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Introduccién

I. Planteamiento general

El objetivo de la presente investigacion es describir el disefio e implantacion de la
politica publica de seguro y reaseguro agropecuario en México durante el periodo
de 1990 a 2000.

Desde la segunda década del siglo XX, el Gobierno mexicano ha tenido una
participacion activa en la promocion y proteccion de las actividades productivas del
sector rural, a través de instrumentos financieros como el crédito y el seguro, entre
otros. En primera instancia el acreditamiento a los productores agropecuarios se
ha centrado en insumos para la produccion, capital de trabajo y crédito
refaccionario, mientras que el seguro ha tenido la finalidad de proteger al sector
ante la ocurrencia de riesgos®, principalmente climaticos y biolégicos, resarcir sus

pérdidas y dar continuidad a las actividades productivas.

En este sentido, el Gobierno mexicano histéricamente ha intervenido en el disefio

y operacion de un Sistema Financiero Rural, cuyas premisas han sido que:

1. El sector agropecuario requiere de crédito para financiar las actividades
productivas.

2. La tarea agropecuaria estd expuesta a mdltiples riesgos que producen
pérdidas a los productores y que éstas eventualmente pueden ser de tipo
catastrofico.

3. El seguroy el reaseguro son instrumentos financieros para resarcir los dafos y
dar continuidad a la actividad productiva.

4. Las pérdidas ocasionadas por la ocurrencia de siniestros en el sector
agropecuario impactan negativamente tanto las finanzas publicas nacionales

como las economias regionales donde suceden los eventos, en la medida en

1 En el ambito asegurador, riesgo se define como “suceso dafioso, futuro e incierto”. Ruiz Rueda, Luis. El
contrato de seguro. México, Ed. Porrda, 1978, p. 12
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gue su atencion demanda recursos excedentes y no previstos en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) ni en el presupuesto estatal
correspondiente. Adicionalmente, “...las decisiones de politicas que afectan la
asignacion de recursos entre los sectores rurales y urbanos pueden tener
implicaciones fundamentales no solo para la planificacion regional sino también
para la estrategia del desarrollo nacional”.?

5. Cuando ocurren eventos catastroficos el equilibrio politico en el campo se ve
afectado por la imposibilidad de recuperar los créditos otorgados, pagar las

primas de seguro o reiniciar las actividades productivas.

Con la finalidad de atender dicha problematica, a lo largo de los afios el Gobierno
mexicano ha disefiado y formulado diversas politicas publicas en materia
financiera rural, a la vez que ha operado instituciones de crédito y seguro e
impulsado leyes y reglamentos especificos para regular esas actividades. Es decir,
la problematica agropecuaria ha estado estrechamente vinculada al devenir de las
instituciones sectoriales y los resultados en esta materia son, por lo menos en
algun grado, consecuencia de la politica publica correspondiente. Al respecto y por
lo que hace al objeto especifico de esta investigacion, conviene recordar que entre
los afios de 1963 a 1990 el seguro estuvo obligatoriamente vinculado al crédito,
ambos proporcionados por entidades gubernamentales (Anagsa y Banrural) pues
las instituciones financieras publicas monopolizaban el otorgamiento de crédito, y

el seguro, en tanto que los beneficiarios no participaban en la operacion.

Este esquema monopdlico requirid6 de subsidios elevados y crecientes, afecto
durante casi 30 afios las finanzas publicas, limitd la participacion de los sectores
social y privado, y destecnificé la practica aseguradora

Z Lefeber Louis,” Problemas normativos e institucionales de la planificacién regional: desarrollo urbano y rural”,
en Kuklinski Antoni, Desarrollo Polarizado y Politicas Regionales, Fondo de Cultura Econ6mica, México,
1985, p. 189
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Por ello, a principios de la década de los 90°s el Gobierno Federal formulé e
implement6 una nueva politica publica mediante la cual el mercado se abrié poco
a poco a la competencia, el seguro fue desvinculado del crédito, el monopolio
publico de aseguramiento (Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera, S. A.
Anagsa) fue liguidado y una nueva empresa fue puesta en operacion:
Agroasemex, S. A. Con estas decisiones comenz6 a fomentarse paulatinamente
un esquema de mayor competencia en el que los productores agropecuarios
podian asegurarse con la nueva empresa paraestatal, otorgarse a si mismos el
seguro mediante una formula mutualista, o bien, acudir a una aseguradora privada

para que se los proporcionara.

A partir de 1990 y de forma gradual el mercado de seguro agropecuario se fue
ampliando hasta quedar conformado por una empresa paraestatal (Agroasemex),
Fondos de Aseguramiento, Aseguradoras Privadas y Reaseguro Internacional. La
nueva entidad paraestatal tendria entonces la encomienda del Gobierno Federal
de ser inductora de la politica publica en materia de aseguramiento agropecuario

para alcanzar los siguientes objetivos:

1. “Promover la transformacion técnica del seguro, para garantizar su
eficiencia y hacer posible la eliminacion paulatina del subsidio federal.

2. Disminuir la presién que los siniestros catastréficos del campo ejercen
sobre las finanzas publicas.

3. Lograr una corresponsabilidad entre los productores y Agroasemex al
estimular la produccion global bajo principios de seguridad econdmica y
técnicas eficaces de seguro.

4. Dar seguridad econémica a los productores del campo disminuyendo las
pérdidas que le ocasionan los eventos fortuitos.

5. Promover la autogestion de los productores mas eficientes a través de los
Fondos de Aseguramiento.

6. Fomentar mayor productividad en las actividades agropecuarias en el

cumplimiento de los grandes objetivos nacionales.



7. En general, operar como una institucion de seguros y reaseguro profesional

y autosuficiente”.

El disefio de estos objetivos mostraba claramente que los temas de
aseguramiento estaban abandonando el territorio de la politica agropecuaria para

adentrarse en los del sector financiero.

Como se mostrara adelante, al paso de los afios dichos objetivos soOlo se
alcanzaron parcialmente, pues si bien es cierto, que se avanzo en la tecnificacion
del seguro, no es menos cierto que la presion sobre las finanzas publicas fue una
constante, que hubo un alto costo de la siniestralidad catastréfica o que los
decrementos en la productividad permanecieron presentes, por mencionar algunos

aspectos de la problemética del seguro agropecuario que aqui se analizara.

II. Definicion del problema

Desde sus inicios en los afios 60's y hasta comenzar la década los 90’s, en
México prevalecié un esquema monopdlico de seguro y reaseguro agropecuario
gue requirié de subsidios elevados y crecientes, afect6 las finanzas publicas, limitd
la participacion de los sectores social y privado, y destecnificd la practica
aseguradora.

Para enfrentar ese problema, en el periodo 1990 — 2000 el Gobierno Federal
diseid una nueva “politica publica” mediante la que se propuso disminuir
sustancialmente su participacion en el mercado de seguro agropecuario directo,
fortalecer las finanzas publicas, estimular la participacién social y privada, y lograr

una mejor distribucién de los riesgos en el mercado.

% “Mision y Principios que Guian a Agroasemex”, en Documento de Trabajo, Agroasemex, S. A., octubre,

1991.
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Esta tesis pretende describir las caracteristicas y problematica del esquema
monopdlico vigente hasta 1990, resefiar la nueva “politica publica” disefiada a
partir de ese afio y, finalmente, mostrar los impactos que dicha politica tuvo sobre

los grupos sociales, actores politicos y sectores productivos.

El marco general de analisis es el de la participacion gubernamental en el
mercado de aseguramiento y la factibilidad de la politica publica que se

instrumento.

lll. Objetivo General

Describir la politica publica de seguro y reaseguro agropecuario disefiada a partir
de 1990, asi como su relaciobn con el desarrollo del mercado asegurador, la
disminucién de la presion sobre las finanzas publicas y la mayor participacion

social y privada.

IV. Objetivos Especificos

Esta investigacion reviste un caracter exploratorio y esencialmente descriptivo que
pretende describir el disefio e instrumentacién de la politica publica de seguro y

reaseguro agropecuario en el periodo 1990-2000.

Para guiar la investigacion se han planteado algunos objetivos especificos que se

enuncian a continuacion:

e Describir los mecanismos mediante los que el Gobierno Federal disminuy6
su participacion en el mercado de seguro agropecuario directo para
fortalecer las finanzas publicas, estimular la participacion social y privada, y
lograr una mejor distribucion de los riesgos en el mercado.
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e Conocer las Politicas Gubernamentales y las Politicas Publicas de seguro y
reaseguro agropecuario que se disefiaron en la década 1990-2000

e Comprender la evolucion del aseguramiento rural en el periodo en estudio,
asi como los resultados operativos del esquema de pago de
siniestros/ingreso de primas y su repercusion en las finanzas publicas

e Describir las formas mediante las que el gobierno federal utilizé el subsidio
a la prima del seguro agropecuario para estimular el crecimiento del
mercado de seguro y, eventualmente, disminuir la vulnerabilidad de los
productores.

e Comprender la medida en que el seguro logr6 operar como mecanismo
para proteger a los productores agropecuarios; transferir riesgos al mercado
internacional; garantizar el crédito que otorgaban las instituciones
financieras; y fomentar la productividad en el sector agropecuario

V. Metodologia

La investigacion estd planteada como un estudio descriptivo, cronoldgico,
cualitativo y cuantitativo (método histérico) que utilizara las siguientes técnicas:

a. Andlisis y evaluacion de fuentes documentales

b. Seleccibn y clasificacion de informacién

c. Andlisis e interpretacion de datos



VI. Bibliografia general

La consulta documental estd integrada por diversas fuentes, cuya bibliografia se
resefia en la parte final de esta tesis, que en términos generales esta integrada

por:

a. Textos publicados por especialistas en materia de Politicas Publicas,
Instituciones e historia de México

b. Informacion contenida en los Planes Nacionales de Desarrollo, Programa
Nacional de Financiamiento al Desarrollo, Banco Mundial, Asociacion
Mexicana de Instituciones de Seguros, Comision Econdémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), entre otras.

c. Informes de labores de Agroasemex

d. Evaluaciones de los Programas de Subsidio a la Prima, realizadas por
diferentes instituciones académicas.

e. Legislacion en materia de seguros

VIl. Estructura

El contenido de la presente investigacion estd dividido en tres capitulos y un

apartado de conclusiones.

El Capitulo 1, “Instituciones y Politicas Publicas: Nociones Conceptuales”, tiene
como finalidad describir el proceso global de formacién de las politicas publicas;
explicar el contexto politico e institucional que caracteriz6 al periodo 1990-2000 en
nuestro pais y definir el marco de planeacién y politica publica en materia de

Seguro y reaseguro agropecuario.



El Capitulo 2, “Sector Agropecuario y Sistema Financiero Rural” expone el
diagnostico del sector financiero rural, la evolucion del seguro como instrumento
financiero, asi como las condiciones en que se implanto la nueva politica publica.

Finalmente en el Apartado 3, “Politica Publica de Seguro Agropecuario 1990-2000”
se describe y explica la politica de seguro y reaseguro agropecuario, Sus
principales componentes, los resultados obtenidos y sus repercusiones tanto en el

Sistema Financiero Rural como en las finanzas publicas.

La investigacion concluye con un apartado de Conclusiones en el que se exponen

los principales hallazgos y resultados.
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Capitulo 1. Instituciones y Politicas Puablicas: Nociones

Conceptuales

El presente capitulo pretende describir el proceso global de formacion de las
politicas publicas, explicar el contexto politico e institucional que caracterizo al
periodo 1990-2000 vy, finalmente, definir el marco de planeacion y politica publica

en materia de seguro y reaseguro agropecuario en nuestro pais.

1.1 Marco conceptual

El proceso de formulacion e implantacién de politicas publicas, asi como el rol que
desempefian las instituciones en tal proceso, son las guias conceptuales de esta

tesis; a tales aspectos esta dedicado el presente capitulo.

Toda vez que el objetivo es describir las causas que motivan la intervencién o
retraimiento de las instituciones en la implantacion de una politica publica, en este
caso la de seguro y reaseguro agropecuario, el enfoque conceptual se sustenta en

dos premisas teoricas:

1. Las instituciones tienen la autonomia y fortaleza relativas para formular

politicas publicas* aisladas de las presiones o intereses de los grupos sociales.

2. El proceso de gestacién de las politicas publicas se origina primordialmente en
el contexto de la legislacién, los programas y las politicas publicas que se
definieron en el pasado, es decir, existe una ruta “incremental’” para la

construccion de nuevas politicas publicas.

1.1.1 Politicas Gubernamentales y Politicas Publicas

* Adelante se aborda la discusion sobre Politicas Gubernamentales y Politicas Publicas

11



Hoy dia es ampliamente reconocido que Harold Lasswell fundé el analisis de las
politicas publicas a las que imaginé como un instrumento para eficientar la accion
de gobierno. Afios mas tarde, Charles Lindblom y Yehezkel Dror,> entre otros,
habrian de profundizar la reflexion sobre esta materia hasta ser reconocidos como

precursores de la disciplina.

Decia Lasswell que “las ciencias de politica” podian ser definidas provisionalmente
“como ciencias interesadas en el conocimiento del proceso de decisién y en el
proceso”® A este respecto se ha dicho que ambas dimensiones “son
interdependientes 'y complementarias, ademas de interdisciplinarias y
contextuales. EI conocimiento del proceso...busca describir y explicar mediante
preposiciones causales, empiricas y sistematicas la manera como el gobierno
adopta e implementa politicas publicas...Por el contrario...el conocimiento en el
proceso de las politicas busca la articulacion de diversos saberes...los cuales,
desde sus especificos acervos tedricos y metodolégicos, pueden abonar para
incrementar la racionalidad de la construccion, el examen, la seleccion, la

orientacion o el desarrollo de alternativas politicas”.”

A partir de esas primeras definiciones, el tema de las politicas publicas asumio
una connotacién necesariamente multidisciplinaria, pues en su seno se contenian
elementos de teoria de sistemas, investigacion de operaciones, informatica, teoria
de juegos y ciencias sociales aplicadas,® entre muchos otros, que exigian un
esfuerzo de articulacion multifacético. Al paso de los afos, los diversos enfoques
para comprender y analizar el proceso de gestacion de las politicas publicas
lograron darle mayor especificidad y objeto hasta practicamente coincidir en que
su deber ser es el de perfeccionar la gestion de gobierno, es decir, racionalizar la

actividad publica. Hoy dia las politicas publicas son entendidas como la “forma

® Guerrero Omar, “Politicas Publicas: Interrogantes”, en Revista de Administracion Publica, N° 84 enero-junio
1993, INAP, México, p. 86

® Citado en Valencia Agudelo German Dario, Alvarez Yohan Alexis, “La ciencia politica y las politicas publicas:
notas para una reconstruccion histérica de su relacion”, en Estudios Politicos N° 33, Medellin Colombia,
julio-diciembre de 2008, p. 102

" Ibidem, p. 102

8 Dror Yehezkel, “Prolegdbmenos para las ciencias politicas”, p. 119, en Aguilar Luis, El estudio de las politicas
publicas, Porrda, 1992.
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como se le da coherencia, integralidad y sostenibilidad a las decisiones y acciones
de los gobiernos”.’ De acuerdo con los términos de Harold Lasswell es una

disciplina:

e “Multimetddica.

e Multidisciplinaria.

e Orientada a los problemas.

e Preocupada por trazar el mapa contextual del proceso, las opciones y los
resultados de las politicas publicas.

e En busca de la integracién de los conocimientos dentro de una disciplina
mas amplia, con el fin de analizar las elecciones y la toma de decisiones

publicas.”°

Con base en dichos elementos generales, puede hablarse de tres grandes

enfoques de politica publica:

a. Modelo racional: supone informacion completa, soluciones integrales de
hardware y software, objetivos claramente definidos, prevision de impactos y

opciones exhaustivas.

b. Modelo incrementalista: plantea que en el contexto de decisiones complejas
usualmente no se puede contar con informacion perfecta, existe una capacidad
limitada para su procesamiento y tampoco se pueden valorar todas las
alternativas o consecuencias de manera exhaustiva por lo que no es posible

alcanzar un escenario 6ptimo, sino solo soluciones satisfactorias.

c. Modelo de “exploracion mixta”. constituye una opcion intermedia entre las

apuestas racionalista e incrementalista.*

° Muller Pierris, Las politicas publicas, Universidad Externado de Colombia, Bogotéd, 2006.

% parsons Wayne, Politicas Publicas, una introduccion a la teoria y préactica del analisis de politicas publicas,
FLACSO, México, 2007, p. 32

™ Moreno Salazar Pedro H., “Exposicion Critica de los Enfoques Estadounidenses para el Analisis de las
Politicas Publicas”, en Revista de Administracion Publica, N° 84 enero-junio 1993, INAP, México, 1993, p. 15
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La polémica entre los dos primeros modelos, el racional y el incrementalista,
molded el desarrollo de las politicas publicas al paso de los afios, pues
aparecieron “por un lado... los normativos y por el otro los positivistas...por una
parte, estaban los que consideraban oportuna y sensata una presencia mas
determinante de la ciencia en la decision politica y, por la otra, los que a partir del
meétodo conductista se centraron en los estudios decisorios tal y como son de
hecho, sin prestar mayor interés en el aspecto normativo-técnico”.*? Tal discusién
quedaria claramente expuesta en el muy conocido ensayo de Lindblom “La ciencia

de salir del paso”.*®

En cualquier caso, y asumiendo el riesgo de una extrema simplificacion, en la
actualidad se estima que toda politica publica habra al menos de cumplir requisitos
de atingencia juridica, racionalidad econdmica, factibilidad administrativa vy
viabilidad politica. Las preguntas a este respecto no suelen ser menores: “; Sabe
el Gobierno lo que esta haciendo?...el proceso de politicas publicas puede explicar
parcialmente como el gobierno persigue los distintos objetivos de politica publica,

pero no por qué se eligen estos objetivos”.**

Tales preguntas son también relevantes a la luz del transito de politicas
gubernamentales a politicas publicas en los términos descritos por Enrique
Cabrero, especialmente en la década cuyo estudio aqui nos ocupa, pues ‘la
hechura de las politicas tiende a construirse de manera mas abierta, incluyendo a
una diversidad de actores e intereses para poder ser legitima en un sistema

democrético. Se trata de un proceso a la vez enddgeno y exodgeno; se trata del

2 valencia Agudelo German Dario, Alvarez Yohan Alexis, op. cit. p. 103
13 Lindblom Charles, E., en Aguilar Villanueva, Luis F., La Hechura de las Politicas, México, Porrtia, 1992, p.
201

Lindblom Charles, E., El proceso de elaboracion de Politicas Publicas, Madrid, Ministerio para las
Administraciones Publicas, 1991, p. 16

14
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paso de politicas gubernamentales a politicas publicas™™ (Tema éste que se

abordara también en el siguiente capitulo).

El proceso de las Politicas Publicas

Existe relativo consenso entre los estudiosos de la materia, en que el proceso

global de las politicas publicas comprende las siguientes fases:*°

A. Gestacion
B. Formulacion
C. Implantacion y

D. Evaluacion

En palabras de Lindblom “... primero se estudia cdmo aparecen los problemas y
se recogen en la agenda de decisiones del gobierno sobre politicas publicas,
luego se estudia como la gente plantea los temas para la accién, cobmo proceden
los legisladores, como luego los funcionarios implementan las decisiones y

finalmente cémo se evallian las politicas.”’

Tal proceso surge con la existencia de una situacion para cuya modificacién se
elige y ejecuta un determinado curso de accién que, al implantarse, producira
ciertos resultados; una vez evaluados dichos resultados, probablemente se

modificara el curso de accion inicialmente elegido.

Hay que tener claro, sin embargo, que en la realidad, “los limites entre fases y
etapas tienden a desdibujarse, superponerse y entremezclarse...el mundo real es

mucho mas complicado y no se define a partir de pasos, etapas o ciclos nitidos y

1> cabrero Enrique, et.al., El Disefio Institucional de la Politica de Ciencia y Tecnologia en México: Revision y
Propuestas para su Reforma, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México DF, 2006, p.5

16 Aguilar Villanueva, Luis F, “Apuntes de la Especializacion en Politica Gubernamental”. México, INAP, 1994,
citado en Bellizzia R. Diego N. et. al., Politicas Publicas para atender las Demandas de Bienestar Social,
Tesis de Especialidad, INAP, México, pp.14-24

7 Lindblom, Charles E., El proceso de elaboracion de Politicas Publicas, op. cit, p.11
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puros. La idea de dividir la formulacion de politicas publicas en etapas exagera la
naturaleza racional de la formulacién de las politicas y presenta una imagen falsa
de un proceso que no es una especie de banda transportadora en la cual la
agenda se define en un extremo y la implementacion y evaluacién tienen lugar en

el extremo opuesto™?.

A. Gestacion
La esencia de esta etapa inicial consiste en:
Andlisis de las condiciones histdricas en que se presenta un problema

Definicion del objetivo

Disefio de los medios que tienen que adecuarse al finy

a o T p

Analisis de las consecuencias.

En esta primera fase, el concepto “Agenda Publica” es un componente obligado
del analisis, pues permite priorizar la forma y contenido que deberan reunir los
problemas a considerar. Es decir, “la génesis de una politica publica implica el
reconocimiento de un problema...sin embargo...aun cuando se reconozca un

problema no necesariamente se le considerara un asunto de interés publico”.*®

Resulta obvio que no todos los asuntos o problemas llegaran a formar parte de la
Agenda Publica, pues ello requiere un proceso previo de politizacién y articulacion
de voluntades, a la vez que un mecanismo de comunicacién para transformar el
problema en demanda, lo que permitira potenciarlo y eventualmente disefiar una

politica publica para resolverlo.

“Un problema debe ser definido, estructurado, colocado dentro de ciertos limites,

ademas de recibir un nombre o etiqueta. La forma en que se lleva a cabo este

'8 parsons Wayne, Politicas Publicas, op. cit. pp. 33 y 113
' Ibidem, p. 119

16



proceso es crucial para la formulacién de una politica de respuesta. Las palabras y
los conceptos a los que se recurre para describir, analizar o clasificar un problema
enmarcan o modelan la realidad a la que se desea aplicar una politica o

solucion”.?°

En este proceso de gestacion participaran diferentes agrupaciones sociales que
competiran por imponer sus propuestas, prioridades, objetivos, etc., para obtener
una mejor distribucion de posiciones o recursos, a la vez que para ver
transformadas sus demandas en politicas publicas. Desde una perspectiva
pluralista, la definicién de los problemas y de la agenda es, en esencia, resultado
de un proceso de competencia entre distintos grupos.

