita su efectividad como instrumento de manejo del recurso.

Por otro lado, si bien los subsidios a la electricidad y las conce-
siones volumétricas no se han reducido afectando la sosteni-
bilidad del recurso, si se han implementado otras politicas que
fomentan la conservacion del agua. Quizas el mas importante es
el subsidio a la adopcion de tecnologias de riego eficientes, prin-
cipalmente, por parte de la Secretaria de Agricultura y otros or-
ganismos publicos. Esta politica busca inducir a los agricultores
a adoptar tecnologias de riego que aumentarian la productividad
de los terrenos y, simultdaneamente, se traducirian en una reduc-
cion del consumo de agua. Los subsidios a tecnologias eficien-
tes han provocado un aumento en la adopcion y el numero de
hectareas que han adoptado algun tipo de tecnificacion de riego
se ha cuadruplicado desde 1995 y ha llegado, aproximadamente,
a 2,5 millones de hectareas. Sin embargo, todavia hay mucho
espacio para mejorar, ya que, por un lado, la gran mayoria de la
superficie con infraestructura de riego en el pais aun no ha sido
beneficiada con ningun tipo de tecnificacion y, por otro lado,
muchas areas que han adoptado tecnificacion en la finca aun
operan con canales de distribucion que tienen grandes pérdidas
de agua o viceversa.

El analisis anterior indica que hay tres instrumentos de politica
relevantes para el analisis:

« Subsidios a la adopcién de tecnologias de riego eficientes
» Subsidios a la electricidad utilizada en el riego

» Tamafo de las concesiones volumétricas.

Los subsidios a la adopcion del riego no se incluyeron, pues el
analisis se centro en las interacciones entre los otros instrumen-
tos considerando que el area irrigada total no ha aumentado
sensiblemente en los ultimos afios.
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8.2. METODOLOGIA DE ANALISIS

El analisis se realizd utilizando una serie de modelos dinamicos
de optimizacion que se resolvieron analiticamente y los para-
metros claves en las ecuaciones que describen la solucion fue-
ron estimados con base en informacion existente o con supues-
tos razonables con base en la literatura sobre el tema. En esta
seccion se presenta una descripcion sencilla de las principales
caracteristicas del modelo utilizado. Una descripcion detallada
se presenta en la seccion 3 de [Sesmero], incluyendo todos los
detalles matematicos de la formulacion, estimacion de los pa-
rametros y solucion analitica.

En el planteamiento de los modelos, se consideraron las siguien-
tes dimensiones del problema: i) dos escenarios con respecto a
las concesiones: que estas sean vinculantes (i. e. que sean una
restriccion en el problema de optimizacion que enfrentan los
usuarios-situaciéon mas comun en los distritos de riego) o que
no lo sean; ii) dos fuentes tipicas de agua: subterranea o super-
ficial, las cuales tienen costos diferentes para obtener el recur-
so y el caso de las aguas subterraneas implica la necesidad de
usar un modelo dindamico para la decision de la cantidad optima
de agua/cultivos para aplicar cada afo; iii) la combinacién de
dos dimensiones de analisis en el modelamiento del comporta-
miento de los agricultores que usan aguas subterraneas: a) con
respecto a las caracteristicas dindamicas en el tiempo (que con-
sideren el impacto futuro de la extraccion en cada aflo, o que
ignoren completamente este efecto), y b) en relacion con otros
agricultores usuarios de la misma fuente de agua (que no consi-
deren elimpacto de su bombeo en el costo de bombeo de otros
agricultores, o que si lo hagan). La combinacion de las opciones
en la dimension (iii) genera cuatro escenarios en el problema de
optimizacion del uso de agua subterranea.

El comportamiento de los agricultores que deciden invertir en
la tecnificacion del riego siguen el siguiente proceso: si un agri-
cultor ya usa riego, puede decidir hacer un mejoramiento de
este y, para cada situacion —actual o con tecnificacion—, en-
contrar la seleccion de cultivos y cantidad de agua para utilizar
que maximice los ingresos en cada afio del periodo de planea-
miento. El productor decidira invertir si la probabilidad de obte-
ner un ingreso neto incremental en valor presente (ingreso con
inversion menos ingreso en las condiciones actuales, suponien-
do que en cada caso utiliza la cantidad 6ptima de agua y mezcla
de cultivos) supera un umbral, el cual depende de su nivel de
aversion al riesgo.



POLITICAS AGRICOLAS EN MEXICO: UNA VISION AGREGADA Y UN ANALISIS DE PROGRAMAS CLAVE

Existen, entonces, dos problemas generales de optimizacion: i)
el que define la combinacion de cultivos y uso de agua en cada
afo, cuya solucion depende de la profundidad de bombeo y los
costos futuros de bombeo incrementales dada la extraccion de
agua en cada afo, ademas de los precios y costos de produc-
cion agricola; y ii) el que permite calcular el valor presente de
los flujos de ingresos y costos. Los resultados del modelo (i) ali-
mentan la solucidon del modelo (ii), el cual se usa para calcular el
impacto de los tres parametros que definen los instrumentos de
la politica: porcentaje de subsidio a la inversion en tecnificacion
del riego, porcentaje de subsidio a las tarifas eléctricas y tamafio
de la concesion cuando esta es vinculante o a los dos primeros
cuando la concesion no es vinculante.

