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RESUMEN

Las demandas del sector rural son retos a los que se enfrenta el gobierno mexicano, ya no
s6lo como fuente de insumos y mano de obra sino teniendo como objetivo lograr de manera
simultanea elevar el potencial competitivo de la produccion, la cual debe desarrollarse de
manera ambientalmente sustentable y que ademéas contribuya a reducir la desigualdad y
eliminar la pobreza. Para atender esta problematica se han hecho varios estudios que suelen
derivar en la implementacion del Desarrollo Rural Sustentable, el cual abarca la
problematica no sélo desde el punto de vista econdmico, sino también social y ambiental.
Sin embargo la literatura especializada se ha enfocado més a las cuestiones bioldgicas y
sociales del DRS y ha prestado escasa atencion a los factores institucionales que influyen
en el mismo. El proposito de esta investigacion es analizar el DRS desde una vision politico
institucional, a través de las relaciones intergubernamentales que se dan en la
implementacion del PROGAN, partiendo del hecho que a nivel nacional se ha avanzado en
términos de una legislacion que permite la descentralizacion de los programas de DRS y
que los estados y municipios tienen méas espacios de participacion en la implementacion de
dichos programas, sin embargo el disefio de los programas no garantiza la sustentabilidad.
Los resultados sefialan que ante la falta de un enfoque de sustentabilidad por parte de los
actores y un mal disefio de la politica, se incide en una baja participacion, coordinacién y
RIG y por tanto en una baja probabilidad de alcanzar un verdadero DRS. Se determiné que
la mayoria de las RIG estan encaminadas a cuestiones meramente administrativas y que no
existen RIG especificas para lograr los objetivos de la sustentabilidad.

ABSTRACT

The requirements of the rural sector are challenges the Mexican government has to face,
not only as a source of workforce and goods, but also as the entity that has the goal to
increase the competitive potential of the production, that must be developed in
environmentally sustainable ways, and to contribute to reduce inequality and poverty. To
address this issue, several research articles promote the implementation of Sustainable
Rural Development (SRD), this approach encompasses not only the economic, but also
social and environmental perspectives. However, the literature reviewed focuses on the
biological and social aspects of the SRD and seldom considers the institutional factors that
have an influence on it. The main purpose of this research is to analyze the SRD from a
political institutional perspective, through the intergovernmental relations derived from the
implementation of the PROGAN. It is taken into account the fact that legislation has moved
forward at a national level allowing the decentralization of SRD programs while increasing
state and municipal participation in its implementation. However the program design does
not guarantee sustainability. This research shows the inappropriate design of programs and
that actors lack an approach of sustainability, these two measures influence low
participation, coordination and intergovernmental relations (RIG), these result in a very low
probability to meet SRD goals. This study determined that most of the RIG are focused on
administrative issues and that there are no specific RIG to achieve the sustainability goals.
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INTRODUCCION

Las demandas del sector rural son retos que se tiene que plantear el gobierno mexicano, ya
no solo como la fuente de insumos y mano de obra, como prevalecia hasta hace algunos
afios, las expectativas actuales son mucho mas complejas, teniendo como reto lograr de
manera simultanea elevar el potencial competitivo de la produccion, que esta produccion se
desarrolle de modo ambientalmente sustentable y que al mismo tiempo contribuyan a
reducir la desigualdad y eliminar la pobreza.

Estas nuevas demandas, ademas se deben situar en un contexto macro y sectorial que va
cambiando dia a dia debido a las exigencias de tratados internacionales, una nueva

legislacion, nuevas formas de gobernar y también a un contexto multicultural.

A esta situacion, hay que afadir que existe una clara insatisfaccion de la asistencia para el
desarrollo rural, asi como de capacidades de las estrategias tradicionales por satisfacer las
nuevas demandas, lo que plantea la necesidad de avanzar en planteamientos renovados

respecto a como abordar los problemas de desarrollo rural en general.

Es por eso, que en la actualidad se han buscado nuevas soluciones al problema, una de las
cuales es el llamado Desarrollo Rural Sustentable (DRS), que tiene como premisa que,
conforme avance nuestra comprension de los sistemas tradicionales de conocimiento, se
estara en mayores posibilidades de utilizar enfoques de manejo para proteger el ambiente y
mejorar la calidad de vida, asi como crear una estructura méas acorde con las posibilidades
de la tierra para mantener y reproducir la vida, también cabe mencionar que la
sustentabilidad no solo trata el asunto del ambiente, sino de justicia social, erradicacion de
pobreza, desarrollo, sobrevivencia de culturas e individuos, implicando de manera general,

a la naturaleza, economia y sociedad.

Ahora bien, para poder pasar de la teoria a acciones concretas, en México se estan haciendo

ya varios esfuerzos por incorporar estos tépicos a las politicas del ambito agropecuario,



ejemplo de esto es que, la multifuncionalidad del campo mexicano como base para una
politica moderna y globalizada, tiene un soporte legal en la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable (LDRS), siendo un reto poner en accion este ordenamiento legal y establecer un
planteamiento congruente para el disefio de las nuevas politicas desde una perspectiva

sintética e integral (Quintero, 2004).

En este contexto es importante dejar claro que el desarrollo rural sustentable se concibe
como un proceso multidimensional cuyo objetivo es promover el mejoramiento del medio
rural integrando las dimensiones politico-institucional, socioecondmicas, productivo-
tecnoldgica y ecologicas, para de ésta manera poder llegar a una competitividad, con
equidad y sostenibilidad, modificando el paradigma tradicional de desarrollo rural.
Situacion que ha sido por deméas dificil de alcanzar debido a todas las vertientes

involucradas (Plaza; Sepulveda, 1993).

Ante esta situacion, el presente trabajo pretende abordar la problemética del Desarrollo
Rural Sustentable desde la vision politico-institucional por medio de las relaciones
intergubernamentales, a través de un programa rural sustentable llamado “Programa de
Produccion Pecuaria Sustentable y Ordenamiento Ganadero y Apicola” (PROGAN), con la
finalidad de aportar un andlisis que parte del hecho que tanto para el estado de Baja
California como para el pais, la politica de sustentabilidad es primordial, y por tanto se

trabaja en un desarrollo rural sustentable.

a) Planteamiento del problema y justificacion de la investigacion.

La elaboracion e instrumentacion de programas de desarrollo rural sustentable, como
PROGAN, conllevan un gran esfuerzo tanto administrativo como monetario, teniendo
como fin la mejora del sector rural. Ante esta situacion, el desarrollo sustentable implica un
cambio en la gestion publica, por lo que en busca de soluciones viables el gobierno ha
adoptado una nueva forma multigubernamental, multiorganizacional y multisectorial , que
busca precisamente resolver los problemas de una sociedad a través de esta nueva manera

de gobernar, con lo que se pretende que a través de las relaciones y coordinaciones entre



diversas organizaciones y oOrdenes de gobierno se lleguen a resolver o a avanzar en la

resolucion (Agranoff; Mc Guire, 2001).

Las implicaciones de esta situacion en las que hay una relacion como sustentabilidad y RIG
hacen que el caracter del Estado sea transformado en su papel como agente promotor de
este desarrollo sustentable, y ante esta situacion el cambio de la gestion publica merece

especial atencion.

Se requiere de una estructura organizacional ad hoc por parte del Estado para proveer
incentivos, legislacion, gestion y organizacion de las actividades sustentables. EI gobierno
debe de responder y fomentar el desarrollo sustentable bajo un esquema organizacional
flexible y capaz de responder al cambio que exige la instrumentacion del desarrollo
sustentable. En este sentido, el papel que desempefia la administracion puablica es
fundamental (Herrera, 1995).

La capacidad de respuesta y flexibilidad organizacional de los gobiernos locales y entidades
federativas cobra un matiz peculiar y diferente con la incorporacién en sus agendas del
desarrollo sustentable, por lo que las RIG presentan un reto para las administraciones
locales ya que los mecanismos existentes demandan de nuevas estructuras tanto al interior

del ayuntamiento como hacia el contexto (Herrera, 1995).

Ante esta situacion, nuestro interés se centra en las interacciones tanto interinstitucionales
como intergubernamentales que envuelven a las organizaciones publicas para el logro del

desarrollo rural sustentable.

Asi encontramos, que en México se ha adoptado este modelo interinstitucional, lo cual se
ve reflejado en que el Estado a través de su PND y la SAGARPA a través de su Plan
Sectorial buscan lograr un DRS a través de un modelo que pretende inducir conductas entre
los agentes de los sectores publicos y privados que incidan en el desarrollo rural para lo
cual crea un esquema de planeacion incluyente y federalista, asi como mecanismos de

coordinacion para hacerlo viable.

Sin embargo como menciona Agranoff (2001), actualmente no se ha visto reflejado en el

campo mexicano este tan anhelado desarrollo rural sustentable, lo que se puede deber a
3



varias causas, entre las cuales encontramos que esta nueva vision interinstitucional e
intergubernamental requiere nuevas capacidades de los funcionarios publicos que

implementan dichas politicas.

Las capacidades clasicas que necesitaba un gobierno intraorganizacional y jerarquico los
cuales han guiado a la administracion pablica por mas de un siglo son simplemente
inaplicables a la nueva forma multiorganizacional, multigubernamental y multisectorial de
gobierno (Agranoff, Mc Guire, 2001).

La readecuacion de la actividad estatal demanda un papel novedoso por parte de la
administracion publica. El grado de complejidad y capacidad de respuesta por parte de las
organizaciones gubernamentales entran en un proceso de redefinicion administrativa con la
incorporacion del desarrollo sustentable. Para el caso de municipio mexicano, el historial

organizacional considera el reconocimiento de un elevado centralismo (Herrera, 1995).

Por ejemplo, en México uno de los elementos que explican la ineficiencia de los programas
agropecuarios es la multiplicidad de los mismos, asi como la falta de coordinacion y
concurrencia entre ellos. Esta gran cantidad de programas se desarrollan en medio de
problemas de coordinacion a nivel federal, que a su vez complican la coordinacion entre
las agencias federales y los gobiernos estatales. Asi encontramos que en la busqueda de
transparencia y certidumbre en la asignacion de recursos se han establecido diversas reglas
de operacion, que sin bien pueden ser objetivas para el funcionamiento de los programas
generan un alto costo en términos de efectividad y rigidez, lo cual hace dificil para los

actores locales adaptar los programas a sus necesidades particulares.

Ante esta situacion se puede plantear que, tedricamente tanto la LDRS como los planes de
desarrollo nacionales, estatales y sectoriales, han implementado este nuevo modelo de
coordinacion interistitucional e intergubernamental, sin embargo los funcionarios publicos
no han cambiado sus actitudes y a pesar de que se dan las relaciones intergubernamentales,
éstas estan mayormente encaminadas a mantener las cuestiones administrativas, dejando de

lado la coordinacion necesaria para lograr los objetivos de la sustentabilidad.



Aunado a lo anterior, es importante sefialar que la hechura de las politicas en México por lo
general corresponden a momentos de crisis lo que conlleva a una politica mal disefiada que
tiene tintes de estas nuevas formas de gobernar como las ya mencionadas, pero que no logra
aterrizar completamente la idea y Unicamente se llegan a reglas de operacidn rigidas que no
son flexibles para lograr que los actores involucrados (por la misma normatividad) puedan
actuar de una manera coordinada y se alcancen realmente los objetivos de la

sustentabilidad.

Ante esta situacion Agranoff (2001), propone que entre mas incrementa este tipo de forma

de gobernar més preguntas en este aspecto deben ser contestadas tales como:

1. ¢Cudles son las funciones criticas equivalentes al proceso de gestion tradicional?
(Hay un “paquete” equivalente al set de “cosas” que reemplace la planeacion, y
organizacion estandar?

2. Se investiga un grupo que toma decisiones en una gestion intergubernamental;
entonces ellos tienen que basarse en el conocimiento ya aprendido aplicado hasta
ahora o tienen que aprender nuevas cosas en cuanto al proceso de decision en el
trabajo?

3. Se habla de flexibilidad en los procesos interorganizacionales, entonces ¢estos
procesos deben proveer flexibilidad para una rapida adaptacion o seguir con un
acomodo rigido a base de procesos?

4. ¢En qué momento los empleados comparten responsabilidad mutua?

5. Se buscan objetivos de prop6sitos comunes, dependencia mutua, sin embargo cuél
es el factor de cohesion en la organizacién multiorganizacional que sea equivalente
a una autoridad racional-legal en las organizaciones?

6. Se espera que los objetivos del trabajo intergubernamental resulte en un trabajo

productivo.

Frente a esta problematica, (Cabrero, 1997) sefiala que existen tres origenes que pueden

impulsar el cambio organizacional: eficiencia, eficacia y legitimidad.

La eficiencia se relaciona con el funcionamiento operativo. Aqui el cambio organizacional

tiene su origen en la escasez de recursos y la modernizacion aparece como un proceso
5



transformador de una administracion publica ineficiente, anquilosada, que desperdicia
recursos y energia organizacional, debido a la conformacién de un sistema administrativo

con exceso de personal y técnicas administrativas ineficientes.

La eficacia se relaciona con el funcionario, coordinador o ejecutor. EI cambio tiene su
origen en el logro de objetivos estatales. Desde esta perspectiva la administracion pablica
se ha convertido en un aparato ineficaz, incapaz de alcanzar los objetivos y metas

propuestas en los planes, programas y proyectos estatales.

La legitimidad se relaciona con el funcionario estratega. EI cambio es originado como una
crisis de legitimidad, por lo que en este nivel se percibe a la modernizacion como un

proceso necesario que restablezca el didlogo Estado-sociedad.

Sin embargo, ante la gestacion y formulacion de politicas publicas encaminadas al fomento
del desarrollo sustentable (Herrera, 1995) propone que debido a que se requiere
coordinacion entre los tres niveles de gobierno el origen propuesto por (Cabrero, 1997)

podria implementarse como sigue:
1. Nivel operativo (eficiencia) municipio.

En este punto se pretende que la operacionalizacion de politicas de desarrollo sustentable
surjan en el ambito municipal, con un sentido de lo regional. La capacidad reglamentaria,
las técnicas administrativa, la importancia que tiene la participacion ciudadana y los efectos

de su implementacion seria parte nodal de la gestion municipal.
2. Nivel coordinador y/o ejecutor (eficacia)-estado

Aqui se pretende que la entidad federativa sea el enlace en desarrollo sustentable entre
el municipio y la federacion. La coordinacion a través del territorio nacional podrian
desarrollarla los estados, siendo la entidad federativa la que establezca el sentido de lo

regional.

3. Nivel estratega (legitimidad) Federacion.



En este punto se pretende que el gobierno federal tenga la responsabilidad del cambio
organizacional como un elemento mas en la consecucion de la legitimidad, esta
peculiarmente necesaria para la gobernabilidad. Las grandes lineas directrices, el
planteamiento del sentido del desarrollo sustentable nacional, sus efectos y relaciones a

nivel internacional serian materia de la dependencia central.

Ante esta situacion no existe una sola dependencia que tenga la responsabilidad total para la
implementacién de la sustentabilidad, sino que esta solo se alcanzara con el conjunto de
acciones, de diferentes actores e instituciones, por lo que es de suma importancia llevar a
cabo estudios de las relaciones que se estdn dando entre estas instituciones para alcanzar la
sustentabilidad, de ahi la justificacion del presente trabajo que pretende estudiar las RIG

frente a la problematica de la sustentabilidad.

Por tanto, con esta investigacion se pretende aportar informacion que ayude a conocer los
retos para avanzar en el cumplimiento de los objetivos de la sustentabilidad de B.C.,
considerando por una parte que el sector agropecuario es fundamental para el estado, y por
otra que no solo es importante fomentar la discusién de la sustentabilidad sino, cémo se va
a lograr y quién tiene la responsabilidad de que este DRS sea una realidad, sobre todo al
considerar que no para todos los actores es importante la sustentabilidad pero si lo tendria

que ser para los estados y municipios.

Con base en esta informacion, se plantea que tanto el gobierno federal, como las entidades
federativas y municipales, se encuentran con una serie de obstaculos ya explicados que
repercuten en la implementacion de los programas de DRS y en consecuencia en la
transferencia y operacion efectiva de atribuciones y funciones orientadas al desarrollo rural

sustentable.
b) Preguntas de investigacion
El proceso de descentralizacion de la politica de desarrollo rural, supone una mayor

participacion de los agentes locales en la implementacion de los programas para mejoras en
7



el &mbito rural, partiendo del hecho de que los actores locales tiene una mayor comprension

tanto de los problemas como de las soluciones a estos (Valdez, 2004).

Con base en esto se proponen como preguntas de investigacion las siguientes:

¢El proceso de descentralizacion de los programas sustentables (auspiciacio por la
LDRS) ha logrado la participacién activa de los tres nivedes de gobierno de forma

imparcial en estos programas?

Si no se ha logrado esta participacion, entonces la pregunta se enfoca a saber ¢;qué
propuesta de gestion y politica ambiental debiera existir para lograr la cooperacion
de los diferentes niveles de gobierno para lograr la adecuada implementacion de los

programas sustentables?

Y de manera particular, considerando que el PROGAN se elabordé bajo un marco
normativo, institucional, administrativo y financiero que considera la
descentralizacion y el desarrollo sustentable como pilares para que sea un programa
exitoso, se pregunta si a través de estas acciones ¢se han alcanzado los resultados
sustentables deseados del PROGAN? vy si ¢estas medidas se aplican actualmente en

el estado de BC promoviendo un desarrollo rural sustentable?

c) Objetivos

Analizar las RIG derivadas de la composicién y practica de las reglas de operacion del

PROGAN (disefio del programa) para el alcance de sus objetivos de sustentabilidad en el

estado de Baja California.

Lo anterior, debido a que se espera que la gestion del desarrollo rural sustentable a través

de programas como el PROGAN se alcance en la medida que, se cuente con un enfoque

integral de DRS y que los actores tengan la capacidad de implementar este enfoque con

base en una coordinacion y gestion eficaz y eficiente, sobre todo si dicha coordinacion esta

auspiciada por la misma Ley.



Objetivos especificos:

e Caracterizar las formas de coordinacién, interaccion y redes que se dan entre los tres

niveles de gobierno en la implementacion del PROGAN.

e Determinar a través de las RIG que se dan en la implementacion del programa, en
qué medida el fortalecimiento y la diversificacion de estas relaciones coadyuvan a la

mejora del Desarrollo Rural Sustentable.

d) Hipotesis.

A nivel nacional, se ha avanzado en términos de elaboracion de una legislacion que permite
una descentralizacion importante de programas para el desarrollo rural sustentable; las
entidades federativas y municipios cada vez tienen mayores espacios de participacion en la
implementacion de dichos programas (como el PROGAN), sin embargo el disefio de los
programas no garantiza la sustentabilidad, ya que para lograr esta es necesario una

perspectiva sustentable y la participacion activa de los diferentes actores involucrados.

Ante esta situacion como hipdtesis se plantea que ante la falta de un enfoque de
sustentabilidad por parte de los actores y un mal disefio de la politica de sustentabilidad, se
incide en una baja participacién, coordinacion y relaciones de los mismos y por tanto en

una baja probabilidad de alcanzar un verdadero desarrollo rural sustentable.

De manera mas especifica, enfocandonos al PROGAN, dado que no existen RIG
encaminadas a lograr los objetivos de la sustentabilidad (debido a que el enfoque ambiental
del Programa no esta bien planteado en el disefio del programa), no se ha avanzado en una

implementacion que permita un desarrollo rural sustentable.
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CAPITULO I. MARCO TEORICO

Este capitulo tiene como fin presentar una discusion de algunos de los principales aspectos
tedricos que dan sustento a esta investigacion, para tal fin, en primera instancia se presenta
un resumen muy breve de las tres principales teorias que dan sustento a esta investigacion,
para posteriormente respaldada en estas teorias, presentar la problematica del desarrollo
rural y el ambiente que predomina actualmente en nuestro pais. En segunda instancia se
presenta una discusion del concepto de sustentabilidad y la forma en que las politicas
publicas encaminadas al desarrollo rural han intentado internalizar y aplicar el concepto de
sustentabilidad. En este mismo apartado se plantea una discusion de los elementos politicos
e institucionales gque se necesitan para que esta aplicacion concluya en un bienestar real

para la poblacién rural.

Finalmente se presenta una discusién tanto de la descentralizacion como de las relaciones
intergubernamentales, como parte de los elementos o herramientas en las que se apoya el

sector gubernamental para lograr el tan esperado desarrollo rural-regional sustentable.

1.1 Desarrollo Rural y Ambiente: bases tedricas y problematica

La presente investigacion, tiene algunas de sus bases tedricas en distintas teorias del
desarrollo rural, de la corriente postmodernas, las cuales tienen en comdn haber surgido en
paises desarrollados para dar respuesta a cuestiones particulares, locales y posteriormente
se fueron difundiendo hacia los paises subdesarrollados. Entre estas teorias encontramos: la
teoria neoinstitucional, la teoria de la nueva ruralidad, y la teoria del desarrollo territorial

sustentable.

1.1.1 Lateoria neoinstitucional en el campo.

La teoria neoinstitucional, surge como reaccion al neoliberalismo y es comandada en el

ambito rural por autores como De Janvry, Gordillo y Schjetman.
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Esta corriente plantea que las reformas econdmicas y el achicamiento del Estado generaron
un vacio institucional, en el cual los productores dejaron de tener interlocutores y se
enfrentaron a condiciones de competencia sin posibilidades de salir victoriosos, por tanto la
teoria propone una nueva participacion estatal, donde el eje del planteamiento es el combate
a la pobreza, vinculado al desarrollo rural, por lo que propone politicas diferenciadas que
permitan atender las condiciones de desigualdad que imperan en el campo, que las unidades
locales sean los sujetos de politicas, pasar de la produccién agricola a los encadenamientos
de ésta con la agroindustria y reconstruir las instituciones como formas de mediacién entre
la sociedad, el Estado y el mercado. Este enfoque también propone una vision territorial
que enfatiza el &mbito local e integra la dindmica rural-urbana (Rubio, 2006).

1.1.2 Teoria de la Nueva Ruralidad

La Teoria de la Nueva Ruralidad plante6 una nueva racionalizacion productiva con énfasis
econdémico que llevo a modificar la orientacion de los subsidios y dar un mayor peso a la
conservacion del ambiente. La teoria propone que actualmente se vive una nueva ruralidad
en donde se combinan elementos propios de la produccion agropecuaria, forestal y
pesquera, con elementos no agricolas, considerados urbanos, mismos que a su vez

coexisten con factores naturales y de tradicion cultural (CONAGO, 2007).

Los espacios rurales no satisfacen Unicamente una funcién productiva de mercancias y
fuerza de trabajo, por lo que se tornan entonces fuentes de servicios ambientales como aire,

agua, paisaje, y bienes vinculados a productos de la salud (Rubio, 2006).

1.1.3 Teoria del Desarrollo Territorial Sustentable.

En cuanto a la teoria del Desarrollo Territorial Sustentable, ésta se encuentra muy
relacionada con la de la Nueva Ruralidad, y propone una dimensién territorial sobre una
dimensidn sectorial, asi como la conciencia de distintas funciones y servicios prestados por
la agricultura mas alla del aspecto productivo; el reconocimiento del ingreso multisectorial,
la conciencia de una funcidén se servicios ambientales de las zonas rurales, de la

competitividad territorial, frente a la sectorial y atencion en la participacion de los diversos
12



agentes involucrados en el disefio y la aplicacion de las politicas y programas de desarrollo

rural.

Cada una de estas teorias es susceptible a criticas, sin embargo se toman sélo algunos de los
principales aspectos de cada una de estas, para explicar la relacion entre la situacion actual
del ambito rural en el pais, las cuestiones ambientales, y la propuesta de desarrollo rural

sustentable. Asi como los medios para tan anhelado desarrollo rural sustentable.

1.1.4 Problematica actual del sector rural en México.

De acuerdo a las teorias planteadas en el aparatado anterior sera mas factible comprender,
la vision que se emplea en esta investigacion acerca de la problematica del sector rural en
México, ya que nos brindan elementos conceptuales® tales como neoliberalismo, reformas
econdmicas, achicamiento del estado, politicas diferenciadas, modificacion de subsidios,
conservacion ambiental, sustentabilidad, desarrollo territorial y desarrollo sectorial, los
cuales han influido de manera directa en la situacion actual del campo mexicano, mismo
que en la actualidad presenta varias problemaéticas tales como baja productividad, ingresos
limitados, pobreza que afecta a una parte mayoritaria de la poblacién, intensa migracién

interna y externa, asi como diversos problemas ambientales.

Ante esta situacion, la politica de desarrollo rural se ha encaminado a resolver estos
problemas, sin embargo, es necesario mencionar que esta politica, al menos desde los afios
ochentas ha estado enmarcada por hechos internacionales que afectaron el desarrollo rural y
la capacidad del gobierno de financiar los programas de ajuste a las nuevas condiciones del
mercado, principalmente por los acuerdos pactados en el Tratado de Libre Comercio
(TLCAN). (Avila; Romero, 2008)

Con las reformas estructurales y el desmonte de los instrumentos de intervencion publica en

la conduccion de la economia, el TLCAN entré a formar parte de la estrategia global de

! Estos elementos conceptuales se van aclarando a lo largo del capitulo, conforme se va presentando el apartado de la
problematica del desarrollo rural en nuestro pais.
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crecimiento y desarrollo de México, implementando un modelo de desarrollo encaminado a
la apertura comercial, el cual ha tenido impactos importantes en el dmbito ambiental,
debido a que favorece el reemplazo de los ecosistemas naturales por agrosistemas,
impulsando asi, que la superficie sembrada de pastos en México aumentara en los ultimos
afios, lo cual ha inducido a un sistema agropecuario de tipo extensivo, que actualmente
presenta diversos problemas de deforestacion, erosion, salinizacion de los suelos vy
desertificacion (Carabias, et al, 1994, Polanco, 2004; Avila; Romero, 2008).

Como consecuencia, el gobierno mexicano se enfrentd a la elaboracion de nuevas politicas
de desarrollo rural, que tenian como objetivo garantizar el alimento de la poblacion, generar
empleos productivos, elevar los ingresos, reducir la pobreza y minimizar la problematica
ambiental, para lo que tuvo que considerar aspectos tanto ambientales como sociales y
politicos, entre los que destacan que: a) la actividad agropecuaria es una de principales
predadoras del ambiente; b) existe la necesidad de garantizar los suministros de agua y
suelo a la produccion agropecuaria sin vulnerar mas a la ya de por si fragil estructura
ambiental; ¢) hay una gran disparidad en las condiciones de produccion y comercializacion
entre los distintos tipos de productores; y que d) estos programas se estaban gestando bajo
el nuevo concepto de sustentabilidad, a traveés de una transicion de la Administracion
Publica Tradicional a la Nueva Gestion Publica, y por tanto de la redefinicion de las reglas
formales e informales que regulan la accién de las tres drdenes de gobierno y de los nuevos
planteamientos de descentralizacion (SEMARNAT, 2006).