Este primer momento de gestacion implica incluir y excluir asuntos, asi como
estimular o contener conflictos por lo que la definicion de los problemas adquiere
una connotacion politica innegable. Una vez que el problema forma parte de la
Agenda de Gobierno, debera ser analizado, explorado, sistematizado, cuantificado
y delimitado. Sin embargo, no se trata solamente de un asunto procedimental,
pues “el enfoque cientifico de politicas no sélo pone el acento en los problemas
basicos y los modelos complejos. También exige que los propdsitos valorativos

subyacentes en una politica sean esclarecidos”.?*

¢ Qué sucede entonces cuando las politicas publicas son causa de si mismas?
“‘Cuando surgen temas, se construyen problemas y se definen opciones de
politicas publicas, el proceso se desarrolla en un entorno que comprende las
politicas, los programas y las decisiones del pasado... estas tradiciones de
politicas publicas pueden formar cierto grado considerable de consenso que

obstaculiza el desarrollo de nuevos enfoques”.?

20 |bidem, p. 120

I Lasswell, Harold, “La concepciéon emergente de las ciencias de politicas”, p. 92 en Aguilar Luis, El Estudio
de las Politicas Publicas, Ed. Porria, México, 1992

%2 parsons Wayne, Politicas Publicas, op. cit. p. 259
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B. Formulacion

Una vez que el problema ha sido definido y que ha pasado a formar parte de la
Agenda institucional debera ser analizado (y eventualmente redefinido) para
comenzar a formular la Politica Publica correspondiente.? En algunos casos dicho
andlisis sucede en el contexto de la capacidad de las instituciones
gubernamentales para definir las politicas por si mismas y de forma impermeable
a las presiones politicas de su entorno pues éstas tienen “la capacidad de aislarse,

relativamente de las fuerzas sociales y econémicas.?*

Se ha sefalado que la eventual redefinicién ocurre una vez que se estudiaron los
antecedentes, contexto y consecuencias de indole legal, fiscal, financiero,

organizacional, administrativo, politico, etc.,?®

por lo que la construccion de
alternativas que permitan resolver el problema es un ejercicio que consiste en
listar todos los cursos de accién posibles incluido el de “no hacer nada”. El objetivo
es “que los impactos o consecuencias de los cursos de accién que (el tomador de

decisiones) seleccione, logren aliviar en su implantacion los problemas publicos”.?°

Uno de los componentes esenciales de esta etapa es el de seleccionar y
transparentar los criterios para la valoracion de las alternativas. Entre estos
criterios se deben distinguir aquellos que evaltan valores en sentido general y los
que tienen que ver con las materias técnicas especificas de la politica publica de
que se trate, pues, “la evaluacién del impacto real de las politicas en los
problemas constituye un asunto basicamente vinculado a los valores, no a los

hechos”.?’

% Moreno Salazar, Pedro H., Exposicion critica de los enfoques estadounidenses para el andlisis de las
Politicas Publicas, op. cit., p. 15

24 parsons Wayne, Politicas Publicas, op. cit. p. 256

%% Aguilar Villanueva, Luis F., “Apuntes de la Especializacion en Politica Gubernamental”, citado en Bellizzia

R. Diego N. et. al., Politicas Publicas para atender las Demandas de Bienestar Social, op. cit. p. 17

% Robles Tapia, Gonzalo, “La evaluacion de alternativas en el analisis de politicas publicas”, en Revista de
Administracién Pablica N° 84, INAP, México, 1993, p. 93

%" parsons Wayne, Politicas Publicas, op. cit. p. 618
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Esta etapa de formulacion de politicas tiene lugar dentro de los parametros fijados
por la historia, es decir, por las politicas publicas y las decisiones previas, asi
como por las disposiciones institucionales que han sido heredadas. “Tales
politicas desempefian un importante papel en la forma en que se definen los
temas actuales y las estrategias, medios y fines que se elige adoptar... y en el
mismo sentido... las instituciones estatales suelen hacer gala de su habilidad para

actuar estable y continuamente durante periodos largos”.?®

Una vez que se ha elegido una de las opciones de politica se pasara al disefio
especifico de la misma y del programa para su implantacion, lo cual implica un
compromiso contundente de la dependencia publica, el gobierno o las instituciones

para desatar las acciones con las que se pretende resolver el problema.

En la éptica que aqui se ha asumido; “las politicas publicas vigentes pueden ser
tan dominantes que terminan por inhibir o evitar modificaciones exhaustivas y
racionales, y devenir en un proceso mas incremental de formacion de politicas

publicas”.?

No olvidemos que la compleja red de instituciones publicas, con sus intereses e
inercias, serdn las responsables de transformar las decisiones en hechos:

incrementalismo es la palabra. Es este el momento de preguntarse: “... ;quién
formula verdaderamente las politicas publicas?”.®* El propio Lindblom se
respondia diciendo que es sumamente dificil e improbable que exista control
ciudadano pleno en esta etapa de formulacion dada la elevada complejidad
gubernamental, la multiplicidad de participantes, el disefio de procedimientos, la
burocracia, el entramado legislativo y los acuerdos entre funcionarios publicos,

partidos politicos y grupos de interés, entre otros elementos.

%8 |bidem, pp. 255 y 259
% Ibidem, p. 259
% Lindblom Charles E., El Proceso de Elaboracién de Politicas Publicas, op. cit. p. 10
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Si a ello sumamos el hecho de que la formulacion de la politica publica con
frecuencia asume un caracter “incrementalista” que la resguarda de su entorno, el
panorama puede enturbiarse, pues en el contexto de definiciones con un elevado
grado de complejidad, los tomadores de decisiones no contarian con informacién
exhaustiva para valorar todas las opciones y efectos. Este es el reconocimiento
que hace el incrementalismo como “la forma mas operativa de que disponen los

seres humanos para simplificar problemas complejos”.*!

A pesar de dichas limitaciones a la participacion y control ciudadano, esta fase de
formulacion seré decisiva para lograr el éxito de la politica publica en cuestion y
debera incorporar definiciones precisas sobre los actores, acciones, propositos,
perspectivas, objetivos, tiempos, productos y métricas, que daran certeza a la

implantacion y haran posible la evaluacion.

C. Implantacién

Cuando se disefia una politica publica, el proceso de implantacién consiste en
iniciar una secuencia de decisiones y acciones cuyo efecto ultimo es la produccion

del estado de cosas buscado.

Analiticamente puede ubicarse en el espacio que se encuentra entre las
condiciones iniciales y los resultados deseados. Es decir, se trata de la capacidad
para obtener, mediante acciones y decisiones, los resultados previstos una vez
gue las condiciones iniciales fueron satisfechas. Reviste, asi, una elevada

complejidad operativa.

No hay que olvidar que el proceso de “...toma de decisiones abarca la totalidad
del ciclo de las politicas publicas; por ejemplo: las decisiones acerca de qué

constituye un “problema”, qué informaciéon elegir, seleccion de estrategias para

% parsons Wayne, Politicas Publicas, op. cit. p. 320
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influir la agenda de las politicas, seleccion de opciones de politicas a considerar,
seleccion de qué opcion, seleccién de fines y medios, seleccion del método para
implementar la politica en cuestion, seleccion del método para evaluar las

politicas. En cada uno de estos puntos hay toma de decisiones”.*

Este complejo proceso de mdultiples decisiones se caracteriza por la accion
conjunta de muchos actores que pueden realizar acciones de coordinacion, pero
también de competencia y conflicto, para controlar la propuesta de politica publica,
los recursos que tiene asignados y los resultados que se espera obtener. La
voluntad politica en esta fase de implantacion puede imponerse sobre las
consideraciones técnicas. Este es el momento para facilitar la adopcién de
acuerdos politicos entre quienes participan y quienes fueron excluidos del disefio y
formulacion de la politica publica en cuestion; muestra sin duda la relevancia de la

toma de decisiones en la definicion de los cursos de accion politica.

En este sentido, sera fundamental atemperar o evitar las posibles desviaciones
gue se generan durante la implantacion de la politica publica, entre muchas otras,
el desvio de recursos, la distorsion de los objetivos, la ausencia de colaboracion y
un largo etcétera. Reconocidas tales debilidades habra que asumir que la etapa de
implementacion siempre modificard, en algun grado, las politicas publicas que
inicialmente se formularon e influira en forma determinante en los resultados que

se obtendran.

La implantacion es la fase clave para la propuesta incrementalista pues es en esta

etapa en la que despliega todos sus atributos:

“Procede a través del cambio incremental.

Implica ajustes mutuos y negociacion.

Excluye por accidente, no por exclusion sistematica o deliberada.

Las politicas publicas no se disefian de una vez y para siempre.

%2 parsons Wayne, Politicas Publicas, op. cit. p. 273
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e Procede a través de una sucesion de cambios incrementales.

¢ No esta orientada por las teorias.

e Es mas que un “intento futil de comprension sobrehumana”.

e Elacuerdoy el proceso, no el alcance de metas o el cumplimiento de objetivos,
son la medida de una buena decision.

e Se trata de ensayo y error.”*

D. Evaluacioén

En afios recientes se han desarrollado muy distintos y sofisticados métodos de
evaluacion, pues esta etapa del proceso de politicas publicas ha alcanzado un
elevado desarrollo técnico cuya practica se ha venido generalizando en las
administraciones publicas a nivel nacional y local. En términos simples, puede

hablarse de tres grandes tipos de evaluacion: **

a. De necesidades
b. Correctiva o formativa

c. De balance o conclusiva

Hay quien prefiere clasificar los tipos de evaluacién bajo otros criterios:

e “Evaluacion de medios, que relaciona éstos con los objetivos perseguidos.

e Evaluacion de realizaciones, que compara éstas con los efectos previstos y lo
Nno previstos.

e Evaluacion de eficiencia, que vincula todos los efectos provocados con los

medios utilizados para ello.

% |bidem, p. 314

3 Subirats, Joan, “Andlisis de Politicas Publicas y Eficacia de la Administracion”, Madrid 1989, Instituto
Nacional de Administracién Publica, pp. 125-138, 139-161 y 163-173, en Guerrero Omar (Coordinador del
Médulo) Especializacion en Politica Gubernamental, Médulo VI, INAP, México, septiembre de 1994, pp. 145-
146
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e Evaluacion de satisfaccion, donde los efectos logrados se relacionan con los

problemas, necesidades y aspiraciones de la poblacién”.*

En cualquier caso, es necesario que la fase de evaluacion invariablemente incluya
la valoracion de resultados parciales y totales de acuerdo con los objetivos, metas,
tiempos, métricas, etc., y usualmente se requerira del cumplimiento de al menos
un ciclo (fiscal, agricola, productivo, etc.), para que la politica publica en cuestion
pueda evaluarse integralmente de manera objetiva. Asimismo, la evaluacion de los
resultados especificos de la politica publica debe distinguirse de la evaluacién de
los impactos globales que la misma genera, en el ambiente o en el sistema politico

general, como consecuencia, deseada o no, de la politica publica en cuestién. %

No hay que sobreestimar, sin embargo, el alcance de la fase de evaluacion, pues
“el cambio en las politicas dificilmente puede explicarse en funcion del impacto de
una evaluacion racional... y... no hay una historia convincente que relatar acerca

de la evaluacién como motor de cambio en las politicas publicas”.*’

El propio Dror ha sefialado que “...hay poca esperanza de que los nuevos cursos
de accidn politica sean implantados efectivamente por organizaciones habituadas

a los cursos de accion politica pasados”.®

Tal afirmacion en algun grado ratificard los supuestos del incrementalismo
respecto de la imposibilidad practica de contar exhaustivamente con todos los
datos, consecuencias y alternativas que deben ser evaluadas en el proceso de

formacién de la politica publica y del papel que en estas juegan las instituciones.

% Cardoso Brum, Myriam, “La evaluacién de las politicas publicas, problemas, metodologias, aportes y
limitaciones”, cita a Noche Sean, en Revista de Administracion Puablica, N° 84, 1993, p. 187.

% Anderson, J, Public Policy Making, Holt, Rinehart and Winston, U.S.A., 1975, Capitulo 1, p. 153

% parsons Wayne, Politicas Publicas, op. cit. p. 586

38 Dror Yehezkel, Enfrentando el Futuro, México, FCE, 1995, p. 26
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1.1.2 Instituciones

El tema de las instituciones, el poder y las politicas publicas ha sido abordado

desde diferentes ¢pticas y por muy variadas escuelas de pensamiento.

Para efecto de este analisis, entendemos que “las instituciones son las reglas del
juego en una sociedad o, mas formalmente, los constrefiimientos u obligaciones
creados por los humanos que le dan forma a la interaccién humana”;*® en este
sentido, “la existencia de un entorno de instituciones, en tanto que rutinas de
comportamiento, es lo que permite no tener que pensar en muchos problemas o
no tener que tomar decisiones complejas; se dan por hecho las soluciones, ya que
la estructura de intercambio ha sido institucionalizada de manera que se reduce la

incertidumbre”.*°

No obstante ese rol estabilizador que simplifica la toma de decisiones, “las
instituciones afectan la distribucion del poder social entre los actores y son, en
forma reciproca, el resultado del ejercicio del poder’,** lo cual traerd como
consecuencia natural que la disputa por incorporar el propio interés en las politicas

publicas que seran formuladas, ocurra en el escenario institucional.

Thomas B. Lawrence ha sefalado que “...existen instituciones que son poderosas
en la medida en que afectan los comportamientos, creencias y oportunidades de
los individuos, grupos, organizaciones y sociedades. Asi, el poder y sus controles

es lo que diferencia a las instituciones de otras construcciones sociales”.*?

% Douglas C. North, “Institutions, Institutional Change and Economic Performance”, citado por Romero Jorge

Javier, Las instituciones politicas desde un nuevo angulo, en: Merino Mauricio, La Ciencia Politica en México,

Odp. cit. p. 235

4% Romero Jorge Javier, “Las instituciones politicas desde un nuevo angulo”, en Merino Mauricio, La Ciencia
Politica en México, México, FCE, 1999, p. 239

41 Offe Clauss. “Political Institutions and Social Power: Conceptual Explorations”, en Shapiro, et. al. (comps),
Rethinking Political Institutions: The Art of the State, New York University, USA, p. 9

2 Lawrence Thomas B., “Power, institutions and organizations”, en R. Greenwodd, et. al. (comps.), Handbook
of organizational institutionalism, Londres, Sage, 2008, p. 174.

24



Las instituciones operan, entonces, en un campo tridimensional del conflicto social
integrado por promotores, beneficiarios y opositores; en esa medida, la
formulacion e implementacién de las politicas publicas tendrd4 necesariamente un
caracter competitivo. La Agenda Publica se destecnifica y politiza en un contexto
en el que “la politica no estda dominada por una fuente unica de poder, sino que
éste estd disperso en multiples centros ninguno de los cuales es o puede ser

totalmente soberano”.*®

Flexibilidad y adaptacion son entonces la clave de la permanencia institucional,
aunque habria que preguntarse hasta donde puede llegar la flexibilidad sin que se
pierda la esencia de una institucion, es decir, en su afan de permanencia, en qué
momento una institucion puede dejar de ser lo que era, para convertirse en otra.
Acaso esa pregunta sea irrelevante mientras la distribucion del poder social se
mantenga inalterada. La hipé6tesis es que las instituciones podran tener tanta
flexibilidad como sea necesaria, mientras que la estructura del poder no se
modifiqgue sustancialmente; éstas tienen entonces un rol instrumental y mas aun lo
tendrian las politicas publicas que de ellas emanen. De ser cierto, las instituciones,

per se, desempefian siempre un papel en pro del statu quo.

De hecho, pueden coexistir instituciones aparentemente opuestas entre si
mientras que la distribucion del poder no se altere en forma dramatica. En el
mismo sentido la relacion simbidtica surgida entre las instituciones y las
organizaciones que se desempefian en su entorno tiende a perpetuar arreglos
ineficientes, pero que se reproducen inercialmente durante largos periodos y

desarrollan gran capacidad adaptativa.**

Una institucion sera poderosa en la medida en que afecta los comportamientos,

creencias y oportunidades de los individuos, grupos, organizaciones Yy

*3 Hernandez Alcantara, Carlos, “Contribuciones teéricas. Del pluralismo politico al proceso de gobierno”, en
Judit Bokser Liwerant, Pensar la globalizacion, la democracia y la diversidad, UNAM, 2009, p. 168

“ Douglas C. North, “Estructura y cambio en la historia econémica”, citado por Romero Jorge Javier, Las

instituciones politicas desde un nuevo angulo, en: Merino Mauricio, La Ciencia Politica en México, op. cit. p.

246
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sociedades.* Valga decir que serd poderosa en la medida en que formula las

politicas publicas que le son funcionales.

Cuadro 1
Modelo de los impactos institucionales de Weaver y Rockman

Las limitaciones institucionales > alientan o desalientan
ciertos tipos de

atributos de los procesos de toma de decisiones | .
——» que posibilitan o
frenan el surgimiento
de |

capacidades de formulacion de politicas

A

» que influyen la capacidad
del gobierno de tomar |

decisiones estratégicas de politicas publicas

A

— 3 Qqueinfluyen pero no
necesariamente determinan
impactos sociales y econémicos de las politicas la calidad de los |

A

Fuente: Tomado y adaptado de Weaver y Rockman 46

El argumento central es que la autonomia de las instituciones, es decir, su aptitud
para confinarse y permanecer relativamente indemnes frente a los intereses de los

diversos grupos de presion, permitira la formulacion de politicas publicas en un
sentido incrementalista.

Mas aun, no sélo lo permitira sino que lo alimentara, pues al excluir tacitamente
las propuestas, alternativas o amenazas “externas” obliga a centrar la gestacion

de politicas publicas en las previamente existentes.

1.2 Contexto politico

5 Lawrence. Thomas B. Power, institutions and organizations, op. cit., p. 171
“% Citado por Parsons Wayne, Politicas Publicas, op. cit. p. 258
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Las politicas publicas que se formularon en el periodo 1990-2000 en nuestro pais,
relativas a la conformacion de un nuevo Sistema Financiero Rural, en particular las
de seguro y reaseguro agropecuario, se sucedieron en un contexto de suave

transicion institucional.

A diferencia de otras naciones en las que los grupos sociales asumieron un papel
clave en la gestacion o recuperacion de los procedimientos democraticos perdidos
por la supremacia gubernamental, hacia fines del siglo pasado, en México, la
disputa por los espacios politicos fue consecuencia natural del proceso de
redistribucibn de facultades gestado pausadamente desde la propia

Administracion Publica y no del protagonismo de los actores sociales.

Tal proceso ocurri6 en forma simultanea con el paulatino transito de politicas
gubernamentales (rigidas, verticales, con escasa participacion social) a politicas
publicas, pues éstas ultimas suponian “gobernantes elegidos democraticamente,
elaboracion de politicas que son compatibles con el marco constitucional y se
sustancian con la participacion intelectual y practica de los ciudadanos, politicas
gue no mortifican arbitrariamente las libertades, las oportunidades y las utilidades

de los ciudadanos ni introducen un trato desigual inmerecido entre ellos™’.

Esa fue la caracteristica distintiva de la paradoja mexicana: en grado significativo
el fortalecimiento de la sociedad, la consolidacion de las iniciativas sociales y el
surgimiento de incipientes politicas publicas provinieron del Estado que “puede
conservar y en muchos casos conserva, puede adquirir y en muchos casos
adquiere, nuevos papeles y funciones para cualquier variedad del desarrollo
interno y para el avance en la integracion internacional con salvaguardia de los
intereses nacionales; puede recuperar o adquirir un papel central a este

respecto”.®® Las reformas impulsadas por la administracién de Salinas de Gortari

4 Aguilar Villanueva Luis F., El Estudio de las Politicas Publicas, Porria, México, 1992, p. 28
8 Kaplan Marcos, Estado y Globalizacion, Universidad Nacional Autbnoma de México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, Serie Doctrina Juridica, NUum. 20, México, 2002, p. 416
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lo mostrarian claramente y el nuevo sistema financiero rural lo ejemplificaria sin

lugar a dudas.

Al cabo de cinco afios de la Administracion 1988 - 1994, sin embargo, comenzaria
a ser frecuente escuchar diversas criticas a la gestion publica cuyo énfasis se
centraba en temas tales como la ausencia de acuerdos, incapacidad para impulsar
reformas, sobrevaluacion de la opinidon de minorias, carencia de una coalicion real
de gobierno, indefinicion e inestabilidad en las estratégicas, entre otras muchas,
gue se sintetizan en la incapacidad gubernamental para formular y tomar

decisiones.

No se cuestionaba de manera preponderante la orientacién de las decisiones sino
la notoria ausencia de éstas. El problema, parecia ser, era la equivocada idea del
predominio del consenso, la del gobierno para todos, situacion ésta que en algun
grado definiria la administracion del Presidente Zedillo.

El hecho de que una posicion débil pudiera desbaratar las decisiones mas
relevantes de la administracion publica no sélo otorgaba una capacidad de veto
tacita a las minorias y ponia en entredicho el pluralismo politico y la eficiencia de
la gestion publica, (particularmente la de Ernesto Zedillo y con posterioridad la de
Vicente Fox), sino que mostraba incapacidad para construir mayorias estables vy,
con ello, operacionalizar la legitimidad obtenida, pues el Gobierno parecia detener
el ejercicio de sus atribuciones sin que nadie mas hubiera de asumirlas a
cabalidad. De un lado aparecia un Gobierno débil, del otro, una sociedad confusa

gue poco incidia en la formulacién de la politica publica.

El problema puede ser analizado desde Opticas menos catastroficas y, de hecho,
mayoritariamente se ha atribuido a elementos tales como la falta de vigor de la
Presidencia, el protagonismo del Legislativo, el equilibrio inestable de poderes o
los intereses del viejo corporativismo; este tipo de analisis asigna la ausencia de

decisiones y politicas publicas innovadoras o significantes a la vigencia de valores
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e instituciones surgidos en el autoritarismo y, en sus versiones mas criticas, se
atrevia a cuestionar las escasas virtudes ejecutivas del Poder Ejecutivo fundado

en instituciones disfuncionales pero vigentes.