Dado que no se disponia de informacion a nivel de finca, los mo-
delos de optimizacion se formularon a nivel de municipalidad.
Para operacionalizar los modelos, se estimo econométricamen-
te una funcion condicional de ingresos anuales a nivel municipal
(revenue function) usando una funcion flexible cuadratica en los
precios de los productos (agregados en dos categorias: granos
y no granos), tierra total disponible y tierra bajo riego, volumen
de agua aplicado y precipitacion. Dado que no habia datos sobre
otros insumos, se asumio que la tierra es un proxy razonable para
otros insumos, los cuales, generalmente, se usan en cantidades
fijas por hectarea. La asignacion promedio de agua por hectarea
observada en el periodo fue de 11.897 m3/ha, pero entre distritos
y para cada uno durante el periodo se observaron oscilaciones
significativas.

8.3. RESULTADOS

La siguiente figura presenta la distribucion por estado de la dis-
ponibilidad a pagar (USD/m3)?* por el agua de los agricultores
estimada a partir de la funcion de ingreso. El darea sombreada
cubre la distribucion de valores entre los percentiles 25% y 75%.
Los valores mas altos se presentan en el sur y sureste del pais. A
partir de estos valores se infiere que los agricultores mas eficien-
tes y productivos en el norte del pais reciben, posiblemente, ma-
yores asignaciones de agua (asignacion promedio en Yucatan en
4.982 m3 cubicos versus 13.603 m3 y 14.545 m3 en Chihuahua y
Coahuila, respectivamente). Es evidente que las asignaciones no
pueden ser modificadas libremente, pues deben tener en cuenta
las disponibilidades del recurso agua, pero los esfuerzos de tec-
nificacion del riego si pueden ajustarse.

24. La tasa de cambio promedio en el periodo del estudio fue MXN 12,9/USD.



En el informe se presentan los estimados de la elasticidad del in-
greso por hectarea (mediana de 1,6) y de la oferta de granos-no
granos (mediana superior a 4) al volumen de las concesiones.

FIGURA 8: PRECIO SOMBRA DEL AGUA (MXN/m?)

AGUASCALIENTES H —
DURANGD — .
COAHUILA —
ZACATECAS — .
COLIMA H i
HIDALGO — i
SONORA — —i
SINALDA " i
CHIHUAHUA I i
QUERETARO — —
JALISCO
NAYARIT — A
TAMAULIPAS — —
MEXICO — —
TLAXCALA — —_—
GUANAJUATO P A
SAN LUIS POTOSI — —
VERACRUZ —_—l —
MORELOS — —
PUEBLA —_— —
MICHOACAN
GUERRERO L P
CHIAPAS — —_
YUCATAN —_—l e |
OAXACA H —
5 0 5 10 15

La tabla 14 presenta los resultados principales de los ejercicios
de sensibilidad a modificacion en los tres instrumentos de po-
litica analizados (subsidio a la tarifa 9N para bombeo de aguas
subterraneas, subsidio a los costos de tecnificacion del riego,
volumen de las concesiones de agua) y combinaciones de es-
tos instrumentos. Los resultados en los objetivos de politica se
presentan en términos de cambios porcentuales con relacion
a la situacion inicial en los siguientes indices: ratio de cultivos
(produccion granos/produccion no granos), consumo de agua,
ingreso en finca, gasto del Gobierno en subsidios y combinacio-
nes de estos objetivos. Los resultados se presentan para los dos
escenarios analizados: cuando las concesiones son vinculantes
y cuando no los son. En el sequndo escenario, los volumenes de
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agua utilizados son una variable enddégena y no un parametro.
Las celdas sombreadas identifican el instrumento o la combina-
cion de instrumentos que alcanza el mejor resultado en térmi-
nos de cada objetivo de politica o combinacion de estos.
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TABLA 14: RESULTADOS CUANDO LA CONCESION ES VINCULANTE

RESULTADOS CUANDO LA CONCESION ES VINCULANTE

T ey
INDICADOR BASE 25}5#?3:‘?0 TECNIFICACION  CONCESION N+TEC N+VC TEC+VC T0D0S
(TEC) (vc)
RATIO PRODUCCION 100 100 98 150 98 150 135 134
CONSUMO AGUA 100 100 100 75 100 75 75 75
INGRESO FINCA 100 975 104 60 1015 97,9 64 615
GASTO GOBIERND 100 76 101 78 78 95 80 o6
INGRESO Y AGUA 100 975 104 85 1015 82,5 83 86,5
AGUA Y GASTO G. 100 124 99 148 122 170 145 169
ING. Y GASTO G. 100 1215 103 81 123,5 102,5 84 94,5
10008 100 1215 103 106 123,5 1275 108 130,5
RESULTADOS CUANDO LA CONCESIGN NO ES RESTRIGCION VINCULANTE
: AUMENTO REDUCCION
(TEC) (vc)
RATIO PRODUCCION 100 1003 98 - 98
CONSUMO AGUA 100 99,75 97,9 - 97,25
INGRESO FINCA 100 936 104 - 1038
GASTO GOBIERND 100 76,2 1014 - 77,9
INGRESO Y AGUA 100 93,85 106,5 - 106,35
AGUA'Y GASTO G. 100 124,05 1011 - 125,25
ING. Y GASTO G. 100 1234 102,6 - 126,1
10008 100 123,65 1051 - 128,9

La reduccion del volumen de concesidon 25% en el primer esce-
nario: aumenta la produccion de granos 50% relativa a no gra-
nos, reduce el ingreso en finca 40% y el gasto en subsidios del
Gobierno en 21%. Cuando este cambio se combina con el subsi-
dio a la tecnificacion, el ingreso en finca disminuye 36%, todavia
un porcentaje significativo, y la relacion de granos a no granos
aumenta tan solo 35%, lo que implica un cambio menos mar-



cado. En conclusion, la reduccion en el volumen de concesion
ayudaria, indudablemente, a conservar agua y reduciria el gasto
del Gobierno, pero tendria un efecto significativo en el ingreso
de los productores y la mezcla de cultivos.