A pesar de lo anterior, el proceso de elaboracién de las nuevas politicas no se ha
desarrollado de manera concatenada y en la elaboracion de éstas, se ha manejado de manera
aislada lo correspondiente al desarrollo sustentable, la productividad y por otro lado la

descentralizacion de dichas politicas.

Ante esta situacion, estas politicas se enfrentan al reto de incluir y gestionar adecuadamente
los procesos de la sustentabilidad, para lograr generar los impactos deseados. Sin embargo
como lo sefiala Urquidi (1996) la sustentabilidad es un término, el cual se empez6 a

difundir a partir de la década de los afios setenta a raiz de la Conferencia de Estocolmo, y
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que no obstante hay que considerar que esta nueva politica adoptada por México es la
propugnada e ideada por los paises desarrollados.

1.2 Desarrollo rural sustentable ¢ Cémo lograrlo?

El concepto de sustentabilidad, nace como una necesidad impostergable ante los niveles de
deterioro de los recursos naturales, la pobreza y la inequidad social. Por tanto la
sustentabilidad mas que un conjunto de metas especificas, es un proceso que implica la
modificacion de distintos aspectos de la sociedad, economia y naturaleza, siendo entonces

una lucha por la diversidad en todas sus dimensiones.

Ante esta situacion, las politicas publicas que fomentan la sustentabilidad en el desarrollo
rural, deben tomar en cuenta la participacién local, evitando el centralismo y favoreciendo

la participacion social.

Sin embargo, es necesario mencionar que las reformas que impulsan (Tamayo; Hernandez,
2004) la descentralizacion en Ameérica Latina, llevan apenas alrededor de 20 afios, y la
experiencia de estos paises indica que efectivamente la descentralizacion ha permitido al
Estado ser méas accesible a los ciudadanos, pero también en muchos casos las
desigualdades se han acentuado, el desarrollo local no se ha activado, la autonomia
financiera no se ha logrado y la participacion ciudadana no se ha dado en gran escala, lo
qgue se puede deber a las deficiencias en el disefio institucional del proceso de la

descentralizacion (Tamayo; Hernandez, 2004).

Aunado a esto, las relaciones, formas de organizacion y cooperacion entre los actores
involucrados estan mayoritariamente encaminadas al incremento en la productividad y a la
diversificacion de las relaciones en un contexto de apertura y fuerte competencia comercial,
gue a las cuestiones de sustentabilidad, lo cual estad relacionado con el actual sistema

econdmico de apertura comercial (Vazquez, 2008).

Ante esta situacién, se observa que actualmente se presentan dos modelos de desarrollo
rural que intentan ser compatibles, pero que en la en la medida que no encuentran puntos de

contacto, se generan tendencias a la ineficiencia e ineficacia de la aplicacion de las politicas
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publicas. Estos modelos de desarrollo en general se pueden resumir en dos areas, por un
lado, el modelo que impulsa el desarrollo rural con base en la capitalizacion? del campo y
transferencia de tecnologia para el incremento de rendimientos y por otro lado se
encuentra el modelo establecido en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable que busca
fomentar las actividades productivas, la promocion del bienestar social y la preservacion
del medio ambiente, es decir busca impulsar como su mismo nombre lo dice un desarrollo
rural sustentable (CONAGO, 2007).

Para lograr este anhelado DRS, este modelo busca inducir conductas entre los agentes de
los sectores publicos y privado que inciden en el desarrollo rural, para lo cual crea un
esquema de planeacién de corto, mediano y largo plazo, democratico, incluyente y

federalista, asi como mecanismos de coordinacion, para hacerlo viable.

Ante esta situacion es necesario reconocer que aun no existen mecanismos que permitan
evitar contradicciones y armonizar instrumentos de politicas que contemplen ambas

dimensiones del desarrollo.

Sin embargo, en busca de nuevas alternativas para lograr establecer de manera satisfactoria
y coherente el DRS en nuestro pais, existen varios estudios y propuestas tanto de
académicos como de funcionarios involucrados en el desarrollo rural, ejemplo de lo
anterior son las propuestas hechas por la Conferencia Nacional de Gobernadores
(CONAGO), el cual antes de presentar las propuestas hace un analisis de la situacion del
campo mexicano y presenta un marco conceptual del mismo. Ante esta situacion se toman

algunos de los conceptos que propone esta Conferencia.

Para lograr un DRS es necesario el reconocimiento de los nuevos rasgos y tendencias de
nuestras sociedades rurales (la llamada nueva ruralidad), ante lo cual es necesario
establecer una nueva base juridica que ayude a alcanzar las metas propuestas, en este caso

la LDRS, la cual implica un nuevo concepto de planificacion territorial y descentralizacion,

> SAGARPA considera dentro de la capitalizacion a todos los insumos necesarios para la produccién de los productos primarios tales
como madquinaria y equipo, material vegetativo, especies zootécnicas y acuicolas e infraestructura.
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basados en la concurrencia de las tres drdenes de gobierno y en la participacion social para
el disefio y la implementacién de las politicas para el campo (CONAGO, 2007).

Sin embargo, en los hechos la diversidad de sistemas productivos y las dindmicas
regionales, no tienen reconocimiento explicito en el disefio y operacion de las politicas
publicas rurales, y aunado a esto, es visible que las prioridades nacionales, como combate a
la pobreza, elevacion de la calidad de vida, proteccion al ambiente, conservacién del agua,
etc., no encuentran espacios de convergencia por lo que se contindan desarrollando

politicas de forma dispersa.

Ante esta situacion es importante sefialar que en México se han realizado diferentes
reformas tratando de adecuar la estructura institucional conforme con los desafios de la
globalizacion y la apertura comercial, pero también es importante sefialar que buena parte
de los organismos en operacion lo hacen con deficiencias, debido a las dificultades para
lograr una coordinacion coherente entre las diversas politicas publicas que han disefiado
hacia el sector (CONAGO, 2007).

Frente a esta problematica, es necesario considerar que la fuerte heterogeneidad que
caracteriza al medio rural debe guiar el disefio de politicas publicas incluyentes y
diferenciadas, los programas e instrumentos deben ser especificos y apropiados a diversos
objetivos, en funcion de los distintos sujetos de la politica, por lo que se vuelve necesaria
una revision integral del universo de programas que confluyen en el medio rural, de tal
suerte que se eviten superposiciones, omisiones e incentivos encontrados. Al mismo
tiempo, es necesaria una revision de los procedimientos para la operacion y asignacion de
recursos publicos, de manera que se torne mas eficiente y finalmente, se requiere asegurar
la unidad de accion y el compromiso de cada uno de los niveles de gobierno. En el ambito
del gobierno federal, la multisectorialidad del desarrollo rural reclama la efectiva

coordinacioén interinstitucional al mas alto nivel.
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1.3 Politicas de ganaderia y ambientales: ¢hacia un desarrollo rural sustentable?

México se enfrenta a la elaboracion de politicas agropecuarias que tienen como objetivo
garantizar el alimento de la poblacién, considerando que la actividad agropecuaria se ubica
como una de las principales actividades predadoras del ambiente, y que la ganaderia es la
actividad productiva mas diseminada en el medio rural, pues se realiza sin excepcion en
todas las regiones ecoldgicas del pais y aun en condiciones adversas de clima
(SEMARNAT, 2006).

En este contexto, un concepto a incorporar en estas politicas es el de la “ganaderia
sustentable”, el cual se puede definir como una actividad que contribuye al desarrollo rural
mediante la explotacion y aprovechamiento de los recursos agropecuarios sin destruirlos, ni
deteriorarlos, aplicando medidas de conservacién; es decir, debe ser ecol6gicamente
sensata, economicamente viable, socialmente justa y politicamente apoyada, para producir
alimentos saludables a costos reducidos y rescate la cultura alimentaria de acuerdo a las
particularidades de la region (Mata, 1997).

Pero, a pesar de que el concepto de ganaderia sustentable se defina adecuadamente, y al
mismo tiempo se intensifique la via de la investigacion cientifica de tecnologias menos
agresivas a los ecosistemas, y desde luego aquellas que los propios productores practiquen,
para lograr el éxito en las producciones, es necesario que se tenga una politica agropecuaria

que impluse estas actividades desde el nivel de gobierno.

En este aspecto, algunos de los principos que plantea Jiménez, (1996) para lograr el

desarrollo rural sustentable como una realidad para la sociedad son:

1. Definicion de politicas: Establecimiento de una clara politica y programas definidos
orientados hacia el impulso del desarrollo rural sustentable. En consecuencia,
establecer los programas y mecanismos de organizacion para “aterrizar” acciones
concretas en sito, tiempo y condiciones precisas en relacion a una poblacion

objetivo.

2. Descentralizacion de programas: Esto es la participacion del los niveles tanto

nacional como estatal, municipal, de comunidad y de familia.
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3. Participacion solidaria: Un programa de desarrollo sustentable demanda esfuerzos
conjuntos para la planeacién, ejecucién y evaluacion de resultados e impactos, con
la participacion de individuos e instituciones educativas, de investigacion, servicios,
capacitacion, gobierno, sus diferentes instituciones, etc.

4. Administracion honesta. La administracion de recursos especificos para los
proyectos de desarrollo rural sustentable deben ser apropiados, de calidad y
oportunamente ubicados. Esto incluye  recursos humanos, financiamiento,
subsidios, infraestructura y otros bienes materiales.

5. Acciones coordinadas. Es un principio basico que las acciones que se realizan
deberén tener como referencia una estrategia de coordinacion, que habra de cubrir
los niveles correspondientes para lograr una eficaz realizacién e impacto en el

desarrollo sustentable.

En un esfuerzo en aplicar estos principios al PROGAN, se hizo el ejercicio de tomar cada
punto y ver si el Programa lo estaba considerando, encontrando que al menos de manera
tedrica el PROGAN considera los puntos planteados por Jiménez (1996), con excepcion de

las acciones coordinadas entre distintas instituciones. (Cuadrol.)

Cuadro 1. Principios para lograr la sustentabilidad considerados en el PROGAN.

Principios para lograr la sustentabilidad PROGAN

Definicion de politicas y programas definidos. La SAGARPA a través de su Plan Sectorial establece una
politica de desarrollo rural sustentable, con base legal en la
Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS)

Derivado de esto se crea el PROGAN

Descentralizacion de programas. La LDRS y el Plan Sectorial establecen la
descentralizacién como estrategia para la mejor
implementacion de los programas.

EI PROGAN en las ROP, establece que la SAGARPA a
través de la CGG, de ASERCA y de las Delegaciones
Estatales coordinard acciones para la operacion del
Programa. Considerando al menos el nivel federal y estatal
en su implementacion.
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Participacidn solidaria En el grupo de trabajo establecido para el 2010, en Baja
California para la implementacion del PROGAN,
participaran representantes de SAGARPA, de la Unién
Ganadera Regional, de la FedMVZ, del INIFAP y de la
Unidad Técnica Especializada Pecuaria.

Este grupo de trabajo conjunta al gobierno, productores, un
centro de investigacion y Médicos Veterinarios.

Administracion honesta. Administracion de recursos Unicamente a través de
ASERCA
Acciones coordinadas. El PROGAN no esta coordinado con ningln otro programa

ni de la SAGARPA ni de ninguna otra Secretaria. Es un
Programa perteneciente al PEC, pero que no esté ligado a
otro

Fuente: Elaboracion propia con informacidn obtenida de la LDRS, Programa Sectorial de la SAGARPA, Reglas de
Operacion del PROGAN y entrevista realizada durante el trabajo de campo al Lic. Hilario Pérez, Jefe del Distrito de
Desarrollo Rural 002 de Baja California.

Ahora bien, la transicion hacia una via de desarrollo rural que considera a la sustentabilidad
agropecuaria, y que ha ido permeando las insituciones gubernamentales del pais, ha
prestado mas antencion a diversos aspectos tanto de la politica ambiental como a la
descentralizacidn para establecer una politica de desarrollo rural sustentable que tome en

cuenta tanto al medio, como a los actores y las instituciones involucradas.

Sin embargo, este cambio en la vision de las politicas hacia un desarrollo sustentable y su
éxito, dependeran en gran medida de la aplicacion adecuada de programas de desarrollo
rural sustentable y desarrollo en el ambito local, trabajando conjuntamente en la
elaboracion, aplicacion y evaluacion de las politicas, es decir, que las Instituciones se
pongan de acuerdo en primera instancia en lo que es sustentabilidad y como se va a lograr
internar el concepto tanto en los programas como en las actividades y que se trabaje en
conjunto con las tres 6rdenes de gobierno, debido a que el éxito de los programas de
sustentabilidad no se logrard unicamente por que esten bien elaborados, sino también por la

manera en gue se gesitonan, evaluan, relacionan, se les da seguimiento etc.

Bajo este contexto, a pesar de que en México los recursos federales aplicados a las areas
rurales son considerables, su impacto en la economia rural no es evidente. Uno de los

elementos que explican la ineficiencia, es la multiplicidad de programas, asi como la falta
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de coordinacion y concurrencia entre ellos. Actualmente existen 267 programas federales
de desarrollo rural, muchos de ellos con diversos subprogramas. Esta gran cantidad de
programas se desarrollan en medio de problemas de coordinacion a nivel federal, que a su
vez complican la coordinacion entre las agencias federales y los gobiernos estatales. En la
basqueda de transparencia y certidumbre en la asignacion de recursos, se han establecido
diversas reglas de operacidn, que si bien puden ser objetivas para el funcionamiento de los
programas, generan un alto costo en términos de efectividad y rigidez, lo cual hace dificil
para los actores locales adaptar los programas a sus necesidades particulares (CONAGO,
2007).

Ante esta situacion en los ejercicios de federalizacion, es necesario considerar
planteamientos que permitan definir una vision integral del proceso que de pie a que los
actores hagan suya la propuesta, que la integren como parte del fortalecimiento de la
gestion y politica publica y no s6lo que lo vean como un ejercicio de transferencia

administrativa.

Por tal motivo, la SEMARNAT (2006), propone que el proceso de descentralizacion debe
venir precedido, o acompafiado, por la capacitacion de las autoridades locales y la
asignacion de los recursos técnicos, materiales y financieros indispensables para que se
pueda cumplir con los nuevo cometidos, es decir las herramientas necesarias para una

adecuada gestion de la sustentabilidad.

De cara a esta problemaética, una nueva vision debe llevar a alcanzar una agricultura y
ganaderia modernas sostenibles y equitativas siendo necesario que como parte de una
vision integral y sustentable del desarrollo rural, se incluya un gobierno plural, paticipativo,
y con canales adecuados que fortalezcan la relacién gobierno-sociedad asi como politicas
publicas de impulso al campo que incorporen de manera plena los criterios de conservacion
ambiental y de combate a la pobreza y las herramientas necesarias para alcanzar dichos
objetivos, siendo la redistribucion del poder fundamental en este punto (CONAGO, 2007;
Herrera, 1995).
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También, es importante mencionar que frente a la necesidad de aumentar la produccion y a
la problemética ambiental, se han ido construyendo politicas publicas y una amplia gama de
iniciativas por parte de la sociedad civil; sin embargo gran parte de la capacidad de incidir
en la transformacion del medio ambiente estd determinada por factores y procesos
institucionales que se desarrollan en cuatro planos: 1) aspectos culturales, 2) normativos, 3)

politico administrativos, e 4) internacionales.

Cada una de estas caracteristicas presenta su propia dinamica estructural y funcional que
interactia con las otras para definir, impulsar o frenar las correspondientes politicas

publicas.

Por tanto, la tarea de implementar la parte sustentable a las politicas no ha sido facil, ya que
distintas visiones acerca del desarrollo y del medio ambiente coexisten de manera
asimétrica en la esfera de las politicas publicas, por lo que, la politica de desarrollo rural se
enfrenta al reto de integrar el nuevo concepto de sustentabilidad®, a pesar de que los

objetivos econdmicos han prevalecido sobre los ecoldgicos y sociales.

La inclusion de la teméatica ambiental en la esfera de la gestion publica ha representado un
desafio, donde las interacciones entre elementos, recursos y procesos deben encontrar eco

en la integracién funcional de las areas de gestion que los atienden.

La sustentabilidad tiene como fin impulsar el crecimiento econémico centrado en mejorar la calidad de vida de las personas a través de
una distribucion equitativa de la riqueza y los recursos, respetando el equilibrio ecolégico (Masera, 1999).

22



Figura 1. Relacidn tedrica y objeto de estudio.
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1.4 Descentralizaciéon del desarrollo rural

En México son multiples los antecedentes relacionados con el desarrollo del sector rural, el
cual dio un giro a partir de 1994 al transformase la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y

Desarrollo Rural* (SAGAR) y en el marco de esta institucion federal al establecerse por

4

Alimentacion.
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primera vez en la historia del pais la Subsecretaria de Desarrollo Rural y su direccion de
Desarrollo Rural, entidades que en el contexto de una politica de federalizacion, reconocen
los niveles estatal y municipal y buscan concretar acciones hacia el desarrollo econémico

social y en particular del desarrollo rural (Jiménez, 1996).

Asi, para 1996 en la primera reunion regional de la Red Nacional de Proyectos de
Desarrollo Rural Sustentable, ya se propone fortalecer el desarrollo rural sustentable
mediante la vinculacion de programas estratégicos que resulten acordes con las necesidades
y formas de cultura y condiciones sociales y econdémicas de los multiles grupos humanos

que confriguran a México (Jimenez, 1996).

Derivado de estos cambios, actualmente existe un esquema de apertura a la participacion de
actores e interesados; como consecuencia, estas acciones abren el espacio a una disputa por
la distribucion de los recursos dando lugar a politicas y esquemas de descentralizacion y
autonomia regional y local que se expresa de distintas maneras: desconcentracion,
regionalizacion, municipalizacion, delegacion de responsabilidades anteriormente

centralizadas, creacion de fondos concursables, asignacion directa de impuestos, etc.

La descentralizacion de la regulacion estatal es, sin duda, una de las reformas
caracteristicas del actual proceso de cambio institucional, sucediendo las medidas de
estabilizacion que por su naturaleza suponian un manejo centralizado con la intencién

declarada de buscar mayor eficacia y eficiencia en la gestion publica (Schejtman, 2004).

En México, se han ido incorporando cambios en cuanto a la legislacion, que permite una
mayor descentralizacién y accion de los diferentes ordenes de gobierno, asi como la
participacion de otros sectores de la sociedad como la empresa privada, la ciudadania,
ONG, etc. sin embargo la existencia de un mandato legal no garantiza su implementacion si

no hay un compromiso efectivo de todos los participantes con dicha accién.

Ahora bien, es necesario que estas nuevas politicas de desarrollo rural, estrategias de
descentralizacion y cambios institucionales consideren algunas limitaciones de los

proyectos tales como: 1) evitar el énfasis exlcusivo en mejorar las condiciones de
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ambientales y de produccion sin considerar simultaneamente los aspectos institucionales
pues estos pueden debilitar o incluso contradecir los impactos de las mejoras 2) asegurar
que las politicas y acciones de desarrollo rural no vayan al contrario de las demas politicas,
3) desarrollar capacidad para adecuar las propuestas estratégicas o las politicas gestadas
centralmente a las potencialidades y restricciones especificas que presenta cada localidad,
4) evitar decisiones centralizadas en proyectos con una multiplicidad de componentes con
la excusa de que la debilidad de las instituciones regionales y municipales afectan la

ejecucion de planes y programas (Schejtman, 2004).

En cuanto a la descentralizacién de los programas sustentables, esta se basa en que los
actores e instituciones locales estan en mejor condicién para conocer los problemas
ambientales que les atafiaen, sin embargo la descentralizacion de la gestion ambiental en
México apenas atraviesa por sus primeras etapas y dicho proceso se esta llevando a cabo en
un contexto dificil que se caracteriza por las inercias que llevan a los funcionarios federales
a retener sus atribuciones y a los funiconarios locales a no interesarse por asumir sus
nuevas funciones, principalmente cuando no vienen asociadas con los recursos que
permitirian su adecuado desmpefio (SEMARNAT, 2006).

A ello hay que afiadir que el incipiente y controlado proceso de descentralizacion en el pais
se ha enfocado en aspectos operativos y técnicos. Los gobiernos locales, enfrentados a una
circunstancia de expansion y crecimiento de la pobreza, sin contar con recursos suficientes
y sin un marco juridico-institucional adecuado, han permanecido como meros ejecutores de
politicas que se disefian y se definen desde el gobierno federal y se canalizan al nivel de las

entidades federativas (Hernandez, 2005).

Esto, se puede deber a que los procesos descentralizadores se asientan claramente en las
tendencias internacionales que presionan para contar con aparatos administrativos mas
modernos, es decir, dependencias publicas mas eficientes. En este sentido las disposiciones
descentralizadoras se encuentran suscritas a procesos amplios como reformas del Estado,
las cuales buscan aligerar a los gobiernos centrales de sus funciones y atribuciones (Valdez,
2004).
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Ante esta situacion se puede concluir que para México no ha sido facil el proceso de
dispersion del poder politico mediante el otorgamiento de cierta autonomia a los estados y
municipios, y que la descentralizacion presenta dos caras: una donde los impulsores
argumentan que al fortalecer los gobiernos estatales, provinciales y municipales, se
promueve un acercamiento del Estado con los ciudadanos, mejorando los niveles de
eficiencia en la asignacion de los recursos del gobierno y coadyuva a la democratizacion de
los sistemas politicos, mientras que por otro lado los méas conservadores en cuanto a este
tema, cuestionan la capacidad de los gobiernos subnacionales para asumir nuevas
responsabilidades, y que debido a las diferencias en capacidad técnica y viabilidad
financiera de los gobiernos locales pueden profundizarse las desigualdades entre los
mismos (Rodriguez, 1997).

En suma, frente a la descentralizacidn se habla de problemas derivados tanto de la limitada
capacidad de los gobiernos locales en materia de planeacion y administracion como de la
inexistencia de mecanismos de rendicién de cuentas y transparencia en el ejercicio del
gasto publico, sin embargo seria importante también cuestionar la capacidad de los
gobiernos estatales y municipales en la toma de decision en cuanto a como van a distribuir
el recurso econdmico, ya que esta decision puede estar enmarcada por intereses personales,
inercias, cuestiones politicas, clientelismo, o por cualquier otra circunstancia que no tenga

bases académicas o cientificas que garanticen que la inversion va a proporcionar resultados.

En este sentido también es importante cuestionarse si existe un marco legal adecuado para
que esta toma de decision (de los gobiernos locales) se apegue a los intereses de la nacién,
y en todo caso que no lo sea, si existe un mecanismo de sancion o correccion en este

sentido.

Se ha afirmado que los esfuerzos descentralizadores habran de fortalecer el desarrollo local,
es decir cada gobierno ha emprendido acciones diversas, entre otras, algunas transferencias
a los niveles subnacionales asumiendo que existe una vinculacion entre descentralizacion y
desarrollo. Sin embargo, lo cierto es que la historia de las iniciativas descentralizadoras
recientes y su impacto esperado en la promocién del desarrollo ha sido mas que otra cosa

una historia de desencantos y de fracasos. No se ha logrado detonar una dinamica local que
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efectivamente genere mayor autonomia y dinamismo para el desarrollo en las regiones, en
las localidades. El saldo ha sido un proceso de descentralizacion poco eficaz, como palanca
del desarrollo regional y local, sugiriendo que la descentralizacion per se no puede ser un

detonador del desarrollo local (Tamayo; Hernandez, 2004).

Algunas de las propuestas ante estas problematicas de la descentralizacidn, versan en
complementar este proceso con otras medidas que fomenten el desarrollo local. Por tanto se
requiere fortalecer las instituciones en todos los 6rdenes de gobierno, hacer vigente el
estado de derecho, implementar una descentralizacion que sin ir en detrimento de la
eficiencia econdémica promueva decididamente la equidad entre regiones y el equilibrio en
las relaciones intergubernamentales; una descentralizacion que permita a los distintos
actores locales y estatales jugar un papel activo en el proceso de desarrollo (Tamayo;
Hernandez, 2004).

Ante tal situacién, es indispensable reivindicar los derechos de los gobienos estatales y
municipales, pero al mismo tiempo, éstos deben asumir de manera responsable vy

concomitante sus obligaciones.

1.5 Relaciones intergubernamentales.

La descentralizacion, la planeacion del desarrollo regional fundamentada en esquemas de
cooperacion y la participacion de la sociedad civil en las decisiones de gobierno a nivel
local, son procesos que en México han retomado fuerza durante la Gltima década. Estos
procesos interactlan y se condicionan entre si, definiendo o redefiniendo asi el esquema de
reglas formales e informales que regulan la relacion entre los tres érdenes de gobierno, es

decir las relaciones intergubernamentales (Tamayo; Hernandez, 2004).

Dentro de los marcos conceptuales de la descentralizacion se encuentra fomentar las
relaciones intergubernamentales (RIG) ya que estas enfatizan interacciones de funcionarios
publicos nacionales, estatales y locales, por tanto encontramos que la descentralizacion, se
concibe como un proceso politico-administrativo que delega responsabilidades atribuciones
y funciones, en la toma de decisiones, que promueven el potencial de las entidades estatales

y locales en funcion de sus recursos existentes, lo que significaria el fortalecimiento del
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papel de los estados y gobiernos locales como tomadores de decisiones y que vendria
impulsando unas RIG basadas en la coordinacion, informacion, capacitacion, asesoria,

cooperacion, etc. (Wright, 1997).

Existen varias definiciones de las relaciones intergubernamentales, por ejemplo para
Agranoff (1997), dado que la administracion de los programas especializados en cuestiones
ambientales, traspasa las fronteras gubernamentales, los responsables de estos programas
deben mantener contactos transjurisdiccionales, por tanto las RIG se refieren al anélisis y a

la comprension del conjunto de interacciones entre unidades.

Para Wright las RIG reconocen la primacia de funcionarios publicos que actian en un
contexto interjurisdiccional, y se refieren a relaciones tanto formales como informales de
trabajo que se desarrollan en un contexto institucional (Wright, 1997), a esta definicién
Méndez (1997) complementa que estas relaciones no solo se dan entre érdenes distintos de

gobierno, sino también entre entidades gubernamentales del mismo nivel territorial.

A esta premisa, Agranoff, (1997) complementa que las relaciones incluyen una amplia
variedad de relaciones entre el nivel nacional y el local, entre el nivel intermedio y el local
y entre las distintas unidades de gobierno local, siendo necesario mencionar también las
unidades monofuncionales del gobierno, empresas publicas y organizaciones no

gubernamentales que actlan en las fronteras del sector publico.

Sin embargo, es importante sefialar, como lo dice (Méndez, 1997) que el concepto de las
RIG ha sido ajeno a la mayoria de la sociedades latinoamericanas, incluyendo México, lo
que se puede deber principalmente a que es poco conocido el desarrollo de redes entre
ordenes de gobierno o entre entidades territoriales del mismo nivel, lo cual no quiere decir
que estas relaciones no hayan existido, sino que tenemos una historia, donde ha prevalecido
por mucho tiempo un abultado 6rgano politico central, con minima participacion de los

organos periféricos, y es el primero el que ha concentrado el poder y las decisiones.