Desde esta Optica el problema era estrictamente temporal, pasajero y
correspondia al costo que las sociedades han de pagar para gozar del estado
idilico de la democracia, (Vicente Fox asumiria la presidencia en diciembre de
2000), pues a la par que los liderazgos se perfeccionaran, el hartazgo frente a la
inmovilidad creciera y los procedimientos democraticos se hicieran costumbre, la
voluntad de los actores politicos proclives al inmovilismo habria también de
modificarse y con ello apareceria el camino luminoso de las decisiones

postergadas o las politicas publicas no formuladas.

Otra linea argumentativa ha mostrado que la ausencia de una renovacién
institucional en el periodo 1994-2000 no debia s6lo buscarse en la crisis que se
padecia, las cualidades de los liderazgos, los intereses de los protagonistas o la
prevalencia de resabios predemocraticos, pues aunque este tipo de analisis aporta
un alto valor explicativo a la coyuntura, la reflexion debe apuntalarse al atender a
factores tales como la funcionalidad de los procedimientos democraticos, la
normatividad institucional, la racionalidad politica de los individuos, la adecuada
representacion de los grupos de interés o el desempate entre expectativas y
resultados de la democracia, tema éste que involucra el déficit de legitimidad de
partidos y liderazgos politicos.

Quienes apostaban por el andlisis de este tipo de variables eran capaces de
aventurar rutas de salida a la inmovilidad: segundas vueltas, reeleccion,
redistribucion del peso entre representacion proporcional y mayoritaria y régimen
parlamentario, entre otras propuestas, que parecian mostrar que la explicacion
mas acabada habia de centrarse en el tema de las instituciones, normas y

procedimientos de operacién democratica que mejor se aproximaran a garantizar
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eficiencia y legitimidad, y no exclusivamente en los datos que el dia a dia

mexicano iba aportando.

El proceso de formacion de nuevas politicas publicas, (no solo las vinculadas con
el Sistema Financiero Rural), daba la impresion de transitar por el camino pausado
y pavimentado de las politicas publicas que le habian sido heredadas. Las nuevas
politicas se constituirian sobre las existentes, segun preveian los defensores del
incrementalismo, aunque habiendo transitado paulatinamente de ser politicas
gubernamentales a constituirse como incipientes politicas publicas. Tal vez, atras
estaba quedando aquella época en la que “la agenda de politicas en México se
caracterizo.....por ser un conjunto de politicas gubernamentales, es decir,
acciones que se derivaban de la identificacion de problemas a atender por parte
de un grupo de funcionarios gubernamentales. Las soluciones se disefiaban desde
los mismos organismos gubernamentales y las acciones eran finalmente

evaluadas por la propia esfera gubernamental™.

1.2.1 Nuevas instituciones

En el enfoque que aqui se asume, la atencién estara concentrada en las
autoridades de la administracion publica y el andlisis de su historia, estructura,
funciones, poderes y relaciones... en particular... la forma en la que trabajan y el

grado de efectividad que logran. *°

En ese camino se plantearon hipétesis tales como la de que “las instituciones ni
necesaria ni frecuentemente son disefiadas para ser socialmente eficientes- (0
que) - la relacion simbiotica surgida entre las instituciones y las organizaciones

gue se desempefan en su entorno tienden a perpetuar arreglos ineficientes, pero

“9 cabrero Enrique, et.al., El Disefio Institucional de la Politica de Ciencia y Tecnologia en Mexico: Revision y
Propuestas para su Reforma, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México DF, 2006, p.4

%0 Marsh David, Stoker Gerry, (eds) Teoria y Métodos de la Ciencia Politica, Ed. Alianza Universidad, Madrid,
1997, p. 52
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que se producen inercialmente durante largos periodos y desarrollan gran

capacidad adaptativa”.>

Para el caso mexicano, la propuesta del analisis institucional parecia tener buena
acogida entre los actores politicos, pues no obstante la ausencia de acuerdos
eficientes entre éstos que condujeran al redisefio de las instituciones, el
diagnoéstico que compartian coincidia en la necesidad de contar con mayorias
estables para garantizar la toma de decisiones mediante un piso consensual
minimo y con ello evitar la inmovilidad que acusaba; sin embargo, esta
convergencia en el diagnéstico resultaba del todo estéril, pues encontraba freno
en el propio disefo institucional vigente, ya que éste desestimulaba la formulacién
de acuerdos y los actores politicos optaban por la continuidad de los equilibrios

gue menor costo les representaba.

Es decir, los actores politicos preferian apostar por un equilibrio institucional que,
aungue ineficiente, les garantizaba una cuota minima de participacion, visibilidad y
recursos, antes que optar por nuevos procedimientos representativos que a pesar
de generar mayorias mas estables, pudieran ir en demérito de los equilibrios

politicos.

Para enfrentar esa desalentadora perspectiva habia que preguntarse por el tipo y
monto de remuneracion politica que debia garantizarse a los partidos y liderazgos
para que éstos impulsaran e instrumentaran un nuevo disefio de las instituciones y
procedimientos representativos, y con ello, tal vez, del proceso de gestacion de las
politicas publicas. Si se conviene que el concepto clave para la construccién de
acuerdos y decisiones era el de “garantia”. ¢Quién disponia de los recursos y
credibilidad para otorgar dichas garantias? En otras palabras ¢.en quién radicaba y

donde habia quedado la fuerza del Gobierno?

*1 Romero Jorge, Las instituciones politicas desde un nuevo angulo, op. cit. p. 246
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Alain Touraine ha aventurado explicaciones globales: “Gobernar un pais consiste
hoy, ante todo, en hacer que su organizacion econdmica y social sea compatible
con las exigencias del sistema economico internacional, en tanto las normas
sociales se debilitan y las instituciones se vuelven cada vez mas modestas, lo que
libera un espacio creciente para la vida privada y las organizaciones voluntarias.
¢, Como podria hablarse aun de ciudadania y de democracia representativa cuando
los representantes electos miran hacia el mercado mundial y los electores hacia su

vida privada?”>?

Frente a un desafio de tal envergadura, se plante6 la necesidad de que fuera la
institucionalidad vigente la que estimulara y creara la nueva institucionalidad: es
decir, reconocer los poderes facticos y evitar la anomia. Construir sobre lo

existente o, lo que es lo mismo, asumir una ruta incrementalista.

El procedimiento llevaria a preguntarnos por la vigencia de un centro gravitacional
del poder en la escena politica mexicana que pudiera agendar y programar la
discusion, asi como coordinar la competencia por los recursos publicos y la
implantacion de politicas, pues adn visto desde una Optica muy simple, no deja
lugar a dudas: si el efecto primordial del juego de “suma cero” habia sido disminuir
las atribuciones del Gobierno para incrementar las de los contrapesos sociales
¢para qué recurrir al poder presidencial? ¢O acaso no se trataba de un juego
“suma cero” y esos poderes se habian esfumado? ¢ Debilitar al Gobierno no habia
sido entonces sindnimo de cohesionar y fortalecer al cuerpo social? ¢No es este
hecho uno de los que explicarian, en parte, el transito del gobierno de Ernesto

Zedillo y el triunfo de Vicente Fox?

He intentado llevar estos pocos argumentos al extremo con la sola intencion de

mostrar que la abundancia de propuestas seria estéril si no se habian analizado

*2 Touraine Alain, ¢Podemos vivir juntos? La discusion pendiente: El destino del hombre en la aldea global,
México, FCE. 1997, p. 13
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las motivaciones y recursos que en verdad estaban en juego cuando se pretendia

modificar el orden institucional, principalmente a partir de la crisis de 1994.

La implementacion de las politicas requeria del desarrollo de dos elementos
imprescindibles: a) las garantias que soélo el poder del Gobierno podia otorgar a
los actores politicos como estimulo a su colaboraciéon y, b) el reconocimiento
expreso de que las instituciones vigentes eran las Unicas con que se contaba para
impulsar el redisefio y que, por tanto, el acuerdo sobre los procedimientos a utilizar

era la variable fundamental de la transformacion.

¢Por qué tantas propuestas institucionales y tantas nuevas politicas publicas en
un periodo (1988-1994) y casi su completa ausencia en el siguiente (1994-2000)7?
¢Por qué muchas no alcanzaron siquiera a florecer como iniciativas? ¢ Por qué
entonces no prosperaron estas propuestas? La respuesta puede intuirse: aun
ineficientes, las instituciones, en el estado que guardaban, eran funcionales a los
intereses de los actores politicos; el Gobierno habia sido incapaz de extender las
garantias que de un proceso de esta naturaleza demandan los participantes; y el
transito de una regulacion a otra -momento clave en que los equilibrios y
compromisos pueden perderse- reclamaba procedimientos incuestionables. Todos
los actores parecian coincidir en cudl es el sitio al que querian llegar; no sabian,
sin embargo, cual era el medio idéneo para alcanzarlo, ni cuando y dénde habria

que abordarlo.

Procedimientos y garantias eran los temas que podian abrir paso a la discusién de
las reformas institucionales y, una vez bordadas éstas, tendria su lugar el de las
politicas publicas. No antes; y hasta en tanto no se llenara el hueco procedimental
resultaba indtil discutir acerca del objeto de debate. Si en la esfera procedimental
la voluntad del Gobierno no aparecia por ninguna parte todavia, en el lado de las

garantias la fuerza del Gobierno cerro tras de si la puerta al retirarse.
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El de los procedimientos era entonces un tema de eficiencia, capacidades, y
conocimiento aplicado; el de las garantias lo era de legitimidad y atribuciones, y
por eso no se resolveria solo con una correcta administracion politica, sino que

requeria poner en operacion las potestades esenciales del Gobierno.

Es en ese contexto que, durante la época que en estudio, se presentaron diversas
politicas publicas que modificarian el papel tradicional del Gobierno y su relacién
con la sociedad: privatizacion, desregularizacién, descentralizacion, etc.,
constrifieron la actividad gubernamental bajo la logica del fortalecimiento del
cuerpo social y la necesidad de una mayor eficiencia que el aparato publico era
incapaz de proveer, lo cual, en los hechos, se tradujo en reduccion del numero de
empresas publicas, contraccion del gasto publico como proporcién de Producto
Interno Bruto (PIB), cesion de facultades y recursos a estados y municipios,
disminucién de ingresos reales, rechazo de iniciativas de ley del Ejecutivo, y un
largo etcétera que implicaba una modificacion importante en las actitudes y
expectativas sociales respecto de la gestion publica, pero que también lleva a
constatar que “el poder y las capacidades de los gobiernos permanecen

» 53

peligrosamente desproporcionados en comparacion con su responsabilidades”.

Tanta sociedad para tan poco Gobierno, podia decirse.

La consecuencia de estos hechos es que ya fuera por conviccién o incapacidad de
los protagonistas, se fortalecié la percepcion de que el uso de la violencia legitima
habia dejado de ser atribucién basica del Gobierno mexicano. La esencia se habia
diluido.

1.2.2 Valores democraticos

En la década analizada la vigencia de los valores democraticos se esgrimia como

el estandarte de una sociedad participativa; reconociendo las expectativas de los

®% Oscar Oszlak. “Estado y sociedad: ;Nuevas reglas del juego?”, Versién electronica, consultado el 17 de
agosto de 2012 en www.oscaroszlak.org.ar
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valores de la democracia; el debilitamiento del Gobierno como un bien en si
mismo. Sociedad se equiparaba con democracia y Gobierno con autoritarismo.
¢No era acaso la nuestra una sociedad con valores notoriamente autoritarios?
¢No fue acaso el Gobierno quien perfecciond paulatinamente los procedimientos

democraticos?

Pero no se trataba s6lo de un asunto de conviccidon o conveniencia politica, sino
de que la ausencia de garantias y procedimientos se pregonaba como un requisito
indispensable para el ejercicio de la democracia; desde esta Optica, confusion y
democracia eran sinGnimos y, aln mas, construir consensos y hacer valer el peso
de la mayoria, era visto por algunos como un comportamiento profundamente
antidemocratico y politicamente incorrecto. Se trataba del miedo a la aplanadora, a

los resabios del mayoriteo.

En los hechos, se imponia una practica tan lesiva como el autoritarismo: dejar la
conduccion de la democracia en manos de la minorias; por ello, se padecio la
primacia de grupos minoritarios que no sélo contaban con representacion y
reconocimiento -caracteristicas de una democracia pluralista- sino que imponian
sus voces por sobre las mayoritarias —caracteristicas antitéticas de una
democracia pluralista- con el aplauso y beneplacito de los responsables de la

conduccioén estatal.

Un Gobierno débil no implicé crear una sociedad fuerte en la década de los afios
90’s. El proceso democrético no estaba basado en la organizacion social. Este es
el marco en el que se gestaron las politicas publicas que asumirian el camino

incrementalista que algunos analistas habian esbozado.
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1.3 Las Politicas Publicas en México 1990-2000

La formulacion de las politicas publicas en México histéricamente se ha realizado,
de manera implicita, bajo un esquema incrementalista toda vez que procede
mediante cambios graduales, implica ajuste mutuo y negociacion, no esta
disefiado de una vez y para siempre, y se basa en acierto y error, entre muchos

otros elementos.

Ello es asi porque la planeacién nacional se organiza en un esquema vertical y
deductivo integrado por diversas etapas que inician con la definicion del nivel mas
general y abarcativo (Plan Nacional de Desarrollo) y descienden hacia lo particular
(Programas Operativos Anuales), por lo que la formulacién de politicas publicas
sectoriales responde a los grandes objetivos nacionales y, a menos que éstos se
hayan transformado de manera verdaderamente drastica, las politicas publicas
especificas se sustentardn a) en las del nivel mas general y b) en las que existian
previamente. A ello hay que afadir un hecho poco analizado: el Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) que se formula cada afio tiene un altisimo
componente inercial que corresponde al gasto ineludible y que asciende a
aproximadamente al 95% del gasto programable total.

Con margenes de maniobra presupuestal tan estrechos, la probabilidad de gestar
politicas publicas alternativas o innovadoras, no incrementalistas, a las que se les

asigne una nueva partida del gasto publico o una porcién de éste es relativamente

baja.>* Concedamos razén a lo sefialado por Dror: “...la actual debilidad en

conectar el analisis del curso de accion politica y la programacién presupuestaria

constituye una grave omisién”.>

**puede agregarse a ello que en la actualidad la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
en su articulo 18 establece que “A toda propuesta de aumento o creacion de gasto del Proyecto de Egresos,
debera agregarse la correspondiente iniciativa de ingreso distinta al financiamiento o compensarse con
reducciones en otras previsiones de gasto”. Ninguno de estos factores contribuye a la innovacion de las
politicas publicas.(Este ordenamiento no estaba vigente en la década 1990-2000)

% Dror Yehezkel, Enfrentando el Futuro, FCE, México, 1995, p. 240
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1.3.1 La Planeacién

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en sus articulos 25 y
26, establece las bases para operar el Sistema de Planeacion Democratica del
desarrollo nacional y a la vez que concede al Gobierno Federal tal
responsabilidad, define al Plan Nacional de Desarrollo (PND) como el instrumento

fundamental que ordenara sistematicamente las acciones gubernamentales.

El PND constituye la via esencial de la planeacion del Ejecutivo Federal con un
horizonte de seis afos, contiene los principios, objetivos y estrategias del gobierno
federal y se presenta para su andlisis y discusion al Congreso de la Union. Desde
luego, sera la base de los programas sectoriales, regionales, especiales e
institucionales y de los programas operativos anuales de las dependencias

publicas.

Es por ello que el PND es el marco de referencia esencial para la formacion de las
politicas publicas en México, que define criterios, prioridades y fundamentos para

su elaboracion.

1.3.2 Sistema de Planeacién Democrética

La Constituciéon Politica y la Ley de Planeacion constituyen el marco juridico para

la planeacién que define los 6rganos competentes, los productos que se deben

generar y las responsabilidades que se deben asumir en el ambito nacional y

regional. Su articulacion ocurre de la siguiente manera:
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Cuadro 2
Marco para la formulacion de Politicas Publicas de Aseguramiento
Agropecuario 1990-2000

] Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos = |
. Ley Organica de la Administracion Publica Federal | |
|
J

Ley de Planeacion
|—L y

Ley Federal de Procedimiento Administrativo | |
Cey General de Insttuciones y socledades mutualstas de |
J

. Ley sobre el Contrato de Seguro | |
1\ Plan Nacional de Desarrollo | |
. Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo | |
. Criterios Generales de Politica Econémica | |
- Presupuesto de Egresos de la Federacion | |

Acuerdo por el que Se autoriza la consttucion de | |
1 Acta constitutiva de Agroasemex | |
. Notas técnicas para la operacion de los seguros | |
. Procedimientos operativos Qenerales y especificos) | |

Fuente: Elaboracion propia

El articulo 6 de la Ley de Planeacién sefiala que el Presidente de la Republica, al
informar ante el Congreso de la Union sobre el estado general que guarda la
administracion publica, hara mencion expresa de las decisiones adoptadas para la
ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y sus Programas Sectoriales. En adicién
al Informe de Gobierno, el Ejecutivo remite al Congreso de la Unién el Informe de
Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo, los Programas Sectoriales y la Cuenta

de la Hacienda Publica Federal.

Por su parte el articulo 7 de la citada Ley de Planeacién sefiala que la iniciativa de
Ley de Ingresos de la Federacion, asi como el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion, explicitaran su relacion con los programas anuales en
correspondencia con la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo, tal como se

muestra en seguida:
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Cuadro 3

PLANEACION

Informacién geogréfica
y estadistica

Consulta popular
Objetivos y metas de
mediano plazo

P — _
PND W EJECUCION

EVALUACION

o ' Presupuesto de
Cuenta Publica rogramas / Egresos
Vectorlales

CONTROL

Qmes de Ejecucion

Fuente: Elaboracion propia

De la misma forma, el Ejecutivo debera relacionar las iniciativas de ley y los
reglamentos, decretos y acuerdos con el Plan Nacional de Desarrollo y sus
respectivos programas, lo cual ocurre en el esquema general del proceso de
politica publica comentado en el capitulo anterior.

Esto significa que la planeacion debe permear todas las actividades del sector
publico, organizando y proporcionando una racionalidad articulada al quehacer de
las dependencias y entidades paraestatales. Por ello, la planeacién es el marco
fundamental para la formulacién y ejercicio de las politicas publicas cuyo énfasis

debe ser perfeccionar la gestion gubernamental.

1.3.3 Planeacién Nacional del Desarrollo 1990-2000

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 se promulgé el 31 de mayo de 1989 y
correspondio a la administracion del Presidente Carlos Salinas de Gortari.
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La vision de pais que presentaba dicho documento aspiraba a construir “Una
nacion mas moderna, rica de nuevas realizaciones y poblada de nuevas
esperanzas, soberana, justa, de paz y seguridad”,”® mientras que en materia
econdmica su objetivo basico fue el de recuperar el crecimiento con estabilidad de
precios asi como elevar productivamente el nivel de vida de los mexicanos, pues
la economia se habia deteriorado de manera importante durante el gobierno del
Presidente Miguel De la Madrid y los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988 se habian incumplido.

Para enfrentar esta situacion la administracion del Presidente Salinas de Gortari
llevaria a cabo un amplio programa de reformas asistenciales y de formulacién de
nuevas politicas publicas congruentes con lo previsto en el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994; en lo que a nuestra area de interés se refiere destaca la
creacion de un nuevo Sistema Financiero Rural del que Agroasemex seria
componente importante pues significaria la ruptura del modelo de aseguramiento
encabezado por Anagsa y que habia estado vigente hasta entonces. Como se
vera adelante, sélo habrian de conservarse unas cuantas de las politicas publicas
que habian prevalecido durante casi 30 afios en materia de aseguramiento y
reaseguramiento agropecuario, con lo que se pretendia gestar un nuevo enfoque

de atencion al sector rural.

A pesar de sus logros y alcances en diversas areas de la vida publica, a finales de
la administracion 1989-1994, una crisis politica y econémica se desatd. Para
enfrentarla, el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, formulado por el Presidente
Ernesto Zedillo, planteé alcanzar un mayor bienestar social, sustentar de una
democracia plena y generar recursos para atender rezagos y procurar la equidad y
la justicia. EI Plan visualizaba que: “Con vistas al siglo XXI, debemos lograr un
crecimiento vigoroso gue fortalezca la soberania nacional, se alcance el bienestar

a todos los mexicanos, se logre el sustento de una democracia plena, y se

* Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de mayo de
1989.
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generen recursos para atender rezagos y procurar la equidad y la justicia”.®>’ En
materia econémica dicho Plan se propuso como principal objetivo promover un
crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y sustentable, del que el seguro

agropecuario seria un componente marginal e inercial.

Bajo esas premisas y en términos generales, los Planes Nacionales de Desarrollo
vigentes en el periodo 1990-2000 no presentaron diferencias sustantivas entre si,
ni en su construccion, concepcion del desarrollo o propuestas de politica publica;

pueden quiza calificarse como construcciones incrementalistas.

*" Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de mayo de
1995.
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Cuadro 4

Marco de planeacion de los programas de aseguramiento agropecuario

Sistema Nacional
de Planeacion:
Economia

1990-2000

ESTABILIDAD
Plan Nacional de Desarrollo
1989 - 1994

COMPETITIVIDAD
Plan Nacional de Desarrollo
1995 - 2000

Ejes de Politica Pablica

Visiéon

Objetivos Nacionales

Estrategias Generales

Programas Sectoriales

Instrumento de Politica
Publica

Programas Institucionales

de seguro agropecuario

Acuerdo Nacional para la
Recuperacion Econémica con
Estabilidad de Precios

Una nacién mas moderna, rica de
nuevas realizaciones y poblada de
nuevas esperanzas, soberana,
justa, de paz y seguridad.

Crecimiento Econémico

Lograr un crecimiento vigoroso que
fortalezca la soberania nacional, se
alcance el bienestar a todos los
mexicanosos Yy procurar la equidad y la
: justicia

\J

Recuperar el crecimiento econémico
con estabilidad de precios

Consolidacién de la estabilidad de
precios,ampliacion de la disponibilidad
de recursos para la inversion
productiva, modernizacién econémica

- Programa Nacional de Financiamiento
del Desarrollo.
- Programa Nacional de Modernizacién
del Campo.