Los cambios en el subsidio a la electrificacion en el primer esce-
nario tendrian un impacto pequefio en el ingreso en finca (-2,5%),
pero reducirian significativamente el gasto del Gobierno, lo cual
parece atractivo en principio. Sin embargo, es posible que el im-
pacto en zonas con altas profundidades de bombeo o en circuns-
tancias de sequias pronunciadas deba considerarse. Por otro lado,
un aumento en los subsidios a la tecnificacion aumentaria el in-
greso en finca 4%, pero también el gasto publico, aunque el au-
mento es pequefio. Una combinacion de reduccion del subsidio
a la tarifa 9N y el aumento del subsidio a la tecnificacion lograria
mantener el ingreso en finca y reducir significativamente el gasto
publico, por lo que se alcanzarian dos metas deseables. Areas con
suelos arenosos y grandes pérdidas en la conduccion de aguas se
beneficiarian de una combinacion de estos instrumentos.

El escenario sin restricciones al volumen de las concesiones es
quizas mas tipico de las unidades de riego. En los resultados en
la parte inferior de la tabla, se muestra que hay un claro trade-off
entre los dos instrumentos de politica (subsidios a la tarifa eléc-
trica y a la tecnificacioén). El subsidio a la tecnificacion es mas
efectivo en reducir el consumo de agua (2,5% versus 0,25%) e
incrementa el ingreso en finca, pero incrementa el gasto del Go-
bierno. La reduccion en el subsidio a la electricidad (9N) redu-
ciria significativamente el gasto del Gobierno (24%) y el ingreso
en finca en 0,4%. Nuevamente, la combinacion de los dos ins-
trumentos alcanza mejores resultados respecto de los objetivos
de aumentar el ingreso en finca, reducir el gasto del Gobierno y
reducir el consumo de agua.
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3. PROGRAMAS DE APOYO A LA
ADQUISICION DE BIENES DE CAPITAL

9.1. INTRODUCCION

Este capitulo presenta el andlisis de programas del Gobierno
para incrementar la capitalizacion de los productores mexica-
nos examinando en qué medida estos alcanzan los objetivos
propuestos. La capitalizacion del sector agricola es uno de los
grandes desafios del desarrollo rural en las economias en desa-
rrollo. Productores con mas capital no solo pueden ser mas pro-
ductivos y aumentar su escala, sino que también pueden usar el
capital como colateral para tener acceso al crédito. Lamentable-



mente, existen aun desafios que dificultan el inicio del procesoy
la falta de acceso al crédito es aun una barrera importante, sobre
todo, para los pequefios y medianos productores.

En el ultimo censo agricola (2017), tan solo el 20% de los pro-
ductores pequefios y medianos tenian la maquinaria necesaria
para sus operaciones; de todos los tractores, mas de la mitad
tenian mas de diez afios de uso y solo alrededor del 10% de los
agricultores intentaron adquirir crédito. El 44% de los produc-
tores que no solicitaron crédito citaron las altas tasas de inte-
rés como la razon principal y mas de una cuarta parte de los
que obtuvieron crédito lo recibieron de proveedores de insumos
o compradores de su producto. Solo el 11% de los agricultores
identificd a un banco comercial como su fuente de crédito. Esta
situacion sugiere claramente que la gran mayoria de los agri-
cultores son marginados de los mercados convencionales de
crédito, y dependen de financiadores informales (Carter, 1988;
Petrick, 2004). La falta de acceso al crédito es, entonces, uno de
los principales obstaculos para la capitalizacion del sector.

El problema es bien conocido en México y, por ello, el Gobierno
emplea tres tipos de herramientas para aumentar la capitaliza-
cion en la agricultura: subsidios directos a la adquisicion de bie-
nes de capital, préstamos directos a los productores y préstamos
indirectos a través del sector crediticio. El analisis realizado se
centrd en estas tres herramientas y las tres instituciones guber-
namentales responsables: la Secretaria de Agricultura (SAGAR-
PA, posteriormente SADER), que opera los programas de subsi-
dios directos a la adquisicion de bienes de capital; la Financiera
Nacional de Desarrollo Agropecuario y Pesquero (FND), que
hace préstamos directamente a los agricultores (primer piso); y
los Fideicomisos Instituidos en Relacidon a la Agricultura (FIRA),
que presta al sector bancario comercial y no comercial (segun-
do piso) para incentivar los préstamos de estos a la agricultura.
Estos programas también interactuan en un programa de cos-
to compartido en el cual la Secretaria de Agricultura otorga un
subsidio para reducir el principal de un préstamo de capital y
FIRA complementa el fondeo de un banco comercial o de FND.

9.2. CARACTERISTICAS PRINCIPALES
DE LOS PROGRAMAS

FIRA es un grupo de cuatro fideicomisos dependiente del Ban-
co Central de México que tienen como objetivo aumentar el
acceso a crédito de los sectores agricola y forestal a través de
intermediarios financieros. FIRA tiene dos ramas principales de
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actividad: operaciones de crédito y transferencias directas. De
las operaciones de crédito (saldo MXN 195.510 millones a di-
ciembre 2018), las mas importantes son a través de intermediarios
financieros y, en ellas, actia como banco de descuento o provee
garantias con respaldo de los bancos (garantias pagadas) o sin
respaldo (no pagadas). Los intermediarios pasan un proceso de
registro y firman un contrato que dicta los intereses que cobraran
en sus préstamos y en qué medida tendran acceso a una linea de
crédito de FIRA. Respecto de la financiacion, alrededor del 42%
de la cartera de crédito de FIRA en agricultura es crédito refac-
cionario (MXN 82.600 millones saldo a diciembre de 2018), que
es a largo plazo y se usa para financiar adquisiciones de bienes
de capital, y el 58% es crédito de avio. La gran mayoria del crédito
refaccionario es en operaciones de descuento y tan solo 10% son
garantias. FIRA trabaja principalmente con bancos comerciales
(77% del saldo a diciembre de 2018). Del 23% restante, 71,4% se
destina a SOFOMES, 13,4% a FND, y 12,6% a otras entidades.