No obstante, dada la complejidad de las actividades gubernamentales y su creciente
implicacion en la gestidn de los programas, son los organismos administrativos publicos y

sus responsables los que han pasado a desempefiar un papel fundamental en las relaciones
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intergubernamentales. Otra caracteristica de las RIG es que tienen una dimensién politica,
la cual exige el examen de las interacciones entre los distintos actores de los diferentes
niveles de gobierno que intervienen en la formulacién, implementacién y evaluacion de las

politicas puablica (Agranoff, 1997).

Ahora bien, este marco analitico desarrollado por Wright (1982), y respaldado por
Agranoff, (1997), puede enriquecerse con la aportacion de Simeon, (1985), quien sefiala
que las RIG son resultado de la interaccién de tres factores que se influyen mutuamente. Se
considera que 1) las metas, personalidades y comportamiento de los actores politicos son
fundamentales; pero a este elemento se le afiade la influencia del 2) contexto socio-cultural,
y 3) el marco juridico-institucional. Cada uno de estos factores no basta por si solo para
explicar la forma en que las RIG evolucionan, por lo que es indispensable tener una vision

completa de todos ellos y de como interactian entre si.

Con base en lo antes expuesto, es posible organizar y vincular un conjunto de variables
basicas que ayuden a explicar como funcionan y evolucionan las RIG (Simeon, 1985).

Estas variables son:

a) El analisis de las RIG debe considerar, necesariamente, su evolucion histérica como

la base de su actual estatus.

b) Las personas, autoridades, funcionarios y grupos de interés, y sus respectivos
objetivos, metas y valores son el factor mas importante para entender la evolucién
de las RIG

¢) Es necesario ubicar las dos variables ya sefialadas en su contexto institucional, social,

cultural, y juridico-institucional.

d) La interaccion de los actores politicos se basa en la negociacién a través de medios
tanto formales como informales, y estos Gltimos tienen a veces mayor influencia

que los primeros.

e) Los recursos financieros no son los Gnicos ni los mas importantes en la dindmica y

transformacion de las RIG. Existen también recursos juridicos, politicos y de
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informacion que también influyen y pueden ser empleados en la consecucion de

objetivos y metas.

f) La relacién de poder tiene una naturaleza reciproca, por lo que no importa cuan
dependiente sea un gobierno subnacional en relacion con el gobierno central, el
primero siempre dispondra de algun recurso para influir en cierta medida sobre el

segundo.

El poder Ejecutivo Federal ha tenido una serie de instrumentos para imponerse sobre los
otros poderes y las entidades federativas, como puede ser el otorgamiento formal del
manejo de recursos, o de facultades para emitir decretos, desarrollar o proponer leyes,
emitir los reglamentos de las leyes, etc., es decir de manera mas o menos evidente, en
términos legales y politicos generales tradicionalmente las estructuras son bastante
verticales (Méndez, 1997).

La complejidad de la cooperacién es determinante para que no sucedan o sucedan las
acciones que se esperan. Algunas de las caracteristicas de estas relaciones es la
multiplicidad de participantes y perspectivas, los cuales intervienen con diversas actitudes y
grados de compromiso. De manera general el resultado de esta plural participacion es
pormenorizar objetivos, recursos Yy procedimientos, adaptarlos a circunstancias y

operadores.

Sin embargo la incontable casuistica de los desencuentros entre los agentes
gubernamentales, es imputable a diferentes fenémenos: directa incompatibilidad con otros
compromisos, no hay incompatibilidad pero si preferencia por otros programas, tienen
compromisos simultaneos con otros proyectos, dependen de otros que comparten el mismo
animo de urgencia en la realizacion del proyecto, diferencias de opinién sobre el liderazgo
y las funciones propias de la organizacion, diferencias legales y acuerdos acompariados de

falta de poder para llevarlos a cumplimiento.

Derivado de lo anterior, es importante sefialar que, no es posible estudiar las RIG si no las
contextualizamos en el sistema de gobierno en las que se dan, sin embargo en un esfuerzo

por sistematizar el concepto se retoman las caracteristicas que menciona (Wright, 1997):
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1. Numero y variedad de unidades gubernamentales
Nacionales, estatales, municipales y distritos

2. Numero y variedad de funcionarios publicos.
e Funcionarios elegidos: legisladores, gobernadores, presidente municipal, etc.
e Funcionarios nombrados: administradores, gerentes, personal, etc.

3. Intensidad y regularidad de los contactos entre funcionaros

Contactos cotidianos, relaciones practicas de trabajo y continuidad de pautas de trabajo
4. Importancia de las acciones y las actitudes entre funcionarios.

Comportamiento enfocado a un fin y percepciones de otros participantes.
5. Politica financiera.

Ingresos, gastos y préstamos.

Ademas de estas caracteristicas de las RIG, es necesario tomar en cuenta los factores
legales, institucionales, administrativos y financieros, ya que estos, son determinantes en la

evolucion de las Relaciones.

Sin embargo segun Agranoff, (1997) el concepto de RIG trasciende los enfoques
constitucionales-legales, tanto acerca de las divisiones entre gobiernos como en lo referente
a sus respectivas competencias y funciones y que estas interacciones deben entenderse
como las vias de enlace entre todos los que participan en el quehacer publico y también
saber que el flujo de informacidn contribuye a evitar muchos de los problemas asociados a
los fallos del Estado y a hacer efectivas las ventajas potenciales de la organizacion federal
del gobierno. Sin embargo, los gobiernos subnacionales a pesar de contar con ese margen
de accion que valida su soberania, o autonomia, en ocasiones a causa del sistema
centralizado no le es posible interactuar como gobiernos cosoberanos o coexistentes del
pacto constitucional hasta que las medidas establecidas en dichas RIG se convierten en
tension entre diferentes entidades, debido a que los intereses de algunos estados no se ven

representados en las acciones federales.
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Se infiere entonces que para delimitar una linea de analisis y facilitar la comprension de las
RIG es necesario detectar un problema especifico, como es el surgimiento de un conflicto

que afecta a una parte de la sociedad.

Esta compleja red de vinculos formales e informales incluye espacios organizacionales,
estructuras, mecanismos Yy actores concretos, cuyas dindmicas son susceptibles de
explicarse desde varias perspectivas o campos disciplinarios. Particularmente los gobiernos
federales conducen a una intensa interaccion entre diversas instancias de gobierno con vida

e intereses propios (Cabrero, 2001).

Ante esta situacion puede suceder que los instrumentos de integracion propuestos para
sobrellevar el buen funcionamiento de las RIG no son acatados por diversas razones, “la
realidad supera la norma”, y por consecuencia surge la necesidad de replantear dichos
instrumentos o mecanismos con el fin de encausar, eliminar o evitar el conflicto entre

diferentes jurisdicciones politico-sociales (Rojas, 2010).
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CAPITULO Il. CONTEXTO DE LA POLITICA DE DESARROLLO
RURAL SUSTENTABLE Y DEL PROGAN

2.1 Situacion de la ganaderia extensiva.
Meéxico es un pais que por mucho tiempo tuvo una economia basada en la produccién

agricola, ejemplo de esto, es que en los afios setentas, hubo una politica amplia de apoyos
para el campo, que trajo como consecuencia que en el periodo de 1976 a 1985 el ritmo de
crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) agropecuario fuera el mas elevado de los
ultimos 40 afios (Reyes, 2004).

Sin embargo, el actual modelo de desarrollo que impulsa un desarrollo agropecuario
comercial, ha favorecido el reemplazo de los ecosistemas naturales por agrosistemas”,
impulsando asi, que entre fines de los afios cincuenta y hasta principios de los afios
ochentas en México, se triplicara la superficie sembrada de pastos, favoreciendo de esta

manera el sistema extensivo (Polanco, 2004).

Aunado a lo anterior, en los afios ochentas, el gobierno federal estimulé la actividad
ganadera a través de diversos apoyos, lo que contribuy6 a que se desmontaran grandes
areas naturales, lo cual llevo a que la ganaderia llegara a ocupar entre 100 y 120 millones
de hectareas del total del territorio nacional (equivalente al 57% del territorio nacional)
(Carabias, 1994).

5 Agrosistemas: ecosistema modificado en menor o mayor grado por el hombre, para la utilizacién de los recursos naturales en los

procesos de produccion agricola, pecuaria, y forestal o de la fauna silvestre (Jiménez, 1996).
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Producto de la aplicacién de estas medidas y politicas que permitieron innovaciones
tecnoldgicas y avances cientificos, las practicas agropecuarias han alcanzado grandes
rendimientos de los productos, pero a pesar de esta situacion, optimista en un sentido,
existe otra faceta menos atractiva: cada afo, las practicas agropecuarias estan dejando
amplias areas desmontadas de vegetacion nativa, con efectos de erosion, pérdida del suelo,
nutrimentos y agua (Mata, 1997).

En este punto es importante sefialar que existen otras experiencias internacionales que no
son totalmente negativas, por ejemplo, Espafia a pesar de la problematica ambiental ha ido
avanzando en las cuestiones de sustentabilidad. Ha ido adaptando una estrategia de
desarrollo rural sustentable desde el 2007, la cual tiene como claves la multisectorialidad, la
accion multinivel, la intervencion territorial sobre zonas rurales prioritarias, actuaciones a
la medida para cada zona, es decir actuaciones diferenciadas, asi como objetivos comunes
para alcanzar un minimo comun denominador en todas las zonas rurales sobre aspectos
béasicos de desarrollo (MARM, 2010).

De manera primordial la propuesta de Espafia realza el enfoque de sustentabilidad, el cual
supone el disefio de estrategias de desarrollo rural que van mas alla de las acciones con
efectos a corto plazo, y sin renunciar a la obtencion de resultados precoces, que exigan una

vision y planificacién sobre horizontes de mediano y largo plazo.

Otro enfoque que se le da a esta estrategia también es el de la complementariedad para que
se ordenen y optimicen los fondos ya existentes con los nuevos y se eviten las
interferencias, doble financiacion o incompatibilidades y se faciliten las adaptaciones
precisas entre unos y otros. Por otro lado encontramos las intervenciones en el medio rural,
tienen que ser intervenciones estratégicas de caracter estructural, es decir, que todas las
actuaciones deben ser dirigidas a causar un impacto estratégico favorable sobre la
sustentabilidad (MARM, 2010).

También es importante sefialar que dentro de las acciones tomadas por Espafia para lograr
el desarrollo rural sustentable se encuentra la participacion de la sociedad en la toma de

decisiones. A este respecto, se parte de la experiencia en procesos de participacion
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ascendente derivados de la aplicacion del enfoque Leader y se cuenta con grupos de accion
local que aglutinan parte de las iniciativas empresariales locales (MARM, 2010).

Cabe sefialar que en Espafia para estructurar la accion para el Desarrollo Rural Sustentable
se ha optado por articular las acciones en torno a cinco ejes: econdmico, social, ambiental,
de infraestructura y un eje tematico que engloba diveras prioridades de accion de caracter
principalmente horizontal y extraterritorial, correspondiente tanto a la asistencia técnica
para la elaboracion y seguimiento de los planes, proyectos y lineas de accion derivados
(MARM, 2010).

La estrategia anterior se logr6 adoptar gracias a un previo analisis y diagnéstico del medio
rural espafiol, y por que Espafia ha disefiado este modelo a partir de acciones estratégicas,
es decir que todas las acciones que se lleven a cabo deben causar un impacto favorable

sobre la sustentabilidad, vision que México no tiene.

Por otro lado, en Europa tambien se han llevado a cabo ciertos procedimientos de gestion
para el desarrollo sustentable, basados en una guia publicada por la CEPAL donde se
articulan la ejecucion simultanea de cuatro porcesos de precision: i) proceso de
materialiazacion de bienes, ii) proceso de integracion de disciplinas, iii) procesos de
transacciones entre actores y iv) proceso de incorporacion del medio ambiente. EI primer
proceso lleva al desarrollo econémico, el segundo a la integracién, el tercero a la equidad y

el cuarto a la sustentabilidad ambiental (Dourojeanni, 2000).

El eje articulador del método es el proceso de materializacién de acciones. Dicho proceso
se sintetiza en una secuencia de diez pasos, identificando: i) actores; ii) criterios; iii)
problemas; iv) objetivos; v) evaluacion y diagndstico del ambito; vi) restricciones; vii)
disefio de soluciones; viii) disefio de estrategias; ix) elaboracion de programas de trabajo, y

finalmente, x) ejecucion de programas y monitoreo (Dourojeanni, 2000).

Esto se sefiala, por que en Europa a través de este procedimiento se ha llevado a cabo una

gestion especifica para el desarrollo sustentable, no siendo asi para América y México.
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Razon por la cual es importante trabajar en los aspectos de gestion para lograr mejores

resultados en el DRS.

Ante esta situacion, en México debido a la ausencia de estudios especificos de los
problemas ambientales causados por la actividad ganadera, se han hecho distintas
inferencias generalizadas con base en algunas evidencias; por ejemplo: el Instituto Nacional
de Ecologia establece que por lo general, en México se rebasa el limite méximo del
coeficiente de agostadero, resultando en una sobrecarga animal en sistemas extensivos y en
consecuencia un manejo deficiente de estos agostaderos naturales lo que conlleva a
compactacién del suelo, erosion, desertificacion, tala de arboles para conversion a suelos
arables, competencia por el agua, contaminacion del subsuelo y mantos acuiferos. Lo cual
viene a ratificar las problematicas ambientales atribuidas a la actividad pecuaria (Polanco,
2004).

Aunado a esta situacion, a nivel nacional la ganaderia se encuentra inmersa en una crisis a
la que han contribuido, entre otros factores las altas tasas de intereses de los
financiamientos, las importaciones, el alto costo de los insumos, la falta de tecnologia

acorde al contexto asi como la falta de infraestructura (Trejo, 2002).

Todas estas caracteristicas del sector pecuario se han manifestado en la pérdida de
importancia del sector, con crecimientos negativos, manifestdndose a través de un
decremento de competitividad en los mercados internacionales (Avendafio; Montafio,
2008).

Cuadro 2. Cuadro comparativo de Desarrollo Rural Sustentable entre Espafia y México

MEXICO ESPANA

El federalismo y la dexcentralizacion de la gestion | Multisectorialidad, accién multinivel.
pablica seran criterios rectores para el DRS.

Atencion diferenciada a las regiones de mayor rezago | Intervecion territorial sobre zonas rurales prioritarias,

econdmico y social. actuaciones diferenciadas.

Objetivos comunes de las diferentes zonas para
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alcanzar un minimo comin denominador en todas las

zonas rurales sobre aspectos basicos del desarrollo.

Programacion sectorial de corto, mediano y largo plazo.

Disefio de estrategias a corto, mediano y largo plazo.

El gobierno federal promovera la capitalizacion de las
crtividades del Sector Rura a través de los programas

sectoriales y el Progrma Especial Concurrente.

Complementariedad para que se ordenen y optimicen
los fondos ya existentes con 10s nuevos.

Las intervenciones en el medio rural tienen que ser
etratégicas caracter estructural, es decir, que todas las
actuaciones deben ser dirigidas a causar un impacto
estratégico favorable sobre la sustentabilidad

Participacion de los sectores social y privado.

Participacion ciudadana, a través del enfoque Leader y
grupos de accion local.

fomento de actividades
y de
tecnologia, asitencia técnica, reconversion productiva

Articula las acciones en:

econdmicas, investigacion transferencia
sustentable, capitalizacion, infraetructura, incremento
de y

comercializacion

productividad,  sanidad  agropecuaria

Articula las acciones en 5 ejes: econdmico, social,
ambiental, de infraestructura y de asistencia técnica.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la LDRS de México y la Ley para el Desarrollo Sostenible del

Medio Rural de Espafia.

En el 2003, el PIB agropecuario tenia una participacion del 3.8% del PIB total, ocupando el

8° lugar dentro de los diferentes subsecortes, para 2008, este bajo al 3.6% ocupando el 9°
de un total de 20 subsectores (INEGI, 2010).

Dentro de las actividades agropecuarias el subsector agricola presenta mayor participacion

dentro del PIB agropecuario, con el 70% del mismo, mientras que el subsector pecuario

solo participa con el 20% y el subsector pesca y silvicultura con el 10 %.

Grafico 1. Participacion del sector pecuario al PIB agropecuario.
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Participacion en el PIB

agropecuario %
10%
M Agricola
20% M Pecuario
70% i Pesca y sivlicultura

Fuente: elaboracion propia con informacion del Instituto Nacional de Gegrafia e Informatica, 2009.

2.1.1 El sector ganadero en Baja California.

Baja California cuenta con una poblacion de bovinos de carne de 194, 914 cabezas,
ocupando el lugar nimero 26 a nivel nacional (SIAP, 2009). Esto es importante si se
considera que el estado no tiene las mismas caracteristicas ambientales que los estados que
cuentan con mayor poblacion, es decir, a pesar de las condiciones climaticas extremas, de
los ecosistemas tan vulnerables, y la falta de praderas y agua en el estado, se tiene una alta

poblacién de bovinos.

También es importante sefialar que a pesar de no tener una gran poblacion de bovinos
comparado con otros estados, Baja California ocupa el 7° lugar de produccién a nivel
nacional con 130,788 toneladas anuales en 2008 (SIAP, 2009), siendo este el producto méas

importante para el estado.

Ahora bien, si comparamos la produccion total pecuaria con el resto del pais, la ganaderia
en Baja California, tiene una participaciéon pequefia comparada con la produccién nacional.
La produccion de huevo, carne y leche de bovino (juntas) mantienen valores menores al
4%, sin embargo dentro de la produccion que genera este sector estos son los productos que
tienen mayor importancia para el estado (Avendafio; Montafio, 2008).
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En cuanto a la organizacién privada del sector pecuario en el estado, encontramos que cada
municipio cuenta con sus propias asociaciones ganaderas, pero a nivel estatal esta la Union
Ganadera Regional BC y el Consejo Agropecuario de Baja California (COPLADE, 2010).

En el ambito ambiental, en relacion con la ganaderia, para el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informéatica (INEGI) la mayor parte de Baja California tiene
grandes limitantes para el desarrollo de la ganaderia extensiva debido a su tipo de
vegetacion, falta de agua y grandes distancias para desplazar el ganado.

La peninsula de Baja California presenta dos grandes regiones climaticas, la primera al
Noroeste, con un clima mediterrdneo, con temperaturas templadas la mayor parte del afio y
[luvias en invierno, siendo esta region donde se asienta la mayor parte de la poblacion del
estado; y la segunda region, en la parte oriental, con un clima extremoso semiarido y
escasas lluvias durante todo el afio, siendo en esta region donde se encuentra la mayor parte
de la ganaderia extensiva (BC, 2010).

También es importante mencionar que en la mayor parte del estado, existe una baja
densidad demografica humana, falta de agua, alto flujo turistico, y su valor escénico hace
gue contenga gran relevancia para la conservacion bioldgica del pais, asi como para el

aprovechamiento sustentable de los recursos naturales californianos (CONANP, 2004).

2.2 Marco legal para programas de sustentables y de descentralizacion

2.2.1 Antecedentes y marco internacional de la regulacion juridica del medio
ambiente.

Este apartado tiene como objetivo presentar la legislacion existente en torno a la
descentralizacion y las Relaciones Intergubernamentales de los programas de desarrollo
rural sustentable. La finalidad es detectar las diferencias entre los casos de estudio y la
legislacion para resaltar los espacios de accion disponibles para los diferentes niveles de

gobierno en cuanto a los programas de sustentabilidad, y como aprovecharlos.
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La legislacion existente en materia de medio ambiente es una normatividad de reciente
creacion. (Lopez, 2007). Su aprobacion respondi6 a una crisis de coyuntura que dejaba ver
las enormes contradicciones y problematicas que el sistema de produccidn imperante estaba
y esta generando en el ambiente. Los primeros instrumentos legales que se generaron para
la proteccion del ambiente, expresaban una vision utilitarista y préactica de la naturaleza, y
se remitian simplemente a proteger especies en peligro de extincion, sin hacer

consideraciones generales e integrales del medio ambiente.

Sin embargo, la lucha del movimiento ambientalista de la década de los sesenta y setenta
logré que los gobiernos pusieran atencion sobre el medio ambiente con la Declaracion de
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente, celebrada en Estocolmo Suecia en el afio de
1972, cambio que comenzd a sentar los principios que orientarian el desarrollo moderno de

la legislacion internacional del medio ambiente (LOpez, 2007).

A pesar de lo anterior la Comision no planteé un cambio de paradigma, sino sélo algunas
modificaciones dentro de la misma légica de uso y consumo. Como consecuencia, en las
dos décadas siguientes se establecié una importante cantidad de tratados internacionales en
materia de medio ambiente, pero aun abordados desde una légica de consumo, sin formar

parte de un cuidado armonico y respetuoso del medio ambiente.

A partir de estas reuniones internacionales, comenzd a utilizarse el término de
sustentabilidad, el cual se ha conceptualizado de distintas maneras, sin embargo
generalmente se trata de una vision simplista que desliga las distintas variables (social,

econdmica, y ambiental).

En suma el concepto de sustentabilidad, busca salida a la degradacién de los entornos
fisicos y bioldgicos que el desarrollo econémico ha impulsado hasta el momento, el cual
requiere de cambios institucionales profundos a la normatividad, en los incentivos
econdémicos que nos orienten a formas distintas de uso de los elementos y recursos, en la

organizacion social, reconocimiento de la participacion de las comunidades y pueblos
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indigenas, en el uso y conocimiento tradicional de los recursos, mayores procesos
autogestivos, cambios en el desarrollo tecnoldgico y en el uso de los recursos energeticos.

Este anhelo, sin embargo contintia diluyéndose en el discurso politico (Jiménez , 2007).

Ante esta situacion, los tratados internacionales en materia del medio ambiente, han sufrido
modificaciones en su tematica, comenzando a contemplar una vision de conjunto, que

considera a la naturaleza desde una perspectiva integrada.

Por otra parte en cuanto a la gestion para promover el DRS que se ha manejado en la
legislacion internacional, esta parte se ha anexado recientemente, ya que antes no se
contemplaba como tal. Ejemplo de lo anterior es que la reforma de la politica agricola
comun europea de los afios 2003 y 2004 introdujo un instrumento de financiacion y de
programacion anico llamado el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural, el cual tienen
como fin reforzar la politica de desarrollo rural de la Union Europea y simplificar su
aplicacion y sobre todo mejorar la gestion y el control de la nueva politica de desarrollo
rural para el periodo 2007-2013 (FEADER, 2009).

Esta nueva vision de la gestion para el DRS al menos en los paises europeos se debe al
desafio que enfrentan los gobiernos de saber como disefiar y aplicar sistemas de gestion
capaces de fomentar y conciliar tres grandes objetivos que en teoria llevarian al desarrollo
sustentable: el crecimiento econdémico, la equidad (social, econémica y ambiental) y la
sustentabilidad ambiental (Dourojeanni, 2000).

Ahora bien, la legislacion mexicana posee ciertos paralelismos respecto al desarrollo del
estatuto legal internacional, producto de la importancia que los tratados internacionales
ejercen sobre nuestra legislacion nacional; sin embargo, su avance y resultados han sido

poco impacto y no se han contemplado las cuestiones de gestion para el DRS.

México al igual que la comunidad internacional, comenzé con una legislacion ambiental,

que consideraba por separado la parte bioldgica de la social y econémica, y ante esta
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situacion sus instrumentos legales se orientaban en este aspecto. Como ejemplo de lo

anterior se menciona a continuacion algunos de estos instrumentos que se han dado a traves

del tiempo en la legislacion ambiental mexicana.

Cuadro 3. La legislacion ambiental mexicana.

Afo Instrumento

1946 Ley de Conservacion de suelo y agua

1971 Reforma a la Constitucion Federal para incluir el tema de la
contaminacion ambiental vinculado a la de salubridad general

1971 Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental

1972 Creacion de la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente y de la
Secretaria de Salubridad y Asistencia

1982 Ley Federal de Proteccién al Ambiente

1982 Creacidn de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia

1988 Ley General de Equilibrio Ecol6gico y Proteccion al Ambiente
(LGEEPA)

2000 Ley General de Vida Silvestre

2001 Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

2002 Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable

2003 Ley General para la prevencion y Gestién Integral de Residuos

2007 Ley General de Pesca y Acuacultura Sustentables
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2.2.2 EIl sustento constitucional y legislacion secundaria en el desarrollo rural
sustentable

Como ya se ha visto, en México, las politicas publicas relacionadas con el medio ambiente
estan sustentadas en diversos convenios, tratados y acuerdos internacionales, los cuales han

dado pie a legislar este tema en distintos instrumentos juridicos del pais.

En cuanto a los articulos constitucionales relacionados con el cuidado del medio ambiente
encontramos: Adicion fraccion XXIX-G al articulo 73 (1987); Art 25, reforma 1983 y
1999, Articulo 4 (1999) y Art 2.

Estas disposiciones constitucionales estdn encaminadas al &mbito rural y su relacion con la
materia ambiental, en el sentido de que para lograr el mejoramiento del bienestar social de
la poblacion rural y sus actividades econdmicas, se llevaran a cabo acciones para asegurar
la conservacion permanente de los recursos naturales, la biodiversidad y los servicios
ambientales (Jiménez, 2007).

Estos articulos ademas, dan sustento a la legislacion secundaria en materia de desarrollo
rural y ambiente, la cual abarca desde disposiciones generales como la Ley General de
Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambientes (LGEEPA) y la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable (LDRS) hasta otras sobre materias especificas como la Ley General de

Desarrollo Forestal Sustentable, Ley General de Vida Silvestre, y la Ley Agraria.

Para la presente investigacion, el instrumento juridico mas valioso, es la LDRS, sin
embargo, como antecedente a esta tenemos la LGEEPA, la cual establece crear mecanismos
para regular o inducir el uso del suelo y las actividades productivas a fin de proteger y
preservar el ambiente, lograr el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y
asegurar su renovabilidad (articulo 3; fraccion XXIII), asi como el aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales en el que se respete la integridad funcional y las

capacidades de carga de los ecosistemas (articulo 45; fraccion I11).
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Esta Ley establece el marco de referencia para la posterior creacion de la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable, la cual fue creada en 2001 (con una reforma en 2007), bajo el mandato

del entonces presidente Vicente Fox Quesada.

La Ley esta dirigida a promover el Desarrollo Rural Sustentable del pais, propiciar un
ambiente adecuado y garantizar la rectoria del Estado y su papel en la promocion de la
equidad. (LDRS, 2001)

De acuerdo con esta Ley, el desarrollo rural sustentable es: “[...] el mejoramiento integral
del bienestar social de la poblacion y de las actividades econdémicas en el territorio
comprendido fuera de los ndcleos considerados urbanos de acuerdo con las disposiciones
aplicables, asegurando la conservacion permanente de los recursos naturales, la

biodiversidad y los servicios ambientales de dichos territorios” (articulo 3, LDRS).