- Anagsa. Hasta febrero de 1990
- Agroasemex, S.A. A partir de junio
de 1990

- Seguro Agricola
- Seguro Ganadero
-Fondos de Aseguramiento

Fuente: Elaboracién propia

Promover un crecimiento economico
vigoroso, sostenido y sustentable, en
beneficio de los mexicanos

Garantizar la seguridad nacional, la
vigencia del estado de derecho y la
presencia de las instituciones en toda

la Republica
\J

- Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo.
Programa Nacional Agropecuario y
de Desarrollo Rural.

Agroasemex, S. A.

Sistema Nacional de Aseguramiento
al Medio Rural:
- Agroasemex, S. A.
-Fondos de Aseguramiento
- Aseguradoras Privadas

1.3.4 Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1990-2000

De acuerdo con la Ley Organica de la Administracion Publica Federal corresponde
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) proponer, dirigir y controlar
la politica econémica del Gobierno Federal, la que incluye las materias financiera;
fiscal; de gasto; ingresos; deuda publica; bancaria; cambiaria; y de precios y tarifas

del sector publico.
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En ese sentido, el eje de la politica econdmica esta determinado en primer término
por el Plan Nacional de Desarrollo y luego por el Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo (PRONAFIDE) en tanto que Programa Sectorial de

dicha Dependencia.

Desde sus origenes el Programa ha tenido como propdsito delinear las acciones
para obtener los recursos financieros que permitan sustentar las estrategias
econdmicas Yy sociales del PND. Dicha politica de financiamiento al desarrollo ha
contenido diversas lineas estratégicas para conducir el sistema financiero
mexicano, destacando en nuestro caso, la forma en que en los afios noventa el
gobierno federal disefio, formulé y operd el seguro agropecuario a través de
esquemas de seguro y reaseguro que favorecieran el fortalecimiento del mercado

y la participacién de los agentes privados y sociales.®

En dicha década se contd, también, con otros dos instrumentos para normar la
ejecucion de la politica para el sector financiero rural: el Programa Nacional de
Modernizacion del Campo 1990-1994 y el Programa Nacional Agropecuario y de
Desarrollo Rural 1995-2000. Entre ambos existe notoria coincidencia en el sentido
incremental descrito, ya que sin mayores novedades en materia de politica publica
se propusieron promover el desarrollo del campo a partir del crecimiento de la
produccion y rentabilidad de los productos agropecuarios, instrumentar programas
de apoyo, impulsar los esfuerzos de capitalizacién y fomentar la participacion de

los productores.

Es en el contexto de dichas politicas publicas que el Gobierno Federal reconocio
que los sistemas de aseguramiento agropecuario constituian un valioso
instrumento para evitar la descapitalizacion de los productores ante la ocurrencia
de eventos dafosos y que para impulsar la productividad y modernizar los

sectores agricola y ganadero, se requeria de un instrumento de proteccion

%8 S6lo0 a manera de ejemplo aislado, el Informe de la Cuenta Publica 1999 preveia la Actividad “Proporcionar
servicios de aseguramiento. El objetivo de esta actividad es incrementar la penetracion del seguro en la
agricultura nacional, a través del seguro directo, de los Fondos de Aseguramiento e instituciones privadas”,
consultado el 7 de septiembre de 2012, Version electrénica, p. 2.
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moderno y eficiente.® A tales lineamientos y objetivos respondié la liquidacién de
Anagsa que durante casi 30 afios habia monopolizado la operacion del seguro
agropecuario, asi como la creacién de Agroasemex como inductor y operador de

la nueva politica publica en 1990, que se describiran en préximo capitulo.

Cuadro 5
Proceso de la Politica Publica del Seguro Agropecuario en México

P GESTACION

- Plan Nacional de
Desarrollo

- Programa Nacional de
Financiamiento
% del Desarrollo

—— o g —
EVALUACION Periodo \ FORMULACION

- Sistema de \ \ - Fortalecimiento
Indicadores 1990-2000 | Mercado

- Evaluacion ) - Presupuestos
Desempefio 4 Operativos Anuales

J—

IMPLANTACION

- Agroasemex: Esquemas
de Seguro y Reaseguro
- Participacion de los

ectores Social y Privado

Fuente: Elaboracion propia

% “Acuerdo por el que se autoriza la constitucién y organizacién de la institucion de seguros denominada
Agroasemex, S. A.”, en Diario Oficial de la Federaciéon, Tomo CDXLI, N° 5, pp. 6 y 7, del 7 de junio de 1990.
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En sintesis, este primer apartado describié el proceso formal de configuracion de
las politicas publicas, asi como el entorno politico e institucional que caracterizo al
periodo 1990-2000 en nuestro pais; la intencidon no ha sido otra que entender el
marco global en el que ocurriria la gestacion y transito de una politica
gubernamental a una politica publica en materia de seguro y reaseguro

agropecuario.

En el siguiente capitulo se expondra el diagnéstico del sector financiero rural, la
evolucion del seguro como instrumento financiero, asi como las condiciones en

que se implanté la nueva politica publica agropecuaria.
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Capitulo 2. Sector agropecuario y Sistema Financiero Rural

2.1 Sector agropecuario: Diagnéstico

A lo largo de practicamente toda la segunda mitad del siglo XX, el sector
agropecuario demando recursos, instituciones y politicas publicas que alentaran la
produccion, atemperaran el rezago social y estimularan el financiamiento. Fueron
muchos y muy variados los esfuerzos que los diferentes gobiernos de la posguerra
emprendieron, sexenio tras sexenio, para superar el rezago acumulado y alcanzar
es0s objetivos, sin embargo, los resultados no siempre fueron los deseados y al
iniciar la década de los afios 90°s el campo mexicano no habia logrado superar
sus problemas estructurales; no contaba, desde luego, con un sistema
financieramente viable de aseguramiento agropecuario. Al analisis de esos temas

esta dedicado el presente Capitulo.

Al iniciar la dltima década del siglo pasado el campo mexicano se caracterizaba
por:

a. Una intensa intervencion gubernamental en el avio, comercializacién, y
financiamiento

b. Marco juridico que no garantizaba derechos plenos de propiedad ni estimulaba
la inversion privada

c. Sistema Financiero Rural enfocado a canalizar subsidios, mas que a fomentar
la capitalizacién

d. Bajo crecimiento de la productividad

e. Minifundismo, migracion y bajos indices de desarrollo social

f. Entorno internacional de creciente productividad y competencia en el sector.

Para enfrentar esa compleja problematica, el Gobierno Federal disefié un conjunto

de politicas publicas fundadas en el “Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994” cuyo
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eje fue la actualizacion del marco juridico y la transformacion de las instituciones
dedicadas al campo. Al respecto, un analisis del “Banco Interamericano de
Desarrollo” (BID)*° sefialaba que:

“Las reformas han abarcado la mayor parte de las areas del sector e incluyen entre
otras la eliminacion de los precios de garantia a los cultivos basicos y en los subsidios
a los insumos usados por los productores agricolas; la abolicion de Conasupo
(Compariia Nacional de Subsistencias Populares) y la desapariciéon o venta de otras
empresas publicas relacionadas con la alimentacidn; la reduccion del crédito oficial al
agro, la privatizacion de los derechos de propiedad de la tierra en el sector social o
reforma ejidal; y la transferencia a los usuarios del manejo de la infraestructura de los
distritos de riego publico.

Paralelo a las reformas mencionadas, en el periodo 1991-1995, se crearon tres
programas...que han constituido una fraccion significativa (entre 50% y 67%) del
presupuesto sectorial en los Ultimos afos.

El primer programa, Apoyos y Servicios a la Comercializaciéon Agropecuaria (Aserca),
fue creado en 1991 para fortalecer a través de diversos mecanismos la
comercializacion de cultivos basicos en las regiones que producen excedentes ante la
eliminacién de los precios de garantia.

El segundo programa, Procampo, fue puesto en marcha en la temporada de invierno
de 1993, unos meses antes que entrara en vigor el TLCAN. Procampo se presento
como un programa compensatorio y transitorio con vigencia hasta 2008.

Finalmente, en julio de 1995, se cred el tercer gran programa agropecuario “Alianza
para el Campo”. Los objetivos del programa fueron: aumentar progresivamente el
ingreso de los productores, incrementar la produccién agropecuaria a una tasa
superior a la del crecimiento demografico, lograr la autosuficiencia alimentaria en
productos basicos y fomentar las exportaciones de los productos del campo”.

A la par que se formularon e instrumentaron dichas acciones en los programas del
sector agropecuario, se firmo el “Tratado de Libre Comercio” (TLCAN) con los
Estados Unidos de Norteamérica y Canada que tendria un considerable impacto
en el sector; también se modifico el articulo 27 constitucional y se promulgé una
nueva “Ley Agraria”, que permitia que los productores decidieran sobre el destino

y uso de sus tierras, a la vez que incentivaba la inversion privada en el sector.

Dichas iniciativas implicaban una transformacién radical del sector agropecuario:

a. “Finalizacion del reparto agrario como obligacion permanente del Estado.

% Banco Interamericano de Desarrollo, Departamento Regional de Operaciones Il “El sector rural en México:
desafios y oportunidades”, Nota preparada por Sergio Ardila, septiembre de 2006, pp. 1-3
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b. Otorgamiento de la propiedad de la tierra a ejidos y comunidades como
sociedades propietarias y, en consecuencia, titulares de derechos para definir
las formas de explotacion o incluso para adoptar el régimen de la pequefia
propiedad.

c. Proteccion de la asociacion de ejidatarios y comuneros entre si, con el Estado
y con particulares, permitiendo la intervencion de sociedades mercantiles en
actividades agropecuarias.

d. Tribunales agrarios, dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, a los
que se les transfirieron las facultades jurisdiccionales que tenia el Presidente

de la Republica”.®

Para complementar dichas acciones, en el periodo 1990-2000 también se definié
un conjunto de decisiones de politica publica especifica para el sector
agropecuario cuya meta era incentivar la reconversién productiva, diversificar los
cultivos tradicionales, brindar asesoria tecnoldgica, construir infraestructura y
atemperar las condiciones de incertidumbre en los mercados agropecuarios dentro

y fuera de México.

Los resultados de dicha apuesta de transformacién juridica, institucional y
productiva (impulsadas por los presidentes Carlos Salinas y Ernesto Zedillo), no
serian homogéneos, ni en lo sectorial ni en lo regional, provocarian criticas,
movilizacién y oposicién de las organizaciones campesinas mas radicales® y
quedarian sujetos a evaluaciones diversas, cuyo resultado no siempre seria
favorable. Al respecto, la Comisién Econ6mica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) sefialaba que: “...en general crecieron la produccion agricola y
pecuaria...la productividad laboral y por area aumentd...el comercio exterior

aumentd y se diversifico...crecié la inversion extranjera directa... continué la

®1 Actualidad de las politicas agrarias, Fondo de Cultura Econémica-Secretaria de la Reforma Agraria, México,
2006, p. 22

®2 galinas C. Edmar. “Balance general del campo mexicano 1988-2003”, en El Cotidiano, marzo-abril, afio
/Vol. 19, nimero 124, UAM Azcapotzalco.
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tendencia declinante de los precios reales agropecuarios... (y)...las condiciones

de bienestar se deterioraron: empleo, salarios y remesas...”.%?

Tales eran las circunstancias productivas y sociales que imperaban en los afios
noventa en el sector agropecuario y que acompafaron la definicion de una nueva
férmula de aseguramiento en el Sistema Financiero Rural correctamente alineada
con la propuesta de politica publica sectorial que se impulsaba y que parecia dejar
atras el hecho de conformarse solamente como politica gubernamental aislada y

vertical.

Es posible afirmar que las politicas publicas que entonces se gestaron significaron
un cambio radical tanto en la manera de abordar la problemética sectorial, como
en los instrumentos especificos que se definieron para alcanzar los objetivos, pues
se articularon politicas e instrumentos que cambiarian sustancialmente la
concepcion y formas de operacion publica en el sector rural. La politica
gubernamental devendria en naciente politica publica. En el mismo tenor, las
etapas ulteriores del Sistema Financiero Rural mostrarian la utilidad y vigencia de
un abordaje incrementalista para ajustar las politicas publicas que se habian
definido.

2.2 Sistema Financiero Rural: El seguro

Las actividades del sector rural estan expuestas a diversos riesgos, principalmente
de origen climatoldgico y biolégico que, al ocurrir, pueden ocasionar dafios a las
personas, bienes, capital, crédito o ingresos futuros de los productores. Uno de los
principales mecanismos para minimizar y compensar los efectos nocivos de dichos
riesgos, cuando éstos se materializan, es el seguro agropecuario. Una definicion

convencionalmente aceptada afirma que:

%% Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, “México: Crecimiento agropecuario, capital humano y
gestidn de riesgo”, México, Octubre 2005. El periodo de andlisis de este documento es de 1994-2004, pp.8-
28
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“El seguro es el mecanismo financiero que tiene por objeto reducir el riesgo de las
pérdidas, mancomunando un gran ndmero de riesgos a fin de que la carga de las
pérdidas se reparta. Generalmente, cada tomador de seguro paga una contribucion a
un fondo en forma de una prima proporcional al riesgo que aquél introduce, prima que
determina el asegurador, y con ese fondo se pagan las pérdidas sufridas por cualquier
asegurado”.64

En ese sentido, para que un seguro pueda ser disefiado técnicamente requiere en
un primer momento del registro estadistico de un riesgo, término éste por el que
habra de entenderse “un cambio adverso en las condiciones esperadas, con la
probabilidad de causar una pérdida o un dafio mayor. Este riesgo se caracteriza
por la presencia de dos factores: la incertidumbre y la exposicién”.®® Definidos asf

los riesgos se habra entonces de proceder a:

a. Calcular su probabilidad de ocurrencia, frecuencia, intensidad y ubicacion.

b. Elaborar una tarifa de primas de seguros.

Para que un riesgo que ha sido definido, calculado y tarificado, se convierta en
asegurable requiere una masa considerable de personas que haga posible su
dispersién; que las pérdidas sean accidentales; que los dafios no sean usualmente
catastroficos; que su probabilidad, frecuencia y severidad sean calculables v,

finalmente, que el costo de la prima sea econdmicamente viable.

Cubiertas tales condiciones, la legislacién vigente dispone que por “...el contrato
de seguro, la empresa aseguradora se obliga, mediante una prima, a resarcir un
dafio 0 a pagar una suma de dinero al verificarse la eventualidad prevista en el
contrato”.®® Una vez que asi ha sido caracterizado y que se han cubierto los
requisitos técnicos y las disposiciones legales necesarias, el seguro podra ser

comercializado.

% R.A.J. Roberts, W.S.A. Dick, citado por Altamirano Cardenas J. Reyes, en “La Reforma al Sistema de
Aseguramiento Agropecuario y la Participacion de los Productores Organizados en la Operacién de Seguro”,
Comisién Nacional de Seguros y Fianzas, México, 2001, p. 22

% |bidem, p. 27

66 Ley sobre el Contrato de Seguro, Articulo 1, Comision Nacional de Seguros y Fianzas, México, 2009, p. 1
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El marco regulatorio, de tales operaciones de aseguramiento lo constituye,
primordialmente la “Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de
Seguros”, cuyo articulo 7° establece las operaciones de seguros autorizadas y los
ramos que de ellas se derivan, incluido, desde luego, el ramo agricola y de

animales (fraccion I, inciso D).%’

El articulo 8° de la citada Ley prevé que en el ramo agricola y de animales, el

seguro tendra por objeto “...el pago de indemnizaciones o resarcimiento de
inversiones, por los dafios o perjuicios que sufran los asegurados por pérdida
parcial o total de los provechos esperados de la tierra o por muerte, pérdida o

dafios ocurridos a sus animales”.%®

En particular, el referido ramo agricola y de animales, identificado usualmente
COmo seguro agropecuario, podra constituirse en un instrumento Util para reducir
la vulnerabilidad ante la ocurrencia de riesgos climatoldgicos o bioldgicos en la

“®

medida en que “...apoya las decisiones de inversion de los productores del
campo...facilita la mayor canalizacion de recursos al sector...incentiva la
instrumentacion de mejoras en las tecnologias utilizadas...fomenta la
especializacibn en la produccién, asi como practicas de cultivo
recomendables...favorece la capitalizacién del campo y permite el desarrollo de

mercados financieros completos”.®®

Todos esos beneficios pueden materializarse en una estrategia de seguro
agropecuario que aminore el riesgo en la medida en la que ocurra: a) la
incorporacion de un numero considerable de productores rurales expuestos en
forma similar y b) la distribucién del riesgo en el tiempo, mediante la acumulacion

de reservas que permitan hacerle frente.

o7 Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, pp. 10-11, Documento electronico,
consultado el 25 de septiembre de 2012, en www.cnsf.gob.mx

&8 Ibidem, p. 11

% Prieto Trevifio Guillermo, “Inauguracién”, en Memoria del 3er. Simposio Internacional del Seguro
Agropecuario del 30 de octubre al 5 de noviembre de 1997, Impreso en los Talleres Gréficos de
Agroasemex, S. A. Querétaro, México, p. 15.
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Veamos a continuacion la forma en que este tema ha evolucionado historicamente

en nuestro pais.

2.3 Primeros esfuerzos del seguro agropecuario en México

Los primeros esfuerzos por crear un mecanismo de aseguramiento en el campo
mexicano ocurrieron entre 1920 y 1930 cuando fueron promulgadas las Leyes de
Crédito Agricola, que disponian que las “Sociedades Locales y las Cooperativas
Agricolas” deberian de constituir fondos de prevision que permitieran atemperar
los riesgos a los que estaban expuestos. Algunos afios mas tarde (1939), se
promovié la creaciéon de Uniones de Sociedades que operaban un “Fondo de
Reserva” de caracter mutualista para afrontar sus pérdidas. Ninguno de esos dos
esfuerzos logré6 materializarse y fue hasta 1942, cuando surgi6 la “Mutualidad de
Seguros Agricolas La Laguna” que ésta se constituyé como la primera institucion

operadora del seguro agricola en México."

La década de los afios 40 hubo de transcurrir sin mayores iniciativas en esta
materia y fue hasta 1953 en que el Gobierno Federal tom0 la decision de formar la
“Oficina de Estudios del Seguro Agricola”, misma que se convertiria (1954) en la
“Comision de Estudios y Planeacion del Seguro Agricola Integral”, responsable de
disefiar este nuevo mecanismo de proteccién al sector agropecuario. Ambas

oficinas formaban parte de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia.”

En el mismo afio de 1954 se dispuso que la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico, por conducto de un consorcio de compafias de seguros privadas

(Consorcio Mexicano del Seguro Agricola Integral y Ganadero, S. A. de C. V.)

© Gil Anton, Juan Ignacio, “Marco normativo que regula la industria del seguro agropecuario en México”, en
Memoria del 3er. Simposio Internacional del Seguro Agropecuario, op. cit. p. 94

™ Ficha Técnica de Prevaloracion del Archivo de la Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera, S.A. SHCP,
Sistema de Administracion de Enajenacion de Bienes, 9 de octubre de 2007, p. 1. Consultado el 18 de
septiembre de 2012, en http://www.sae.gob.mx/POT/Transparencia/Archivos/Bajas/2006/Paginas/2006.aspx
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tomara las medidas necesarias para implementar un seguro agricola amplio e

integral.

Casi simultaneamente (1955) la Secretaria de Agricultura y Ganaderia inicio la
asesoria técnica a ejidatarios y pequefios productores agropecuarios para
organizarse y operar como mutualidades que otorgaran el servicio de seguro
agropecuario, con lo que se formalizd la prestacion de este nuevo esquema de

proteccion fundado en la Ley de Instituciones de Seguros.

Las caracteristicas principales de esta incipiente formula de mutualidad agricola,

fueron las siguientes:

a. Garantizar a los socios la recuperacion de los gastos directos de explotacion
de sus cultivos.

b. Realizar una aportacion inicial de recursos independiente del pago de la prima,
con el objeto de sufragar el costo de operaciéon del esquema.

c. Crear las reservas técnicas suficientes para hacer frente a los problemas de
siniestralidad que se presentaran.

d. Contratar el reaseguro y suscribir contratos para recibir subsidios del Gobierno

Federal.”®

Como se observa, se trataba de un esquema ambicioso y de alto costo cuyas
debilidades pronto florecerian; el Gobierno Federal se veria entonces obligado a
proporcionar apoyo financiero a todas aquellas Sociedades Mutualistas que
padecian insuficiencias de primas y reservas, para lo cual cre6 un fondo de
compensacion en el Banco de México, que permitiera cubrir el déficit y hacer

posible el pago de las indemnizaciones.

& Agroasemex, Diez Afios de Seguro Agropecuario en México Memoria 1990-2000, Santiago de Querétaro,
Qro., México, 2000, p. 10
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A fin de contribuir a resolver dicha problematica, en el afio de 1956 se constituyo
la Federacion de Sociedad Mutualistas del Seguro Agricola y Ganadero, la cual
pretendia dar uniformidad operativa a dichas agrupaciones.”®

Mientras esto sucedia en el ambito del sector social, por el lado del sector privado
las cosas no eran muy diferentes. A escaso tiempo de iniciar operaciones de
aseguramiento agropecuario el “Consorcio Mexicano del Seguro Agricola Integral
y Ganadero, S. A. de C.V.”, integrado por diversas compafias privadas requeriria
también el apoyo financiero del Gobierno Federal para cubrir su insuficiencia de

reservas y el pago de siniestros.

Destaca el hecho de que a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se le
asignara la responsabilidad de impulsar la participacion privada, mientras que a la
de Agricultura y Ganaderia se le encomendara la del sector social. Aunque en
rutas opuestas, ambos esfuerzos serian infructuosos y mostrarian que pueden
coexistir instituciones y politicas publicas con objetivos aparentemente

contradictorios.

Quedaba claro también que ni el sector privado ni el sector social habian logrado,
por si mismos, hacer viable la operacion del seguro agropecuario y que “los
mayores montos de subsidios no se reflejaron en un crecimiento significativo de la
actividad”.” El seguro agropecuario habia sido hasta entonces un apéndice de la
operacion crediticia y la canalizacion de subsidios con escaso desarrollo técnico y

nula viabilidad financiera.