FND es un banco estatal de desarrollo administrado bajo la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico. FND se establecio en 2003
después de la disolucion de Banrural, que era el banco publico
orientado a prestar al sector rural, pero era insolvente debido a
las numerosas pérdidas. Para evitar las pérdidas de Banrural, FND
tiene las siguientes restricciones: i) solo hace préstamos y no tiene
operaciones de ahorros; ii) no estad autorizada a emitir ninguna
deuda, que seria garantizada por el Gobierno, para forzar su sos-
tenibilidad financiera, y iii) debe operar con el capital otorgado
por el Gobierno. Esto pone limites significativos a la forma en que
FND puede operar, aunque parece que ha estado alcanzando su
poblacion objetivo (De La Vega Mena y otros, 2014). FND sirve,
principalmente, como prestamista de primer piso y tiene algunas
pocas actividades de segundo piso de las cuales no se obtuvo
informacion. Su papel en la financiacion de adquisicion de bienes
de capital es menor comparado con FIRA. Del saldo de su cartera
a diciembre de 2016 (MXN 73.730 millones), 23% era en crédito
refaccionario y la mayoria era en operaciones a corto plazo.

La Secretaria de Agricultura ejecuta dos tipos de programas para
la capitalizacion de la agricultura: subsidios directos y programas
con un componente de crédito, ejecutados con FIRA o FND.

En la categoria de subsidios directos ha operado: i) un programa
de costos compartidos llamado Adquisicién de Maquinaria (ADM),
que cubre al menos el 50% del costo de maquinaria agricola y trac-
tores, y transfiere directamente el dinero a los distribuidores de ma-
quinaria; ii) el ADM se redujo en 2018 y empezd a funcionar como
parte de un programa mas amplio llamado Infraestructura y Equi-
pamiento para Instalaciones Productivas (IEIP), que cubre el 50%



de los costos de maquinaria, pero también inversiones en inverna-
deros y otras. En ambos programas, el objetivo principal es atender
poblaciones marginadas. Entre 2016 y 2018, otorgaron alrededor
de MXN 3.400 millones a los productores y los pagos promedio
fueron de MXN 1,3 millones para IEIP y MXN 76.100 para ADM.

En la categoria de crédito, Estimulos para la Produccion (EPP)
financia parte de los proyectos de los productores a través de un
intermediario financiero. El objetivo de este programa es dirigir
las inversiones estratégicamente a productos agricolas y sec-
tores que son importantes para la Secretaria de Agricultura. El
programa financia paquetes tecnoldgicos, que incluyen gastos
operativos (fertilizantes y otros) y gastos de capital como ma-
quinaria. La financiacion de los proyectos se compone de tres
partes: i) el dinero del solicitante (al menos el 10%), ii) el subsidio
directo de la Secretaria (hasta el 50%), y iii) el crédito de un inter-
mediario financiero, parte del cual se descuenta o garantiza con
FIRA. El proyecto recibe dos tipos de subsidios: el que otorga
la Secretaria de Agricultura, que reduce el monto del principal
del crédito y el riesgo para el Banco, y el descuento que hace
FIRA al intermediario financiero, que reduce la tasa de interés al
beneficiario. Segun FIRA, el crédito asociado es mas del doble
del monto aportado por la Secretaria, aunque no se tiene infor-
macion de qué fraccion corresponde a FIRA y qué fraccion son
recursos del intermediario financiero.

La siguiente tabla muestra la composicion de los recursos de la
Secretaria de Agricultura en estos programas y el numero y ta-
mafo de los proyectos. Se incluye PROAGRO como referencia.

TABLA 15: PROGRAMAS DE CAPITALIZACION DE SAGARPA 2016-2018

PROGRAMA NUMERO DE PROYECTOS (MILES) PROMEDIO (MILES $) STD. DEV. (MILES §) TOTAL (MILLARDOS $)
EPP 242,71 24 94,93 9,82
[EIP 0,47 1.307,91 1.027,74 0,62
ADM 37,06 76,54 84,68 2,84
PROAGRO 8.639,85 3,04 3,99 26,29

Fuente: elaboracion propia en base a SAGARPA.
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9.3. ANALISIS DE LOS PROGRAMAS
Y PROPUESTA DE REFORMA

El analisis efectuado cubrid tres aspectos principales:

e La cobertura regional de los distintos instrumento.
e La cobertura de comunidades marginadas.

o |dentificar efectos de complementariedad o sustituibilidad
(crowding out) entre los diferentes programas.

COBERTURA REGIONAL

FIRA constituye la mayor parte del crédito refaccionario en
comparacion con FND. Los préstamos de FIRA a bancos y a no
bancos son, en algunos casos, diez veces los préstamos de FND.
Sin embargo, a nivel Estatal, la participacion de FND y los pro-
gramas de capitalizacion de SAGARPA toman importancia en
algunos de ellos. En [Hueth] se presenta la participacion de los
programas por Estado, para 2014 y 2017, y se observa que los
programas se concentran en diferentes Estados y no se super-
ponen significativamente y solo en unos pocos los programas
colocan porcentajes similares de recursos. Ademas, areas que
reciben un porcentaje menor de los préstamos de FIRA y FND
reciben un porcentaje mayor de los fondos de la Secretaria de
Agricultura. Zacatecas, Oaxaca, Tamaulipas y Chiapas son ejem-
plos de este fendmeno.