Como se puede observar, esta definicion se ajusta mas a una vision poco integral y un
enfoque productivista del desarrollo, vinculado al mejoramiento de la calidad de vida o
bienestar social con base en la conservacién y aprovechamiento de los recursos naturales.
No obstante en esta definicion no se incorpora la consecucion de la justicia social con
equidad, las formas de participacion autogestiva de la poblacién en el desarrollo y la toma
de decisiones, asi como el planteamiento del cambio del paradigma econémico, para que se

haga realidad la sustentabilidad y no quede s6lo en discurso politico (Lopez, 2007).

A pesar de esta aclaracién, la LDRS para hacer viable un desarrollo rural sustentable, de
manera tedrica, contempla distintos elementos tales como la gobernanza, descentralizacion,
impulso de actividades productivas, conservacion, mejoramiento de los recursos naturales,
diversificacion de la actividad, entre otras, sin embargo, no basta con considerar dichos
elementos para lograr una adecuada gestion del desarrollo rural, sino que es necesario
contar con distintos aspectos de gestion los cuales incluyen tanto aspectos conceptuales
como tedricos y practicos que propone (Dourojeanni, 2000) como parte de un

procedimiento de gestion para lograr la sustentabilidad.
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De los aspectos conceptuales, este autor destaca que el mayor obstaculo es la falta de
consenso Yy por tanto las multiples interpretaciones que existen del concepto de desarrollo
sustentable y sustentabilidad ambiental. Por ejemplo como se mencionaba unos parrafos
arriba donde la LDRS conceptualiza al DRS desde un punto de vista productivista, mientras
que otros autores lo ven més desde un punto de vista ambiental o ecologista. Ante esta
situacion es importante que en cada region se precise qué significa, para los actores

principales del proceso de gestion cada término.

En cuanto los aspectos tedricos los mayores obstaculos estan en la falta de indicadores para
medir el DRS, siendo un reto lograr medir estos indicadores con pardmetros compatibles

para los aspectos econdmicos, sociales y ambientales.

Finalmente como aspectos practicos es imprescindible considerar que se puedan tomar
decisiones a pesar de la falta de claridad conceptual y bases tedricas para lograr: a) el
crecimiento econdémico, la equidad y la sustentabilidad ambiental en los &mbitos de gestion,
como una forma de alcanzar el DRS, b) determinar qué intercambios debe haber entre estos
tres objetivos en una determinada regién y entre regiones, c) facilitar el conocimiento, por
parte de los actores involucrados y d) determinar en qué momento se alcanza el equilibrio
correspondiente al desarrollo sustentable que satisface a los actores de la region en

desarrollo.

Para lograr lo anterior es necesario que los actores contribuyan simultaneamente al
crecimiento econémico, la equidad y la sustentabilidad mediante la materializacion de
acciones la cual esta integrada por 10 etapas que van desde identificacion de los actores

hasta la ejecucion de programas:

1. Actores: Identificacion de los participantes activos o pasivos en el proceso de gestion
para el desarrollo sustentable y equitativo.
2. Criterios: Determinaciéon de los criterios, explicitos o implicitos que sustentan las

posiciones de los actores involucrados en el proceso. Vigilancia
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3. Problemas: Determinacion de los problemas de cada uno de los actores, en funcion de
sus necesidades y aspiraciones. Establecimiento de prioridades.

4. Objetivos: Determinacion directa o por inferencia de los problemas, las metas y los
objetivos de cada uno de los actores. Jerarquizacion.

5. Ambito compartido (abstracto): Inventario, evaluacién y diagndstico fisico y
socioeconémico de los dmbitos territoriales y funcionales donde se pretende lograr los
objetivos (pasado, presente y futuro). Analisis de la sustentabilidad ambiental.

6. Restricciones: Identificacion de las restricciones técnicas, politicas, legales, econémicas,
financieras, de organizacion, funcionales, culturales, educacionales, comerciales y otras que
obstaculizan o impiden el logro de los objetivos. Jerarquizacion.

7. Soluciones: Generacion de opciones de solucion para superar las restricciones
previamente identificadas y jerarquizacion de soluciones. Seleccién.

8. Estrategias: Disefio de estrategias para poner en practica las soluciones via acciones de
caracter discontinuo (proyectos de inversion) y continuo (servicios, sistemas de produccion
y otros).

9. Programas: Programacion de las acciones (programas, proyectos, actividades, y tareas)
sobre la base de las soluciones y las estrategias seleccionadas, ejecucion de las actividades
de control y seguimiento de los resultados obtenidos.

10. Ambito compartido (real): Materializacion de las acciones programadas en el mbito.
Control sistematico de los objetivos y de la sustentabilidad ambiental. Control ambiental.
(1.) Reinicio del ciclo: Reiniciar el ciclo en niveles progresivamente mas detallados y

precisos.

Dourojeanni (2001), indica que durante esta etapa de materializacion de acciones es de
suma importancia que haya un proceso de transacciones entre actores destinadas a lograr la
equidad. Estas interaciones permiten pasar de un nivel de percepcion, con transacciones o
acuerdos de caracter general, a un nivel de ejecucion, con acuerdos Yy tratos claros y
especificos entre los actores, asi para lograr la toma de decision tienen que estar de acuerdo

al menos, con respecto a lo siguiente:
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e Que en el proceso de definicion y gestion de un ambito espacial deben participar los
grupos o personas con intereses en dicho ambito;

e Que se deben delimitar los margenes dentro de los cuales es posible dicha
participacion y las transacciones entre actores;

¢ Que existe al menos un interés colectivo, y

e Que se tiene un minimo conocimiento preliminar de los medios disponibles o

necesarios para lograr los objetivos colectivos.

Ahora bien, si los actores no tienen la preparacion necesaria para participar en este proceso
es casi imposible llegar a acuerdos viables. Para hacer algo en grupo no basta la voluntad
de hacerlo. Se requiere respeto mutuo, rigurosidad, conocimiento y, en general, capacidad
para trabajar en equipo. La organizacion de los actores y su capacitacion son las tareas
iniciales que deben ejecutarse para facilitar el proceso de transacciones, y la LDRS no

contempla esta organizacion y capacitacion.

Figura 2. Diagrama del marco legal y normativo de los programas de desarrollo rural sustentable.

Canstitucion Politica Mexicana.
Art. 73,25y 2

| | | | |
Ley General de Equilibrio Ecoldgico ] | Ley de Desarrollo Rural Sustentable J ‘ Ley General de Desarrolla Forestal

Sustentable.

[Prugrarnas de Desarrollo Rural Sustentahle]

[ Flan Nacional de Desarrolio Federacion, estados y municipios ]

[ Plan Estatal de Desarrollo ]

SAGARPA ]
Plzn Sectorizl de |z Secretariz J

Reglas de operacion y lingamizntos del PRDGANJ

¥ OLros programas.

Fuente: elaboracion propia con informacién de la LDRS.
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2.2.3 Estructura de instancias de planeacién del desarrollo rural sustentable:
distribucion de competencias y espacios para mejorar el Desarrollo Rural Sustentable.

En el terreno programatico, la LDRS incorpor6 dentro del sistema de planeacion un nuevo
tipo de programa de caracter especial y globalizador denominado el Programa Especial
Concurrente (PEC) para el Desarrollo Rural Sustentable que incluye el conjunto de
programas sectoriales relacionados con el desarrollo rural. Siendo el PEC un instrumento

integrador de las politicas y acciones dirigidas al desarrollo rural por el Estado mexicano.

Para lograr la adecuada implementacion de estos programas, la LDRS también se apoya
una estructura de instancias de planeacion organizada en forma piramidal bajo la figura de
Consejos de Desarrollo Rural Sustentable (Ver cuadro 4) con el propoésito de democratizar
y apuntalar el sistema y el proceso de planeacién del desarrollo rural.

Este enfoque territorial propone que se opere a partir de la programacion del desarrollo
rural sustentable en cada entidad federativa y los municipios, promoviendo la formulacion
de programas a nivel municipal y regional o de cuenca a través de los Distritos de
Desarrollo Rural; e impulsando la federalizacion y la descentralizacion, permitiendo que a
través de los Consejos Estatales, Regionales, Distritales y Municipales se definan las

prioridades regionales.

Cuadro 4. Consejos creados por la Ley de Planeacion y retomados por la LDRS

Ambito Instancia Tipo de consejo
Nacional CIDRS® Consejo mexicano
Estatal COPLADE y CEDRS' Consejo Estatal
Regional DDRy CDDRS? Consejo Distrital

® Comisién Intersecretarial de Desarrollo Rural Sustentable.
" Comité de Planeacion de Desarrollo Estatal, y Consejo Estatal de Desarrollo Rural Sustentable

8 Distrito de Desarrollo Rural y Consejo Distrital de Desarrollo Rural Sustentable
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Municipal

COPLADEM Yy CMDRS’

Consejo Municipal

Es importante sefialar que los Consejos no sustituyen ni duplican funciones de la

administracion estatal, sino que son paralelas a las instancias de planeacion creadas por la

Ley, de modo que su estructura es complementaria, no excluyente de la ya instituida, dentro

de las cuales los consejos (municipales y estatales) deben avocarse a la construccion de la

agenda rural.

Comision Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable.

Este Comité es un Organo compuesto de varias Secretarias para la atencion de actividades

de planeacion nacional en cuanto al desarrollo rural. Tiene por objeto apoyar el desarrollo

rural sustentable, con una vision de politica pablica integral, misma que desarrollard a

través de la coordinacion de las acciones y programas de las dependencias y entidades de

la Administracién Publica Federal, cuyo ambito de atribuciones incida en el sector

agropecuario.

Figura 3. Composicion de la Comision Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable.

CITRS

SAGARPA
SE SCT
SEMARNAT SS
SHCP SEDESOL
SEP SRA

Fuente: Ldpez Francisco, 2007, Legislacion para el Desarrollo Rural.

Consejo Mexicano para el Desarrollo Rural Sustentable.

9 Comité de Planeacion de Desarrollo Municipal y Consejo Municipal de Desarrollo Rural Sustentable.
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Instancia consultiva del gobierno federal (Art 17 LDRS), formula propuestas y
recomendaciones pero carece de facultades para involucrarse en la toma efectiva de

decisiones del proceso de planeacion. Sus atribuciones s6lo son de opinion y consulta.

Figura 4. Composicion del Consejo Mexicano para el Desarrollo Rural Sustentable.

CMDRS

SAGARPA

Miembros de la CIDRS Representantes de los Comités

Representantes de centros —— Sistema-Producto

de educacion e investigacion ONG | Representantes de organizaciones
nacionales.

SOCIALES PRIVADAS
Fuente: Lépez Francisco, 2007, Legislacion para el Desarrollo Rural.

En cuanto a esos dos consejos, es importante sefialar que los gobiernos estatales no tienen
participacion en ninguno de estos, lo que denota la influencia autoritaria y centralista del

sistema de planeacion nacional.

Comité de Planeacién de Desarrollo Estatal y Consejo Estatal de Desarrollo Rural

sustentable.

En estos Consejos se articularan los planteamientos, proyectos y solicitudes provenientes de
las diversas regiones de la entidad, canalizadas a través de los DDR vy definiran la necesidad
de convergencia de instrumentos y acciones provenientes de los diversos programas
sectoriales; lo que asigna a estas entidades el papel estratégico de integradores de las

acciones de desarrollo a nivel estatal.
Figura 5. Composicion del Consejo Estatal de Desarrollo Rural Sustentable.
CElDRS

Gobernador del estado o
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delegado de SAGARPA

Representantes de los DDR  —— Representantes de las dependencias

estatales del sector

Representantes en el estado Representantes de las organizaciones
De las dependencias federalesque | organizaciones sociales y privadas
Forman la CIDRS que operan en el estado

Fuente: Lpez Francisco, 2007, Legislacion para el Desarrollo Rural.

Distritos de Desarrollo Rural

Son la base de la organizacion territorial y administrativa de las dependencias de la
Administracion Publica Federal y Descentralizada, para la concertacion, realizaciéon y
ejecucion de los programas federales que forman parte del PEC y de los programas

sectoriales, demarcacion espacial que es adoptada por los gobiernos estatales como base

geografica para la cobertura territorial de atencién al sector rural, a través de convenios.

Figura 6. Composicion de los Distritos de Desarrollo Rural.

Delegado de SAGARPA o jefe de DDR

Representantes del municipio Representantes de los

de las dependencias federales Consejos municipales

que forman la CIDRS

Representantes de Representantes de las

dependencias estatales organizaciones sociales y privadas

Fuente: Lépez Francisco, 2007, Legislacion para el Desarrollo Rural.
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En los hechos, el personal de los Distritos de Desarrollo Rural esta bajo el mando de la
SAGARPA con inercias administrativas y laborales que limitan el acercamiento con otros

sectores tanto pablicos como privados.

Comité de Planeacién de Desarrollo Municipal y Consejos Municipales de Desarrollo

Rural Sustentable.

Son las instancias responsables de la planeacién y programacion municipal del desarrollo,
cuya mision es definir la necesidad de convergencia de instrumentos y acciones
provenientes de los diversos programas sectoriales. De acuerdo con la Ley y su reglamento,
son miembros permanentes de los Consejos Municipales los presidentes municipales, 10s
representantes en el municipio correspondiente de las dependencias y de las entidades
participantes, que formen parte de la CIDRS; los funcionarios de las entidades federativas
que las mismas determinen y los representantes de las organizaciones sociales y privadas de
caracter econdémico y social del sector rural en el municipio, en forma similar a la que
adopta el CMDRS.

Ahora bien, este enfoque de la LDRS de los Consejos de Desarrollo Rural Sustentable,
promueve desde la base relaciones, las cual desde el punto de vista de gestion y politica
publica implican crear una capacidad estratégica para promover el DRS con base en metas
comunes, coordinacion, consenso, evaluacion estratégica, seguimiento, indicadores,
institucionalizacion de politicas y procedimientos, y redisefio entre las distintas
organizaciones y o6rdenes de gobierno. Ante esta situacion, el presente trabajo busca
precisamente identificar si se esta logrando que estas relaciones sean efectivas y por lo
tanto si hay impactos en los resultados del PROGAN. Por lo que se presenta un cuadro de
la capacidad estratégica que tienen los Consejos para el Desarrollo Rural Sustentable segln
la LDRS y mas adelante en el capitulo de resultados se presentard el mismo cuadro pero

con las capacidades estratégicas reales que tienen los actores del PROGAN.
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Cuadro 5. Factores de gestion de los Consejos de Desarrollo Rural Sustentable para una capacidad
estratégica que permita una adecuada implementacion de un Desarrollo Rural Sustentable segtin la

LDRS.

CIDRS CMDRS | COPLADE | COPLADEM DDR SAGARPA
Vision (DRS) v v v
Paradigma (DRS) v v v v
Metas comunes v v
Consensos v v v v
Estrategia v
Institucionalizacion de v v
politicas y
procedimientos
Coordinacion con otras v v v v v
instituciones para el
DR
Evaluacion estratégica v
Seguimiento v v
Redisefio
Responsabilidad 4 4 4 4
compartida
Indicadores v

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable y de entrevistas realizadas a
funcionarios del COPLADE, COPLADEM, DDR Y SAGARPA de Baja California para la Red de Andlisis para la

Gestidn Territorial del Desarrollo Rural (I1ICA, INCA rural), enero 2010.

Hasta aqui se puede observar que la planeacion del desarrollo rural actual es producto de un

cambio en el marco legal, sin embargo la LDRS no ha logrado aun una clara vinculacion de
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las bases, procedimientos, criterios e instancias previstas por la Ley de Planeacion y el
Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

En mucho, esto se debe a lo burocréatico de las instancias nacional y regionales sobre las
cuales descansa la planeacion que aunque permiten la participacion social, ésta es muy
limitada y lo fundamental de esta actividad queda en manos del Estado a traves de diversas
instancias con programas distintos cada una, lo que no permite que prive una vision de

desarrollo rural integral y sustentable.

El ejemplo mas claro de esta distorsion es que la Ley de planeacion es la que establece la
responsabilidad de la SHCP para formular el PND, asi como planear el gasto, sin embargo
es la LDRS la que regula la planeacién del desarrollo rural y el PEC es integrado por
diversas Secretarias, cada una con objetivos distintos, donde resulta que mas que un
programa, existen muchos y cada uno con distintos propositos, metas, objetivos e

instrumentos para su ejecucion.

Por otro lado, encontramos que segun la CONAGO,(2007) los Consejos de Desarrollo
Rural Sustentables en los estados, distritos y municipios se encuentran sujetos a tres

fendmenos de representatividad que limitan sus funciones:

1. Los Consejos Estatales, no se conforman de representaciones de los Distritales, son
representaciones Estatales de las dependencias del sector con centrales campesinas
u organizaciones populares con presencia en la capital del Estado, defendiendo cada
uno sus intereses. En el mejor de los casos el Jefe de Distrito representa a su region.
2. Los Consejos Distritales son presididos por funcionarios, casi siempre el jefe de
distrito designado por la SAGARPA, lo que limita la participacién de otras
dependencias. Ademas al no contar con partidas presupuestales ni atribuciones
suficientes como para definir u orientar el gasto publico dirigido hacia el sector
rural en su region, carecen en la practica de importancia para la participacion de

municipios, organizaciones de productores y comunidades.
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3. Los Consejos Municipales, al contrario de los Distritales y en la medida en que el
gasto publico dirigido al sector rural se ha municipalizado, han incrementado su
importancia como espacios decisorios de la aplicacidn de recursos econdémicos. En
esa medida su importancia politica también se ha incrementado, provocando que las
decisiones que en este espacio se toman corran el riesgo de desviarse hacia

practicas clientelares y corporativas.

2.2.4 Concurrencia entre legislacion federal y estatal.

Un tema de gran relevancia dentro del desarrollo sustentable y el cuidado del ambiente lo
representa el de la concurrencia, entre los niveles federal y estatal, para determinar las
facultades y competencias entre cada uno de los niveles de gobierno, lo cual esta
respaldado en la LDRS donde se menciona que el Gobierno Federal en coordinacién con
los gobiernos de las entidades federativas y municipales, impulsara politicas y acciones y
programas en el medio rural orientados a fomentar la sustentabilidad, la conservacién de la
biodiversidad y el mejoramiento de la calidad de los recursos naturales, mediante su
aprovechamiento sustentable (LDRS, 2001; art. 5).

El Estado mexicano se encuentra organizado desde la forma del federalismo, que en teoria
promueve la distribucion de funciones y competencias entre los distintos oOrdenes de
gobierno, partiendo de una légica de complementariedad de facultades a fin de lograr una
regulacion y proteccion del medio que de solucion a las distintas problematicas que se

susciten en cada uno de los niveles (Lopez, 2007).

Desafortunadamente en Meéxico las relaciones intergubernamentales no cuentan con
mecanismos que permitan su adecuado y equilibrado funcionamiento. El caso ambiental
representa un ejemplo de esta insuficiencia, ya que la competencia entre la federacion y los
estados, y entre estos y los municipios no cuentan con mecanismos de solucién, sobre todo
cuando se trata del aprovechamiento de los recursos naturales. Por ejemplo en
(SEMARNAT 2006) se menciona que el proceso de descentralizacion de la gestion

ambiental se esta llevando a cabo en un contexto dificil que se caracteriza por las inercias
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que llevan a los funcionarios federales a retener sus atribuciones y los funcionarios locales
a no interesarse por la asuncion de nuevas funciones, sobre todo cuando no vienen
asociadas con los recursos que permiten su adecuado desempefio, también se menciona que
la oferta de descentralizacion no se puede concebir como un listado de funciones
susceptibles de ser transferidas por la Federacion a las entidades federativas, sino como un
proceso complejo que tenga en cuenta el contexto dentro del cual se dard dicha

transferencia.

Ante esta situacion, se vuelve a proponer las cuestiones de gestion para institucionalizar la
cooperacion hacia el DRS a través de metas comunes, coordinacién, consenso, evaluacion
estratégica, seguimiento, indicadores, institucionalizacion de politicas y procedimientos, y

redisefio entre las distintas organizaciones y 6rdenes de gobierno.

Para poder determinar un esquema funcional de concurrencia, se requiere conocer los
elementos que permiten determinar las acciones gubernamentales, teniendo ademas como
contexto, una comprensién de las particularidades que adquieren las relaciones entre
niveles de gobierno y entre las instituciones publicas de manera vertical y horizontal. Se
trata de un complejo proceso de relaciones dinamicas en las que lo importante no es de
quién es la funcion, sino como repercute en la consecucion de los objetivos establecidos el

otorgar su gestion a determinado érgano administrativo y a otro no (L6pez, 2007).

El caso mexicano se ha caracterizado por una muy débil funcionalidad del marco legal que
regula las relaciones intergubernamentales, dado que si bien, constitucionalmente el pacto
federal es relativamente equilibrado, en la préactica este pacto ha sido dominado por el nivel
federal y por otra parte tampoco se cuenta con suficientes elementos de gestion y politica

publica que permitan institucionalizar las RIG hacia el DRS.

Por lo que se refiere a la capacidad de decisién de los componentes del sistema
gubernamental, queda igualmente clara la subordinacion de los gobiernos subnacionales

debido a la centralizacidn del sistema, entre otros por factores de caracter politico.
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Resulta evidente, que la legislacion mexicana en materia de medio ambiente es extensa y
aunque se requieren ciertas modificaciones y adecuaciones para lograr una coherencia y
seguimiento dentro de los distintos ordenamientos en materia, se cuenta con una
normatividad basta, sin embargo parece no existir voluntad politica para hacer de la

normatividad existente un cumplimento real (Lopez, 2007).

Para ilustrar lo dicho por Lopez, se hizo una revision del tema de concurrencia de la LDRS,
encontrando que ciertamente el temas es muy basto y claro dentro de la Ley, por ejemplo,
el capitulo Il de la Ley se enfoca Unicamente a la federalizacion y descentralizacion,

dedicandole todo un capitulo a estos temas debido a su importancia.

El articulo 19 sefiala que el Ejecutivo federal mediante los convenios que celebre con los
gobiernos de las entidades federativas y los municipios propiciard la concurrencia y
promovera la corresponsabilidad de los distintos 6rdenes de gobierno, en el marco del

federalismo y la descentralizacion como criterios rectores de la accion del Estado.

El articulo 23 de la misma Ley establece que el federalismo y la descentralizacion de la
gestion publica seran criterios rectores para la puesta en préctica de los programas de apoyo

para el desarrollo rural sustentable.

El articulo 27 menciona que el gobierno Federal celebrard con los gobiernos de las
entidades federativas los convenios necesarios para definir las responsabilidades de cada
uno de los drdenes de gobierno en el cumplimiento de los objetivos y metas de los
programas sectoriales. El articulo 28 establece que estos convenios deberan prever la
constitucion de mecanismos para la administracion de los recursos presupuestales federales

en los que participen los gobiernos estatales y municipales.

Y asi, podemos seguir numerando los articulos que mencionan a la concurrencia o
relaciones intergubernamentales dentro de la LDRS, sin embargo, se trata de medidas
preventivas y remediables de muy dificil ejecucion, dado que la Ley carece de instrumentos
y obligados directos para llevar a cabo dichas actividades, por lo que su cumplimiento
queda al arbitrio de autoridades y sujetos rurales, cuya omision no trae ninguna

consecuencia (Lopez, 2007).
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2.3 Marco Normativo

2.3.1 Plan Nacional de Desarrollo

Como ya se menciono, la LDRS, establece que la elaboracion de los Programas de
Desarrollo Rural debera establecerse dentro de los Planes tanto Nacional como Estatal de
Desarrollo. Ante esta situacion el Plan Nacional de Desarrollo (PND) que da sustento a la
creacion del PROGAN el PND 2001-2006, el cual establece que el ambiente es una
prioridad y es asunto de seguridad nacional, por lo que toda accién que se desarrolle al
respecto debe considerar cuatro normas bésicas: inclusion, sustentabilidad, competitividad
y desarrollo regional. Como se puede apreciar, el Plan plantea al ambiente como una
prioridad que se debe de incluir en el desarrollo, pero no se habla de las relaciones que se
tienen que establecer entre las diferentes Instituciones y ordenes de gobierno para poder
elaborar e implementar los Programas (LDRS, 2001; PND 2001-2006).

El presente PND (2007-2012) en el apartado de Gestidn y Justicia en Materia Ambiental,
ya se plantea las interacciones entre las distintas instancias que se tienen que relacionar para
implementar los programas de desarrollo sustentable al proponerse que se tiene que lograr
una estrecha coordinacion e integracion de esfuerzos entre las dependencias de la
Administracion Pablica Federal, los tres 6rdenes de gobiernos, y los tres poderes de la
Unién, para el desarrollo e implementacién de las politicas relacionadas con la
sustentabilidad ambiental (PND, 2007-2012).

Lo anterior se pretende lograr a traves de la estrategia 8.1 la cual sefiala que en el marco del
respeto de las diferentes jurisdicciones, se disefien mecanismos efectivos de coordinacion,
con reglas claras de participacion, que faciliten el trabajo cooperativo y las sinergias que

ofrezcan valor agregado a los proyectos de los tres 6rdenes de gobierno.

Ahora bien, en el Plan Estatal de Desarrollo (PED), 2002-2007, en el apartado de
Desarrollo del Campo y Pesca, establece impulsar la rentabilidad de las actividades
agricolas, ganaderas, forestales, acuicolas, pesqueras y aquellas que favorezcan una mejor

calidad de vida, otorgando respeto a la iniciativa particular y a la dignidad humana,
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preservando y aprovechando de manera sustentable los recursos naturales, con concurrencia
de los sectores publico, privado y social para lograr el desarrollo integral de las regiones
rurales y pesqueras del Estado (PED, 2002- 2007).

Dentro de las estrategias de este PED, solo se instrumenta el fortalecimiento interno del
estado, sin establecerse mecanismos de relaciones intergubernamentales e inclusive

interestatales. Encontrando discordancia con el PND.

2.3.2 Programa sectorial de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion

Como consecuencia de los lineamientos del PND, la SAGARPA, en su plan su Programa
Sectorial 2001 — 2006, menciona que para superar los rezagos estructurales del sector rural,
“...se requiere adecuar el marco juridico y de una politica sectorial diferente en su
concepcién, cobertura y enfoques; diferente en la participacion especifica que
tradicionalmente han jugado los tres drdenes de gobierno y los actores rurales; diferente por
el papel que ahora tienen la competitividad y el mercado; diferente por la importancia que
tiene para toda la sociedad el mejoramiento del medio ambiente y los servicios derivados”
(SAGARPA, 2001).

Sin embargo, desde que México suscribi6 los diversos acuerdos comerciales en los que
participa, ha tenido que orientar la estrategia productiva hacia la mejora de su
competitividad, siendo tres factores que contribuyen a la definicion de ésta: la sanidad de
los productos agropecuarios que se comercializan, la inocuidad de los procesos productivos
y la calidad de los productos en funcion de las expectativas de los consumidores, dejando
de lado las cuestiones ambientales (SAGARPA, 2001).