En sintesis, las diversas formulas de seguro agropecuario vigente desde los afios
veinte y hasta 1961 se habian hecho insostenibles por la transferencia de
subsidios y los malos resultados de operacién tanto de las mutualidades como del

consorcio privado, la insuficiencia de primas, la baja penetracién en el mercado y

"% Ficha Técnica de Prevaloracién del Archivo de la Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera, S.A., op. cit.

p.1
" De Olloqui Fernando, Memoria del 3er. Congreso Internacional del Seguro Agropecuario, op. cit. p. 24
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el alto costo operativo del seguro agropecuario, todo ello, sumado a la
inadecuada supervision y vigilancia de parte de las autoridades; esta situacion
llevo a que a finales de 1961 entrara en vigor la “Ley del Seguro Agricola Integral y
Ganadero” y en 1963 el Reglamento de la misma con lo que iniciaba operaciones

la Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera, S. A. (Anagsa).

2.4 Consolidacién del seguro agropecuario: El monopolio publico

Al surgir Anagsa el Gobierno Federal dispuso que tuviera entre otros, los

siguientes objetivos: "

e Practicar las operaciones de seguro agricola integral y de seguro ganadero;

e Reasegurar los riesgos que cubran en seguro directo las sociedades
mutualistas legalmente autorizadas que hayan celebrado con ella el contrato-
concesion respectivo;

e Reasegurar los riesgos que cubren en seguro directo las instituciones
mexicanas de seguros, por la operacion de otros tipos de seguros agricolas;

e Efectuar las investigaciones, estudios y célculos necesarios para practicar las
operaciones de seguro agricola integral y de seguro ganadero;

e Llevar estadisticas en materia de seguro agricola integral y de seguro
ganadero”

En los hechos, este nuevo sistema de aseguramiento que encabezaria Anagsa,

estaria fundado en la obligatoriedad de que los productores contrataran el seguro

al adquirir cualquier financiamiento agropecuario, se subsidiara tanto la prima del
seguro como la operacion de la Aseguradora y se operara un esquema

practicamente Unico de seguro a la inversion.

’® Ficha Técnica de Prevaloracién del Archivo de la Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera, S.A., op. cit.
p. 2
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“La principal fuente de ingresos de la aseguradora eran las primas captadas,
mismas que no eran pagadas directamente por el productor, sino que se incluian
en la cuota de crédito, abonandose en cuentas especiales de la aseguradora. La
“Ley del Seguro Agricola Integral y Ganadero” consideraba el seguro un servicio
de interés publico enfocado a asegurar el ingreso de los productores y a aumentar

la oferta de alimentos”.”®

Como se observa, el otorgamiento del crédito estaba sujeto a la contratacion
simultdnea y obligatoria del seguro a través del Banco de Desarrollo Rural que
correspondiera. Esta condicion habria de permear el negativo desenvolvimiento de
dicho mecanismo de dispersion de riesgo a lo largo de practicamente tres
décadas, pues prevalecié desde el 10 de agosto de 1963 hasta el 9 de febrero de

1990, afios en los que desestimulé la participacion social y privada en el mercado.

Dichas caracteristicas de operacion, sumadas a la presencia abrumadora y cuasi
monopolica del Gobierno Federal, via Anagsa, en esta formula de seguro
agropecuario, asi como la escasa viabilidad financiera que ya habia mostrado
como negocio en décadas anteriores, provocarian que el sector privado retirara
paulatinamente su de por si incipiente y fallida participacion en el mercado.

Habrian de pasar muchos afios para que ésta se reiniciara.

Una situacion igualmente adversa habrian de enfrentar las mutualidades que
paulatinamente habian sido desplazadas y que carecian de suficiencia financiera y
capacidad técnica; hacia 1976 dichas figuras practicamente habian desaparecido
y el Gobierno Federal consolidé6 su participacion monopdlica en el seguro
agropecuario, como lo hacia en materia de crédito (Banrural),”’ insumos para la

produccion (Fertimex, Pronase) y comercializacion (Conasupo).

"® Altamirano Cardenas J. Reyes, La Reforma al sistema de Aseguramiento Agropecuario y la Participacion de
los Productores Organizados en la Operacién del Seguro, Comision Nacional de Seguros y Fianzas, México,
2001, p. 59

" Bancos del sector rural: Banco Nacional de Crédito Ejidal (1935); Banco Nacional de Crédito Agropecuario
(1965); Banco Nacional de Crédito Rural (1975)
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El siguiente cuadro ilustra los resultados de casi que fueron casi 30 afios de una
politica publica de aseguramiento agropecuario monopdlica: crecimiento de la
superficie asegurada y crecimiento de las pérdidas de operacién que absorbia el

Gobierno Federal a mayor superficie, mayores las pérdidas:

Cuadro 6
Variables de operacién del seguro en Anagsa, 1964-1977"®

N° de Superficie Cobertqra Cantidad Primas
0. | aseguratos | I | RIS | RS, | (milones depesos

(miles) ha) $) $) Productor | Gobierno | Total
1964 326.1 1494.1 4483 6695.4 3231 210.6 533.7
1965 3235 1511.9 4913 7426.3 324.3 237.8 562.1
1966 376.3 1482.1 4743 7036.4 304.4 2331 537.5
1967 363.4 1441 4992 7194.6 304 294.7 598.7
1968 426.9 1583.2 4895 7748.6 334.8 3344 669.2
1969 456.2 1539.5 4822 7425.1 300.4 301.2 601.6
1970 510.8 1778.8 4412 7846.9 320.6 371.7 692.3
1971 524.1 1854.3 4441 8234.6 351.9 446.4 798.3
1972 541.6 1731.3 4584 7939.1 343.4 451.3 794.7
1973 544.9 1970.5 3846 7579.4 352.9 548.7 901.6
1974 761.1 2626.6 4503 11827 572.9 952.2 1525.1
1975 640.6 3589.3 3882 13938.4 731.6 1258.3 1989.9
1976 700.5 3499.1 3522 12323.5 632.4 1187.8 1820.2
1977 626.5 3644.4 3428 12491.5 841.3 884.9 1726.2

La evolucién de otros indicadores en ese periodo (1963-1990) tampoco seria

alentadora segun se muestra enseguida:

— La cifra de mayor cobertura histérica del seguro agropecuario fue en el afio de
1982 con cerca de 8 millones de hectareas; como se dijo mientras mas
superficie se aseguraba, mas dinero perdia el Gobierno Federal.

— Entre 1983 y 1992 las transferencias de recursos publicos a Anagsa totalizaron

16 mil millones de pesos.

8 Altamirano Cardenas J. Reyes, La Reforma al Sistema de Aseguramiento Agropecuario y la Participacion

de los Productores Organizados en la Operacion del Seguro, op. cit., p. 59
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— Ademés de esos subsidios, el Gobierno Federal debié cubrir el exceso de
pérdida de la Aseguradora, toda vez que la siniestralidad promedio en dicho
periodo fue de 109%.

Cuadro 7
indices de siniestralidad registrados por cultivo en Anagsa de 1983-1987"°
Cultivo 1983 1984 1985 1986 1987 TOTAL
Cebada 0.73 0.62 1.33 1.76 2.57 1.96
Soya 1.79 1.59 1.42 1.22 1.15 1.24
Arroz 0.56 0.47 1.57 1.43 1.20 1.21
Maiz 0.46 0.53 0.91 1.25 1.43 1.21
Trigo 0.30 0.48 0.85 1.78 1.08 1.08
Ajonjoli 0.81 0.72 0.78 0.77 1.50 1.06
Sorgo 1.03 0.98 1.21 1.31 0.89 1.03
Céartamo 1.40 1.02 1.52 0.95 0.72 0.88
Otros 0.75 0.72 0.85 1.17 0.80 0.87
Algodoén 0.53 1.62 1.30 0.88 0.55 0.85
Frijol 0.36 0.68 0.64 0.87 0.83 0.80
Alfalfa 0.30 0.26 0.25 0.69 0.05 0.14
Total 0.61 0.72 1.02 1.21 1.14 1.09

Bajo este esquema monopolico habrian de transcurrir aproximadamente 30 afios
en los que el seguro estuvo atado al crédito, se cobij6 la corrupcion y se abandondé

el desarrollo técnico del aseguramiento pues “...todos los productores que
contaran con crédito de la banca de desarrollo tenian la obligacion de contar con
la cobertura de un seguro que sélo brindaba Anagsa. Esa obligatoriedad se
justificaba por dos razones: la primera porque casi el 80% de la superficie
financiada era de temporal, lo que implicaba grandes probabilidades de
siniestralidad ante lo erratico de las lluvias. La segunda razén se vinculaba mas
con el hecho de que el seguro mismo permitia que mas de un millon y medio de
productores, principalmente ejidatarios, fueran sujetos de crédito... los altos

indices de siniestralidad contrastan con los niveles relativamente bajos de cartera

& Ibidem, p. 64
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vencida que registraba la banca oficial, los cuales se mantuvieron en un promedio
del 10% durante el periodo referido... ‘los bajos’ niveles de cartera vencida se
explican, precisamente, por la cobertura del seguro, mismo que ante cualquier
siniestro garantizaba la recuperacion de los créditos concedidos, ademas de que
mantenia el caracter de sujetos de crédito a los productores, evitando con ello su
marginacion de este servicio... lo que se prestaba con fondos publicos, también se

recuperaba con fondos publicos.”®°

Tal esquema operativo, impulsado por la “Ley del Seguro Agricola Integral y
Ganadero” de 1961, se mantuvo vigente hasta 1981, en que esa legislaciéon fue
derogada y se promulgo la “Ley de Seguro Agropecuario y de Vida Campesino”,
gue alineaba el tema del seguro agropecuario con el de la prioridad de la politica

rural de aquel momento: la autosuficiencia alimentaria.

Esas tampoco serian las mejores noticias para el desarrollo técnico del
aseguramiento agropecuario, pues la ampliacion de la superficie cultivada, el
crecimiento del financiamiento en zonas y cultivos inviables, de elevada
siniestralidad o escasa rentabilidad, significaron el crecimiento del riesgo moral y
el deterioro del aseguramiento basado en el analisis técnico. Es decir, se
profundizaba en la ruta que ya habia mostrado su inviabilidad desde 1961.
Politicas publicas incrementalistas que no corrigieron, sino que agudizaron los

problemas conocidos.

“Por la via de las indemnizaciones esperadas se buscaba otorgar al productor de
escasos recursos, ubicado en zonas de bajo potencial productivo, los ingresos que
no podia obtener con la comercializacion de su escasa produccion. Asi mismo se
garantizaba la recuperacion de los créditos proporcionados por las instituciones
financieras, lo que permitia, ciclo por ciclo, habilitar a estos productores a pesar de
ubicarse en unidades no rentables. Este esquema fue considerado en la década

de los ochenta como un medio para llevar justicia social a los nucleos menos

80“Antecedentes”, Evaluacion del Programa Ejercicio 2001, Documento en PDF, consultado el 5 de septiembre
de 2012, en www.agroasemex.gob.mx, p. 10
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favorecidos del campo mexicano, como un conducto para destinar recursos al
sector rural a fin de propiciar el arraigo y la ocupacion de su poblacion y disminuir

la migracién a las zonas urbanas.?

Los resultados de tales politicas publicas fueron desastrosos para el desarrollo del
seguro agropecuario y para Anagsa, que registr0 pérdidas de operacion
permanentes que llevarian a su desaparicibn a principios de 1990. Valga
solamente recordar que “...entre 1983 y 1989, las transferencias totales del
gobierno a Anagsa sumaron dos mil 800 millones de dodlares. Dado que las primas
pagadas por los productores ascendieron a mil 300 millones de délares y las
indemnizaciones pagadas sumaron cuatro mil millones de dolares, esto significa
una pérdida (asumida por el gobierno) de dos mil 700 millones de ddlares. A esto
habria que sumarle los dos mil 400 millones de dolares transferidos por el

gobierno para cubrir gastos de operacién”.®?

En sintesis, durante el periodo que va de 1963 a 1990 caracterizado por la
presencia monopolica de Anagsa en el mercado, prevalecieron condiciones
adversas al desarrollo técnico del seguro agropecuario, se generaron presiones en
las finanzas publicas y corrupciéon en el campo, a la vez que se impidié por
completo la participacion social y privada en el sector. Valga decir que la
participacion gubernamental monopodlica en el aseguramiento era consecuente
con las politicas publicas prevalecientes en aquellos afios, asi como con las
férmulas operativas del Gobierno Federal en otras areas del sector agropecuario,
tales como los insumos para la produccion, el proceso de comercializaciéon vy,
desde luego, el financiamiento. Una evaluacion del modelo de aseguramiento
agropecuario vigente en aquel periodo afirmaba que:

a. Era un error “...la decisién de ligar el seguro al crédito y que el seguro

agropecuario fuera obligatorio para obtener el crédito.

81 Agroasemex, “Diez Afios de Seguro Agropecuario en México, Memoria 1990-2000”, op. cit. p. 13
82 «Antecedentes”, Evaluacion del Programa Ejercicio 2001, op. cit. p. 10
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b. Los criterios para otorgar el crédito deben ser distintos, pues un sujeto de
crédito puede no ser sujeto de seguro, y un sujeto de seguro puede no ser
sujeto de crédito.

c. Durante muchos afios empieza a ser mas atractivo cobrar el siniestro que
vender la cosecha.

d. No habia participacion en el riesgo por parte de los productores.

e. Se toma entonces la decision de desaparecer la Aseguradora Nacional
Agricola y Ganadera (Anagsa) y no solamente esto, sino la de hacer un cambio
profundo en la estructura de atencion al campo, en la que los bancos cambien
Sus esquemas para otorgar créditos.

f. Se decide que si lo que se quiere tener es un seguro agricola, éste tiene que
funcionar como cualquier otro en el sentido de que se aseguren riesgos, no se

contraten siniestros.”®3

En ese sentido, el marco regulatorio que habia estado vigente hasta 1990,
representado por la “Ley de Seguro Agropecuario y de Vida Campesino”, fue
abrogado al liquidarse Anagsa y las operaciones del ramo agricola y de animales
pasaron entonces a ser normadas por la “Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros” y la “Ley sobre el Contrato de Seguro”.
Nuevas politicas publicas habrian de formularse y una nueva empresa habria de

crearse al amparo de esta legislacion: Agroasemex.

El Capitulo que aqui concluye describi6 las precarias condiciones en las que se
encontraba el sector agropecuario nacional, asi como el Sistema Financiero Rural
al dar inicio la década de los afios 90°s; en especial, se analizé la problematica
que presentaba el esquema monopdlico de aseguramiento agropecuario toda vez
que demandaba cantidades significativas de recursos publicos, limitaba la

participacion social y privada en el mercado, e impedia la tecnificacién del seguro.

8 Gil Anton, Juan Ignacio, “Marco normativo que regula la industria del seguro agropecuario en México”, en
Memoria del 3er. Simposio Internacional de Seguro Agropecuario, op.cit., pp. 96-99
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El siguiente apartado abordara la transformacién sustancial de la politica publica
de aseguramiento al medio rural, la creacion de una nueva empresa publica como

instrumento para ese fin y la apertura del mercado a los sectores social y privado.
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Capitulo 3. Politica Pablica de Seguro Agropecuario 1990-2000

3.1 La nueva Politica Publica de Aseguramiento Agropecuario

La intencién de este Capitulo es explicar la nueva politica publica de seguro y
reaseguro agropecuario, el desarrollo del mercado asegurador y la disminucion de
la presion sobre las finanzas publicas en el periodo 1990-2000, como

componentes de la transformacion emprendida en el Sistema Financiero Rural.

Como se sefialé en el apartado anterior, al iniciar la administracion 1988-1994
(Carlos Salinas de Gortari) se planted e instrument6 una politica publica de intensa
transformacién productiva, legal y programatica del sector agropecuario; este
hecho, sumado al agotamiento del modelo monopélico de aseguramiento que se
habia desarrollado desde 1963, provocé que el Gobierno Federal tomara la
decision de modificar sustancialmente la operacion del seguro agropecuario, por lo
gue en 1990 deton6 el proceso de liquidacién de Anagsa y casi simultaneamente

autorizo la creacion de Agroasemex, con los propdsitos de:

a. “Dar seguridad a los productores del campo, mediante la disminucion de los
efectos econdmicos de eventos fortuitos;

b. Estabilizar sus ingresos a pesar de la presencia de dichos eventos;

c. Mejorar su posicion frente al sistema crediticio, haciéndolos elegibles;

d. Disminuir la presién que los siniestros del campo de gran severidad y los
catastroficos ejercen sobre las finanzas publicas;

e. Promover mayor productividad en estas actividades econdmicas, en

cumplimiento a los grandes objetivos nacionales”.?*

8 «Acuerdo por el que se autoriza la constitucién y organizacion de la institucion de seguros denominada

Agroasemex, S. A.”, op. cit. p. 6
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En estos propoésitos pueden observarse claramente dos tendencias: 1) la
ratificacion del seguro como instrumento esencial para la proteccién de los
productores del campo (a, b, ¢,) y 2) la preocupacion por salvaguardar finanzas
publicas sanas, a la vez que hacer crecer la productividad agropecuaria (d, e). El
hecho de explicitar por vez primera en la historia del aseguramiento agropecuario
la contribucién del seguro al equilibrio en las finanzas publicas fue totalmente
congruente con lo dispuesto en el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 y se
alined con lo previsto en el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo,
de manera tal que las grandes lineas de politica publica se materializaron en

definiciones especificas del Sector Financiero Rural.

Estas nuevas definiciones de politica publica fueron acompafadas del disefio e
implantacion de un conjunto de principios técnicos y legales de aseguramiento que
guiaron la operacion consuetudinaria de la paraestatal. Tales principios fueron
demostrativos del nuevo rol que asumid el Gobierno al retirarse paulatinamente
del mercado asegurador directo, estimular la participacion social y privada, y

comenzar a fundar su intervencion en bases de eficiencia de la gestion publica:

1. Participacion voluntaria del productor en el proceso de aseguramiento, en un
mercado de seguros abierto y competido.

Selectividad en la aceptacion de riesgos.

Tecnificacion del seguro agricola.

Corresponsabilidad de los productores a partir de la aplicacién de deducibles.

Observancia estricta de la legislacion en materia de seguros.

o gk~ Wb

Apertura de los servicios del seguro agropecuario al sector privado y social.®®

La formulacion de estos principios vendria a significar un vuelco en la forma en
gue el seguro agropecuario habia sido concebido hasta entonces pues dejaria de

ser obligatorio, generalizado, destecnificado, sin corresponsabilidad de los

8 Agroasemex, “Diez Afios de Seguro Agropecuario en México, Memoria 1990-2000", op. cit., pp. 16-17
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productores, al amparo de una legislacion ambigua y en un mercado cerrado a la

competencia, para alinearse a las propuestas del PND.

Es asi que la nueva politica publica de seguro agropecuario guardaria enorme
distancia con la que hasta entonces se habia instrumentado por via de Anagsa,
toda vez que paulatinamente el Estado comenzaria a privilegiar sus funciones de
regulacion, supervision y estimulo a la participacion social y privada, por sobre las
de intervencion directa en el mercado, lo que en un nivel mucho mas agregado
favoreceria el saneamiento de las finanzas publicas y en esa medida contribuiria a

la estabilidad macroeconémica.

Aunado a esas medidas de politica publica, sobrevino un cambio drastico en el
marco regulatorio, hecho éste que vendria a normalizar la operacién del Ramo
Agricola y de Animales al otorgarle tratamiento idéntico al del resto de la actividad
aseguradora en nuestro pais: Vida, Accidentes, Enfermedades y Dafios.

La “Ley del Seguro Agropecuario y de Vida Campesino”, que habia estado vigente
desde 1981 fue derogada y el ramo agropecuario pas6 a ser normado por la Ley
General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros (LGISMS) que
regula la operacion y funcionamiento del sector en su conjunto. La LGISMS
preveia la participacion en el mercado tanto de las instituciones de seguros como
de las sociedades mutualistas y, de manera incipiente, de los Fondos de
Aseguramiento, pues respecto a estas ultimas figuras su articulo 13 indica que “las
asociaciones de personas que sin expedir pélizas o contratos concedan a sus
miembros seguros...podran operar sin sujetarse a los requisitos exigidos por la
presente Ley, pero deberan someterse a las Reglas Generales que expida la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico”.®°

86 Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, Documento electrénico, p.14,

consultado el 24 de septiembre de 2012, en www.cnsf.gob.mx
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Al quedar al amparo de la regulacion de la LGISMS el ramo asegurador
agropecuario dejaria de ser visto como una excepcion a la norma general,
asumiria estandares de operacion del sector financiero, estaria regulado por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y comenzaria a ser efectivamente
supervisado por la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas, ante la que deberian

registrarse los nuevos productos que se ofrecieran al mercado.

Una circunstancia que usualmente ha pasado desapercibida al analizar la nueva
etapa de aseguramiento que encabezaria Agroasemex es que su Consejo de
Administracion estaria presidido por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y
no por la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, como habia ocurrido
con Anagsa, lo que significaria un realineamiento de las prioridades. Ya no se
trataba solamente de que la paraestatal estuviera sectorizada en el ramo
Hacendario (Anagsa también lo habia estado) sino que su operacion seria
conducida por la SHCP, hecho por demas relevante en tanto daria prioridad a la
politica financiera por sobre la politica agropecuaria. La tecnocracia financiera
desplazaba a la burocracia agricola en la conduccién de la aseguradora

gubernamental.

Con este grupo politico al frente de la nueva empresa se optd por la constitucion
paulatina de un Sistema Nacional de Aseguramiento al Medio Rural (SNAMR)
integrado por Agroasemex, Fondos de Aseguramiento y Aseguradoras Privadas,
conducido por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En una primera etapa del SNAMR, Agroasemex realizaria funciones de seguro
directo, asi como de coordinacion y estimulo a la formacion de Fondos de
Aseguramiento y a la participacion controlada de aseguradoras privadas. En una
segunda etapa, el aseguramiento directo sélo estaria a cargo de los agentes
sociales y privados, a los que Agroasemex brindaria el servicio de reaseguro y

dotaria de productos y tecnologia.
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La vinculacion entre estos tres integrantes del SNAMR (Agroasemex, Empresas

Privadas y Fondos de Aseguramiento) ocurriria al amparo de dos mecanismos:

a. El subsidio a la prima del seguro que otorgaba el Gobierno Federal y
canalizaba Agroasemex.

b. El reaseguro mediante el que la paraestatal tomaba riesgos cedidos por
Fondos de Aseguramiento y Aseguradoras Privadas.