COBERTURA POR NIVELES DE MARGINACION

La definicion de marginacion proviene de la CONAPQO, que en
2010 clasifico las localidades con base en indicadores de alfa-
betizacion, salud y educacion. Como se menciond anterior-
mente, en los procedimientos de la Secretaria de Agricultura
para asignar prioridad a las solicitudes (proyectos) de los pro-
ductores, el criterio mas importante (30% del peso en la pon-
deracion) es que el proyecto se ubique en comunidades con
niveles de marginacion altos o muy altos. En [Hueth] se pre-
senta graficamente la proporcion de fondos de programas de
la SAGARPA otorgados a diferentes niveles de marginacion por
zonas del pais, incluyendo PROAGRO (antes PROCAMPO) y se
observa claramente que este tiene un nivel de concentracion
mayor en comunidades con marginacion alta o muy alta que
los programas de capitalizacion. El programa de Estimulos a la
Produccion (EPP) y el de Infraestructura y Equipamiento (IEIP)
se orientan mas a comunidades con niveles bajos o muy bajos
de marginacion en el norte y centro-occidente, lo que coinci-
de con la concentracion de recursos FIRA en el norte del pais.
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EFECTOS CRUZADOS ENTRE PROGRAMAS

La teoria econdmica convencional indica que, en un sector
bancario comercial sano, que sirve a la agricultura, funciona
sin la intervencion de créditos de banca de gobierno, sin em-
bargo, las acciones de FND y la Secretaria de Agricultura pare-
cerian hacer crowding out de los préstamos bancarios. En este
sentido, las acciones de FIRA, descontando los préstamos de
los bancos comerciales y subsidiando las tasas de interés, se-
rian distorsionadoras del mercado de crédito y los programas
de transferencias de ingresos como PROAGRO vy los subsidios
directos de la entonces SAGARPA reprimirian el desarrollo de
la banca comercial. A lo largo de los afios 1970 y 1980, Brasil
fue un ejemplo de los posibles efectos adversos de las subven-
ciones a los tipos de interés en el mercado de los préstamos
agricolas (Adams y Graham, 1981).

Muchas de las conclusiones anteriores, sin embargo, asumen
un mercado con informacion perfecta. Los mercados de crédito
agricolas, en particular, sufren de informacion asimétrica, lo que
socava su capacidad para distribuir crédito a quienes mas lo va-
loran. En esas condiciones, dado que el crédito a menudo se ra-
ciona a unos pocos en este mercado, los préstamos de FND o las
transferencias de la entonces SAGARPA no necesariamente so-
cavan los préstamos de la banca privada, especialmente, cuando
se dirigen al grupo que esta excluido del mercado. Incluso, pue-
den ser complementarios a los préstamos bancarios en algunos
casos. Sin embargo, los subsidios a las tasas de interés de FIRA
no necesariamente contribuyen a resolver el racionamiento del
crédito, ya que la reduccién de las tasas de interés reduce el
precio de los préstamos y crea un exceso de demanda, indu-
ciendo pérdidas de bienestar. Ademas, dado que este subsidio
no aborda el problema de asimetria de informacion inherente
en el crédito agricola, ciertos grupos seguramente continuaran
siendo racionados (véanse Bencivenga y Smith, 1993). Dado que
habra una escasez de crédito en presencia de subsidios a las ta-
sas de interés, el racionamiento y la captura por los grupos mas
grandes y fuertes pueden llegar a ser problemas aun mas graves.
Para investigar si hay relaciones de complementariedad o sus-
tituibilidad entre los diferentes programas, se hizo un analisis a
nivel de los proyectos de los productores.

Analisis del multiplicador de la SAGARPA. Una medida directa de
la complementariedad de SAGARPA y FIRA ha sido el multiplica-
dor de los fondos de SAGARPA atraidos por FIRA. En el programa
de costos compartidos de Estimulos a la Produccion (EPP) entre
FIRA y SAGARPA, el objetivo era integrar a los solicitantes al mer-
cado de crédito conectandolos con intermediarios financieros.
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El multiplicador se define como la cantidad de recursos atraidos
por FIRA dividido por los que aporta SAGARPA. En los datos sobre
proyectos de EPP, no se obtuvo informacion sobre el monto del
préstamo aportado por los bancos y lo que aporta FIRA, la cual
afirma que el multiplicador (cantidad de crédito dividido por la
cantidad de dinero SAGARPA) es alrededor de 2 a 3y por lo menos
mas de 1. La siguiente tabla muestra estadisticas del multiplicador
en los proyectos para diversos cultivos.
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TABLA 16: MULTIPLICADOR POR CULTIVO

' PERCENTILES

MEDIA DESV. ST. BRMERe DE - o 50
TOTAL 1,55 2,18 169 0,48 11 3,33
AGAVE 107 0,64 ; 06 0,84 2,34
ARANDAND 447 719 12 0,35 1,35 2123
CAFE 13 1,17 42 047 1 28
ESPARRAGO 191 0,33 31 0,98 2,01 2,01
MANZANA 127 072 14 08 1,01 2,95
PALMA DE ACEITE 0,92 08 38 0,48 0,48 2,62
PLATAN 147 0,84 7 1,01 11 3,06

Fuente: elaboracion propia.