Ante esta situacion cabe sefialar que dentro del discurso de la Secretaria, el medio ambiente
cobra gran importancia, sin embargo, los programas de la Secretaria, estan
mayoritariamente enfocados a los procesos productivos, por lo que la sustentabilidad se

esta viendo desvinculado del sector, a pesar que se le da importancia.
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Otro ejemplo de esta situacion, es que la visién y misién del Plan Sectorial de la Secretaria
también consideran la importancia de un entorno rural productivo, competitivo y
comprometido a conservar y mejorar el medio ambiente basado en la superacion integral
del factor humano y que se propone que estas actividades se articulen e instrumenten
descentralizadamente con todos los 6rdenes de gobierno; para lo que se replantean las
politicas sectoriales, de tal forma que permitan establecer la plataforma que soporte el

desarrollo rural integral.

El desarrollo que se propone considera los siguientes puntos: desarrollo de zonas rurales
marginadas, desarrollo rural con enfoque territorial, politicas diferenciadas, impulso a las
cadenas productivas, fortalecimiento al federalismo, vinculacion de programas y acciones
institucionales, certidumbre y seguridad juridica, participacion con organizaciones sociales,
diversificacion y reconversion productiva, asi como la preservacion y mejora de los
recursos naturales y la biodiversidad (SAGARPA, 2001).

Especificamente en el sector pecuario, la Secretaria se propone mejorar los niveles de vida
de los ganaderos e incrementar la produccion para abastecer en forma suficiente el mercado
domeéstico con productos de calidad y explorar nuevas opciones en el &mbito internacional,
con base en la trasformacién de las estructuras econdémicas y sociales prevalecientes y sus
relaciones de intercambio, como es la participacién organizada de los productores para la
plena utilizacién de los recursos naturales y financieros, fortaleciendo asi su integracion
con el resto de la economia del pais, pero en ningin momento se menciona alcanzar los
objetivos a través de una politica que considere un desarrollo rural sustentable
(SAGARPA, 2001).

Por otra parte la Secretaria también menciona que para alcanzar los objetivos planteados
requerird la participacion activa de los gobiernos de los estados y de los productores a
través de sus organizaciones, ampliando su participacion en la toma de decisiones que

impactan en su desarrollo y bienestar.

Para lograr lo anterior, a partir de 1993, se inicio un nuevo sistema para la canalizacion del
presupuesto federal, a través de su agrupacion con los recursos de los productores y de los

gobiernos estatales, enfocado a la compra de sementales de diferentes especies, afiadiendo a
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este sistema el concurso de productores y especialistas para la definicion de las
caracteristicas del ganado por ser adquirido, de acuerdo a las condiciones de produccion y a

su fin productivo.

La experiencia acumulada mostré que este esquema permitia unificar los esfuerzos para el
desarrollo de la ganaderia, ademas de garantizar en mayor medida que los bienes adquiridos
serian mejor aprovechados y conservados por los beneficiarios, dando origen a los
programas ganaderos de Alianza para el Campo, (posteriormente Activos Productivos)

Sin embargo a pesar de este nuevo esquema, se sigue trabajando mayoritariamente para las

cuestiones de produccidn, y aspectos zoosanitarios.

Como consecuencia, la SAGARPA cuenta con programas muy especificos y localizados
que consideran la sustentabilidad como eje rector, mientras que existen otros (la mayoria)
dedicados unicamente a la capitalizacion y produccion del campo sin tomar en cuenta las

cuestiones ambientales®.

2.4 Programa de Estimulos a la Productividad Ganadera

2.4.1 Antecedentes del PROGAN.

Este Programa, tiene como antecedente el Programa de Apoyos Directos al Campo
(PROCAMPO) que en 1993 en favorecié a los agricultores de granos basicos del pais, sin
que ocurriera lo mismo para los ganaderos dedicados a actividades como la cria de bovinos
en sistemas extensivos, cuya problematica y estructura productiva guarda similitud con la

de los agricultores.

10 Como ejemplo de programas de capitalizacién del campo, y de la importancia de los mismos encontramos el Programa
de Adquisicion de Activos Productivos el cual es uno de los mas importantes de la SAGARPA y el estado de Baja
California con un monto total de $166,392,428 ocupando el primer lugar. Este programa no ha incorporado la
sustentabilidad y la proteccidn al ambiente y se enfoca Unicamente al area productiva. Activos Productivos tiene como
objetivo incrementar los bienes de capital estratégicos de la poblacion rural y pesquera a través del apoyo subsidiario a la
inversion en regiones y unidades econdmicas rurales, para las actividades de produccion primaria, sanidad e inocuidad,
procesos de agregacion de valor y acceso a los mercados, asi como actividades productivas del sector rural en su conjunto.

El fin es apoyar la inversion en activos productivos estratégicos para las actividades agricolas, ganaderas, acuicolas,
pesqueras, de agregacion de valor y no agropecuarias en el medio rural.
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Como consecuencia de esta falta de apoyo y a la creciente competencia de productos
carnicos importados de Estados Unidos de América; se presentd una baja significativa de
los precios y por tanto del limitado margen de rentabilidad de esta actividad, sobre todo de

los sistemas de produccidn extensivos (Sagarnaga, 2004).

Ante esta situacion, las organizaciones ganaderas del pais negociaron con el gobierno
federal y el poder legislativo un instrumento de apoyo similar a PROCAMPO, a fin de
compensar los bajos precios y el desplazamiento de produccion nacional por parte de las

importaciones.

En este contexto, el gobierno enfrentd la necesidad de elaborar un programa que tomara en
cuenta tanto al sector econdmico, como el cultural, social y ecoldgico; que estuviera
orientado por el paradigma de desarrollo sustentable, dando como resultado la elaboracién
apresurada del PROGAN, dado que el tiempo que transcurrid entre la aprobacion del

Programa y su puesta en marcha fue de apenas tres meses.

Asi encontramos que, el PROGAN fue creado en el marco del Plan Nacional de Desarrollo
2001-2006 (PND), elaborado con base en las prioridades del gobierno federal. Evidencia de
ello es que en su capitulo VI, articulo 15 se establece que “La SAGARPA a través de la
Coordinacion General de Ganaderia, de Apoyos y Servicios a la Comercializacion
Agropecuaria (ASERCA) y las Delegaciones Estatales, coordinara las acciones para la
operacion del PROGAN, de conformidad con sus atribuciones y, en su caso, con los

Gobiernos de las entidades federativas en los términos que acuerden” (SAGARPA,
2003:8).

Este Programa tiene como fin “fomentar la actividad de la ganaderia bovina extensiva con
base en el incremento de la produccién forrajera de las tierras de pastoreo, derivado del
mejoramiento de la cobertura vegetal, y de la incorporacion del practicas tecnoldgicas, que
buscan impactar en la rentabilidad de las unidades de produccion...” (SAGARPA, 2003:4).

Segun el Comité Técnico Consultivo de Coeficientes de Agostadero (COTECOCA), la
problematica que aborda el PROGAN es la baja produccién forrajera nacional, que se

estima en 184 millones de toneladas de materia seca. Esta produccion de forraje representa
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apenas entre el 20 y el 30 por ciento de la produccién potencial. Las principales causas de
la baja produccion forrajera son: la baja cobertura vegetal originada por el sobrepastoreo
(47.7 millones de hectareas tienen algln grado de sobrepastoreo), la falta de infraestructura
y el manejo inadecuado de los recursos. Esto indica que la ganaderia extensiva presenta un
gran potencial para su desarrollo, si se hace un uso adecuado del capital fisico y natural
disponible. La dimension del problema y sus potenciales resultados econémicos, ecoldgicos
y sociales lo hacen muy relevante, por lo que es posible sefialar que la problematica que
atiende el PROGAN resulta pertinente (UACh, 2008).

2.4.2 Elementos caracteristicos del PROGAN.

El PROGAN tiene su origen a partir del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, el cual
considera tanto la sustentabilidad como la participacion de los diferentes sectores de la
sociedad y el establecimiento de consensos intergubernamentales™® entre sus lineas; temas
que retoma SAGARPA en su plan sectorial, 2001-2006'? y que posteriormente promueve
con la elaboracion del Programa de Estimulos a la Productividad Ganadera (antiguo
PROGAN) y en respuesta a las disposiciones establecidas en el Presupuesto de Egresos de
la Federacion 2003.

Este Programa tiene como fin revertir el deterioro de los ecosistemas a través de “fomentar
la actividad de la ganaderia bovina extensiva con base en el incremento de la produccion
forrajera de las tierras de pastoreo, derivado del mejoramiento de la cobertura vegetal, y de
la incorporacién del préacticas tecnoldgicas, que buscan impactar en la rentabilidad de las
unidades de produccion...” (SAGARPA, 2003).

11 El PND establece mecanismos de coordinacion con los distintos niveles de gobierno, que los servidores publicos
unifiquen visiones, objetivos, estrategias y acciones; convergencias entre las instituciones y entre los actores politicos,
descentralizacion de facultades y recursos de la federacion hacia las entidades federativas y municipios; impulsar la
eficacia y transparencia en los tres drdenes de gobierno (PND, 2001-2006). Uno de los programas que mas ha avanzado
en este rubro es PROCAMPO.

12 El Plan Sectorial, promueve el fortalecimiento del federalismo a través de la descentralizacién de recursos hacia las
entidades federativas; construir una relacion de colaboracion responsable, equitativa, y productiva entre los Poderes de la
Unidn; impulsar relaciones intergubernamentales, auténticamente federalistas.
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El PROGAN inici0 su operacion a partir del mes de abril del afio 2003, como un programa
de gobierno federal de ejecucién nacional; la CGG a través de la COTECOCA primero y
después a través de las jefaturas de area de coeficientes de agostadero, lo gestiond de
manera centralizada, definio las Reglas de Operacion y se hizo responsable de su

interpretacion, administracion y aplicacion.

Para 2007 el gobierno fedral con base en la LDRS (Cuadro 6) permite que los estados
decidan participar de manera activa en la implementacion del PROGAN, a través de una
firma de Convenio anual que se lleva acabo entre el estado y la SAGARPA, donde se
acuerda el monto de gasto y los programas en los que participara tanto el estado como la
federacion a través de la SAGARPA, y de la misma manera en el convenio quedan
establecidos los programas que seran implementados Unicamento por SAGARPA federal,

debido a que el estado decide no participar.

En este mismo afio, el Programa de Estimulos a la Productividad Ganadera (antiguo
PROGAN) cambia de nombre a “Programa de Produccion Pecuaria Sustentable y

Ordenamiento Ganadero y Apicola” (nuevo PROGAN)."

Cuadro 6. Programas transferibles a los estados y funciones reservadas al Gobierno Federal.

Funciones Transferibles a los Gobiernos estatales. Funciones reservadas al Gobieno Federal
PROCAMPO Apoyos a la comercializacién

Alianza Contigo e  Apoyos directos

PROGAN e Otros

PIASRE Subsidio Prima Seguro

Ingreso Objetivo Adquisicién de Derechos de Agua.

" Es necesario diferenciar entre el Programa de Estimulos a la Productividad Ganadera (Antiguo PROGAN) 2003-2006 y
el Programa de Produccion Pecuaria Sustentable y Ordenamiento Ganadero y Apicola, (Nuevo PROGAN) 2007- a la
fecha . Segun la propia SAGARPA, el Nuevo PROGAN es la continuacion del viejo PROGAN, el cual tiene una nueva
vision de impulso a la productividad y adopcion de tecnologia, asi como al apoyo ciudadano y mejoramiento de los
recursos naturales de areas ganaderas.
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Conversion Productiva Apoyos a la competitividad.

Cobertura de Precios Apoyos a la Organizacion de Sociedades

Agropecuarias y Pesqueras.
Pignoracion

Sist. Financiero Rural
Capacitacion
Contingenicias Climatologicas
FOMAGRO

Sanidades

Investigacion.

Fuente: SAGARPA “Fortalecimiento institucional”, documento interno presentado por el Srio. Javier Usabiaga a la
gerencia de la Asociacion Mexicana de Secretarios de Desarrollo Agropecuario 20/09/2004.

Es necesario mencionar que el PROGAN fue creado en un contexto donde se toma como
prioridad la relacion entre las actividades productivas y el ambiente y donde se ha
promovido una nueva cultura de la gestion ambiental, la cual considera que la
descentralizacion es fundamental para llevar a cabo de manera satisfactoria las actividades
productivas (SEMARNAT, 2006, PND, 2000-2006).

De manera general el PROGAN persigue multiples objetivos tales como innovacion
tecnoldgica, productividad, rentabilidad, recuperacion y conservacion de los recursos
naturales e identificacion del ganado, objetivos que no guardan plena coherencia entre ellos

y que para su logro son insuficientes las solas acciones del Programa.

Sin embargo, el Programa pone un mayor énfasis tanto en el area productiva como en la
ambiental, al delimitar su objetivo general a “Incrementar la productividad pecuaria a
través de apoyos para practicas tecnoldgicas sustentables de produccidn, asistencia técnica,

y capacitacion”.

En cuanto a la implementacién del programa encontramos que esta regido a través de las
Reglas de Operacion (ROP). Estas ROP en el articulo 16, fraccion 1V, establecen la

constitucion de un Comité Técnico estatal, el cual se constituira como un Organo auxiliar
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de la SAGARPA en cada entidad federativa, con objeto de validar las propuestas de apoyo
que presentan los productores elegibles del PROGAN. EI Comité Técnico Estatal del
PROGAN estara constituido por dos representantes de la SAGARPA, el Delegado Estatal,
el director Regional de ASERCA,; y por dos representantes del Gobierno Estatal como
titulares y designar cada titular un suplente, en los términos que la SAGARPA vy el

Gobierno Estatal acuerden su participacion.

Figura 7. Diagrama de la operacion y ejecucién del PROGAN.
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Fuente: Evaluacion de Consistencia y Resultados 2007, Programa de Estimulos a la Productividad Ganadera.

Lo anterior nos sirve para ejemplificar que en el Programa se establecen claramente las
actividades que se llevaran a cabo por cada Institucion involucrada, sin especificar la

manera en que se coordinaran e integraran los esfuerzos entre estas dependencias y entre

los distintos érdenes de gobierno.

También se puede observar en el diagrama que estan bien establecidas las relaciones que se
dan entre las diferentes instituciones en cuanto a las cuestiones administrativas, sin
embargo, en las Reglas de Operacion no se especifica la manera en que se coordinaran e
integraran los esfuerzos entre las dependencias y entre los distintos érdenes de gobierno

para lograr el objetivo principal del Programa que es revertir el deterioro de los

ecosistemas.

Ante esta situacién no hay evidencia que dentro de las Reglas de Operacion exista una

diferenciacion entre las prioridades de los objetivos tanto ambientales, como sociales y
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econdmicos, es decir que el PROGAN, no hace una distincion entre estrategias que ayuden
a alcanzar de manera diferenciada dichos objetivos, todo se ve de manera integral, dando la
misma importancia y aplicando las mismas estrategias sobre todo administrativas para

alcanzar todos los fines.

Aunado a estas cuestiones, el PROGAN no contiene otro tipo de especificacion sobre su
adaptacion a cada estado y relacion con otros gobiernos, sélo en los articulos antes
mencionados, asi como tampoco establece algun tipo de coordinacion necesaria debido en
parte a que el Programa fue elaborado por la Coordinacion General de Ganaderia y no se

tomaron en cuenta las especificidades de cada estado.

Ademas como el Programa no tiene especificaciones para la adaptacion a los diferentes
estados, puede existir cierto sesgo cuando se establece el disefio para coordinar la politica
(de descentralizacion) en los mecanismos de coordinacion y reglas de operacion entre los
ordenes de gobierno (Valdez, 2004).

Las relaciones estan condicionadas a la transferencia tangible de recursos econémicos -
subsidios -, mientras que el desarrollo institucional y de las relaciones intergubernamentales
se reserva para la consecucion de los requerimientos minimos que exige el orden federal y a
la oferta de los servicios descentralizados formulados por este mismo orden. Lo cual es el
resultado de que el gobierno federal conserva una fuerte carga de centralismo, que se
expresa en la concentracion de funciones y atribuciones, que limitan en la préctica la

autonomia de los estados (Valdez, 2004).
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CAPITULO I1l. METODOLOGIA.

El presente capitulo describe los métodos utilizados para alcanzar el objetivo propuesto y
la demostracion de la hipotesis. Esta investigacion como ya mencionamos tiene como
objetivo Analizar las RIG derivadas de la composicion y practica de las reglas de
operacion del PROGAN (disefio del programa) para el alcance de sus objetivos de

sustentabilidad en el estado de Baja California.

Con esto se pretende demostrar que la gestion del desarrollo rural sustentable a través de
programas sustentables como el PROGAN se alcance en la medida que, se cuente con un
enfoque integral de DRS y que los actores tengan la capacidad de implementar este enfoque
con base en la coordinacion y en una gestion eficaz, sobre todo si dicha coordinacion esta

auspiciada por la misma Ley.

Por tanto el trabajo fue realizado en varios pasos que podemos agrupar en distintas fases.
La primera fue la revision de literatura para el suministro del soporte del contenido del
marco tedrico, asi como una revision documental que aport6 instrumentos y mecanismos
para el analisis de los principales componentes conceptuales de la investigacion: la
descentralizacién y las relaciones intergubernamentales. La segunda fase fue el trabajo de
campo, la estructuracion del modelo de anélisis y la presentacion de los resultados para

finalmente presentar un andlisis y discusion de los resultados.

Para lograr lo anterior se utilizaron varios métodos: a) revision documental a profundidad
de los documentos que dan pie a la tanto a la creacion como a la implementacion del
PROGAN, b) entrevistas semiestructuradas, c)analisis cualitativo y finalmente d)la
comparacion entre la revisiébn documental y los hallazgos encontrados del analisis
cualitativo, es decir se confront6 lo que establece la LDRS, los PND, lineamientos, etc. con
la realidad vista desde la experiencia de los actores que participan en la implementacion del
PROGAN Yy de otros programas de desarrollo rural sustentable, asi como con los resultados

ambientales del mismo Programa.
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También se hicieron esquemas y diagramas de flujo, fruto de la informacion obtenida de las
entrevistas semi-estructuradas, con el fin de esclarecer en primera instancia la manera en
que se implementan en general los apoyos al desarrollo rural en B.C., y posteriormente
especificamente del PROGAN.

3.1 Metodologia cualitativa.

3.1.1 ¢ Por qué un estudio cualitativo y no uno cuantitativo?

El tipo de de metodologia que se utilizo para la presente investigacion fue de tipo
cualitativa, ya que se pretendia la comprension del sentido de la accion social desde la
perspectiva de los actores sociales y de sus relaciones intersubjetivas que reconoce su

capacidad para crear significados.

Los estudios de orden cualitativo tienden a comprender la realidad social como fruto de un
proceso histdrico de construccidn visto a partir de las multiples ldgicas presentes en los
diversos y heterogéneos actores sociales, y por tanto desde sus aspectos particulares y
rescatando la interioridad (visiones, percepciones, valores, formas de ser, ideas,
sentimientos y motivos internos) de los protagonistas. Trabajan con la palabra, el

argumento, el consenso (Galeano, 2004).

Por tal motivo, se escogid este tipo de analisis, ya que se buscaba comprender una realidad
especifica vista desde los actores tanto federales como estatales y municipales, esto debido
a que ya se tenia la contraparte, es decir, en primera instancia se hizo una revision de la
legislacion; el “como se deben hacer las cosas”, pero lo que se buscaba era el “cémo se
estan haciendo las cosas,” para lo que era necesario introducirse en una realidad concreta

de tiempo y espacio, con los diversos actores y sus opiniones.

Un estudio de corte cuantitativo, pretende la explicacion y la prediccion de una realidad
social vista desde una perspectiva externa y objetiva, su intencionalidad es la busqueda de
la exactitud, de la medicion de dimensiones o indicadores sociales con el fin de generalizar
sus resultados a poblaciones o situaciones amplias. Trabajan fundamentalmente con el

namero, el dato cuantificable, motivo por el cual no se escogid este tipo de metodologia,

71



ya que no se pretendia hacer una generalizacion de las relaciones ni era posible medir las
relaciones intergubernamentales a través de indicadores numéricos, ya que como se vio las
RIG, son relaciones interpersonales que segun Agranoff (1997) trasciende los enfoques
constitucionales-legales, tanto acerca de las divisiones entre gobiernos como en lo referente

a sus respectivas competencias y funciones.

Otra razon por la cual se eligio esta metodologia y no la cuantitativa, es debido a que esta
permite el estudio de fendmenos sociales, debido a sus caracteristicas: relevancia
conceptual, énfasis en todo proceso, y no solo en el control y la experimentacion, su interés
en el desarrollo de teorias que expliquen los datos y no en la bldsqueda de datos que se
correspondan con una teoria previa, la consideracion del ser humano como principal
instrumento de recoleccion de datos (para el caso especifico de esta investigacion, se
considerd que el estado tiene la libertad de decidir en qué programas participa y en cuales
no, aqui viene la capacidad de libre albedrio, alimentada por la importancia que tienen los
tomadores de decisiones, debido a su contexto) y donde se admite la construccién de un

conocimiento tacito: intuiciones, percepciones, etc. (Galeano, 2004).

También es importante mencionar que a través de este tipo de investigacion se producen
datos descriptivos en un contexto natural, donde el investigador considera al escenario y a
las personas de manera holistica, sin pretension de extraer de ellas la verdad o la moralidad,
sino su version detallada, su perspectiva (construccién) del objeto de estudio. La
comprension de los fendmenos desde una vision holistica requiere considerar contextos
variados: temporales y espaciales, historicos, politicos, econdémicos, culturales, sociales y

personales.

Cabe destacar que las investigaciones cualitativas comprenden el estudio de un pequefio
namero de casos e incluso sélo uno estudiado detalladamente, por tanto no es una
investigacion de muestra, su interés se centra en la particularizacion y no en la
generalizacion de otros casos. Para esta investigacion, la particularidad radica en la
importancia que B.C le esta dando a las cuestiones ambientales, y como diversifica sus RIG
en la implementacion del PROGAN y en consecuencia en el impulso de un desarrollo rural

sustentable respaldado por los tres niveles de gobierno (Galeano, 2004).
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Ahora bien, para realizar esta investigacion se llevaron a cabo los siguientes pasos:

1. Disefio: Se especifica la naturaleza del método empleado asi como los tipos de
entrevistas, informantes clave. También se especificaron los aspectos referidos al

proceso de recoleccion de informacion.

2. Recoleccion, reconstruccion y analisis: Se explica que tanto la categorizacion, como

el andlisis e interpretacion.

3. Teorizacion y construccién del modelo; Se presenta una conceptuacion final que se

presenta como modelo final es decir el modelo conceptual

3.1.2 Estructuracién del modelo de andlisis.

Para establecer el modelo de andlisis fue necesario esclarecer las variables dependientes e
independientes de la hipdtesis, para posteriormente conceptualizarlas y dividirlas en

indicadores.

Hipotesis. Ante la falta de un enfoque de sustentabilidad por parte de los actores y un mal
disefio de la politica de sustentabilidad, se incide en una baja participacion, coordinacion y
relaciones de los mismos y por tanto en una baja probabilidad de alcanzar un verdadero

desarrollo rural sustentable.

De manera mas especifica, enfocandonos al PROGAN, dado que no existen RIG
encaminadas a lograr los objetivos de la sustentabilidad (debido a que el enfoque ambiental
del Programa no esta bien planteado en el disefio del programa), y los actores no tienen el
enfoque de sustentabilidad, no se ha avanzado en una implementacion que permita un

desarrollo rural sustentable.
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Figura 8. Diagrama de hipdtesis.

A pesar de que a nivel nacional,
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La hipdtesis establece una relacion entre dos ideas (variable dependiente e independiente),
mismas que se dividieron en conceptos y estos a su vez en indicadores quedando de la

siguiente manera:

1. Variable independiente: Politica mal disefiada (RIG mal enfocadas para
sustentabilidad).

Concepto 1: Mal disefio de politica.
Concepto 2: RIG inadecuadas para alcanzar sustentabilidad.

Indicadores: Tipo de RIG que se establecen en Reglas de Operacion, Relaciones que se
dan entre los gobiernos para la implementacién del PROGAN, problemas en las RIG en la
implementacion del Programa, ambitos de coordinacion y cooperacion entre los gobiernos,

tipos de reuniones para la implementacion del PROGAN.

2. Variable independiente 2: Falta enfoque de sustentabilidad de los actores.

Concepto 1: Sin enfoque de sustentabilidad.

Indicadores: ¢(Qué piensan los implementadores del programa de la sustentabilidad?

¢Como consideran que se deberia implementar o quién la deberia llevar a cabo? (En qué
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area trabajan? Nivel o grado de conocimiento de los actores de la sustentabilidad, Grado de
conocimiento de la legislacion (LDRS)

Variable dependiente. Falta de interés para participar, coordinarse y relacionarse entre los

actores participantes de la implementacion del Programa.

Concepto 1: Baja participacion.
Concepto 2: Baja coordinacion.

Concepto 3: Pocas relaciones.

Indicadores: NUumero de reuniones anuales del comité, tipos de relacion que se dan entre
los gobiernos (de evaluacion, de seguimiento, de informacion, etc.) numero de acuerdos
establecidos, interés en la implementacion del Programa, numero de convenios
establecidos, percepcién de la participacion de BC en la implementacion del Programa,
interés del gobierno estatal en participar en el programa.

Variable dependiente: No se avanza hacia una implementacion que permita un desarrollo

rural sustentable.
Concepto 1: No hay desarrollo rural sustentable.

Indicadores: Resultados ambientales, sociales y econdmicos del PROGAN desde su inicio
hasta la Gltima evaluacidén, funciones reales de los Comités de Desarrollo Rural (estatales,

municipales y regionales).
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Cuadro 7. Indicadores de variable independiente

Tipo de variables:
(Independientes)

Conceptos

Indicadores

Politica mal disefiada (RIG mal
enfocadas para sustentabilidad)

Falta enfoque de sustentabilidad de

los actores

1. Mal disefio de

politica.

2. RIG inadecuadas para

la implementacion
del PROGAN.

Tipo de RIG que se establecen en Reglas de
Operacion.

Relaciones que se dan entre los gobiernos para la
implementacion del PROGAN.

Problemas en las RIG en la implementacion del
Programa.

Ambitos de coordinacién y cooperacion entre los
gobiernos.

Tipos de reuniones para la implementacion del
PROGAN.

3.

Sin  enfoque

sustentabilidad.

de

Impresidn de los actores acerca de los programas

de sustentabilidad.

Si consideran que le corresponde a su Institucién

las cuestiones de sustentabilidad.

Carrera afin

Nivel o grado de conocimiento de los actores de

la sustentabilidad

Si los actores consideran que son parte del

desarrollo rural sustentable.

Desde la perspectiva del actor ;cudl es la

prioridad en cuanto al desarrollo rural en BC?

Grado de conocimiento de la legislacion (LDRS)

Fuente: elaboracidn propia con informacién recabada durante el trabajo de campo (febrero-marzo 2010).
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Cuadro 8. Indicadores de variable dependiente.