Estos dos instrumentos de politica serian modulados y sincronizados en diferentes
grados a lo largo del periodo en estudio, pues entre 1990 y 1995 Agroasemex se
enfoco en la operacién del seguro directo a fin de evitar una caida mayuscula en la
superficie asegurada (provocada por la liquidacién de Anagsa asi como por las
nuevas politicas restrictivas de aseguramiento), y en la induccion, constitucion y
supervision de Fondos de Aseguramiento. Hacia 1996 y hasta el 2000 el énfasis
habria de cambiar y pasé a ser el de estimular en mayor grado la participacion del
sector privado, que hasta entonces no habia hecho por ninguna de las dos vias

comentadas: subsidio a la prima de seguro agropecuario y reaseguro.

Es asi que a lo largo de toda la década en estudio se observarian cambios tanto
en las politicas de seguro y reaseguro como en las de subsidio a la prima,
situacion que, en principio, pareceria confirmar la aplicabilidad de algunas de las
tesis incrementalistas tales como que no existia definitividad en las politicas

publicas, se aprendia mediante ensayo y error, etc.

A continuacién se muestran los resultados de estas politicas e instrumentos
gubernamentales, enfocados a incrementar los niveles de productividad y mejorar
el bienestar del sector agropecuario, a pesar de que “conscientemente, o por
omisién, los gobiernos nacionales de la mayor parte de las naciones en desarrollo

no han podido mejorar los niveles de vida de las poblaciones rurales”.?’

87 Lefeber Louis, “Problemas normativos e institucionales de la planificacion regional: desarrollo urbano y
rural”, en Kuklinski Antoni, Desarrollo polarizado y politicas regionales, op. cit. p. 191
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3.2 Los nuevos instrumentos: Subsidio a la prima de seguro agropecuario y

Reaseguro

El “Subsidio a la prima del seguro agropecuario” ha sido un instrumento de apoyo
financiero fondeado con recursos fiscales, que el Gobierno Federal otorga a los

productores del sector rural, a fin de disminuir el costo de la prima del seguro.

Historicamente, el subsidio a la prima ha sido la politica publica de mayor impacto
y permanencia en el mercado de seguro agropecuario; puede afirmarse que sin
dicho mecanismo de subsidio practicamente no existiria demanda de servicios
pues el costo de las pdlizas o constancias de aseguramiento creceria
sustancialmente y, muy probablemente, tampoco se generaria oferta de servicios
de seguro ya que al reducirse el tamafo real del mercado se incrementarian los
costos de operacion, se encareceria el disefio de productos, etc. En pocas
palabras, sin subsidio a la prima no habria existido mercado de seguro
agropecuario en el periodo en estudio.

Hoy dia no se dispone de informacion transparente, exhaustiva o seriada del
subsidio a la prima en los afios previos a 1990 que permita realizar un ejercicio
comparado de su eficiencia, lo cual obedece a varios motivos. En primer término,
no existian Reglas de Operacién que normaran su otorgamiento a los productores
rurales que habrian de asegurarse, pues el subsidio no era reconocido como un
verdadero instrumento de estimulo, ni tampoco formaba parte de un Programa que
tuviera una asignacion en el Presupuesto de Egresos de la Federacion;
finalmente, no se diferenciaba administrativa o contablemente del subsidio a la
operacion que recibia Anagsa. Es decir, carecia de reglas estables, no se
consideraba como Programa Presupuestal y no tenia un registro contable

diferenciado.
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Todo ello, sumado al hecho de que hasta antes de 1990 el subsidio a la prima
variaba coyunturalmente de acuerdo a las regiones y tipos de cultivo que se
siniestraban, impide hablar de este subsidio como politica publica de estimulo
diferenciado. Se sabe que el subsidio benefici6 mayoritariamente a los cultivos
bésicos, por lo que productores de baja productividad y alta siniestralidad fueron
asegurados a muy bajo costo, a fin de que los bancos de desarrollo recuperaran el
capital invertido y pudieran acreditar nuevamente en el siguiente ciclo agricola a
quienes se siniestraban; a ello se sumaban las bajas tarifas y escasa tecnificacion
del seguro que iban en detrimento de la operacion aseguradora. En la década de
los aflos noventa estaba claro que era necesario modificar tales mecanismos y
condiciones, por lo que en 1996 por vez primera se publicaron los “Lineamientos
Generales para la Canalizacién del Subsidio a la Prima de los Seguros Agricola y

Pecuario o de Animales”.

A lo largo de la década en estudio dicho subsidio fue el principal instrumento que
tuvo el Gobierno Federal para intervenir en el mercado, especialmente una vez
que fue abandonando su participacion como asegurador directo; al hacer uso del
subsidio como instrumento de politica publica evitaba que la superficie asegurada
se redujera sustancialmente y sentaba las bases para que en el futuro se
estimularan las regiones y cultivos prioritarios. La politica de subsidio a la prima
del seguro sufrio diversas modificaciones, siempre en el sentido de ampliar el
namero de oferentes (Agroasemex + Fondos de Aseguramiento + Aseguradoras
Privadas), incrementar su porcentaje (del 20 al 30%), hacer crecer los ramos (se

incorporo el ramo pecuario) y, mas adelante, estimular ciertas regiones y cultivos.
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Cuadro 8

Subsidio a la Prima del Seguro Agropecuario. 1991-2000%8

Afio SUbS'.d'O ala Canalizado a través de
prima
1991 20% Agroasemex
1992 30% Agroasemex y I_:ondos de
Aseguramiento
1994- Agroasemex,
30% Fondos de Aseguramiento y
2000 e :
Compaiiias Privadas

Esta politica de paulatina ampliacion, que podria tal vez calificarse como
incremental, significd el reconocimiento de que era necesaria la participacion de
otros agentes del SNAMR en la distribucion del subsidio a la prima a los
beneficiarios a fin de evitar tanto la supervivencia tacita de un nuevo monopolio,
como de ampliar las fronteras de aseguramiento sin incrementar el costo fiscal,
equiparar las condiciones de competencia para Fondos de Aseguramiento y
Aseguradoras Privadas y, en especial, brindar a los productores alternativas reales

para contratar el servicio.

Ademas de contar con el subsidio a la prima del seguro agropecuario como
instrumento esencial de la politica publica sectorial el Gobierno Federal dispuso de
la oferta de reaseguro para incidir en el mercado de seguro agropecuario,
mediante la provision de un servicio sofisticado y de elevado riesgo financiero al
que los Fondos y Aseguradoras Privadas dificilmente podrian acceder por sus
propios medios pues éste s6lo se ofertaba en el mercado internacional y bajo

condiciones poco favorables.

Esta toma de riesgos en reaseguro por parte de Agroasemex contribuiria a la

tecnificacion del ramo en la medida en que la empresa imponia sus condiciones

8 Agroasemex, “Diez Afios de Seguro Agropecuario en México, Memoria 1990-2000”, op. cit, p. 23
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de aseguramiento al mercado interno, mismo argumento que aplicaria para hacer

posible la retrocesion de esos riesgos al mercado externo.

No hay que olvidar que a principios de esa década se habia condicionado el
otorgamiento del subsidio a la prima a la contratacion del reaseguro con
Agroasemex, con lo que una decision de politica publica que debia ser aplicable a
todo el universo de asegurados se condicionaba a otra decision de tipo comercial.

Esa no seria, sin embargo, la Unica diferencia que haria Agroasemex entre los
Fondos de Aseguramiento y las Compafiias Privadas, pues existiria otra
disparidad de mucho mayor peso especifico: el esquema de reaseguro que les
ofrecia, pues mientras que a los Fondos se les protegia mediante un esquema de
Exceso de Pérdida® (también conocido como Stop Loss o X/L) por el que el
reasegurador asume toda pérdida que supere las primas captadas, a las
Compafias Privadas se les reaseguraba mediante esquemas de tipo Cuota
Parte,® ya fuera facultativos o automaticos por los que el reasegurador toma un
porcentaje de las primas y siniestros. Adelante se mostraran los resultados de

ambos esquemas.

Lo destacable en este momento es mostrar que el Gobierno utilizé el Subsidio a la
Prima y el Reaseguro como sus dos principales instrumentos de politica publica
para intervenir en el mercado de seguro agropecuario y que, aunque dejé de
participar en forma directa en el primer piso, a lo largo de todo el periodo en
estudio mantuvo y fortalecié su capacidad para dirigir y supervisar el desarrollo del
mercado. No lo haria de una vez y para siempre, sino que asumiria una politica

permanente de ajustes incrementales.

8 E| Exceso de Pérdida es un reaseguro no proporcional y se aplica cuando “De un conjunto de riesgos
asegurados en un cierto ramo, el asegurador pagara el total de las reclamaciones durante un periodo
determinado (afio calendario u otro), cualquiera que sea el monto de cada una y hasta una cierta cantidad
determinada de antemano, y el reasegurador, el excedente —de haberlo- hasta una cierta cantidad”. (Minzoni
A, op.cit. 1995, p. 40)

% El Cuota Parte es un reaseguro proporcional en el que “El asegurador cede al reasegurador un porcentaje
fijo de todos los riesgos que suscribe en un cierto ramo y, por otro lado, él recibe del segundo comisiones
sobre todo lo cedido”. (Minzoni A, op.cit. 1995, p. 22). Se reciben primas y pagan siniestros en parte
proporcional.
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3.3 Sistema Nacional de Aseguramiento al Medio Rural

A lo largo de la década 1990-2000 los integrantes del Sistema Nacional de
Aseguramiento al Medio Rural dieron cobertura a un poco mas de 13 millones de
hectareas en todo el periodo que, comparadas contra la cobertura histdrica que en
su momento llegé a tener Anagsa (8 millones de hectareas en 1982 su afio récord)
constituyen una cifra notoriamente baja; lo que es ese dato muestra claramente es
que la nueva politica publica que se definié en 1990 y que llevd a suspender la
obligatoriedad del seguro vinculado al crédito ciertamente provocd que la
superficie protegida se redujera en forma dramatica, pero también incentivé a que
ésta fuera asegurada en mejores condiciones técnicas Yy operativas,
probablemente con una menor siniestralidad y a un costo fiscal sustancialmente

menor. En ello consistia la politica publica que entonces se habia formulado.

Grafica 1
Cobertura total 1991-2000%*
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Ademas de sustentarse en el rompimiento del circulo vicioso del seguro obligatorio

vinculado al crédito, la disminucion en la superficie asegurada también estuvo

o Agroasemex, “Diez Afios de Seguro Agropecuario en México, Memoria 1990-2000”, op. cit., p.24
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asociada a la depuracion del crédito otorgado por Banrural, pues el Banco liquido
al 73% de sus trabajadores, cerrd el 63% de sus sucursales y suspendio el
otorgamiento de crédito al 70% de sus acreditados.® Esta transformacién radical
de las instituciones publicas de crédito y seguro se acompafié de la puesta en
operacion de nuevas figuras en el medio rural, en forma destacada Procampo,
cuyos beneficios atemperaron los efectos de la caida en la oferta de
aseguramiento y permitieron construir formas alternas de financiamiento

desvinculadas del seguro.

Grafica 2
Evolucién del crédito al sector agropecuario
(Miles de millones de pesos de 1993)%

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Con la informacién que ha estado al alcance de esta investigacion, no es posible
determinar con total precision el grado en el que el seguro agropecuario fue una
variable dependiente del otorgamiento de crédito de la Banca de Desarrollo en el
periodo en estudio o la medida en que comenz6 entonces a comportarse con
mayor autonomia relativa y a conformarse como politica publica independiente. Lo
gue si puede afirmarse con certeza es que al transcurrir la década 1990-2000 el
seguro fue cada vez con mayor notoriedad la variable dependiente del subsidio a

la prima y que a lo largo del periodo en andlisis se asegurd el niumero de

92 Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 2001-2006. Sagarpa,
Informe Final ¢ D6nde estamos? Documento en PDF, México, s/a, pp. 33-34, consultado el 22 de septiembre
de 2012 en www.sagarpa.gob.mx.

9 Ibidem, p. 33
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hectareas para las que “alcanzé” el subsidio a la prima previsto en el Presupuesto
de Egresos de la Federacion (PEF); si reconocemos que dicho subsidio fue el
instrumento principal de la intervencion gubernamental en el mercado, entonces
podra concluirse que en México se aseguro la superficie agricola y las cabezas de
animales que el gobierno pudo asegurar al costo que estimO razonable. La
hipotesis es simple: a mayor monto global de subsidio a la prima, mayor superficie
y cabezas aseguradas.

Otro factor relevante jugd en el mismo sentido: la reduccion de la cobertura del
seguro agricola entre 1990 y 2000, también fue producto de una politica publica
explicita pues los objetivos que se plantearon al crear a Agroasemex no fueron los
de ampliar la frontera del seguro sino los de tecnificar su operacion, reducir la
vulnerabilidad y disminuir los requerimientos de recursos publicos, entre otros
aspectos. Es decir, no existieron alicientes de politica publica, ni de mercado, para
hacer crecer la superficie asegurada.

Grafica 3
Monto de primas cobradas y de pago de siniestros para el seguro directo®

450
400

350 N/\ AR
300 \ / !/
250 - =@ |[ndeminizaciones
200 / \ \ to‘tales
/ k e Primas totales
150
é ~e

100

Millones de pesos

50

0 T T T T T T T T T ]
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Es tiempo entonces de preguntarse ¢ cuales fueron los resultados operativos de

tales decisiones de politica publica?

% Altamirano Cardenas, J. Reyes, La Reforma al Sistema de Aseguramiento Agropecuario y la Participacion
de los Productores Organizados en la Operacion del Seguro, op. cit., p. 88
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En primer término por lo que hace a la evolucibn de primas y siniestros
(Agroasemex en seguro directo) los resultados técnicos en general fueron
satisfactorios pues muestran la suficiencia de la prima pura de riesgo asi como el
acierto de asumir una toma equilibrada de riesgos entre los ciclos agricolas
(Primavera/Verano mayoritariamente de temporal y Otofo/Invierno en que

predomina el riego), cultivos, regiones y tipos de riesgo.

Estos resultados también expresan que el enfoque de politica publica que llevo a
Agroasemex a abandonar el aseguramiento en el primer piso no se originaba
exclusivamente en la inviabilidad técnica o financiera de dicho mecanismo de
aseguramiento directo, sino en el hecho de que éste fuese indiscriminado y
carente de andlisis técnico (como habia ocurrido con Anagsa), aungque ciertamente
su viabilidad global estaria vinculada al subsidio a la prima, como se muestra en la

siguiente lamina:

Cuadro 9
Prima por hectarea, Indemnizacion por hectareay remanentes después de pagar siniestros

del seguro directo ($/ha) %

Prima por hectarea Siniestros Remanente por hectarea
Afio - _ . por . . -
Con subsidio | Sin subsidio | pectarea | Con subsidio | Sin subsidio
1991 625.7 519.4 419.1 206.7 100.3
1992 761.1 532.8 760.6 0.5 -227.8
1993 734.5 514.1 432.4 302.0 81.7
1994 790.5 553.3 474.5 315.9 78.8
1995 604.8 423.3 451.6 153.2 -28.2
1996 478.6 335.0 297.0 181.6 38.0
1997 468.7 328.1 412.9 55.9 -84.7
1998 511.3 357.9 555.1 -43.8 -197.2
1999 418.9 293.2 258.5 160.4 34.7
2000 281.5 197.0 162.2 119.3 34.8
1991-2000 538.8 382.4 404.1 134.6 -21.8
% Ibidem, p. 89
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La siniestralidad del seguro directo permanecié en general dentro de los margenes
técnicos (siempre y cuando se considere el subsidio a la prima) y se dispar6
principalmente en aquellos estados y cultivos de zonas de temporal y alta
vulnerabilidad climatica, por lo que tampoco constituirian zonas o0 riesgos
asegurables atractivos para los Fondos de Aseguramiento o las Compafias
Privadas. A este tipo de siniestralidad, previsible y técnicamente aceptable, hay
que sumar la presencia de siniestros catastroficos que en algunos afos afectaron
amplias regiones con su elevada severidad, hicieron inviables los esquemas de
aseguramiento convencionales y afios después llevaron a crear modelos de
transferencia alternativa de riesgos. Estos hechos implican que tampoco desde la
perspectiva de aseguramiento técnico y los resultados de la siniestralidad

convencional, existian estimulos para incrementar la superficie protegida.

Dichos resultados resultan congruentes con las caracteristicas geomorfoldgicas
del territorio nacional, si se considera que “la superficie terrestre de México es
ocho veces mayor que la de Gran Bretafia, pero gran parte del territorio es
montafioso o arido. Soélo cerca del 15% del area total es cultivable. Ademas de la
pobreza de sus tierras, México es pobre en recursos acuiferos: se requieren

costosos proyectos de riego para alcanzar la méaxima utilizacién de la tierra”.*°

Cuadro 10
Promedio de primas, pagos por siniestros y remanentes de la og)eracic’)n del seguro directo
de 1991 al 2000 (pesos por hectarea) !

Prima por hectarea Remanente por hectarea
subsidio | subsidio subsidio Sin subsidio
Maiz 614.9 438.6 422.5 192.3 16.1
Frijol 322.7 228.7 299.5 23.2 -70.7
Sorgo 356.7 254.0 223.6 133.1 30.4
Trigo 361.9 257.2 182.9 179.0 74.3
Cultivos elegibles de Procampo 49.1 34.4 13.0 36.1 21.4

% Hansen Niles, “La dinamica espacial en los Estados Unidos, México y sus zonas fronterizas: ¢es aplicable
la teoria del polo de crecimiento?” en Kuklinski Antoni, Desarrollo polarizado y politicas regionales, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1985, p. 271

" Altamirano Cardenas, J. Reyes, La Reforma al Sistema de Aseguramiento Agropecuario y la Participacion
de los Productores Organizados en la Operacion del Seguro, op. cit., p. 98
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Algoddn 915.2 650.4 550.2 365.0 100.1
Tabaco 1,592.2 1,114.6 1,364.6 227.6 -250.0
Soya 628.5 461.9 637.4 -8.9 -175.5
Arroz 631.6 451.6 687.8 -56.2 -236.3
Garbanzo 458.8 321.6 405.5 53.3 -83.8
Cebada 349.1 247.2 187.4 161.7 59.8
Otros 972.3 684.7 820.2 152.1 -135.5
Total 538.8 382.4 404.1 134.6 -21.8

Por lo que hace al monto de recursos fiscales, es decir, subsidio a la prima
otorgado a los productores ($1,710.60 millones), comparado contra el pago global
de indemnizaciones en el periodo ($3,309.9 millones), se observa que los primeros
fueron de aproximadamente la mitad que las segundas, lo que significa que los
productores, por la via del pago de primas y deducibles, asi como los
aseguradores directos (Agroasemex, Fondos y Compafiias Privadas) por la via de
las primas captadas fondearon el pago de la siniestralidad, sin comprometer
mayormente las finanzas publicas. Aunque verdadera, tal conclusion es parcial.

Veamos.

Grafica 4
Recursos Fiscales versus Indemnizaciones 1991-2000%
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A la cifra global de recursos fiscales (subsidio a la prima) que se muestra en la
lamina y parrafo anteriores debe sumarse el muy considerable subsidio al gasto de
operacion que recibié Agroasemex a lo largo de todo el periodo en estudio, pues el

nuevo esquema de operacion técnica instrumentado a partir de 1990 implicé un

% Agroasemex, Diez Afos de Seguro Agropecuario en México Memoria 1990-2000 op.cit., p. 24
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alto costo derivado de los gastos de suscripcidon y supervision del seguro directo,
situacién ésta que soélo se diferenciaba de la que habia padecido Anagsa en la
enorme superficie asegurada por esta Ultima. La propia Agroasemex atribuia la

necesidad de contar con subsidio a la operacién, a los siguientes hechos:*

a. Desarrollo de nuevos mercados en zonas de escasa operacion, baja
rentabilidad y altos costos de operacion.

b. Presencia de personal técnico de la institucion en el campo en las etapas de
suscripcion y ajuste de siniestros.
Canalizacion y supervision del subsidio.

d. Promocion y constitucion de nuevos Fondos de Aseguramiento, en relacion

con asesoria técnica, capacitacion, supervision y constitucion de reservas.

En congruencia con tal prevision, en 1993 el subsidio a la operacion fue
equivalente al 60% del gasto de la paraestatal y fue disminuyendo paulatinamente
hasta representar el 14.6% en 1998; 13.1% en 1999 y 11% en el afio 2000.

Gréfica b
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Sus numeros absolutos fueron los siguientes:

Cuadro 11

% |pidem, pp. 30-31
190 1pidem, p. 31
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Subsidio al Gasto de Operacion
(Millones de pesos)'®*

Afio Valor nominal Valor en pesos de 1999
1993 113 361.8

1994 138.5 414.5

1995 123.4 243

1996 112.1 172.8

1997 109.9 146.3

1998 594 79

1999 39.5 52.9

2000 41.4 37.6

Total 737.2 1507.9

Aunque ciertamente se tratdé de un subsidio decreciente, no hay duda de que los
objetivos de politica publica que comprometian la busqueda de equilibrio
financiero en el sector no hubieron de lograrse en lo inmediato, ya fuera por la
ineficiencia propia de la operacion de la empresa que heredaba una inercia de
gasto descontrolado, por las presiones politicas de grupos de productores que
demandaban cobertura en zonas de alta siniestralidad o porque se consideraba
qgue el beneficio social que generaba el aseguramiento directo era mayor que el

costo fiscal del subsidio a la operacion, entre otros factores.