El multiplicador promedio es 1,5, aproximadamente, lo que implica
que los fondos FIRA son un 50% mas que los fondos de la entonces
SAGARPA. El promedio se logra por una serie de proyectos que
tienen multiplicadores altos. EL 50% de los proyectos tiene un mul-
tiplicador inferior o iguala 1,1y, de hecho, para muchos proyectos,
los fondos SAGARPA son el doble de los recursos FIRA. Cultivos
como arandano y esparragos muestran un multiplicador alto.

Estos resultados sugieren que el programa EPP tuvo un éxito par-
cial. Probablemente, una combinacion de descuento con FIRA'y
aportes SAGARPA no es suficiente para atraer apoyo para algunos
proyectos y, por tanto, la estrategia de intentar atraer crédito re-
duciendo el principal del crédito y ofreciendo descuentos es muy
limitada. Ademas, es probable que estos fondos no ayuden a las
comunidades marginales, ya que los pagos del EPP se concentran,
principalmente, en localidades con bajo nivel de marginacion.



Analisis de regresion a nivel estatal. Para examinar en mas de-
talle los efectos cruzados de los programas de capitalizacion de
SAGARPA en las operaciones de préstamo (crédito refaccionario),
se estimo una serie de modelos de regresion de los préstamos
(medidos en saldos) FIRA y FND por estado para la agricultura,
la ganaderia y la pesca, usando como variable explicativa los re-
cursos de la SAGARPA para cada una de las cinco categorias de
marginacion definidas por CONAP, utilizando informacion de los
tres ultimos afos. En este analisis se utilizaron los fondos que FIRA
financia a bancos comerciales como un proxy para la actividad de
los bancos, pues no se obtuvo informacion de estos. Los detalles
de la estimacion se presentan en [Hueth].

El signo de los coeficientes de los recursos SAGARPA indica si sus-
tituyen (signo negativo) o complementan (signo positivo) el cré-
dito de FIRA y FND. Tedricamente, ambos son posibles. Un signo
negativo podria tener dos explicaciones: podria implicar una his-
toria tipica de crowding out o podria ser que, al rebajar el monto
del principal, se reduzcan los riesgos a los banco y esto hiciera
gue no necesiten recursos de FIRA. En este caso no hay crowding
out, pero los fondos FIRA y SAGARPA son sustitutos y no deberian
ir a las mismas zonas o tipos de proyectos.

El signo para los diferentes niveles de marginacion también es im-
portante. El objetivo final de la entonces SAGARPA era aumentar
los recursos que llegan a grupos menos privilegiados. Si el signo
es positivo para los grupos menos privilegiados (marginacion alta
o muy alta), el programa estaria alcanzando sus objetivos y am-
pliando las oportunidades para que los recursos FIRA lleguen a
€sos grupos. Al examinar en qué medida los resultados implican
causalidad del efecto de SAGARPA en FND y FIRA, es importante
anotar que las operaciones de SAGARPA vy FIRA parecen ser muy
independientes. FIRA esta gobernada por el Banco Central de Mé-
xico y esta fuera de la jurisdiccion del Gobierno federal.

A nivel anual, los fondos de la entonces SAGARPA tienen una re-
lacion significativa que depende tanto del subsector (agricultu-
ra, ganaderia, pesca) como del tipo de beneficiario objetivo. Los
fondos SAGARPA en agricultura dirigidos a los grupos mas margi-
nados son complementarios a los fondos FIRA a los bancos co-
merciales. La elasticidad es de 0,147 para los recursos con un afio
de rezago. Por el contrario, en el sector ganadero, los recursos
SAGARPA para estos grupos son sustitutos de los recursos FIRA;
la elasticidad es casi 1, lo que implica que un aumento de 1% en
las subvenciones a la capitalizacion ganadera se correlaciona con
una disminucion de 1% en los fondos FIRA. Para ambos sectores,
los recursos SAGARPA para grupos con niveles medios de margi-
nacion tienen una correlacion positiva con los recursos FIRA. Para
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el sector agricola, los recursos de la entonces SAGARPA a grupos
menos marginados tuvieron una correlacion negativa con los fon-
dos FIRA a los bancos comerciales. Los aumentos de los fondos
PROAGRO también resultaron complementarios a los préstamos
bancarios de FIRA, aunque las elasticidades son solo 0,069 y 0,091
para cultivos y ganado, respectivamente.

Las actividades de la FND parecen tener una relacion estadistica-
mente significativa con el dinero de la SAGARPA a nivel anual espe-
cificamente en ganaderia, pero los patrones son menos explicitos.

En resumen, los resultados del analisis efectuado sugieren:

* El potencial de FIRA para expandir el crédito a grupos mar-
ginados es limitado. Si bien hay pruebas de que los fondos de
la Secretaria de Agricultura ayudan a atraer fondos FIRA para
algunos productos basicos, estos fondos tienden a beneficiar a
comunidades no marginadas y en subsectores especificos.

* El dinero FIRA se canaliza principalmente a través de bancos
comerciales, que capturan una parte de los beneficios no-
minalmente dirigidos al sector agricola. Tedricamente, esa
financiacion indirecta no ataca ninguna de las causas subya-
centes del racionamiento del crédito. Segun FIRA, si esta dejara
de proveer recursos a los bancos comerciales, estos dejarian
de prestar a la agricultura (SHCP, 2018).

» La Secretaria de Agricultura tiene la capacidad de definir un
publico objetivo y hacer un seguimiento eficaz para fomen-
tar los préstamos en la agricultura. Los fondos SAGARPA se
han dirigido efectivamente a las comunidades marginadas,
pero pueden hacer mas para resolver los problemas de asime-
tria de informacion en la agricultura. La aproximacion usada
para hacer el targeting; sin embargo, todavia resulta en que
comunidades en su mayoria no marginadas obtengan proyec-
tos de capitalizacion, mientras que las comunidades margina-
das solo reciben transferencias de efectivo como PROAGRO
(antes PROCAMPO y hoy Produccion para el Bienestar).