Tipo de variables: Dependientes

Conceptos

Indicadores

Variable dependiente.

del Programa.

desarrollo rural sustentable.

Falta de
interés para participar, coordinarse
y relacionarse entre los actores

participantes de la implementacion

No se avanza hacia una

implementacion que permita un

Baja participacion.

Baja coordinacion.

Pocas relaciones.

Numero de reuniones anuales del comité.

Tipos de relacion que se dan entre los gobiernos
(de evaluacion, de seguimiento, de informacion,

etc.).

Numero de acuerdos establecidos.

Interés en la implementacidon del Programa.

Numero de convenios establecidos.

Percepcion de la participacion de BC en la
implementacion del Programa, interés del

gobierno estatal en participar en el programa.

Interés del gobierno estatal en participar en el
programa.

No hay desarrollo

rural sustentable.

Resultados ambientales, sociales y econdémicos
del PROGAN desde su inicio hasta la dltima

evaluacion.

Funciones reales de los Comités de Desarrollo

Rural (estatales, municipales y regionales).

Fuente: elaboracion propia con informacion recabada durante el trabajo de campo (febrero-marzo 2010).

3.2 Revisién documental.

Una vez que se tuvo la estructuracion del modelo de analisis, el siguiente paso fue la

revision documental la cual nos ayudo principalmente para la demostracion de la primera

parte de la hipotesis la cual dice que existe una legislacion y normatividad adecuada, y que

posteriormente también serviria como marco de referencia para hacer una comparacion

entre lo que marca la ley y la normatividad y lo que realmente se esta haciendo.
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Para lograr lo anterior se hizo una seleccion de documentos a revisar entre los que

encontramos:

Ley de Desarrollo Rural Sustentable: La LDRS nos dio las bases legales tanto de la
descentralizacion como de la sustentabilidad de los programas. La revision sirvio
también para conocer como se establece la estructura de las instancias de planeacion
del desarrollo rural sustentable en los tres niveles de gobierno, cuestion que seria de
mucha ayuda posteriormente para comparar lo que marca la Ley con lo que se hace
en la realidad.

Plan Nacional de Desarrollo: Una vez que se llevé a cabo la revision de la LDRS, se
encontrd que esta Ley establece que la elaboracién de los programas de desarrollo
rural sustentable deberdn establecerse dentro del Plan Nacional de Desarrollo,
cuestion que dio pie a la revision del mismo. Se hizo una revisién de los planes del
2000-2006 y 2007-2012, y ademas de encontrar las bases que dan pie al PROGAN,
también se encontrd que dentro del ultimo Plan, también se plantea las cuestiones de
las interacciones entre los distintos érdenes de gobierno para la implementacion de

dichos programas.

Plan Estatal de Desarrollo. EI PED se reviso con el fin de esclarecer si las metas
nacionales coinciden con las estatales en los puntos de interés para esta
investigacion. Y para ver la manera en que el estado ve la problemética ambiental

del area rural y las propuestas que plantea asi como las estrategias.

Plan Sectorial de la SAGARPA 2000-2006: Como consecuencia del PND 2000-
2006, la SAGARPA en su Plan Sectorial internaliza el discurso del gobierno federal
en cuestiones de sustentabilidad y de corresponsabilidad y es este plan el que da
origen al PROGAN. Siendo fundamental su revision, para comprender la vision de
la SAGARPA y la manera en que se propone implementar los programas de

sustentabilidad.
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¢ Reglas de Operacion: Se revisaron las reglas de operacion del PROGAN, poniendo
un mayor énfasis tanto a las cuestiones de sustentabilidad, al marco institucional y a

la operacion y ejecucion del programa.

e Lineamientos: Los lineamientos al ser méas especificos que las reglas de operacion
resultaron de suma importancia ya que de aqui se hizo una revision de las cuestiones
de las précticas de sustentabilidad y de la ejecucion del Programa, cuestion que fue
de gran ayuda para el establecimiento de las relaciones intergubernamentales del
programa. Por otro lado en los lineamientos también se establecen los indicadores
de resultados los cuales estan orientados a medir de qué maneras las obras, acciones
y préacticas sustentables contribuyen a conservar y mejorar los recursos naturales

utilizados en la produccién pecuaria.

Otros de los documentos que se revisaron fueron: la Constitucion Politica Mexicana,
evaluaciones del PROGAN de los afios: 2004, 2005, 2006 y 2007, el documento de La
Gestion Ambiental en México, publicado por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, las Reglas de Operacion de SAGARPA de 2009 y 2010, Convenio de
Coordinacion para el Desarrollo Rural Sustentable que celebran el ejecutivo federal y por
otra parte el poder ejecutivo del Gobierno de Baja California y el documento de integracion
del grupo de trabajo del PROGAN 2010.

3.3 Entrevistas semi estructuradas individuales.

Se eligio este método, debido a que en este tipo de entrevista el investigador, tiene un grado
de control por los temas que se van a conversar. El guion de entrevista abarca el tema y sus
distintos subtemas que sirve como guion y puede ampliarse en la medida que se realicen

entrevistas adicionales.

Las entrevistas se formularon con el fin de captar en primera instancia, la manera en que se
implementan de manera general los programas de desarrollo rural en Baja California y
posteriormente para saber como se dan las relaciones entre los diferentes niveles de
gobierno para la aplicacion del PROGAN, también se queria captar la importancia que tiene

para los entrevistados las cuestiones de sustentabilidad.
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Es decir las entrevistas se hicieron como resultado del modelo de andlisis; se tom6 como
base la hipotesis, los conceptos y los indicadores y a partir de ahi se hicieron las preguntas,

enfocadas precisamente a dar respuestas a los indicadores.

3.3 Seleccion de informantes

Debido a que el interés de esta investigacion se centra en al andlisis del disefio de la politica
de sustentabilidad y por tanto en las Relaciones Intergubernamentales para la
implementacidn del PROGAN, se seleccionaron informantes de los tres niveles de gobierno

(federal, estatal y municipal).

En la seleccion de los informantes se utiliz6 como guia la estrategia del muestreo tedrico,
en el cual a diferencia de otros muestreos, la estructura definitiva de los grupos no se define
con anterioridad a la recoleccion de la informacion. Esta estrategia de muestreo se
desarrolla gradualmente durante el proceso de recoleccion e interpretacion de datos.
Permite diversificar el tipo de informantes a entrevistar para indagar una gama de
perspectivas de aquellas personas que pueden proporcionar informacion de interés, quienes
a su vez pueden recomendar o presentar a otros informantes. El proceso culmina cuando al
entrevistar informantes adicionales no se producen nuevos aportes y la informacién se hace

repetitiva (saturacion tedrica) (Galeano, 2004).

Este estudio comenzo con un grupo de cuatro informantes potenciales y gradualmente se

ampli6 hasta llegar a nueve.
Se consultaron tres grupos de informantes clave:

1. Nivel federal: EI primer grupo sélo lo constituye una persona™*: Alejandra Villeda de la
Comision General de Ganaderia de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion, Coordinadora y enlace del PROGAN en los estados de

Baja California, Baja California Sur, Sinaloa, Sonora, y Guerrero. La eleccion de este

1% En este caso, s6lo fue posible entrevistar a una persona debido a la lejania de las instancias federales, la mayoria de las
entrevistas se llevaron a cabo en Baja California, s6lo esta entrevista se realizé en el Distrito Federal.
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enlace, responde a que es la encargada a nivel federal de la implementacion de
PROGAN en Baja California.

Nivel estatal: EI segundo grupo de informantes se constituyd por servidores publicos
relacionados al desarrollo del estado y también especificamente con el ambito rural en
el estado de Baja California. Estos informantes son tomadores de decisiones en cuanto
al desarrollo del estado. Dentro de este grupo encontramos a Gerardo Huber Bernal,
Coordinador de Planeacion estratégica del Comité de Planeacion de Desarrollo de Baja
California y a Luis Ayala Martinez, Coordinador Administrativo de la Secretaria de

Fomento Agropecuario.

En este segundo grupo también a nivel estatal pero especificamente de SAGARPA
estatal encontramos servidores puablicos relacionados con la implementacién de los
programas en cuestion: Victor Morales Guisa, Jefe de la Comision Técnico Consultiva
de Coeficientes de Agostadero (COTECOCA) de Ensenada, al Ing. Cesar Cota, Jefe del
Programa de Fomento Agropecuario de la SAGARPA y a Hilario Pérez Vega, jefe de
Distrito de Desarrollo Rural 002 de Mexicali.

Nivel municipal. Este grupo esta constituido por servidores publicos especificamente
del municipio de Mexicali, (se escogi6é este municipio por ser la capital del estado, la
accesibilidad, y el que tiene un mayor desarrollo rural, debido a que cuenta con el Valle
de Mexicali, amplia zona agricola). Los entrevistados de este grupo son actores que
estan relacionados con el desarrollo rural del municipio: Israel Camacho, Director
General de la Comision para el Desarrollo Agropecuario de Mexicali, Angel Vera
Aguilar, Director de la Direccion de Desarrollo rural y Delegaciones.

Dentro de este grupo también fue entrevistada Carmen Casillas Castillo de la Jefatura
de Planeacion del Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal de Mexicali.
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3.4 Recoleccion, reconstruccion y analisis

3.4.1 Transcripcion y analisis.

De regreso del trabajo de campo, lo primero que se hizo fue organizar las entrevistas y los
documentos que se adquirieron durante el mismo, para posteriormente seguir con el analisis

de estos.

Para el analisis de las entrevistas, se selecciond la metodologia cualitativa propuesta por
Sampieri et. al (2006) la cual propone en primera instancia que se haga una revision general
de todo el material obtenido, posteriormente se identifica un tipo de segmento para ser

caracterizado como unidad constante; en este caso se seleccionaron enunciados.

Una vez que se obtuvo la unidad de andlisis se comienza a codificar cada unidad,
posteriormente a través de la comparacion constante cada unidad es clasificada como
similar o diferente de otras. Si las primeras dos unidades poseen cualidades similares,
generan una categoria y a ambas se les asigna un mismo codigo, si las dos unidades no son
similares, la segunda produce una nueva categoria y se le asigna otro codigo y asi

sucesivamente hasta llegar a temas mas generales.

Unidad de analisis —»cAdigo —» categoria | —»categoria Il —»Tema

El objetivo de este analisis es que de una gran cantidad de informacién, de manera
ordenada tengamos esta misma informacion de forma condensada, es decir, toda la

informacion se redujo a temas y se transformo sin perder su significado.

Una vez que se tuvieron los temas, estos se tomaron como los elementos centrales del
analisis, para lo cual en primera instancia fue necesario, describir cada una de las categorias

y posteriormente hacer relaciones entre categorias.

Para lograr lo anterior fue necesario el apoyo de diversas herramientas como mapas

conceptuales y diagramas de flujo.
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CAPITULO IV. ANALISIS DE RESULTADOS.

La finalidad de este capitulo es presentar los resultados del anlisis de datos y una discusion

de los hallazgos encontrados en el mismo, comparados con la revision documental previa.

Para lograr tal fin, el capitulo se divide en 5 secciones; la primera seccion lleva por titulo
concurrencia del desarrollo rural en Baja California, la cual tiene como objetivo presentar
un diagrama de las Instituciones para el Desarrollo Rural de Baja California donde se puede
observar la manera en que bajan los recursos desde el ambito federal hasta el municipal
para el fortalecimiento y desarrollo rural del estado, dentro de este mismo diagrama se

marca especificamente donde se encuentra ubicado el PROGAN dentro de estas relaciones.

El fin de presentar este diagrama es mostrar de manera resumida como se coordina el
estado con los municipios y el gobierno federal en cuanto al desarrollo rural, en qué
aspectos se trabaja mas, cuéles temas son los que interesan a los tres niveles de gobierno, y

en qué lugar queda la sustentabilidad.

Posteriormente, y una vez que ya se tiene un panorama general de funcionamiento de las
Instituciones que tienen que ver con el Desarrollo Rural, se hace una comparacién entre las
funciones que marca la LDRS vy las funciones que realmente se estan llevando a cabo por
los Comités de Desarrollo Rural tanto estatales como municipales. Con esta comparacion
se podran detectar los espacios que no se estan aprovechando en cuestiones de

sustentabilidad.

En tercer lugar, se detectan los espacios de accion disponibles establecidos por la LDRS,
para que los gobiernos subnacionales puedan aprovecharlos con el fin de mostrar que las
actualizaciones y adecuaciones del marco juridico, pueden mejorar la accion gubernamental

estatal y federal, pero que sin embargo no se estan aprovechando estos espacios.

El cuarto punto consiste en presentar la descripcion general de la administracion del
PROGAN, los participantes, sus percepciones y actividades que realizan tanto del ambito
administrativo como de las cuestiones de sustentabilidad. En este punto también se sefiala

la percepcion del estado en cuanto al Programa y su decision de no participar y se
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argumenta por qué el estado toma esta decision. Se hace un andlisis de las relaciones
intergubernamentales, tanto de los participantes como del tipo de relaciones que se dan y se

comparan con lo que marcan las reglas de operacion.

Finalmente, con la informacion obtenida, se tienen los argumentos para demostrar la

hipétesis del documento a través de un diagrama de flujo.

4.1 Concurrencia del desarrollo rural en Baja California.

A través del analisis de las entrevistas realizadas y la revision documental, se obtuvo
informacidn para establecer la concurrencia desde el &mbito federal hasta el municipal

pasando por los Distritos de Desarrollo rural en el desarrollo rural en Baja California.

En primer lugar se encontr6 que el gabinete del gobernador en turno, aporta ideas al
Congreso, mismo que también recibe por parte del COPLADE la propuesta del Plan Estatal
de Desarrollo™. EI Congreso recibe la propuesta, la analiza y la acepta o la rechaza. Si la
rechaza lo regresa a revision con sus observaciones y si lo acepta también aprueba el

presupuesto.

Una vez que el Congreso acepta el Plan Estatal de Desarrollo, la SEFOA recibe la parte del

presupuesto correspondiente al &ambito agropecuario. Una parte de este recurso es enviado

15 para elaborar este plan el COPLADE tiene subcomités que cubren todos los ejes del Plan, la SEFOA entra dentro del
Subcomité de Desarrollo Agropecuario el cual presenta una propuesta al COPLADE. Para hacer esta propuesta la SEFOA
por un lado hace un andlisis de las necesidades del estado en este &mbito y por otro, consulta a los productores a través de
foros de consulta. Como se puede constatar en la entrevista del Ing. Victor Morales Guisa, los productores pecuarios, de
B.C estdn mas interesados en problemas zoosanitarios que en problemas ambientales, y al estado le interesa también
apoyar a través de activos productivos, actividades en el ambito de desarrollo rural fuera del sector agropecuario, tales
como pequefios negocios, tiendas, farmacias, estéticas, talleres, etc. Estas pueden ser razones por la cuales el estado no
esta interesado en participar directamente en el PROGAN y se mantienen al margen. No siendo asi en otros estados como
Jalisco el cual si participa con una parte del recurso econdmico y de recursos humanos para la implementacion del
PROGAN.
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al Fondo de Fomento Agropecuario de Baja California (FOFAEBC), mientras que la otra
parte la administra la misma SEFOA.

El FOFAEBC es un fondo comun entre el estado y la federacion, el cual financia proyectos

de apoyos para el campo Baja Californiano.

Por el lado de SAGARPA, esta Secretaria se rige por reglas de operacion las cuales se
publican cada afio y donde presentan los Programas que tienen activos para ese afio. La
SAGARPA divide sus Programas en dos: a) programas con participacion del estado y b)

programas de padron.

El estado tiene la facultad de decidir en qué programas participa y en cuales no. Esta
decision se lleva a cabo con la firma del Convenio de Coordinacion entre el estado de Baja
California 'y la SAGARPA a través de la Jefatura del Programa de Fomento Agropecuario.
En este Convenio se acuerda en que Programas participard el estado, y que cantidad

aportara, asi como la aportacion de SAGARPA por Programas.

En 2009, el Programa con mayor participacion tanto del estado como de SAGARPA fue
Activos Productivos, seguido por los Programas de Soporte, Programas de Apoyo a la
Participacion de Actores para el Desarrollo Rural y Programas de Uso Sustentable de

Recursos Naturales para la Produccién Primaria.

En cuanto a los Programas en los que el estado decidié no participar y solo lo hizo la
SAGARPA encontramos el Programa de Apoyos Directos al Campo, Programas de
Atencién a Problemas Estructurales y el Programa de Uso Sustentable de Recursos
Naturales para la Produccion Primaria en su componente PROGAN.
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Cuadro 9. Aporte estatal y de SAGARPA a los programas de desarrollo rural.

Programas Aporte SAGARPA Aporte Estatal
Programa para la adquisicion de activos productivos | $108,154,928.00 $85,153,000.00
(4 componentes)
Programa de Soporte (4 componentes) $45,350672.00 $24,418,000
Programas de Apoyo a la Participacion de actores | $1,181,500 $977, 500

para el Desarrollo Rural

Programa de Uso Sustentable de Recursos Naturales | $21,449,000 $11,550,000

para la Produccion Primaria (2 componentes)

Programa de Apoyos Directos al Campo | $140,766,684
(PROCAMPO)

Programa de Atencién a Problemas Estructurales (2 | $147,950,414

componentes)

Programa de Uso Sustentable de Recursos Naturales | $9,903,340
para la Produccion Primaria (PROGAN)

Fuente: Elaboracion propia con informacion del documento “Recursos Convenios, Federacion-Estado 2009,

Baja California”

El aporte de SAGARPA para los programas que implementa en coordinacion con el estado
de BC, también son enviados al FOFAEBC, siendo este Fondo el encargado de

administrarlo.

En cuanto a los DDR y los CADERS estas son instancias operativas de SAGARPA, las
cuales funcionan como ventanillas tanto para los Programas de Padron como los de
cooperacion con el estado, y es aqui donde entra el PROGAN, ya que a pesar de ser un
programa transferible al gobierno estatal, éste decide no participar y por tanto entra como

Programa de padron implementado por la SAGARPA a través del DDR.
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En este apartado, cabe sefialar que el estado, tiene la capacidad de decidir si participa de
manera activa en la implementacion del PROGAN o no, y como ya se vio, decide no
hacerlo, lo cual puede estar relacionado a las prioridades del estado, ya sea por cuestiones

politicas, protagonismo institucional, problematica directa del campo, etc.

Como ejemplo de esta falta de interés encontramos el cuadro de Aporte estatal y de
SAGARPA a los Programas de desarrollo rural, donde se aprecia claramente que las
prioridades del estado estan en las cuestiones de capitalizacion del campo, que es
precisamente donde participa mayormente tanto con recursos econdémicos como con

cuestiones de capital humano.®

Una vez establecido los programas en que participaran SAGARPA en conjunto con el
estado, unicamente SAGARPA vy Unicamente el estado, existen distintas formas de hacer

llegar el recurso econdmico directamente a los productores.

16 Esta cuestion se amplia en la seccion de Alianza para el campo y en la entrevista de Angel Vera, Director
de la Direccion de Desarrollo Rural y Delegaciones.

88



Figura 9. Diagrama de Instituciones para el Desarrollo Rural de Baja California
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Cuando se trata de programas de padron de la SAGARPA (como es el caso del PROGAN),
estos, se rigen a través de sus reglas de operacion asi como a través de los DDR, CADERS

y del apoyo de las Asociaciones ganaderas. Abre ventanillas y lleva todo el procedimiento,
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entregando el apoyo directo a los productores inscritos y aprobados por la misma
Secretaria.

Los programas que son Unicamente de parte del estado, el recurso financiero es manejado
por el mismo. Estos programas, la mayoria de las veces se refieren a cuestiones de los
servicios municipales como alumbrado puablico, recoleccion de basura, infraestructura de

comunicacion carretera etc.

En cuanto a los programas que son manejados en coordinacion con el estado y la
SAGARPA, como ya se habia mencionado, se hace a través del FOFAEBC y de acuerdo a

las reglas de operacion de los Programas.

Como ejemplo de este Gltimo tipo de implementacion tenemos a Activos Productivos. Este
programa pertenece a la SAGARPA, y para su implementacion se siguen varios pasos: en
enero, se firma un Convenio entre el estado y la SAGARPA, donde el primero decide en
que programas participar, asi encontramos que como Activos Productivos es prioritario
para el estado, decidid participar en el mismo, con un monto de $85 153,000.00 siendo este
el monto méximo con el que participa el estado. Una vez que se firma el Convenio, la
SAGARPA pone la otra parte del recurso econémico que en este caso fue de $108
154,928.00.

De esta manera el recurso baja del nivel federal al estatal, sin embargo para que pase del
nivel estatal al municipal, cada municipio cuenta con su propio comité de desarrollo rural,
para el caso de Mexicali, este lleva el nombre de Direccion de Desarrollo Rural y
Delegaciones. Esta Direccién es la encargada de abrir ventanillas, recolectar los
documentos, y aprobarlos, siendo el estado en concordancia con el FOFAEBC los que

envian recurso al municipio para que éste lo distribuya a los productores.

En este sentido el Lic. Vera (Director del la Direccion de Desarrollo Rural y Delegaciones)
reconoce que “[...] la Direcciéon de Desarrollo rural se vincula con otras instancias
gubernamentales para apoyar a los productores de diferentes areas de la parte rural. La
Direccion se coordina con SAGARPA y SEFOA, para proporcionar apoyos a micro

negocios y microempresas de las areas rurales [...]”.
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El Lic. Vera también considera que la mayor aportacion de la Direccion de Desarrollo
Rural y Delegaciones es “[...] el desarrollo del area rural tanto en infraestructura como en

apoyo a pequefios negocios [...]”, es decir su prioridad esta en la capitalizacion del campo.

4.2 Distribucion establecida por la Ley y la real de competencias y espacios para la
descentralizacion de los programas de desarrollo rural sustentable.

En cuanto a la distribucidon establecida por la LDRS, encontramos Consejos en los cuatro
niveles: federal, estatal, municipal y distrital, tal y como ya se vio en el capitulo 2, sin
embargo, durante las entrevistas y la revision de la informacion documental se encontré que

en Mexicali funcionan los siguientes:

4.2.1 Distritos de Desarrollo Rural

En cuanto al Distrito de Desarrollo Rural éste, segin la LDRS es la base de la organizacion
territorial y administrativa de las dependencias de la Administracion Publica Federal y
descentralizada para la concertacidn realizacion y ejecucién de los programas federales que
forman parte del Programa Especial Concurrente y de los programas sectoriales, también es
una demarcacién espacial adoptada por los gobiernos estatales como base geogréfica para

la cobertura territorial de atencion al sector rural, a través de convenios.

En este sentido el DDR 002 de Baja California solo participa directamente con los
siguientes programas:
e Activos Productivos(Este es el Programa con el que mas se coordinan con el estado)
e PROCAMPO (Programa de padrdn, solo lo opera SAGARPA)
e Diesel Agropecuario (Programa de padron, sélo lo opera SAGARPA)
e PROGAN (Programa de padron, solo lo opera SAGARPA)
e Apoyo al Ingreso Objetivo.

e SNIDRUS (Sélo como acarreadores de informacion)
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De estos programas como ya se vio s6lo con el de activos productivos se coordina con el
estado de la siguiente manera: el DDR participa en las reuniones de la comision Técnica de
Agricultura y de la comision Técnica de Ganaderia. En estas Comisiones hay 3
representantes estatales y 3 federales, también participan el Delegado de Sagarpa y el de
SEFOA.

En las reuniones se tratan temas de operacion de los programas, como lanzamiento de

convocatoria, apertura de ventanillas, solicitudes, acuerdos, etc.

Una vez que se ponen de acuerdo en esto entonces la operacion corre a cargo de los Centros
de Atencion para el Desarrollo Rural (CADERS), es decir este centro recibe las solicitudes,
gue en este caso son la de Activos Productivos en sus componentes Agricola, Ganadero y

de Desarrollo rural.

Una vez que estan las solicitudes entonces se envian al Comité Técnico del Fondo de
Fomento Agropecuario del Estado (FOFAE) que es el que recauda tanto el recuso
econdmico federal como el estatal, y por tanto el que se encarga de distribuir el recurso.

Ante esta situacion el Ing. Hilario Pérez Vega, Jefe del Distrito considera que el DDR
funciona més bien como una instancia operativa, para la implementacion de distintos
programas de SAGARPA, més que ser la base de la organizacion territorial vy
administrativa como lo marca la LDRS, misma que también establece que estos distritos
apoyaran la formulacién y aplicacion de programas concurrentes municipales de DRS,

cuestion que no sucede al menos en BC.

En cuanto a las otras instancias de participacién del desarrollo rural del estado y los
municipios encontramos al Comité de Planeacion de Desarrollo del Estado (COPLADE) y
los Comités de Planeacion de Desarrollo del Municipio (COPLADEM).

4.2.2 Comite de Planeacion de Desarrollo del Estado
Se entrevistaron también a estas dos instancias encontrando que la manera en que participa

el COPLADE con esta area de desarrollo rural s6lo se limita a [...] orientar a las
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dependencias (en este caso la SEFOA) a la elaboracién del programa sectorial asi como de
la agenda de trabajo del Subcomité Agropecuario [...] y considera que la mayor aportacion
del COPADE al estado es “[...] darle 6rden, sistematizacion de monitoreo, seguimiento y

evaluacion a la agenda estratégica del ejecutivo del estadol...]

En cuanto al Plan de Desarrollo Estatal, el COPLADE lleva a cabo foros de consulta
ciudadana, posteriormente esta informacion se incorpora a la estructura tematica que el
gabinete tenia planeado como prioridades. Esta informacion se sintetiza y se establecen
lineas y agenda estratégica, una vez establecido esto se va a un proceso de validacion en el
pleno del los Subcomités (dentro de estos subcomités esté el de desarrollo rural) donde se
establece un plazo de observaciones, para luego integrar estas observaciones, volver a

revisar y validar el capitulo del eje temaético.

Una vez que se tiene el capitulo del eje tematico, un afio después de la publicacién se
elaboran los planes sectoriales, y esta es la Unica orientacion que da el COPLADE a la
SEFOA.

Sin embargo, segun la LDRS en este Comité se articularan los planteamientos, proyectos y
solicitudes provenientes de las diversas regiones de la entidad, canalizadas a través de los
DDR lo que asigna a estas entidades el papel estratégico de integradores de las acciones de
desarrollo a nivel estatal.

Pero como se puede apreciar en la realidad el COPLADE no tiene participacion directa con
el DDR y la Unica manera con que participan con la SEFOA es cuando ya se tiene la linea 'y

agenda estratégica del eje tematico de desarrollo rural.