El costo fiscal total (subsidio a la prima més subsidio a la operacion) en el periodo
1993-2000 ascendi6é aproximadamente a $3,468.7 millones de pesos, cantidad
equivalente a las indemnizaciones totales pagadas ($3,309.90). Aunque dicha cifra
es sustancialmente menor a las transferencias recibidas en su momento por
Anagsa, muestra que Agroasemex se encontro lejos de alcanzar la autosuficiencia
o la viabilidad financiera que el Gobierno Federal se propuso al inicio de la

década.

101 Ibidem, p. 64

Nota: */1. Entre 1990 y 1992 no se requiri6 subsidio a la operacion toda vez que la empresa estaba
sobrecapitalizada pues se habia previsto que asegurara una superficie mucho mas extensa.
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Gréfica 6

Costo Neto del Gobierno del Seguro Agropecuario'®
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De hecho la evaluacion que la propia Administracion Publica Federal ha realizado
de tales resultados, es contundente: “Durante el periodo 1996-2000 Agroasemex
se vio forzada a incrementar sus ingresos con el propdsito de tener equilibrio
financiero frente a la caida del subsidio a la operacion...y...el costo neto (costo de
administracion + indemnizaciones + subsidio - primas aseguradas) para el
Gobierno Federal de la instrumentacion del programa de seguro con Agroasemex
fue muy elevado afio con afio.”**® A tal costo debe agregarse la aportacion original
de capital, la eventual capitalizacién de las finanzas a lo largo de los afios y la
disminucién en las reservas técnicas de la empresa producto de Fondos de
Aseguramiento que hubieran afectado el “Exceso de Pérdida” y de Compafiias
privadas con esquemas “Cuota Parte” perdedores. Tales circunstancias (hablando
hipotéticamente, pues se carece de informacion al respecto) harian crecer los
recursos publicos que realmente se canalizaron al mercado de seguro

agropecuario por conducto de Agroasemex.

102Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 2001-2006. Sagarpa,

Informe Final ¢, Dénde estamos?, op. cit. p.36
193 1pidem, p. 36
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Si bien rebasa el objeto de esta investigacion, puede especularse que,
indirectamente, al haber dado viabilidad al nuevo esquema de aseguramiento
agropecuario, el subsidio a la operacion contribuy6 a la consecucion de objetivos
de mayor alcance en la politica agropecuaria, tales como la nueva Ley Agraria, el
Capitulo Agropecuario del “Tratado de Libre Comercio” (TLCAN) o la liquidacién
ordenada de paraestatales del sector rural, entre otras, aunque dicha contribuciéon
por demas hipotética, desde luego que no es cuantificable. Lo cierto es que, al
menos, la nueva politica publica de seguro rural no generd desequilibrios politicos
0 econOmicos en el sector y, en algun grado, ello puede ser atribuible al subsidio a

la operacion que la nueva empresa recibia.

El efecto de la implantacién de la nueva politica difiere de planteamientos tedricos
gue estiman que “La produccion agricola tendria que volverse mas rentable. Pero
esto generaria problemas politicos y sociales que no podrian resolverse con
facilidad a corto plazo, ni sin grandes sacudidas de los sistemas politicos y
econdmicos de los paises afectados”.’® Puede decirse que la implantacion de la
nueva politica se dio sin manifestaciones de oposiciobn por parte de los
productores agropecuarios a la nueva forma de operar el seguro y reaseguro

agropecuario en todo el pais.

En ese sentido podriamos preguntarnos por la medida en la que el subsidio a la
operacion hizo posible una transicion ordenada del esquema generalizado y
masivo que ofertaba Anagsa, hacia el nuevo esquema técnico de Agroasemex que

sé6lo se ofrecia a un segmento de productores agropecuarios.

Las gréaficas que se presentan a continuacion corroboran en alguna medida esa
hipétesis, toda vez que hacia 1999 Agroasemex se enfocaba en el segmento de
productores de menos recursos pues comparativamente aplicaba un menor

subsidio por hectarea asegurada y sus sumas aseguradas fueron mas pequefas

104 . . . . . pe . . .
Lefeber Louis, Problemas normativos e institucionales de la planificacion regional: desarrollo urbano y
rural, op. cit. p. 194
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que las de los Fondos y las Compafias Privadas, lo cual sélo era posible por el
subsidio a la operacion que el Gobierno Federal le otorgaba a fin de garantizar el
servicio a este estrato de productores de menor rentabilidad, o mayor
siniestralidad comparada, en los que la contratacion del seguro y el ajuste de

siniestros tiene un costo sustancialmente mas elevado.

Grafica 7
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Gréafica 9

Participacion porcentual en superficie asegurada en 1999 *’

105 Agroasemex, Diez Aflos de Seguro Agropecuario en México Memoria 1990-2000, op. cit. p. 25

19 1hidem, p. 26
7 1pidem, p. 29
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Por lo que hace a la participacion porcentual por componente del SNAMR con un
total de 1.7 millones de hectareas aseguradas, se observa que Agroasemex tuvo
el 31.1%; los Fondos de Aseguramiento el 36.1% y las Compafias Privadas el
32.8%, es decir, al concluir la década se observo una participacion paritaria en el
mercado, sin ningun agente dominante, que expresa una adecuada dispersion de
riesgos en el tiempo y entre los asegurados.

Estos datos también indican que el objetivo politica publica planteada al iniciar la
década 1990-2000 de estimular la participacion social y privada en el seguro rural
efectivamente se logro; ello no obstante que Agroasemex fue un competidor en el
mercado de seguro directo, en especial a principios de la década, que desplazé a
Fondos y Compafias Privadas pues contaba con agentes de seguros y productos
propios, ademas de ser (por poco tiempo ciertamente) el distribuidor exclusivo del

subsidio a la prima.

Grafica 10
Sumas aseguradas promedio por hectarea (1999) **®
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Al iniciar los 10 afios en estudio, Agroasemex era la Unica institucion que
participaba en el mercado de seguro agropecuario que habia dejado Anagsa, pero
hacia 1995 tal situacion se habia modificado y en consonancia con los objetivos
originalmente planteados el seguro agricola era ya operado en un 54% por los
Fondos de Aseguramiento y en un 2.6% por las Compafias Privadas. Para 1999
las aseguradoras privadas habian asumido un papel méas activo y captaban ya el
32.8% del ramo agricola, en detrimento de la participacion de Agroasemex. La
hipétesis de una politica publica incrementalista puede esbozarse sin mucho

asombro.

Estos resultados son consecuentes con la orientacion de las Aseguradoras
Privadas, de atender segmentos de la poblacién identificados en las regiones de
mayor desarrollo tecnolégico del pais, confirmando que “los grandes agricultores
tienen con frecuencia la capacidad necesaria para generar beneficios, aun cuando
los pequefios agricultores no puedan hacerlo...la rentabilidad de la agricultura se
ha limitado a las grandes unidades de produccion...los grandes agricultores, son
quienes se benefician de los subsidios concedidos al capital y de los créditos

preferentes...”. 1%°

La paulatina disminucién de la participacion gubernamental en las operaciones de
seguro directo ocurri6 en paralelo con la consolidaciéon del rol inductor de
Agroasemex mediante el reaseguro a Fondos y Compafias Privadas, como se
muestra en el siguiente cuadro. Los ingresos que dejaron de percibirse mediante

seguro directo fueron sustituidos con los provenientes del reaseguro.

Cuadro 12

Sistema Nacional de Aseguramiento al Medio Rural**

1. Participacion porcentual de superficie asegurada

Instancia 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

199 | efeber Louis, Problemas normativos e institucionales de la planificacion regional: desarrollo urbano y
rural, op. cit. pp. 193-195
110 Agroasemex, Diez Afios de Seguro Agropecuario en México Memoria 1990-2000, op. cit., p. 61
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Agroasemex | 92.5 54.9 45.2 17.6 45.4 43.4 50.0 39.8 37.6 31.1 30.3

Fondos 7.5 45.1 54.8 62.4 54.1 54.0 45.2 41.3 39.2 36.1 33.1
Privadas 0.0 0.0 0.0 0.0 0.5 2.6 4.8 18.9 23.2 32.8 36.5
Total

) 825.3 | 643.6 | 1,0144 | 9745 | 1,103.9 | 905.7 | 1,353.3 | 1,586.3 | 1,605.3 | 1,697.8 | 2,241.7
(miles has)

N

. Participacion porcentual de las cabezas aseguradas

Instancia 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Agroasemex | 83.1 64.2 75.5 94.6 99.2 99.5 99.9 97.0 96.8 71.3 59.6
Fondos 16.9 35.8 24.5 5.4 0.8 0.5 0.1 0.1 0.1 0.0 1.2
Privadas 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 2.8 3.1 28.7 39.2
Total

(miles de | 516.4 | 575.7 | 769.2 870.4 | 922.6 847.0 | 2,459.0 | 3,082.0 | 3,835.3 | 5,168.3 | 3,653.6

cabezas)

A pesar de su retraimiento de la operacion directa, las hectareas aseguradas por
el conjunto del Sistema Nacional de Aseguramiento al Medio Rural tuvieron un
crecimiento promedio anual en el periodo del 12.9%, mientras que en el seguro
ganadero fue de 33.5% anual, gracias a que Compaiiias Privadas y Fondos de
Aseguramiento tomaron porciones crecientes del mercado directo, que a su vez,

comenzd a ser reasegurado por Agroasemex.

Grafica 11
SNAMR Cobertura agricola*™*

™ |bidem, p. 62
85




2500 1 2242
» 2000
\% 1586 1605 192
S 1500 - 1353
< 1104
(]
T 1000 -
o 644
= 500 -
0 . . . . . . . . . .
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Grafica 12
SNAMR Cobertura pecuaria**?
6000 -
5168
5000 -
T 4000 - 3835 56o4
G 3082
¢ 3000 - 2459
g ]
= 2000
1000 +” 576
0 . . . . . . . . . ,
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

El crecimiento sostenido de ambos ramos fue sintoma de que la asertividad y
persistencia en las decisiones de la paraestatal permitirian alcanzar algunos de los
objetivos propuestos en 1990: tales como el desarrollo de nuevos productos, la
retrocesion de riesgos al mercado internacional o la consolidacion de un mercado

en el que agentes sociales y privados asumieran el rol protagoénico.

El logro de esas metas y el aceptable desempefio que algunos indicadores de

operacion mostraron en el periodo, contrasta con el de otras variables que

2 1hidem, p. 62
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permanecieron ancladas al pasado heredado por Anagsa y limitaron la
modernizacién plena del aseguramiento agropecuario, no obstante que se traté de
una politica de aplicacion nacional sus resultados demuestran que beneficid

mayormente a determinadas regiones del pais.

La concentracion geogréfica del seguro, por ejemplo, permanecidé practicamente
inalterada toda vez que Sinaloa, Sonora y Tamaulipas fueron las tres entidades
con mayor cobertura en el periodo, lo que coincide con la concentracion historica
del financiamiento y las areas de riego en esos estados desde 1960. Esta
situacion no sélo no habria de revertirse en la década 1990-2000 sino que seria en
tales entidades que Agroasemex promoveria y constituiria la mayor cantidad de
Fondos de Aseguramiento, contribuyendo con ello a agudizar la concentracion de
riesgos: “...las desigualdades regionales tienen siempre la misma fuente: a partir
de una situacién de balance potencial, creada por la coexistencia de diversos tipos
de produccién regional, vemos constantemente destruido este balance por la
invasion de una forma de produccién externa contra la que no se puede luchar

porque emplea una tecnologia superior y una dimensién espacial mas amplia”.**

El indicador de superficie asegurada tampoco corrié con mejor suerte que el de
concentracion geografica, pues ésta no soélo decayd sino que Unicamente
representd a nivel nacional el “...52% de la superficie que cuenta con riego y 32%
de la superficie que se reporta como acreditada”'* lo cual se debié entre otros
factores, a que el seguro dejé de ser el mecanismo 6ptimo de dispersion de riesgo
o de recuperacion de crédito pues “en general se prefiere otro tipo de riesgos
como colaterales ya que el seguro protege solo algunas de las causas que podrian
hacer que el productor falle en sus pagos; en cambio, otras garantias responden
por el crédito independientemente de la causa que origina la insolvencia del

productor”.}*

13 Aydalot Phillippe, “La politica regional y la estrategia espacial de las grandes organizaciones”, en Kuklinski
Antoni, Desarrollo polarizado y politicas regionales, Fondo de Cultura Econémica, México, 1985, p. 183.
Altamirano Cardenas J. Reyes, La Reforma al Sistema de Aseguramiento Agropecuario y la Participacion
de los Productores Organizados en le Operacion del Seguro, op. cit. p. 78

™ |bidem, p. 80
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Este hecho, sin embargo, no es monocausal y esta también vinculado a factores
tales como los montos absolutos disponibles de subsidio a la prima, la baja
rentabilidad del sector, la ausencia de productos de seguro masivos, el alto costo
de las primas o la ausencia de una politica publica explicita de crecimiento del

mercado o de su desarrollo regional, entre otros elementos.

Es posible que la aplicacion del subsidio haya reforzado la desigualdad regional,
ya que “...la experiencia demuestra que las empresas mas grandes son las que
tienen mayores probabilidades de beneficiarse con estas formulas”.*'® Asi, el
subsidio a la prima lejos de promover el crecimiento geografico equilibrado del
seguro y el reaseguro, polarizd su desarrollo en las regiones comentadas, con lo
cual se confirma que “hay una distorsion inevitable que convierte a esta arma (el
subsidio) apenas marginalmente en un instrumento Util para la igualacion

regional”.**’

Grafica 13

Factores de riesgo que han afectado la rentabilidad de la agricultura por su importancia118

116 Aydalot Phillippe, La politica regional y la estrategia espacial de las grandes organizaciones, op. cit. p. 181.
7 bidem, pp.181-182
18 Altamirano Cardenas, J. Reyes, La Reforma al Sistema de Aseguramiento Agropecuario y la Participacion
de los Productores Organizados en la Operacion del Seguro, op. cit., p. 81
(Cuadro elaborado por Altamirano Cardenas J. Reyes con datos de encuestas a productores)
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Respecto de los indicadores de eficiencia institucional, en el periodo ocurrieron
reducciones en el gasto por empleado, hectareas y cabeza asegurada, mientras
que la superficie asegurada por empleado mostré un crecimiento. A pesar de esos

esfuerzos Agroasemex, se ha comentado, requiri6 un considerable subsidio a su

operacion.
Grafica 14
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Grafica 15

Gasto por hectéarea asegurada **°

19 Agroasemex, Diez Afos de Seguro Agropecuario en México Memoria 1990-2000, op. cit. p.63
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Grafica 16
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Grafica 17
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120 1hidem, p. 63
2L hidem, p. 63
22 1hidem, p. 64
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Grafica 18

Superficie asegurada por empleado™*®
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Fondos de Aseguramiento

El apartado que antecede describe la formulacién de la politica publica y la
operacion del Sistema Nacional de Aseguramiento al Medio Rural en su conjunto,
asi como el rol decreciente que el Gobierno Federal fue desempefiando por
conducto de Agroasemex como asegurador directo en el primer piso. En este
apartado se abordara el nuevo papel que esa entidad puablica asumio
paulatinamente en el segundo piso como reaseguradora de Fondos de
Aseguramiento y Compaifiias Privadas, las modalidades y resultados de operacion
obtenidos, asi como los productos que para ese mercado se desarrollaron de

acuerdo con la politica publica definida en 1990.

Uno de los principales objetivos del Sistema Nacional de Aseguramiento al Medio
Rural que comenz6 a delinearse en 1990, fue el de alentar la participacién de

mutualidades de productores constituidos en “Fondos de Aseguramiento”.

123 1pidem, p. 64
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Tales Fondos de Aseguramiento eran Asociaciones Civiles (AC) constituidas por
los propios productores, quienes se otorgaban a si mismos el servicio de seguro
agricola y/o ganadero. De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 13 de la “Ley
General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros” (LGISMS), se
preveia la posibilidad de que se constituyeran asociaciones de personas que, sin

expedir polizas o contratos, concedieran el servicio de seguro a sus integrantes.

Resalta el hecho de que la legislacién general en materia de seguros (LGISMS)
aplicable a la totalidad de los ramos de aseguramiento fuese ya entonces el
ordenamiento que, aunque someramente, regulaba también la operacion de los
Fondos, pues la “Ley del Seguro Agropecuario y de Vida Campesino” que habia
normado el funcionamiento del seguro en las décadas previas a la analizada
(1963-1990) habia sido derogada.

Este cambio regulatorio fue altamente significativo y rebasa con mucho el &mbito

de los Fondos de Aseguramiento, pues implicaba que:

» Las |Instituciones de Seguros, Sociedades Mutualistas y Fondos de
Aseguramiento participantes en el ramo tendrian un “tratamiento” técnico
normativo equiparable al de cualquier otro ramo de seguro (los Fondos,
ciertamente, de manera indirecta y aun todavia superficial e incipiente);

* Que las Condiciones Generales de Aseguramiento que sustentaban la emision
de Pdlizas y Constancias serian registradas ante la Comisién Nacional de
Seguros y Fianzas (CNSF), a fin de garantizar sus bases técnicas y
actuariales;

* Que el seguro agropecuario seria un servicio financiero regulado por las
autoridades en dicha materia y, en especial, que quedaria desvinculado de las
prioridades de politica publica del sector agropecuario para estarlo en las del
sector hacendario;

= Que los funcionarios publicos que comenzaban a encabezar la institucion

provinieran del sector financiero y reportaran a las autoridades del mismo, toda
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vez que Agroasemex estaba sectorizada en el sector Hacendario y la SHCP

encabezaba su Junta de Gobierno.

La LGISMS también establecia que seria la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico quien dictaria las “Reglas para la Constitucién, Operacion vy
Funcionamiento de los Fondos de Aseguramiento”, en tanto que la asesoria para

su formacién y capacitacion seria responsabilidad de Agroasemex.

El componente clave sin el cual dicha relacion seria casi ornamental era, en primer
lugar, que Agroasemex les brindaba el servicio de reaseguro (pues ninguno otro
asegurador privado o publico, nacional o internacional, lo hacia) y, en segundo
término, que les proporcionaba las normas, procedimientos, tarifas, reservas
técnicas, evaluacion de dafos, ajuste de siniestros y pago de indemnizaciones,
bajo las que operarian tales mutualidades, pues estas carecian de las

capacidades técnicas para generarlas por si mismas.

En pocas palabras, sin el concurso activo de Agroasemex, en lo técnico y en lo

financiero, no hubieran existido los Fondos de Aseguramiento.

Grafica 19
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124 1pidem, p. 41
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Grafica 20

Fondos de Aseguramiento Reasegurados'®
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Como se muestra en las gréficas que anteceden, los resultados de la politica
publica de creacién de Fondos fueron satisfactorios y estuvieron alineados con lo
previsto en el PND pues, hacia el afio 2000, aproximadamente la tercera parte del
seguro agricola del pais era proporcionado por tales mutualidades, que contaban
ya entonces con cerca de 100 mil socios agrupados en 282 Fondos de

Aseguramiento; esas Mutualidades, sin embargo, acusaban varias debilidades:

» Mantenian una elevada concentracién geogréafica en tres estados (Sonora,

Sinaloa y Tamaulipas);
= En ciertos casos sus estructuras administrativas y técnicas eran sumamente

débiles o inestables;

25 1pidem, p. 48
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» Estaban faltas de economias de escala, lo que significa la existencia de
Fondos de Aseguramiento que cubrian muy pocas hectareas, con la
consecuente concentracion de riesgos;

= Algunos de ellos presentaban una permanente tendencia a la atomizacion; y

= Aproximadamente la tercera parte de los Fondos constituidos no realizaban

operaciones.

El esquema de reaseguro operado por estas mutualidades fue el de “Exceso de
Pérdida”, instrumento que permitié garantizar el pago de indemnizaciones cuando
ocurrieran siniestros de magnitud tal que las obligaciones contraidas fueran
superiores a los recursos acumulados en las reservas técnicas. El reasegurador
anico en el Sistema fue Agroasemex, con los resultados que se muestran en la

siguiente lamina:

Grafica 21

Fondos de Aseguramiento: indice de Siniestralidad?®
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Grafica 22

Monto de primas cobradas y de pago de siniestros para fondos de aseguramiento127

126 1hidem, p. 49
127 Altamirano Cardenas, J. Reyes, La Reforma al Sistema de Aseguramiento Agropecuario y la Participacion
de los Productores Organizados en la Operacion del Seguro, op. cit., p. 110
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128 1hidem, p. 106

129 Agroasemex, Diez Aflos de Seguro Agropecuario en México Memoria 1990-2000, op. cit. p. 49
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En el periodo en analisis el indice de siniestralidad fue de 57.1% para los Fondos
de Aseguramiento y de 67.0% en sus operaciones de reaseguro, con un resultado
global de 59.44% para el programa en su conjunto, lo que mostraba una buena
distribucion de los riesgos en el espacio y el tiempo. Estas cifras se ubican dentro
de los mérgenes técnicos y pueden considerarse satisfactorias para ambas
instancias, pues “el 80% de los Fondos que han operado durante el periodo 1990
a 1999 han ofrecido el servicio de seguro con rangos de eficiencia que les
permiten cubrir sus gastos de operacion, constituir reservas y generar
remanentes...aunque con la salvedad...de que un 34% de Fondos requiere

subsidio a la prima para operar eficientemente el seguro.”**°

Amén de las debilidades operativas comentadas habra que considerar que al
interior de los Fondos “coexisten dos estructuras: una orientada por el liderazgo

"131 1o cual

politico y otra que responde por la parte técnica y administrativa
propicié la atomizacion de la operacion (al generarse diferencias internas los

Fondos se dividian y algunos de sus integrantes creaban nuevos Fondos que

130 Altamirano Cardenas, J. Reyes, La Reforma al Sistema de Aseguramiento Agropecuario y la Participacion

de los Productores Organizados en le Operacién del Seguro, op. cit. pp.108- 109
131 Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, CEPAL, México: Crecimiento agropecuario, capital
humano y gestion de riesgo, op. cit. p. 35
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entraban en competencia con los ya existentes) y politizaciéon de temas técnicos,

en especial la determinacion de primas de tarifa.