Para resolver los problemas existentes, se podria fomentar un mer-
cado autdnomo y autosuficiente de préstamos agricolas forma-
do por Asociaciones de Crédito de Productores Agropecuarios
(ACPA), el cual apoyaria un crecimiento mas acelerado del sector
agricola y, a su vez, se reforzaria mutuamente con el crecimiento
sectorial. Para crear este mercado, se podrian redirigir los fondos
de FIRA que actualmente van a los bancos, los fondos y la asis-
tencia técnica de la Secretaria de Agricultura. Los recursos rema-
nentes serian redirigidos como transferencia en efectivo, similar a

183



PROAGRO, con el objetivo a largo plazo de que todos los progra-
mas de bienestar operados por la SAGARPA fueran absorbidos en
la Secretaria de Bienestar. El marco general propuesto se presenta
en [Hueth]. El objetivo principal de este disefio es la creacion de
mercados de crédito comercial para préstamos agricolas. La crea-
cion de estos mercados implica dos pasos: la creacion de coope-
rativas de crédito agricolas y la segmentacion natural de prestata-
rios en productores comerciales y no comerciales.

El primer paso de esta propuesta seria la capitalizacion de las
ACPA con préstamos respaldados por el Gobierno para financiar
su puesta en marcha. Las cooperativas tienen la capacidad de
aumentar los préstamos a agricultores en entornos con escaso
crédito de fuentes comerciales (Guinnane, 2001; Smith y Stutzer,
1990) y sus resultados son reconocidos. La expansion reciente de
las microfinanzas es solo un ejemplo (Cuevas y Fischer, 2006).
Sistemas exitosos de este tipo incluyen Rabobank en Holanda, los
bancos cooperativos rurales en Alemania y el sistema de crédito
rural en Estados Unidos (Boonstra, 2010; Guinnane, 2012; Jensen,
2000). Las ACPA serian organizaciones con el requisito de que los
miembros se involucren en la agricultura comercial y una junta
compuesta por miembros.

Las ACPA catalizarian el segundo paso de la reforma: la seleccion
gradual y separacion de los pequefos agricultores en agricultores
orientados comercialmente que participarian en los mercados de
crédito y aquellos que recibiran apoyo de ingresos como hogares
dedicados a la agricultura de subsistencia. El primer grupo estaria
cubierto por las ACPA y otros bancos agricolas no comerciales, y
el sequndo grupo seria atendido por FND y la Secretaria de Agri-
cultura. La identificacion de operaciones agricolas comerciales
potencialmente viables dentro de los pequefios agricultores es
fundamental para el éxito de la reforma. La FND seguiria propor-
cionando crédito subsidiado, priorizando la agricultura de subsis-
tencia y grupos de productores marginados. Se debera controlar
que ACPA y FND no realicen crowding out entre si, aunque ellas
atenderan clientes completamente diferentes. Con el tiempo, los
agricultores que no sean incorporados a una ACPA se dirigiran
a programas operados por la Secretaria de Bienestar para recibir
una renta basica y programas de capital humano.

Esta propuesta tiene una complejidad significativa en la imple-
mentacion y deberia ir precedida de un estudio y plan piloto en
una 0 mas regiones y sectores. También seria util buscar el apoyo
de disefio de los participantes dentro de las instituciones de cré-
dito pertinentes en otros paises donde hay un historial de éxito.
En el informe de [Hueth] se presentan mayores detalles de la pro-
puesta y los pasos iniciales.
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10. AMODO DE CONCLUSION

Los capitulos anteriores presentan una vision de conjunto so-
bre la evolucion del sector agricola mexicano, los programas de
apoyo del Gobierno mas importantes (con mayor presupuesto)
y los impactos que estos generaron respecto de diversos obje-
tivos econdmicos, ambientales y sociales. Estos permiten sacar
algunas conclusiones y propuestas de reformas que se han ido
identificando a lo largo del documento.

El sector agricola mexicano mantuvo, en los ultimos treinta afios,
tendencias de cambio estructurales comunes a paises en desa-
rrollo, tales como la reduccion de la participacion del PIB secto-
rial en el total, la reduccion de la participacion de la poblacion
rural en la poblacion total, cambios en la canasta de alimentos
consumidos hacia una mayor participacion de productos de
origen animal, frutas y verduras en respuesta a los incrementos
del ingreso per capita. También se observaron otros cambios sig-
nificativos en respuesta a cambios en las politicas sectoriales y
programas del Gobierno: el incremento en los flujos comerciales
a partir de los noventa, después del inicio del TLCAN, que incre-
mentod las importaciones de EE. UU. —en particular, de cereales
y, con posterioridad a 2008, de las exportaciones, especialmente
frutas y verduras, las cuales en 2014 y afios posteriores mejoraron
los saldos de la balanza comercial agroalimentaria mexicana—;
incrementos importantes en la productividad total de factores
(PTF) impulsados por el uso de riego y agroquimicos; incremen-
tos en la produccion de alimentos per capita que se explican casi
totalmente por los aumentos en productos de origen animal, y
aumentos en la participaciéon de empresas de gran tamafio en
la produccion con destino al mercado interno y las exportacio-
nes. Sin embargo, los cambios fueron lentos en la primera década,
después de la firma del TLCAN, en relacion con lo esperado, quizas
por una subestimacion de las dificultades reales y de la economia
politica para lograr una transformacion productiva importante en
un pais con grandes diferencias en los niveles techoldgicos y con-
diciones socioecondmicas de los productores. Asimismo, pueden
haber influido en este resultado las dificultades de la gran mayoria
de los productores pequefios y medianos para acceder al crédito
a pesar de los programas de apoyo a la capitalizacion existentes
y también los cambios en la orientacion de programas claves de
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Gobierno que en algunos periodos favorecieron los apoyos des-
conectados de la produccion, como el PROCAMPO, y, en otros,
los apoyos a los precios recibidos por los productores con pro-
gramas como Ingreso Objetivo y apoyos al manejo de riesgos de
precios como Agricultura por Contrato.