4.2.3 Comité de Planeacion de Desarrollo Municipal

En cuanto al COPLADEM de Mexicali sus funciones principales segun Carmen Casillas
son [...] elaborar el plan municipal de desarrollo, obras de infraestructura para la ciudad

como alumbrado publico, rehabilitacién de canchas, pavimentacion, etc. y la elaboracién de
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un anuario estadistico, el cual analiza los niveles de bienestar, hace un estudio para bajar

fondos federales, e indicadores de gestion e impacto] ... ]

Ahora bien, segin la LDRS los Comités de Planeacion de Desarrollo Municipal son las
instancias responsables de la planeacion y programacién municipal del desarrollo, cuya
mision es definir la necesidad de convergencia de instrumentos y acciones provenientes de
los diversos programas sectoriales. De acuerdo con la Ley y su reglamento, son miembros
permanentes de los Consejos Municipales los presidentes municipales, los representantes
en el municipio correspondiente de las dependencias y de las entidades participantes, que
formen parte de la Comision Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable; los
funcionarios de las entidades federativas que las mismas determinen y los representantes de
las organizaciones sociales y privadas de caracter econémico y social del sector rural en el

municipio.

Sin embargo encontramos que el COPLADEM de Mexicali, casi no tiene ninguna
participacion en el ambito de desarrollo rural, ya que la vision del Comité es “Lograr una
ciudadania participativa y corresponsable en las acciones de gobierno en beneficio de la
ciudad”, es decir ni siquiera tiene contemplado el ambito rural. Por otro lado, el mimo
COPLADEM considera que existe un liderazgo del sector empresarial, es decir que las

acciones estan dirigidas hacia este sector.

En cuanto a la participacion de este Comité en la planificacion del desarrollo rural, la
entrevistada se limita a decir que cada dependencia tiene su propia programacién operativa
anual donde se consideran las actividades a realizar, deslindandose de la participacién
activa del COPLADEM en cuanto la planeacion y programacion municipal de desarrollo

para definir los instrumentos y acciones provenientes de los programa sectoriales.
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Cuadro 10. Factores de gestién de distintas instancias del desarrollo rural para una capacidad

estratégica que permita una adecuada implementacién de un Desarrollo Rural Sustentable.

SEFOA COPLADE COPLADEM DDR SAGARPA
Vision (DRS) v
Paradigma (DRS) 4
Estrategia
Institucionalizacion de v v
politicas y procedimientos
Coordinacion ~ con  otras v v v v
instituciones para el DR
Evaluacion estratégica v
Seguimiento 4
Redisefio v
Responsabilidad compartida v 4 v 4

4.3 Espacios de accion disponibles establecidos por la LDRS, para que los gobiernos

subnacionales puedan aprovecharlos.

Como ya se ha visto desde el capitulo 2, existe una legislacion que considera que las

acciones del Estado se llevaran a cabo a través de los tres 6rdenes de gobierno, por lo que a

nivel nacional se ha avanzado en términos de elaboracion de una legislacion que permite

una descentralizacion importante de programas para el desarrollo rural sustentable; las

entidades federativas y municipios cada vez tienen mayores espacios de participacion en la

implementacion de dichos programas.

Sin embargo en la realidad, esta participacion se ve limitada por varias situaciones que

pueden ir desde cuestiones politicas, falta de capacidad estratégica y de coordinacion tanto
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intergubernamental como intragubernamental, fuerte carga de centralismo en la elaboracion
de programas, lo que trae como consecuencia que las RIG establecidas en los mismos sigan

siendo dominadas por el &mbito federal, etc.

Ademas de esta situacion, también se encontré que a pesar que en la Ley existe una
compleja red de instancias de planeacion del desarrollo rural sustentable bajo el nombre de
Consejos de Desarrollo Rural Sustentable en Baja California en la practica diaria
encontrarnos que muchos de estos Consejos no existen y los que existen tienen acciones
mas bien encaminadas a otro tipo de cuestiones dependiendo de qué instancia sea, por
ejemplo, el COPLADE y COPLADEM estdn mas encaminados a la elaboracion de los
planes de desarrollo, con una participacién minima del los representantes del sector rural;

en cuanto al DDR este mas bien es una instancia operativa.

Es importante sefialar que segun la misma LDRS estos consejos no sustituyen ni duplican
funciones de la administracion estatal, sino refuerzan las instancias de planeacion creadas
por la Ley, de modo que si bien constituyen una estructura paralela, ésta es
complementaria, no excluyente de la ya instituida, dentro de las cuales los consejos
(municipales y estatales) deben avocarse a la construccion de la agenda rural, lo que estaria
de manera tedrica reforzando las cuestiones de relaciones intergubernamentales, pero que
en la cotidianeidad no lo hacen ya que la coordinacién entre estas instancias es minima y
casi siempre solo se reunen de una a tres veces en un periodo de gobierno para la

elaboracion de los planes de desarrollo, cuestion que hacen a través de los Subcomités.

Después de la revision documental y el trabajo de campo, se puede observar que
actualmente los gobiernos, han adoptado una nueva forma multiorganizacional,
multigubernamental y multisectorial, que busca precisamente resolver los problemas de
una sociedad a través de esta nueva forma de gobernar, lo cual se ha venido gestando
debido a que existen muchos problemas que no han sido resueltos por la antigua forma
jerarquica, por lo que se pretende que a través de las relaciones y coordinaciones entre
diversas organizaciones y oOrdenes de gobierno se lleguen a resolver o a avanzar en la

resolucion.
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Ante esta situacion, el interés se centra en las interacciones tanto interinsitucionales como
intergubernamentales que envuelven a las organizaciones publicas en busca de lograr un
Desarrollo Rural Sustentable a través de un modelo que busca inducir conductas entre los
agentes de los sectores publicos y privados que incidan en el desarrollo rural para lo cual
crea un esquema de planeacion incluyente y federalista, asi como mecanismos de

coordinacion para hacerlo viable.

Sin embargo, actualmente no se ha visto reflejado en el campo mexicano este tan anhelado
Desarrollo Rural Sustentable, lo cual se puede deber a varias causas, entre las cuales
encontramos que esta nueva vision interinstitucional e intergubernamental requiere nuevas

capacidades de los funcionarios publicos que implementan dichas politicas.

Las capacidades clasicas que necesitaba un gobierno intra organizacional y jerarquico los
cuales han guiado a la administracién publica por mas de un siglo son simplemente
inaplicables a la nueva forma multiorganizacional, multigubernamental y multisectorial de

gobierno.

Asi encontramos que en la busqueda de transparencia y certidumbre en la asignacion de
recursos se han establecido diversas reglas de operacién, que sin bien pueden ser objetivas
para el funcionamiento de los programas generan un alto costo en términos de efectividad y
rigidez, lo cual hace dificil para los actores locales adaptar los programas a sus necesidades

particulares.

Ante esta situacion se puede plantear que, tedricamente tanto la LDRS como los Planes de
Desarrollo nacionales, estatales y sectoriales, han implementado este nuevo modelo de
coordinacion interistitucional e intergubernamental, sin embargo los funcionarios publicos
no han cambiado sus actitudes y a pesar de que se dan las relaciones intergubernamentales,
éstas estan encaminadas unicamente a mantener las cuestiones administrativas, dejando de

lado la coordinacion necesaria para lograr la sustentabilidad.
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4.4 Diagnostico del PROGAN.

Este apartado tiene como fin, presentar el diagnostico del PROGAN, para lo cual en
primera instancia se da a conocer, un resumen general de los resultados del mismo a partir
de las evaluaciones internas y externas. Posteriormente se presentaran las percepciones y
actividades que realizan tanto en el ambito administrativo como de las cuestiones de

sustentabilidad los implementadores del Programa del nivel federal y estatal.

Aunado a estas percepciones se presentan también las de B.C., en cuanto al programa y su
decision de no participar y finalmente un analisis de las relaciones intergubernamentales

para la implementacion y una comparacion con las reglas de operacion.

El fin de hacer este andlisis es tener los elementos suficientes para comprobar la hipdtesis
de que “dado que no existen RIG encaminadas a lograr los objetivos de la sustentabilidad
(debido a que el enfoque ambiental del Programa no es prioritario en B.C.), no se ha

avanzado en una implementacion que permita un desarrollo rural sustentable”.

4.4.1 Resultados de las evaluaciones del PROGAN.

Se hizo la revision de las evaluaciones del PROGAN desde el 2003 hasta el 2007
encontrando que para el Programa, el fin y el propdsito estan claramente identificados: El
fin es coadyuvar a “Revertir el deterioro de los ecosistemas” objetivo plasmando tanto en
los Planes Nacionales de Desarrollo como en los Programas de Desarrollo Sectorial “2001-
2006 y 2007-2012. Su proposito es “[...]Jel incremento de la produccion forrajera de las
tierras de pastoreo, derivado del mejoramiento de la cobertura vegetal y la incorporacion de

practicas tecnoldgicas”.

Sin embargo, segun la propia evaluacion del 2007, las evaluaciones externas del programa
no han aplicado metodologias que incluyan el método contra factual. La evaluacion externa
llevada a cabo en 2005- 2006 incluyo inicialmente un disefio que cumplia con dichos
requisitos, sin embargo al llevarlo a la practica, se registraron complicaciones operativas

debido a la calidad de la informacién del padron de beneficiarios disponible en ese
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momento, y a que los ganaderos incluidos en el “grupo testigo” se opusieron a la
realizacion de cualquier medida de cobertura vegetal en sus predios si no eran
inmediatamente incorporados al Programa. Debido a la imposibilidad técnica de tener una
muestra control, se procedié a identificar una estrategia de evaluacion de impacto sin
controles a través de evaluaciones “antes y después” de haber aplicado el tratamiento
(UACh, 2008).

A pesar de esto con base precisamente a estas evaluaciones los principales impactos del

programa han sido los siguientes:

e Evaluacién de procesos 2003-2004: El Programa estuvo bien concebido, Gnico que
articula conservacion de recursos con productividad; su disefio es complejo y tuvo
complicaciones operativas debido a su apresurada puesta en marcha. La operacion se
mejoraria reduciendo la condicionalidad, disminuyendo el costo de la recalificacion anual.
Se gener0 la linea de base para calcular el indicador de cambio en cobertura vegetal para
una muestra probabilistica de beneficiarios (UACh, 2003-2004).

e Evaluacién Nacional PROGAN 2004*": El indice de adopcion de tecnologias fue de
60 por ciento; el indice de mejoramiento de la cobertura vegetal fue del 57 por ciento de
superficie mejorada (la metodologia utilizada fue diferente a la evaluacion 2005-2006). La
evaluacion reportd que no se detectaron impactos econémicos generados por el Programa y
en el tema de adopcion de tecnologias, report6 que mas del 85 por ciento de los

beneficiarios declar6 necesitar capacitacion (UACh, 2008).

Ante esta situacion uno de los supuestos del PROGAN es la “Seleccion racional (técnica y

econdémica), por parte del productor de las practicas aprobadas a ser adoptadas en la Unidad

7 como ya se menciond, el disefio del Programa no permite realizar una evaluacion de impacto rigurosa, ya que al llevar
a la préactica dicha evaluacion resulta demasiado costosa debido a la complejidad de las técnicas disponibles para medir
cambios en los indicadores seleccionados (de Componente y de Proposito). Debido a lo anterior y a las limitaciones
presupuestales para llevar a cabo las evaluaciones externas, las realizadas durante los afios 2003-2004 y 2005-2006 s6lo
midieron cambios en cobertura en una muestra representativa de productores beneficiados con el Programa, en las
regiones ganaderas mas relevantes del pais.
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de Produccion Pecuaria (UPP), con el fin de lograr los objetivos del Programa”. Sin
embargo, esto ocurre de manera parcial, debido a que el proceso de seleccion de
tecnologias no ha partido de un diagnostico previo de las UPP a atender; provocando que
una parte de los beneficiarios, bajo una conducta oportunista, seleccione las practicas mas
faciles y menos costosas de realizar (incluso las que ya se realizaban en la UPP), sin
importar su efecto sobre la cobertura y la produccion de forraje.

Otro supuesto es que “El ganadero cumple con los compromisos contraidos en la Carta
Compromiso”, mismo que ocurre de manera parcial, pues no en todos los casos se cumplen

a cabalidad los compromisos signados.

e Evaluacién de resultados 2005-2006: EI Programa generd efectos directos e
indirectos que justifican el empleo de sus recursos. La mayor parte de los ganaderos utilizé
el estimulo PROGAN para implementar practicas tecnolégicas de mejoramiento de
agostaderos y praderas. A partir de los resultados de las evaluaciones técnicas realizadas
por el Programa (censo), se estimo6 que los productores adoptaron 4.9 tecnologias y que el
incremento en la cobertura vegetal de las UPP fue de 3.6 por ciento. Se midi6 el incremento
en cobertura vegetal de la muestra probabilistica de beneficiarios, siguientes resultados:
region templada 5.6 por ciento; trépico himedo 2.5 por ciento; trépico seco 3.3 por ciento y
zonas aridas 3.4 por ciento (UACh, 2006).

En la Gltima evaluacion se considera que a partir del analisis de la Matriz de Indicadores
2007 PROGAN, se puede concluir que las actividades realizadas por el Programa, en
conjunto con los supuestos, son suficientes para producir los Componentes; sin embargo, se
considera que la Matriz incluye supuestos con baja probabilidad de ocurrencia, lo cual

puede afectar la produccion de su componente.

Los criterios y mecanismos establecidos por el Programa para determinar sus unidades de

atencion y focalizar sus apoyos funcionaron adecuadamente: aunque la Comisién General

de Ganaderia no dispone de un mecanismo para detectar las potenciales

complementariedades y sinergias del PROGAN con otros programas federales; a partir de

un analisis del PEF 2007, se determiné que el PROGAN debio tener complementariedad
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y/o sinergia con multiples programas federales; sin embargo, esto no se dio en los hechos
ya que no se realizaron acciones de manera coordinada. También se constatd que no existen
programas con los que PROGAN pudiera tener duplicidades (UACh, 2008).

En el periodo 2003-2007, se realizaron modificaciones en las reglas de operacion y las
politicas internas. Dichos cambios impactaron positivamente en la gestion del Programa
pues permitieron: incorporar indicadores de desempefio, ajustar los criterios de
permanencia en beneficio de los pequefios productores, agilizar la gestion de solicitudes y

pago de apoyos y mejorar el seguimiento de indicadores (UACh, 2008).

Hasta aqui, se ha visto que las evaluaciones estan mas enfocadas a las cuestiones
administrativas, es decir se ha evaluado de manera concienzuda todo lo que tiene que ver
con la operacién de actividades administrativas, y las cuestiones ambientales se han dejado
de lado, a excepcion de dos evaluaciones técnicas que se hicieron y que se considera que no

fueron realizadas con un método adecuado.

Estas circunstancias se pueden deber a lo costoso que seria llevar a cabo una evaluacion de
este tipo, a las pocas posibilidades de llevarlas a acabo y a que la forma en que se
comprometen los productores a llevar a cabo las actividades es Unicamente a través de una

firma.

Ante esta situacion, encontramos como conclusion general de la Gltima evaluacion, que es
necesario revisar el disefio del PROGAN para mejorar su ldgica interna y lograr una mayor
correspondencia con los objetivos de la SAGARPA y del Plan Nacional de Desarrollo; se
considera que un nuevo disefio debe fundamentarse en la incorporaciéon del concepto de
sostenibilidad en todos los niveles de objetivos de la Matriz de Indicadores, para mejorar el
logro de su Proposito y Fin. Se debe aprovechar esta oportunidad para incluir en la
concepcién del nuevo PROGAN la metodologia de evaluacion que permita medir

rigurosamente los impactos logrados (UACh, 2008).

Como se puede observar a pesar que el PROGAN es un programa de desarrollo rural

sustentable, se propone que en un nuevo disefio se debe fundamentar la incorporacién del
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concepto de sustentabilidad para lograr el propdésito y el fin, lo que esta indicando que hasta

el momento no se ha logrado.

En este contexto, es importante mencionar que en la actual estructura organizacional,
ASERCA no informa oportunamente a CGG sobre avances en la operacion, la
administracion de la base de datos y el pago de apoyos, por lo que la evaluacion
recomienda establecer procedimientos claros para la fluidez en la informacion entre estas

dos instancias, con el fin de mejorar la gestion.

Las evaluaciones también establecen que no se realizaron actividades de manera
coordinada entre programas, dado que no existieron iniciativas institucionales concertadas
para coordinarlas y articularlas, excepto con SEMARNAT, con la cual se establecié una
agenda de transversalidad en la que se coordinaron tanto las acciones a llevar a cabo tanto
del PROGAN como de SEMARNAT sobre temas de sustentabilidad.

Por ultimo, las evaluaciones proponen un componente de “Nivel tecnoldgico
incrementado”, que permita mejorar el nivel educacional de los productores, dado su perfil;
especialmente en temas como: organizacion de productores, manejo de agostaderos,
economia y ecologia para lograr una produccién sustentable. También se requiere del
componente de “Carga animal ajustada”, que permita acelerar el incremento de la
produccién de forraje en las UPP de manera sostenible. Respecto a las actividades, se
considera que es necesario incluir una relacionada con la elaboracion de planes de
desarrollo para las UPP, en los que se establezcan las acciones y practicas tecnologicas que
habran de desarrollarse como contraparte de los beneficios del Programa. Con estos planes
se puede generar una linea de base adecuada para evaluar los resultados del PROGAN.

Otras actividades incluidas en la Matriz de Indicadores son: la promocion entre los
beneficiarios de los objetivos del PROGAN Yy de las tecnologias para el incremento de la
cobertura vegetal, con el fin de potenciar el logro de dicho Proposito. También se incluyé la

elaboracion de Programas de ajuste de carga animal (UACh, 2008).
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4.4.2 Percepciones y actividades de los actores del PROGAN, nivel federal, estatal y
distrital.

Este apartado tiene como fin presentar las respuestas de las entrevistas realizadas a distintos
actores involucrados en el PROGAN, tanto de los niveles federales, estatales y distritales,
para lo cual se presentard un resumen de las respuestas y comentarios de los entrevistados,
editados y un tanto reorganizados, los cuales fueron analizados con el fin de identificar las
opiniones de los directamente involucrados en cuanto a las cuestiones de sustentabilidad y

relaciones intergubernamentales.

a) Sustentabilidad.

En relacion al rol de la sustentabilidad en el Programa, el tema esta auspiciado desde el
Plan Nacional de Desarrollo 2001- 2006, cuestiéon que se refleja en el fin del PROGAN el
cual es revertir el deterioro de los ecosistemas a través de “fomentar la actividad de la
ganaderia bovina extensiva con base en el incremento de la produccion forrajera de las
tierras de pastoreo, derivado del mejoramiento de la cobertura vegetal, y de la
incorporacion de practicas tecnoldgicas, que buscan impactar en la rentabilidad de las
unidades de produccion...” (SAGARPA, 2003). Es importante mencionar que el fin
promueve revertir el deterioro de los ecosistemas y no se limita Unicamente a frenarlo,
cuestion de suma importancia para considerar los objetivos que se propone el PROGAN en

cuanto a las cuestiones ambientales.

Al respecto, los entrevistados dieron sus puntos de vista y en el caso del PROGAN de
acuerdo a las respuestas de los diversos funcionarios de los distitnos niveles de gobierno
fue muy notorio la falta de interés en las cuestiones de sustentabilidad. Como comenta la
primer entrevistada, Alejandra Villeda, Coordinadora del PROGAN en el estado de Baja
California, “...no existen reuniones que consideren asesorias ambientales, pero el estado de

Baja California ha pedido que se reconsideren ciertos puntos del PROGAN para el estado
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debido a su situacion climatica y geogréfica, llegando a acuerdos que han beneficiado a

Baja California.”*®

En general no considera que el Programa trate muchas cuestiones ambientales y de
sustentabilidad a pesar de llevar ese nombre y que dentro de sus objetivos este sea el

principal.

En el caso del Ing. Victor Morales Guisa, Jefe de COTECOCA de Ensenada, él se remonto
al origen del Programa y de sus objetivos de sustentabilidad, comienza describiendo como
se cred el PROGAN, “ ... en un inicio se buscaba revertir los procesos que estan afectando
los ecosistemas pero se ha perdido este fin, lo cual se puede deber a un cambio de
administracion...”. “...El PROGAN naci6 en Guanajuato con el Dr. Gallardo Nieto, (ex -
coordinador de la CGG) y con Usabiaga de Secretario.... Gallardo pidié que se pensara en
un programa productivo para los ganaderos donde se daria un estimulo econémico al
productor con una linea de sustentabilidad, pensando que si la ganaderia se desarrolla en el
agostadero entonces se requiere proteger el recurso, es decir al productor se le dice que se
le da un estimulo pero tiene que ayudar a proteger el agostadero con ciertas técnicas.
Pensando que protegiendo el agostadero también se protege la fauna, se estimula un

equilibrio en la cuestion hidrica, de erosion etc...”

Este comentario del Ing. Victor, muestra que el programa realmente contempla o refleja las
necesidades y problematica para lo que fue creado, es decir se propuso crear un programa
para los ganaderos con una linea de sustentabilidad, y se cre6 el PROGAN, el cual
contempla estos puntos, sin embargo en la practica existen problemas para alcanzar dichos
objetivos ya que muchos de los actores involucrados no consideran que a ellos les
corresponda trabajar en este aspecto; por ejemplo, este mismo actor considera que”... la
SEMARNAT tiene que dar las asesorias ya que es la Secretaria a la que le corresponde.

pero aln asi nosotros si damos capacitaciones.”

18 Se profundizara mas en estos acuerdos en la entrevista con el jefe de COTECOCA de Ensenada.
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Es decir se asume que el Programa tiene una linea de sustentabilidad, que fue creado en la
SAGARPA, para los ganaderos, sin embargo también se piensa que las cuestiones de
sustentabilidad le corresponden unicamente a la SEMARNAT, deslindandose de la

responsabilidad.

Esta entrevista también demostr6 que esta falta de interés hacia las cuestiones de
sustentabilidad no son Unicamente propias de los funcionarios, sino también de los
productores, lo cual se puede deber como lo comenta el Ing. Victor a que los temas de
mayor importancia para SAGARPA son aspectos zoosanitarios, ambientales y genética,
“...aunque falta trabajar mas con los productores en cuanto a capacitacion del manejo
ecosistémico, proteccion de recurso, conservacion de suelo y agua, por qué ellos nunca van
a tener el enfoque de sustentabilidad, los ganaderos se preocupan mas por los temas

b

zoosanitarios que por cuestiones ambientales...” ...”Hay casos aislados donde el productor
tiene la iniciativa y esto se ve mas en mujeres” “...Por estas causas el PROGAN esta
cambiando de sustentabilidad a cuestiones de identificacion de ganado y cuestiones

zoosanitarias”

Este mismo funcionario enfatiza que las asistencia técnica para las cuestiones de
sustentabilidad es muy importante, porque la gente esta renuente a la reforestacion debido
a la escases del agua. “...en Baja California mas que reforestar s6lo se protege lo que ya
existe...” En este sentido, se han enviado peticiones a la CGG en SAGARPA federal, en
primera instancia debido a que las reglas de operacion establecen que los predios que no
estén cercados no seran apoyados, sin embargo en Baja California los ejidos son de grandes
extensiones, por lo que se pidi6 a la CGG a través del delegado que se eliminara este punto

para el estado, peticion que fue aceptada a través de un oficio.

Es importante sefialar que este hecho resulta cuestionable cuando se analiza de manera
concreta y directa la actuacion de los funcionarios, las acciones que han emprendido y el
contexto en el que se implementa el programa que a su propio decir representa la dificultad
de tener que lidiar con criterios y una normatividad que no se apega a las caracteristicas

propias de la region como de una clima extremo, poco agua, y vegetacion.
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Ademas de esto, puede identificarse que el gobierno federal tiene prioridades con relacion
a las cuestiones ambientales y la ganaderia y siendo este un programa de suma importancia
para estas cuestiones, Baja California resulta no ser prioritario en este tema debido
precisamente a las cuestiones geograficas, ambientales y agropecuarias propias de la

region.

Por otro lado el Ing. Hilario Pérez Vega, Jefe del Distrito de Desarrollo rural 002 de
Mexicali, se limitd a hablar de las cuestiones administrativas y de coordinacion del

programa, omitiendo comentarios relacionados a la sustentabilidad del programa.

b) Relaciones Intergubernamentales

Como ya se menciono el PROGAN tiene su origen a partir del Plan Nacional de Desarrollo
2001-2006, el cual considera tanto la sustentabilidad como la participacion de los diferentes
sectores de la sociedad y el establecimiento de consensos intergubernamentales entre sus
lineas; temas que retoma SAGARPA en su plan sectorial, 2001-2006 y que posteriormente
promueve con la elaboracion del Programa de Estimulos a la Productividad Ganadera
(antiguo PROGAN).

Ante esta situacién el PROGAN, promueve la participacion de diferentes actores de los
distintos niveles de gobierno, lo cual se debe a que segun Agranoff (1997), dado que la
administracion de los programas especializados en cuestiones ambientales, traspasa las
fronteras gubernamentales, los responsables de estos programas deben mantener contactos
transjurisdiccionales, por tanto las RIG se refieren al analisis y a la comprension del

conjunto de interacciones entre unidades.
Los funcionarios entrevistados en este aspecto enfatizaron que las relaciones son muy

rigidas y se limitan principalmente a cuestiones administrativas o de evaluacién y nunca a

cuestiones ambientales o de sustentabilidad, por ejemplo, Alejandra Villeda comentd que
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“[...] en el antiguo PROGAN"® se daban asesorias por parte de SAGARPA federal a los
diferentes estados, 1 vez al afio. Esta asesoria se otorgaba a un encargado de cada entidad
federativa y luego estos iban a sus estados y lo difundian. Esta asesoria era técnica para la

evaluacion de los coeficientes de agostadero.”

“En el nuevo PROGAN y desde la llegada del nuevo Director de la Comision General, el
Dr. Everardo Gonzales Padilla de Ganaderia (CGG), se han hecho convenios con el
Sistema Nacional de Identificacién Individual de Ganado (SINIIGA), Colegio de
Posgraduados y Colegio de Médicos Veterinarios. A través de estos convenios ahora estas
instituciones (sobre todo del Colegio de Médicos Veterinarios) hacen la evaluacion pero

unicamente a través de cuestionarios y confiando en la palabra de los productores”

Ademas de esto puede identificarse que las relaciones estan sumamente influenciadas por el
gobierno central, el cual las manipula con reglas de operacion rigidas que no permiten una
participacion activa de los funcionarios locales, por ejemplo en cuanto al recurso financiero
la entrevistada sefiala que la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, manda el recurso
econdmico a SAGARPA vy este lo distribuye a los estados de acuerdo al nimero de
solicitudes. Y como a los productores no se les puede decir que no pueden participar, la
entrega se va retrasando. “Por tanto este afio de 2010, dependiendo de cuanto recurso llegue

se abren o no ventanillas para nuevas inscripciones”?

Por Gltimo sefiala que la comunicacion entre SAGARPA federal y estatal s6lo se da cuando

la primera solicita informacion o para dar a conocer fechas de apertura de ventanillas.