Este ultimo elemento (las tarifas) ha pasado practicamente inadvertido en los
estudios sobre los Fondos de Aseguramiento toda vez que la informacion al
respecto es muy escasa y se ha clasificado como reservada por ser de indole
comercial; sin embargo, puede plantearse la hipétesis, por demas aventurada, de
que los Fondos de Aseguramiento fueron indirectamente subsidiados con las
bajas tarifas que les determinaba Agroasemex y que no correspondian al riesgo
real al que en algunos casos estaban expuestos. Una politica diametralmente
opuesta se aplicaria a las Aseguradoras Privadas.

Aseguradoras Privadas

En el transcurso de la década 1990-2000 la politica publica concebida en el
naciente Sistema Nacional de Aseguramiento al Medio Rural habria de plantear el
impulso a la participacion de Compafilas Privadas en el aseguramiento
agropecuario directo, situacién que en los hechos solo ocurriria a partir de 1995,
pues en los primeros afios del periodo Agroasemex competiria con las
Aseguradoras por obtener los mejores productores para su cartera a fin de mejorar

sus estados de resultados.

A diferencia de la politica publica formulada para los Fondos de Aseguramiento, el
impulso al sector privado no seria contundente y a lo largo de los afios estaria
plagado de altibajos; la relacion entre Agroasemex y las Compafiias Privadas
seria preferentemente de tipo comercial y se fundaria en el desarrollo y
transferencia de productos de seguro, a la vez que en el reaseguro de algunos de
los riesgos asumidos por éstas (la relacién con los Fondos era de estimulo,

promocién a su desarrollo, profesionalizacion, etc., mas que de indole comercial).
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Es necesario destacar un aspecto de especial relevancia: el esquema de
reaseguro ofrecido a las empresas privadas era diferente del que se ofertaba a los
Fondos de Aseguramiento (Cuota Parte para privadas y Exceso de Pérdida para
los Fondos), lo que probablemente haya estimulado el crecimiento de los

segundos en detrimento de las primeras.

El resultado de tales politicas fue que hacia el afio 2000 habia Unicamente cuatro
Compafias Privadas compitiendo en el mercado: Proagro, Comercial América,
General de Seguros y Ace Seguros, algunos de cuyos riesgos eran cedidos a
Agroasemex, otros retenidos y unos mas trasladados al reaseguro internacional, lo
cual denotaba la disparidad en las politicas preferenciales que Agroasemex seguia
respecto a los Fondos de Aseguramiento y en menoscabo de las Aseguradoras

privadas.

Cuadro 13

- - . ~ 132
Participacion de los aseguradores en el mercado de seguro agricola en el afio 2000
(hectareas y miles de pesos)

Superficie Suma . o
) Primas totales Indemnizaciones
Instancia del SNAMR asegurada asegurada
hectareas miles de pesos
Agroasemex 786,710 2,762,358 215,651 125,237
Fondos 602,665 3,107,307 258,680 123,047
Total Privadas 558,969 (1) 2,972,114 (2) 279,915 85,745 (3)
Proagro 385,364 1,519,147 129,080 50,754
General de Seguros 62,520 280,366 23,589 10,908
Comercial América 108,115 1,144,403 124,687 34,084

132

de los Productores Organizados en la Operacion del Seguro, op. cit. p. 73
Notas respecto a las Compaifiias Privadas:
(1) La Superficie asegurada seria de 558.970 y el total seria de 1,948, 345;

(2) La Suma Asegurada seria de 2, 972,213 y la suma total seria de 8,841,878;

(3) La suma de las Indemnizaciones seria de 105,002, la suma total seria de 353,286.
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ACE Seguros 2,971 28,297 2,559 9,256

Total 1,948,344 8,841,779 754,246 334,029

Existian ademas otros factores que contribuian a explicar la mediana presencia y
escasa permanencia de las Compaifiias Privadas en el ramo del seguro agricola y
de animales y es que este no era un ramo prioritario en sus operaciones globales
(excepto para Proagro) y presentaba, en general, una siniestralidad mas elevada,
ocasionalmente catastrofica y de compleja estimacibn de dafios que

desestimulaba su participacion en el mercado.

El hecho de que no existiera una politica publica permanente y estable de estimulo
al sector privado, sumado a debilidades estructurales del ramo (es catastrofico, de
operacion costosa, con poco personal calificado, etc.) provocaria que el techo de

participacion privada fuese muy bajo a lo largo de todo el periodo en estudio.

Reaseguro Internacional

Con el fin de proteger sus reservas técnicas ante eventuales incrementos en la
siniestralidad que rebasaran las primas captadas, Agroasemex debid recurrir al
mercado internacional en un esquema de retrocesion de riesgos bajo la modalidad
conocida como “Exceso de Pérdida” o “Stop Loss” por capas. Dicha cobertura de
reaseguro, también denominada Retrocesion, inicié con el seguro agricola directo
del ciclo Otofio/Invierno 90-91, en tanto que la de los Fondos de Aseguramiento se
colocd por primera ocasion en el ciclo Otofio/Invierno 93-94, la retrocesion del

ramo ganadero se hizo en 1994 y la de las Compafiias Privadas en 1997:

Cuadro 14

. 133
Coberturas Respaldadas por el Reaseguro Internacional

Afo Cobertura

133 Agroasemex, Diez Aflos de Seguro Agropecuario en México Memoria 1990-2000, op. cit. p.32
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En sus primeros afos de operacion el costo de la cobertura de “Exceso de
Pérdida” fue muy considerable, toda vez que los reaseguradores de esa cartera
estimaban una elevada probabilidad de pérdida y no conocian los riesgos que la
nueva empresa estaba asumiendo. Para realizar un analisis a fondo de este tema
se requeriria contar con la informacion de las “capas” cubiertas por el “Exceso de

Pérdida” (X/L) misma que no se encuentra disponible en ninguna de las fuentes

consultadas, seguramente por considerarse informacién reservada.

Costo del Reaseguro Internacional

Grafica 25
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13 |bidem, p. 33
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A pesar de no contar con datos especificos, es posible afirmar que la utilidad
general del esquema de retrocesion esta a la vista pues “...este mecanismo de
proteccion ha mostrado su eficacia cuando se han presentado fendmenos de alto
impacto en la actividad agropecuaria entre los que destacan el fenbmeno de "El
Nifio” en 1992, en el que se registré un indice de siniestralidad del 104.5% y su
recuperacion ascendid a 22.1 millones de pesos; por la recurrencia de este

fendmeno en 1998 se recuperd...(por)... reaseguro 81.7 millones de pesos”.**

Cuadro 15

Reaseguro por Exceso de Pérdida en Operaciones del Seguro Agricolalg’6

) ) Reaseguro .
Primas | Porcentaje de i Recuperaciones
o ) Internacional
Afo Totales | Siniestralidad
Costo MP Cuota % MP %
a b c d=cl/a e f=elc
1991 47.8 67.0 15,372 32.1 - -
1992 90.4 104.5 12,916 14.3 22.1 170.8
1993 87.8 58.5 13,712 15.6 - -
1994 164.5 59.8 28,971 17.6 1.1 3.8
1995 161.7 72.0 31,144 19.3 4.6 14.7
1996 278.1 53.6 32,403 11.7 - -
1997 383.7 80.3 46,436 12.1 23.2 49.9
19998 499.6 101.6 36,218 7.2 81.7 2255
1999 431.3 54.8 32,895 7.6 - -
Total 2145.0 74.3 250,067 11.7 132.6 53.0

La paulatina disminucion del costo de la retrocesion expresa que la incorporacion
de las operaciones con fondos y compafias privadas, asi como del ramo
ganadero, no incrementaron la incertidumbre en el mercado internacional y que se
fue construyendo mayor credibilidad en las condiciones generales de
aseguramiento, el tipo de riesgos, la supervisiéon, el ajuste de siniestros, etc., que

llevaba a cabo la paraestatal.

%5 |bidem, p. 33
1% |bidem, p. 33
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Asimismo, muestra que la continuidad y profundizacion de este componente
especifico de politica publica (la retrocesion) habria de contribuir al desarrollo del
mercado interno de seguro agropecuario, pues sin la proteccion del exceso de
pérdida en el mercado internacional, no se hubieran ampliado las operaciones a
compafias privadas y Fondos de Aseguramiento por el costo fiscal que una
eventual desviacion en la siniestralidad podia haber tenido. En adicion a ello
habria que considerar el estado de insolvencia en que podria caer la empresa por

la insuficiencia de sus reservas técnicas.

La retrocesion de riesgos al reaseguro internacional fue un esquema funcional,
estable, costoso y de largo plazo para dispersar los riesgos asumidos entre una
cantidad significativa de participantes para quienes, a su vez, signific6 un muy

buen negocio financiero a lo largo de los afios.

3.4 Desarrollo de productos

A partir de 1991 el desarrollo de nuevos productos que estimularan tanto la
demanda de seguro como la participacién social y privada en este incipiente
mercado constituyd una de las principales metas de Agroasemex, a fin de que los
diferentes estratos de productores, variedad de cultivos y niveles tecnologicos
pudieran ser protegidos. En la grafica se muestra el crecimiento, diversidad y

especializacién que en forma paulatina fue ofreciéndose al mercado agricola.

Cuadro 16
Diversificacion de productos del seguro agricola™’
Planta Viva

Cosecha Cosecha
esperada al costo esperada al costo
de produccion de produccion

Cosecha Cosecha Cosecha

esperada al precio | esperada al precio | esperada al precio

de venta de venta de venta

37 |bidem, p. 36
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Cultivos en Cultivos en Cultivos en Cultivos en
condiciones de condiciones de condiciones de condiciones de
Invernadero Invernadero Invernadero Invernadero
Cosecha Cosecha Cosecha Cosecha Cosecha
esperada en esperada en esperada en esperada en esperada en
frutales frutales frutales frutales frutales
Planta Planta Planta Planta Planta Planta
Inversion Inversion Inversion Inversion Inversion Inversion Inversion
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997-2000

Una situacion similar se vivid6 en materia de seguro ganadero, pues en 1990 se
contaba solo con unos cuantos esquemas de aseguramiento y hacia el final de la
década se habia logrado desarrollar productos para los sectores acuicola y
avicola, asi como seguros masivos de elevado impacto productivo y regional,

como el de Fiebre Porcina Clasica, entre otros.

La enorme variedad de productos que se disefiaron (27) asi como el muy
considerable numero de cultivos que se aseguraron en la década (119)
probablemente constituyen uno de los mayores éxitos técnicos de la politica
disefiada para estimular la participacion social y privada. No obstante tal
diversidad, estuvieron dirigidos a nichos de mercado de baja escala productiva y
respondian mas a una exuberancia técnica que a la demanda de un mercado que
estaba muy concentrado geografica y productivamente y que mayoritariamente
haria uso de los Seguros a la Inversion y Radicacion, productos éstos de escasa

sofisticacion pero elevado volumen.

Cuadro 17

Diversificacion de productos del seguro ganadero™®

Alta Mortalidad

Mortalidad

Pérdida de
Rendimiento

Fiebre Porcina

138 |pidem, p. 38
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Clasica
Responsabilidad
Limitada

Tuberculosis

Tuberculosis

Fiebre Porcina

Fiebre Porcina

Fiebre Porcina

Clasica Clasica Clasica Cobertura
Cobertura Cobertura Limitada
Limitada Limitada
Exceso de Exceso de Exceso de
Mortalidad Mortalidad Mortalidad
Apicola Apicola Apicola
Recria de Recria de Recria de . .
; h . Recria de Bovino
Bovino Bovino Bovino
Ciervo Rojo Ciervo Rojo Ciervo Rojo Ciervo Rojo
Avestruz Avestruz Avestruz Avestruz
Estacion Estacion Estacion Estacion
Cuarentenaria Cuarentenaria Cuarentenaria Cuarentenaria
Acuicola Acuicola Acuicola Acuicola Acuicola
Avicola Avicola Avicola Avicola Avicola Avicola
Productores Productores Productores Productores de | Productores de | Productores de | Productores de
de Semen de Semen de Semen Semen Semen Semen Semen
Equinos de Equinos de Equinos de Equinos de Alto | Equinos de Alto | Equinos de Alto | Equinos de Alto
Alto Valor Alto Valor Alto Valor Valor Valor Valor Valor
F'Ebr.e F'ebfe F|ebr'e Fiebre Porcina Fiebre Porcina Fiebre Porcina Fiebre Porcina
Porcina Porcina Porcina
Adaptacion Adaptacion Adaptacion Adaptacion Adaptacion Adaptacion Adaptacion
Transporte- Transporte- Transporte- Transporte- Transporte- Transporte- Transporte- Transporte-
Exposicion Exposicién Exposicion Exposicién Exposicion Exposicién Exposicién Exposicion
Transporte Transporte Transporte Transporte Transporte Transporte Transporte Transporte
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997-1998 1999-2000

En este capitulo final se describi6 la conformacion del nuevo Sistema Nacional de

Aseguramiento al Medio Rural, la conformacion de los Fondos de Aseguramiento,

la intervencion de compafiias privadas en el mercado, el desarrollo de nuevos

productos, los disparejos resultados obtenidos por la empresa publica que

entonces se cred (Agroasemex) y la participacién del reaseguro internacional en la

transferencia de riesgos. Todo ello como parte sustancial de la nueva politica

publica que significé una transformacion radical respecto de la que hasta entonces

habia estado vigente.
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Conclusiones

El andlisis de la politica publica de seguro y reaseguro agropecuario
instrumentada en el periodo 1990-2000 lleva a las siguientes conclusiones:

Las Intenciones y los Resultados

La evidencia analizada muestra que la politica publica de aseguramiento
implantada en el periodo 1990-2000 estuvo correctamente alineada con las
definiciones del Plan Nacional de Desarrollo, en sus periodos 1989-1994 y 1995-
2000 y con los Lineamientos Sectoriales respectivos para conformar un nuevo
Sistema Financiero Rural. En ese sentido, el Gobierno Federal modifico su forma
de intervenir en el mercado de seguro agropecuario al retirarse paulatinamente del
seguro directo y disminuir con ello las transferencias de recursos publicos hacia
Agroasemex. Aunque en las fuentes consultadas no se localizé informacion
estadistica confiable, estandarizada, integra y comparable, las evidencias
disponibles muestran que, paulatinamente, Agroasemex dejé de ser objeto de
subsidios a su operacion y, con ello, asi haya sido marginalmente, se fortalecieron

las finanzas publicas.

En el mismo sentido puede afirmarse que, a pesar de que sélo se alcanzaron
algunos de los grandes objetivos propuestos al crearse el nuevo esquema de
aseguramiento en 1990, es un hecho que se estimuld la participacion de los
Fondos de Aseguramiento y las Aseguradoras Privadas y que hacia el final del
periodo en estudio éstos lograron captar una porcidn importante del mercado, con
lo cual se logré una dispersion mas eficiente de los riesgos. Las operaciones de
reaseguro y retrocesion habrian de contribuir sustancialmente al logro de tales

metas.
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La Transicién de la Politica Gubernamental a la Politica Publica del seguro
Agropecuario de 1990 a 2000

El proceso global de disefio, formulacién, implantacién y evaluacion de la politica
publica de seguro y reaseguro agropecuario en el periodo 1990-2000 se
instrumentd con desniveles y falta de articulacién entre sus fases o, incluso, con la

notoria ausencia de algunas de éstas.

No existi6 entonces un disefio o formulaciébn exhaustiva y Unicamente se contd
con algunos lineamientos y objetivos generales que no fueron costeados, ni
programados, mediante instrumentos de planeacion estratégica. La operacion de
la nueva Aseguradora se llevé a cabo sin contar con una “Hoja de Ruta” global y
mediante un proceso ciclico de aproximaciones; este proceso brindaba soluciones
parciales que se iban ajustando permanentemente, tal como lo describen los

tedricos del incrementalismo.

Como resultado de dicho proceso de ajuste continuo (tal vez pueda decirse, de
transito de una politica gubernamental a una verdadera politica publica), el seguro
agropecuario cumplié eficientemente varias funciones: fue un instrumento de
proteccion contra riesgos climatolégicos y bioldgicos para sus contratantes;
permitid transferir riesgos al mercado internacional a un costo inicialmente muy
elevado pero cada vez mas razonable; garantizd6 el crédito otorgado por los
habilitadores; y permitié la continuidad de las actividades productivas agricola y
ganadera ante la ocurrencia de siniestros. Todo ello se sucedi6 mediante un
proceso poco estructurado de politica publica en el que la planeacion estratégica
estuvo ausente y en el que claramente prevalecieron los hechos postulados por el
incrementalismo: no se contd con informacion completa para procesar decisiones
complejas; existi6 una capacidad limitada para el procesamiento de dicha
informacion y tampoco se pudieron valorar todas las alternativas o consecuencias

de manera exhaustiva, por lo que no fue posible alcanzar escenarios 6ptimos en
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materia de aseguramiento agropecuario, sino soélo soluciones parciales pero

satisfactorias.

Las debilidades del proceso de politica publica fueron aiun mas agudas en la fase
de evaluacién, pues fue hasta una vez concluido el periodo en estudio que ésta
hubo de sistematizarse para contribuir de forma eficiente al proceso de toma de

decisiones.

Paulatina pero ciertamente la politica gubernamental vigente a inicios de la década
en estudio dio paso a una nueva politica publica mediante un proceso inicialmente

desalineado y falto de estructura que se fue perfeccionando al paso de los afios.

Empresa publica, compafiias privadas y fondos de aseguramiento: el nuevo

Sistema Nacional de Aseguramiento al Medio Rural.

Los datos muestran claramente que Agroasemex no logré una mayor cobertura de
la superficie cultivada ni del nimero de cabezas de ganado aseguradas, en
relacion a la etapa previa a su constituciéon. Es decir, durante la década 1990-2000
se asegurd una menor superficie que en décadas anteriores; sin embargo, cada
afo de esa década fue creciendo paulatinamente la superficie asegurada, 1992
fue mejor que 1991; 1993 mejor que 1992; y asi sucesivamente.

Ello se debi6 a que entre sus objetivos no se encontraba expresamente el
crecimiento de esas variables y a que al tecnificarse la operacion aseguradora se
requeria de superficies, cultivos y especies animales que no tuvieran un historial

de siniestralidad recurrente.

Recordemos que los objetivos que se plantearon al crearse Agroasemex no fueron

los de ampliar la frontera del seguro sino los de tecnificar su operacion, reducir la
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vulnerabilidad de los productores y disminuir los requerimientos de recursos
publicos, entre otros aspectos. Es decir, no existieron alicientes de politica publica,
ni de mercado, para hacer crecer la superficie o cabezas aseguradas.

No existieron tampoco economias de escala que permitieran potenciar la
participacion de otros agentes econOmicos para lograr una mayor cobertura.
Agroasemex se constituyd como reasegurador UuUnico de los Fondos de
Aseguramiento y no estimulé la presencia de otras empresas reaseguradoras que
pudieran hacer crecer la competencia, generar mayor oferta de servicios, reducir

los precios y, con ello, alentar la demanda para proteger una mayor superficie.

El mayor mérito consistié en lograr un crecimiento pausado pero estable de este
ramo, sentar las bases para una expansion futura, y racionalizar el uso del
subsidio a la prima como instrumento fundamental para estimular el mercado a lo
largo de la década 1990-2000.

En general, la evolucion de primas captadas, pago de siniestros y resultados
técnicos, en general, pueden considerarse satisfactorios pues muestran la
suficiencia de la prima pura de riesgo, asi como el acierto de asumir una toma
pausada de riesgos que no desequilibro las finanzas publicas aunque operd en

demérito del crecimiento del seguro agricola y de animales.

La Asociacion Subsidio y Mercado

A pesar del estimulo a la contratacion del seguro que significo el subsidio a la
prima, el seguro agricola y de animales redujo su cobertura en el periodo
analizado. Los datos muestran, sin embargo, que sin dicho mecanismo de
subsidio muy probablemente no hubiera existido mercado de seguro agropecuario
por el elevado costo de sus tarifas, alta siniestralidad, recurrencia de catastrofes,

alto costo de adquisicion y complejo mecanismo de ajuste, entre otros factores.
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El subsidio a la prima no estuvo dirigido a los productores de menor escala o
rentabilidad, ni a las regiones menos desarrolladas o con mayor exposicién al
riesgo de nuestro pais, sino que éste se concentré geograficamente en los tres
estados con mayor desarrollo relativo agropecuario y en un grupo reducido de
cultivos. Fue asi que el subsidio a la prima del seguro agropecuario reforzo la

desigualdad regional.

En sintesis, no es posible afirmar que el subsidio a la prima haya sido el
instrumento fundamental para hacer crecer el mercado y disminuir la
vulnerabilidad de los productores aunque, sin duda, fue un mecanismo

imprescindible para su funcionamiento, en especial, para su funcionamiento futuro.

Efectos imprevistos

Al formularse la nueva politica publica de seguro y reaseguro agropecuario en
1990, se disefiaron objetivos generales que no estuvieron acompafados de la
definicion de un ciclo de gestién, seguimiento, evaluacion y supervisidon que
permitiera medir sistematicamente su logro o desviacion; ello, inevitablemente
provocO efectos no previstos y no deseados como la dependencia técnica y
operativa de los Fondos de Aseguramiento respecto de Agroasemex, el
estancamiento de la superficie asegurada y el elevado costo del reaseguro

internacional, entre muchos otros.

Tales hechos se originaron, por un lado, en una puesta en operacion apresurada
de la institucion en 1990 que carecioé de una planeacion estratégica de largo plazo
y, por la otra, en una falta de alineamiento de las capacidades operativas y
financieras de la institucion, asi como de sus iniciativas y proyectos, con los

grandes objetivos delineados.
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Esas circunstancias permitieron constatar que la politica publica de aseguramiento
agropecuario siguio la ruta que han descrito los impulsores del incrementalismo,
en tanto que apuesta inacabada que se caracteriza por proceder a través del
cambio incremental; implicar ajustes mutuos y negociacion; excluir por accidente,
no por intencion sistematica o deliberada; disefiar politicas publicas temporales, no
permanentes; proceder a través de una sucesion de cambios incrementales; no

estar orientada por teorias; instaurar ensayo y error como método de trabajo, etc.

En sintesis, existieron numerosos efectos no previstos e indeseados en las
politicas publicas de aseguramiento agropecuario 1990-2000, que fueron
consecuencia tanto de la falta de planeacion estratégica, como de un método de
seguimiento y evaluacion, que provocaron una revision constante e incremental de

las mismas.
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