Los cambios y reformas de los afios noventa implicaron impor-
tantes reasignaciones presupuestarias y de orientacion de las po-
liticas agricolas, lo que llevd a una considerable reduccion de los
apoyos y un cambio en su composicion: el Estimado de Apoyo a
los Productores (EAP) se redujo de 25% a inicio de los noventa a
12% en 2015, aproximadamente, y a 10% en 2018-20; la participa-
cion de los apoyos via precios (APM) en los EAP, especialmente de
los originados en restricciones al comercio, se redujo considera-
blemente, de 50% en 2004 a 25% en 2017 y, en consecuencia, au-
mento la participacion de los apoyos directos en este periodo. Sin
embargo, los cambios de politicas luego de 2018 implicaron un
incremento de los APM que llegaron al 50% de los EAP en el pe-
riodo 2018-20. Los gastos en servicios generales son aproxima-
damente el 1% del valor agregado agricola y el 8% de los apoyos
totales (EAT), lo que resulta menor al promedio de la OCDE. En
los ultimos anos, se observd un cambio significativo en su com-
posicion, pasando de gastos en servicios de comercializacion a
inversiones a gastos en investigacion, educacion rural (50%) y ac-
tividades de inspeccién y control (20%).

Los analisis efectuados muestran como las politicas de apoyo
sectoriales, ademas de sus efectos econdmicos, se asociaron
con problemas ambientales importantes, en particular: i) con la
sobrexplotacion de los recursos pesqueros, caso en el que exis-
ten ademas sesgos grandes en los apoyos prestados a la pesca
industrial en relacion con las pesquerias artesanales, a pesar de
que estas ultimas tienen una contribucion mayor respecto del
valor de la produccion, y con la sobrexplotacion de los recursos,
como ocurre en el caso del subsidio a las tarifa de electricidad
para el riego; y ii) en la generacion de GEl, especialmente en el
caso de la produccion pecuaria, en el cual el monto de las tras-
ferencias es similar al de los productos agricolas, pero el costo
de las emisiones de GEI en los productos pecuarios es 14 veces
el de los productos agricolas.

Los analisis mas detallados de programas importantes como los
incluidos en los tres ultimos capitulos muestran claramente i) las
ineficiencias econdmicas para el Gobierno y la sociedad en su
conjunto de los programas de Agricultura por Contrato e Ingre-
so Objetivo; ii) la concentracién de beneficios en algunos pro-
ductores e intermediarios de mayor tamano, como en AXC e |O;
y iii) la dificultad para llegar a grupos menos favorecidos, como

LOS CAMBIOS Y REFORMAS
DE LOS ANOS NOVENTA
IMPLICARON IMPORTANTES
REASIGNACIONES
PRESUPUESTARIAS

Y DE ORIENTACION DE

LAS POLITICAS AGRICOLAS,
LO QUE LLEVO A UNA
CONSIDERABLE REDUCCION
DE LOS APOYOS Y UN
CAMBIO EN SU COMPOSICION
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sucede con los programas de capitalizacion; iv) pero también la
posibilidad de combinar instrumentos para obtener mejores re-
sultados cuando se busca mas de un objetivo de politica, como
lo indicado en los programas de apoyo al desarrollo del riego y
reduccion de la sobreexplotacion de los acuiferos.

México ha invertido histéricamente recursos cuantiosos en el
sector agropecuario, en parte por tradicion y disponibilidad de
recursos publicos para financiarlos, pero también en respues-
ta a problemas reales. Desafortunadamente, en algunos casos,
hay una falta de alineacion de politicas y programas agricolas,
existe superposicion de programas e ineficiencia en muchos de
ellos y falta de presupuesto para buenos programas. También
subsisten problemas centrales, como el desarrollo de los merca-
dos de crédito que afectan el funcionamiento actual del sector y
otros que representan riesgos hacia el futuro especialmente en
aspectos ambientales.

Aunque en el pais se han hecho muchas evaluaciones de los pro-
gramas, en muchos casos, anualmente, a partir de los sistemas
que existieron de presupuesto basado en resultados, no siempre
se han hecho evaluaciones de impacto o evaluaciones de resul-
tados detalladas y, aun en los pocos casos en que se han hecho,
la adopcion de reformas no se ha hecho, o ha sido lenta. Los
cambios mayores observados evidentemente se iniciaron con el
proceso de apertura de la economiay posterior firma del TLCAN,
que implicé un cambio profundo en la gran mayoria de las politi-
cas economicas del pais. Estos cambios iniciaron un proceso de
transformacion de las politicas y estructura institucional del sector
que no fue lineal ni rapida. Es importante considerar qué explica
esta inercia. Algunas posibles razones pueden ser la complejidad
del aparato institucional del sector, intereses de grupos creados
por los programas de apoyo, grandes diferencias regionales que
dificultan el disefio de programas amplios con mejor focalizacion,
ademas de temas de economia politica que no se han tratado en
el informe, pero que, sin duda, tienen una gran influencia en el
disefio y ejecucion de politicas y programas, y en las que seria
necesario profundizar.
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