Esta falta de interés en la participacion se ve reflejada desde el nivel estatal, cuestion que

plantea el Ing. Victor Guisa, al expresar que “...el estado no se mete en el PROGAN, estan

19 Es necesario diferenciar entre el Programa de Estimulos a la Productividad Ganadera (Antiguo PROGAN) 2003-2006 y
el Programa de Produccion Pecuaria Sustentable y Ordenamiento Ganadero y Apicola, (Nuevo PROGAN) 2007- a la
fecha . Segun la propia SAGARPA, el Nuevo PROGAN es la continuacion del viejo PROGAN, el cual tiene una nueva
vision de impulso a la productividad y adopcién de tecnologia, asi como al apoyo ciudadano y mejoramiento de los
recursos naturales de areas ganaderas.

%2 E| PROGAN es un Programa de Padron, es decir que los productores se inscriben y una vez que es aceptada su solicitud
se les sigue dando el apoyo por cuatro afios mas sin necesidad de reinscribirse, solo por el hecho de estar inscrito en el
padrén** Explicacion dada por el Jefe de Distrito de Desarrollo Rural 02 de Mexicali.
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enterados y mantienen informacion cruzada por ejemplo para saber censo de animales, si el
estado va a dar algin apoyo se apoya en SAGARPA para que la informacién que ellos

tienen la comparen, pero solo eso...”

Segun los testimonios de los funcionarios, las relaciones entre diferentes niveles de
gobierno no son las mejores, sin embargo existen relaciones entre productores y diferentes
instancias que no apoyan precisamente al PROGAN pero si actividades sustentables, por
ejemplo el Ing. Victor hablo de los apoyos cruzados, es decir expresa que los ganaderos por
lo general participan en mas de un Programa y se apoyan en todos los Programas para sacar
los compromisos de los otros, “... por ejemplo muchas veces el recurso del PROGAN lo
utilizan (los productores) para otras actividades como rehabilitar cercos, campafias
zoosanitarias etc. y a través de otros programas cubren lo del rea ambiental como con
COUSA (Programa de Conservacion de Suelo y Agua) Programa Federal de CONAZA
(Comision nacional de Zonas Aridas), el cual opera el estado y también con CONAFOR,
aunque hay poca relacion con esta ultima institucion pero se pretende que este afios haya
mas”

En este aspecto también coment6 que existe una Mesa Técnica donde participan el
gobierno del estado, CONAZA y SAGARPA y donde se analizan las propuestas o
solicitudes de los productores y es aqui donde ellos en conjunto ven temas relacionados con
sustentabilidad.

El Ing. Hilario Pérez Vega profundizé mas en este tema explicando que la SAGARPA tiene
distintos Programas de Desarrollo Rural, sin embargo, los Programas en los que tiene
participacion directa el DDR son:

e Activos Productivos (Este es el Programa con el que mas se coordinan con el estado
de Baja California)

e PROCAMPO (Programa de padrén)

e Diesel Agropecuario (Programa de padron)

e PROGAN (Programa de padron)

e Apoyo al Ingreso Objetivo.

e SNIDRUS (S6lo como acarreadores de informacion)
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Activos Productivos es el Programa de mayor importancia tanto para el estado como para el
municipio de Mexicali®, por tanto, para este Programa si hay participacion tanto de
recursos econdémicos como de recursos humanos tanto de parte del orden de gobierno

federal, como estatal y municipal.

El PROGAN por el contrario, en Baja California es un Programa denominado de Padron, el
cual esta operado unicamente por SAGARPA, ya que el estado decide no participar. “[...]
la Asociacion Ganadera de Mexicali ha invitado a representantes del estado a las reuniones
y es por eso que el estado asiste, pero realmente no tienen ninguna participacién, solo

asisten como oyentes...”

En enero de 2010 se llevo a cabo la reunion para la integracion del grupo de trabajo del
PROGAN con la finalidad de proporcionar asistencia técnica y capacitacion para apoyar el
cumplimiento de los compromisos adquiridos por los beneficiarios del PROGAN.

Como antecedente a esta reunion se encuentra que existe gran demanda de informacion
respecto a la precision de los compromisos que los productores contrajeron como
beneficiarios del PROGAN, la forma de cémo cumplirlos y el medio de verificacion de que

éstos se estan cumpliendo.

A partir de esta demanda la CGG, organiz6 un Programa de Apoyo con la participacién del
Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias (INIFAP), de la
Confederacion Nacional de Organizaciones Ganaderas (CNOG) de la Federacion de
Colegios y Asociaciones de Médicos Veterinarios Zootecnistas, A.C. (FedMVZ), que
incluyen la elaboracion de una guia técnica, la capacitacion de profesionales que una vez

actualizados proporcionaran asesorias y capacitacion a los beneficiarios del PROGAN.

2L Informaci6n obtenida de la entrevista al Jefe de la Direccién de Desarrollo Rural y Delegaciones de Mexicali.
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Para la instrumentacion de este Programa se convino, establecer un Comité de Trabajo en
cada entidad federativa en la que deberan participar, representantes de la Delegacion de la
SAGARPA, de la Union Ganadera Regional (UGR), del INIFAP y de la FedMVZ.

El Comité de trabajo estara integrado por:
e Los representantes de la Delegacion de SAGARPA
e El representante de la Union Ganadera Regional
e El representante de la FedMVZ
e El responsable estatal del INIFAP del Programa de Apoyo al Cumplimiento de los
Compromisos del PROGAN
e El responsable de la Unidad Técnica Especializada Pecuaria (UTEP)
Por parte de la Delegacion de SAGARPA participaran:
e El subdelegado agropecuario
e EIl enlace Estatal de Apoyo a los Programas de la Coordinacién General de
Ganaderia.
e El Jefe del Programa de Desarrollo Pecuario.
e El Jefe de la Unidad COTECOCA

e El coordinador Estatal del Programa para el Control de la Abeja Africana

El Objetivo del Comité es establecer, operar y llevar el seguimiento de la estrategia y las
acciones de cada uno de los participantes con el proposito de cumplir con los objetivos y

metas del Programa de Apoyo.

Las acciones a realizar son las siguientes:
1. Elaboracion de una Guia Técnica Estatal para Cumplir con los Compromisos de los
Beneficiarios del PROGAN
2. Cursos de capacitacion, impartidos por el INIFAP
3. Programa de platicas de orientacion a productores en las Uniones Regionales y
Asociaciones Ganaderas Locales,

4. Cursos de capacitacion a beneficiarios del PROGAN
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5. Establecimiento en cada DDR de un servicio de orientacion a los beneficiarios del
PROGAN.

Hasta aqui, se han presentado los antecedentes del PROGAN, los resultados de las

evaluaciones del programa, asi como las percepciones y actividades de los actores que

intervienen en el mismo, sin embargo es necesario relacionar estos aspectos para ver como

se articulan las cuestiones de sustentabilidad con las relaciones intergubernamentales.

Figura 10. Relacion entre resultados del PROGAN, percepciones y actividades de los actores.

Antecedentes
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administrativas actores

Percepciones
y actividades

Ante una problematica ambiental y de cuestiones de productividad ganadera, se cred el
PROGAN en 2003, estableciendo de manera adecuada tanto el fin del mismo como con el
proposito y estableciendo reglas de operacion que funcionan bien para las cuestiones
administrativas.

Sin embargo en las cuestiones de sustentabilidad, el programa se enfrenta a dos
problematicas especificas, por una parte encontramos que hay una falta de precisién en
cuestiones de cémo ha funcionado el PROGAN, es decir sus avances en términos de
sustentabilidad, y por otro lado que para los actores tanto del desarrollo rural de B.C. como
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los directamente relacionados con el PROGAN las cuestiones de sustentabilidad no son

prioritarias, cuestion que se puede observar en el anlisis hecho a las entrevistas.

Ante esta situacion encontramos que el estado decide no participar en la implementacién
del Programa a pesar de tener la posibilidad de hacerlo y por otro lado que debido a esta
situacion y a la demanda de informacion respecto a los compromisos que los productores
contrajeron como beneficiarios del PROGAN para este afio, se propone una nueva forma de
organizarse donde la CGG propone un Programa de Apoyo que es una red de instituciones
que cooperan para la elaboracién de una guia técnica, capacitacion de profesionales,

asesorias y capacitacion a los beneficiarios del PROGAN.

Sin embargo siguen quedando de lado las cuestiones de evaluacion del proyecto y sélo se

hace a través de entrevistas como lo explico Alejandra Villeda.
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HALLAZGOS Y CONCLUSIONES.

a) Hallazgos

Los hallazgos mas importantes de esta investigacion se centran precisamente en los

resultados arrojados por el analisis del trabajo de campo, entre los que encontramos:

a)

b)

d)

Existe una vasta red de relaciones intergubernamentales para el desarrollo rural en B.C.
la cual trabaja de manera coordinada y expedita sobre todo para la implementacion de
programas de capitalizacion del campo. (véase figura 8.)

En cuanto a los Comités establecidos por la Ley de Planeacion para las cuestiones de
Desarrollo Rural; algunos de estos existen en el estado como el COPADE vy el
COPLADEM, sin embargo estan mas enfocados a cuestiones de planeacién del area
urbana y casi no tratan cuestiones de sustentabilidad, s6lo de manera general cuando
se elaboran los planes de desarrollo tanto municipal como estatal.

La SAGARPA firma un convenio con el estado donde este Gltimo decide en que
programas participar y en cuales no, ante esta situacion B.C. ha estado interesado en
participar en el PROGAN, pero contrasta con el gran interés que tiene por Activos
Productivos que es el programa donde aporta mas tanto econémicamente como con
recursos humanos y también con el que mas se coordina tanto con el municipio como

con la federacion.

En cuanto al PROGAN, a través de la revision de las evaluaciones se observé que las
cuestiones de sustentabilidad planteadas por el programa no se han logrado alcanzar

satisfactoriamente.

Aunado a esta situacion las relaciones que se dan para la implementacién del programa
estdn bien delimitadas y establecidas para las cuestiones administrativas, pero en
cuanto a las cuestiones de sustentabilidad inclusive los mismos operadores consideran

que no se le da la importancia debida y que la asignacion de recursos destinados al
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programa no estan bien encaminados ya que la mayoria de los productores han

sefialado que necesitan capacitacion para las cuestiones ambientales.

f) Hasta el momento no existe una coordinacion entre los actores que permita establecer
una capacitacion de las cuestiones ambientales para la adecuada implementacién del
PROGAN.

g) En B.C. a principios de esta afio se firmo la integracion del grupo de trabajo del
PROGAN con la finalidad de tener un grupo de trabajo que permita subsanar las
carencias y que proporcione asistencia técnica y capacitacion para apoyar el
cumplimiento de los compromisos adquiridos por los beneficiarios del PROGAN.

b) Conclusiones generales.

Esta tesis sefiala en su introduccion que las demandas del sector rural en México son retos
que se tiene que plantear el gobierno de manera integral, al tener que considerar una
produccién que se desarrolle de modo ambientalmente sustentable y que al mismo tiempo

contribuyan a reducir la desigualdad y la pobreza.

Como una respuesta a esta situacion se han buscado soluciones al problema a traves del
nombrado Desarrollo Rural Sustentable, para lo que se cre6 la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable la cual promueve una forma multiorganizacional y multigubernamental en la
elaboracion, e implementacion de sus programas, asi como la descentralizacion de los

mismos.

A pesar de esta situacion se sigue trabajando con la inercia de un modelo econémico que da
gran importancia a las cuestiones de productividad, lo cual provoca que las problematicas
del desarrollo rural no busquen alternativas que visualicen al desarrollo rural como un
proceso multifuncional, lo que conlleva a que los esfuerzos que se realicen le den mayor
peso al rubro de la productividad, dejando de lado las cuestiones ambientales, cuestion que

se ve reflejada en el disefio de las politicas publicas.
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Ante esta situacion, la LDRS propone un esquema de descentralizacion y participacion de
organismos de planeacion del desarrollo rural sustentable a través de consejos que van
desde el nivel federal hasta el distrital y que tienen como fin reforzar las instancias de la

administracion estatal y municipal, con el fin de lograr la sustentabilidad.

Con base en lo anterior, el presente trabajo sugiere que existe una legislacion que permite
una descentralizacion importante de programas para el desarrollo rural sustentable; sin
embargo el disefio de los programas no garantiza la sustentabilidad, al no tener un enfoque
de sustentabilidad y al no permitir relaciones de participacion y coordinacion proactivas de
los actores de los diferentes niveles de gobierno encargados de la implementacion de dichos

programas.

En este sentido durante la elaboracion de la presente tesis, y respondiendo a las preguntas
de investigacion planteadas al principio, se encontrd que existe interés por parte del
gobierno en las interacciones tanto interinstitucionales como intergubernamentales que
envuelven a las organizaciones publicas en busca de lograr un Desarrollo Rural
Sustentable, a través de un modelo que busca inducir conductas entre los agentes que incida
en el desarrollo rural sustentable, para lo que crea un esquema de planeacion incluyente y

federalista bajo el nombre de Consejos para el Desarrollo Rural Sustentable.

Sin embargo, a pesar de la creacion de estos Consejos, no se ha visto reflejado en el campo
mexicano este tan anhelado DRS, lo cual se deber a varias causas, entre las cuales
encontramos que esta nueva vision interinstitucional e intergubernamental requiere nuevas
capacidades de los funcionarios publicos que implementan dichas politicas; que los
Consejos creados por la Ley de Planeacion y retomados por la LDRS no implican
precisamente una planeacion concurrente y que mas bien se centran en cuestiones de

productividad y capitalizacion del campo dejando de lado las cuestiones ambientales.

Por otra parte en la basqueda de transparencia y certidumbre en la asignacion de recursos se
han establecido diversas reglas de operacion, que si bien son objetivas para el
funcionamiento de los programas generan un alto costo en términos de efectividad y
rigidez, lo cual hace dificil para los actores locales adaptar los programas a sus necesidades

particulares.
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Estos resultados permiten concluir que las capacidades clésicas que necesitaba un gobierno
intra organizacional y jerarquico los cuales han guiado a la administracién publica por més
de un siglo son simplemente inaplicables a la nueva forma multiorganizacional,

multigubernamental y multisectorial de gobierno.

Por otra parte, la informacion recopilada y los analisis realizados en esta investigacion
buscan contribuir o detectar y fortalecer las capacidades institucionales de los diferentes
Ordenes de gobierno que permitan mejorar su desempefio en la implementacion de los
programas de desarrollo rural sustentable y por la realizacion de acciones mas eficaces

orientadas a un Desarrollo Rural Sustentable viable.

Asi, se encontr6 que a pesar que en la Ley existe una compleja red de instancias de
planeacion del desarrollo rural sustentable, en la practica diaria encontrarnos que muchos
de estos Consejos no existen y los que existen tienen acciones mas bien encaminadas a otro

tipo de cuestiones dependiendo de a qué instancia se refiera.

Es importante sefialar que segun la misma LDRS estos consejos no sustituyen ni duplican
funciones de la administracion estatal y deben avocarse a la construccion de la agenda
rural, lo que estaria de manera teodrica reforzando las cuestiones de relaciones
intergubernamentales, pero que en la cotidianeidad no lo hacen ya que la coordinacién entre
estas instancias es minima y casi siempre se retnen de una a tres veces en un periodo de

gobierno Unicamente para la elaboracion de los planes de desarrollo.

Ante esta situacion se plantea que, tedricamente tanto la LDRS como los Planes de
Desarrollo nacionales, estatales y sectoriales, han implementado este nuevo modelo de
coordinacion interistitucional e intergubernamental, sin embargo como se menciona en la
hipdtesis el disefio de los programas no garantiza la sustentabilidad, ya que para lograr esta,
es necesario una perspectiva sustentable y que los funcionarios publicos cambiaen sus

actitudes.

Finalmente, a pesar de que se dan las relaciones intergubernamentales, éstas estan
encaminadas Unicamente a mantener las cuestiones administrativas, dejando de lado la

coordinacion necesaria para lograr la sustentabilidad.
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Los resultados encontrados en la presente investigacion se ven respaldados por el marco
tedrico presentado anteriormente, donde se presentd de manera general la problematica de
la sustentabilidad, descentralizacion y RIG y donde se planteaba de acuerdo a las tres
teorias revisadas, que las reformas llevadas a cabo en los afios 80s y 90s dejaron un vacio
institucional, mismo que se ve reflejado hasta nuestros dias, los productores dejaron de

tener interlocutores y en este caso apoyo al menos para las cuestiones ambientales.

En este contexto, es importante menciona que para poder implementar una politica de
sustentabilidad, es necesario concebir a este término de manera integral, y no Unicamente
como una cuestion ambiental, es decir que conforme avancemos en una mayor
comprension de los sistemas tradicionales, se estara en mayores posibilidades de utilizar
enfoques de manejo para proteger el ambiente y mejorar la calidad de vida, asi como crear
una estructura mas acorde con las posibilidades de la tierra para mantener y reproducir la
vida y reconocer que la sustentabilidad no solo trata del asunto del ambiente sino de justicia
social, erradicacion de la pobreza, desarrollo, sobrevivencia de culturas e individuos,

implicando de manera general a la naturaleza, economia y sociedad.

Asi, para poder lograr implementar programas que realmente consideren la sustentabilidad
de manera holistica, es necesaria una dimension territorial sobre una dimension sectorial y

concientizar sobre las distintas funciones del &mbito rural.

c) Conclusiones sobre la implementacion del PROGAN.

En el caso de Mexico, no se identifica un solo tipo de politica social, por el contrario existe
una gran diversidad por lo que puede decirse que la agenda de politica sectorial no tiene un
comportamiento monolitico, sino que cada componente de la misma puede presentar

practicas y orientaciones muy diferentes (Cabrero 2007).

En este contexto se pude ubicar el PROGAN como un programa que combina diversos
elementos, encontrando que parece mas bien un programa que indica un regreso hacia el
centro o hacia la re-centralizacion con una coordinacion intergubernamental vista como un

punto intermedio entre descentralizacion y centralizacion o como una contencion entre
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estos dos extremos como dice Cabrero (2007), pero que en un momento dado puede servir

como puente para transitar de un extremo a otro.

El objetivo del presente trabajo fue analizar las RIG derivadas de la composicion y préctica
de las reglas de operacion del PROGAN (disefio del programa) para el alcance de sus
objetivos de sustentabilidad en el estado de Baja California; al respecto se puede decir que
este programa en particular es muy ambicioso ya que persigue multiples objetivos tales
como innovacion tecnoldgica, productividad, rentabilidad, recuperacion y conservacion de
los recursos naturales e identificacion del ganado, objetivos que no guardan plena

coherencia entre ellos y que para su logro son insuficientes las solas acciones del Programa.

Por otro lado las RIG que se sefialan en las reglas de operacidén estan encaminadas
principalmente a lograr una adecuada implementacion administrativa del programa pero no
al alcance de los objetivos de sustentabilidad y por tanto las RIG no son suficientes para

lograr todos los objetivos que se propone del programa.

Ante esta situacion se aprueba la hipotesis de que el mal disefio del programa no permite
que existan RIG encaminadas a lograr los objetivos de sustentabilidad y que por tanto no
ha sido un programa que avance de manera importante en las cuestiones de sustentabilidad,
a pesar de ser de suma importancia para la SAGARPA con un monto total de 5 mil
millones de pesos. El programa tiene una reglamentaciéon muy rigida y opera con criterios

generales para todo el territorio nacional.

Aunado a lo anterior, en Baja California el programa se enfrenta a dos problemaéticas
especificas, por una parte encontramos que hay una falta de precisién en cuestiones de
cémo ha funcionado el PROGAN, es decir sus avances en términos de sustentabilidad, y
por otro lado que para los actores tanto del desarrollo rural de B.C. como los directamente
relacionados con el PROGAN las cuestiones de sustentabilidad no son prioritarias, cuestion

gue se puede observar en el anélisis hecho a las entrevistas.

Ante esta situacion se encontrd que el estado decide no participar en la implementacion del
Programa a pesar de tener la posibilidad de hacerlo y por otro lado que debido a esta

situacion y a la demanda de informacion respecto a los compromisos que los productores
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contrajeron como beneficiarios del PROGAN para este afio, se propone una nueva forma a
través de una red de instituciones que cooperan para la elaboracion de una guia técnica,

capacitacion de profesionales, asesorias y capacitacion a los beneficiarios del PROGAN.

Esta situacion refleja la necesidad de los actores de coordinarse para lograr en primera
instancia tener informacién que permita conocer como se ha avanzado en las cuestiones de
los compromisos que adquirieron los productores y posteriormente para ponerse de acuerdo
en las asesorias y capacitaciones necesarias, para lograr avanzar hacia las cuestiones de

sustentabilidad.

En este punto es importante mencionar que la entidad federativa, en este caso B.C.
necesitaria también coordinarse con este equipo de trabajo, para definir que es la
sustentabilidad para ellos y con base en esta definicibn promover las cuestiones de
sustentabilidad desde sus funcionarios para posteriormente transmitir esta visién a los

productores.

Otro punto importante por mencionar es que a pesar de que existen estos avances de
coordinacion, el programa no ha sido objeto de consideraciones de los participantes a traves
del tiempo, ya que los cambios en el disefio a lo largo de sus 4 afios como ‘“antiguo
PROGAN” y 3 afios como “nuevo PROGAN” se han decidido a nivel central siendo
aplicables a todo el territorio nacional sin que prevalezcan criterios estatales o locales. En
este sentido la factibilidad de que en determinado momento se pudiera adoptar este enfoque
regional o local es casi nula, precisamente porque esta concebido con una visién centralista

y con una rigida normatividad.
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AnNexos.

ANEXO i.
SIGLAS Y ACRONIMOS

ASERCA. Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agropecuaria.
B.C. Baja California.

CADERS Centros de Atencion para el Desarrollo Rural.

CEPAL Comision Econdmica para América Latina y el Caribe.
CGG Comision General de Ganaderia.

CONAGO Conferencia Nacional de Gobernadores.
COPLADE Comité de Planeacion para el Desarrollo Estatal.
COPLADEM Comite de Planeacion para el Desarrollo Municipal

COTECOCA Comision Técnico Consultiva de Coeficiente de Agostadero.

DDR Distrito de Desarrollo Rural.
DRS Desarrollo Rural Sustentable.
FedMVZ Federacion de Médicos Veterinarios Zootecnistas.

FOFAEBC Fondo de Fomento Agropecuario de Baja California.

IICA Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura.
INEGI Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

INIFAP Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y
Pecuarias.

LDRS Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

LGEEPA Ley General de Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente.
PEC Programa Especial Concurrente.

PED Plan Estatal de Desarrollo.

PIB Producto Interno Bruto

PND Plan Nacional de Desarrollo.

PROCAMPO Programa de Apoyos Directos al Campo.



PROGAN

RIG
ROP
SAGARPA

SEFOA
SEMARNAT
SHCP

SIAP
TLCAN

Programa de Estimulos a la Productividad Ganadera / Programa
de Produccion Pecuaria Sustentable y Ordenamiento ganadero y
apicola

Relaciones intergubernamentales.
Reglas de Operacion.

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion.

Secretaria de Fomento Agropecuario.

Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales.
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

Servicio de Informacién Agroalimentaria y Pesquera.

Tratado de Libre Comercio de América del Norte



ANEXO ii
PROGRAMAS DE LA SAGARPA 2010.

o Programa para la adquisicion de Activos Productivos
Componentes: Agricola, Ganadero, Desarrollo Rural, Acuacultura y Pesca.
o Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO Para Vivir Mejor)

o Programa de Induccién y Desarrollo de Financiamiento al Medio Rural
(PIDEFIMER);

Componentes: Apoyo a Intermediarios Financieros, Apoyos a Instrumentos de
Induccién y Desarrollo del Financiamiento.

o Programa de Uso Sustentable de Recursos Naturales para la Produccion
Primaria;

Componentes: Conservacion y Uso Sustentable de Suelo y Agua (COUSSA),
Recursos Biogenéticos y Biodiversidad; Reconversion Productiva;
Acuacultura y Pesca; Programa Ganadero (PROGAN).

o Programa de Atenciébn a Problemas Estructurales (Apoyos
Compensatorios);

Componentes: Diesel Agropecuario, Marino y Gasolina Riberefia, Apoyo al
Ingreso Objetivo, al Ordenamiento del Mercado y para la Adquisicion de
Coberturas.

. Programa de Soporte:

Componentes: Sanidades e Inocuidad, Sistema Nacional de Informacion para el
Desarrollo Rural Sustentable (SNIDRUS), Asistencia Técnica Yy
Capacitacién, Innovacion y Trasferencia de Tecnologia, Planeacion y
Prospectiva, Desarrollo de Mercados, Promocion de exportaciones y ferias,
Inspeccion y Vigilancia Pesquera y Acuicola.

o Programa de Atencion a Contingencias Climatologicas (PACC) y
o Programa de Fortalecimiento a la Organizacion Rural (Organizate)

Componentes: Apoyo a Organizaciones Sociales, Sistema Producto.



ANEXO iii
Guia de entrevistas

A funcionarios publicos.

Caracteristicas basicas de los drganos de decision de desarrollo rural
presentes en el municipio o estado

Secuencia de los 6rganos en cuanto a su liderazgo, protagonismo y
caracteristicas de participacion en el municipio o estado

Periodicidad con que se realizan las reuniones y cuantos miembros
participan en ellas

Grado de conocimiento de la legislacion (LDRS).

Grado de cumplimiento del marco legal correspondiente. ¢Cuales aspectos
de la ley se cumplen y cuéales no?

Liderazgos presentes que afecten al toma de decisiones en la actualidad.
Tipo de apoyos y procesos de adquisicion de los recursos

Numero y tipo de instituciones federales, estatales y municipales que
apoyan proyectos rurales en el municipio o estado.

Numero y tipo de programas federales, estatales y municipales que apoyan
proyectos en el municipio o estado.

Programas publicos qua apoyan iniciativas locales.

Inventario de los proyectos en ejecucion.

Nivel o grado de conocimiento del actor en cuanto a sustentabilidad.
¢cudl es la prioridad en cuanto al desarrollo rural en BC?
Importancia del Desarrollo Sustentable para su institucion.

Importancia del Desarrollo Sustentable para el funcionario.

En cuanto al PROGAN

Numero y variedad de unidades gubernamentales participantes.
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Numero y variedad de funcionarios publicos que intervienen
Intensidad y regularidad de los contactos entre funcionarios.
Programacion de actividades con otras dependencias.
Importancia de las acciones y las actitudes de los funcionarios.
Preocupacion por cuestiones de politica financiera.

Relaciones que se dan entre los gobiernos para la implementacion del
PROGAN.

Problemas en las RIG en la implementacion del Programa.
Ambitos de coordinacion y cooperacion entre los gobiernos.

Tipos de relacion que se dan entre los gobiernos (de evaluacion, de
seguimiento, de informacion, etc.).

NUmero de acuerdos establecidos.
Interés en la implementacion del Programa.

Percepcion de la participacién de BC en la implementacion del Programa,
interés del gobierno estatal en participar en el programa.

NUmero de reuniones anuales del comité.

Consideracion del margen de decision personal en la implementacion del
PROGAN.

Existencia de problemas para consensar acuerdos cuando participan mas de
una instancia en tomas de decisiones.

Resultados ambientales, sociales y econdmicos del PROGAN.

Funciones reales de los Comités de Desarrollo Rural (estatales, municipales

y regionales).





