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RESUMEN.

El Estado mexicano vive hoy uno de los procesos de modernizacién mas importantes de su
historia. Por primera vez, la democracia junto con otros factores como la escasez de 10s recursos
publicos frente a multiples y crecientes necesidades, el contrapeso de una ciudadania cada vez
mas critica y exigente, la apertura comercial y la globalizacion, son elementos que han ido
promoviendo el cambio de una administracién publica tradicional, rigida y burocrética a una
nueva forma de gestion del Estado basada en la eficacia y la eficiencia, la transparencia y la
rendicion de cuentas.

Esto ha implicado que la administracion publica esté adoptando instrumentos que le permitan
evaluar la capacidad del Estado para generar valor publico. En este sentido, €l presente trabajo
aborda €l estudio y aplicacion de la Metodologia del Marco Logico como herramienta para
fortalecer el disefio, gecucion y evaluacién de los programas publicos orientados a resultados,
siendo launidad de andlisis el Programa de Soporte a Sector Agropecuario del Estado de Puebla,
en su componente de Capacitacion y Asistencia Técnica. A través de él, se pretende indagar si la
Metodologia de Marco Légico contribuye efectivamente a la correcta toma de decisiones de
politica publica a favor del sector y si es un instrumento pertinente para analizar € disefio y
consi stencia de objetivos entre dicho programay sus componentes.

La metodologia que guié € desarrollo de la investigacién, se sustentd en una revision de la
literatura relevante y en entrevistas ainformantes calificados de SAGARPA - México e INDAP -
Chile. A partir de esta informacién, se llevo a cabo la construccién y andlisis de las matrices de
marco légico propuestas para este estudio, siguiendo la metodologia planteada por Aldunate
(2004). Se realiz6 también, un andlisis de disefio y consistencia de objetivos € que implicod
analizar el programa desde un enfoque estratégico y gerencial, realizar una propuesta de mejora a
lamatriz actual del programay la aplicacién del concepto de matrices en cascada. De lo anterior,
los aprendizajes y resultados obtenidos se dieron principal mente en dos lineas:

1) La aportacién de la Metodologia de Marco Légico como herramienta de gestion publica,
permite: i) reforzar la vision estratégica de la generacion de valor piblico de los programas, asi
como la retroalimentacién en base a resultados, 10 que la hace una herramienta pertinente para la
toma de decisiones de politica publica; ii) es una metodologia Util para introducir mejoras en €l
disefio y gecucion de los programas publicos, asi como para establecer coordinacion en los
diferentes niveles de gobierno, otorgando a la vez, consistencia'y sustentabilidad a los objetivos
ingtitucionales; iii) Al ser un instrumento que recién se incorpora a la gestién publica en € pais,
las matrices construidas en este estudio, son una aportacion transitoria a la dinamica de
aprendizaje y perfeccionamiento en €l uso y aplicacion de la Metodologia de Marco Légico en
los programas para el sector agropecuario.

2) Las recomendaciones de politica derivadas del analisis de objetivos del programa
agropecuario en estudio, destacandose: i) dado que los servicios de Capacitacion y Asistencia
Técnica son esenciales en las politicas de desarrollo del sector, su contribucién debe ir més alla
de sdlo incrementar la produccién; deben adquirir un rol mas activo como sensibilizadores de los
beneficios del conocimiento, a través del desarrollando de capacidades cognitivas, habilidades,
gestion organizacional; ii) es necesario articular las actividades y servicios entre el componente
de Capacitacion y Asistencia Técnica e Innovacion y Transferencia TecnolGgica, para potenciar
la capacidad de generacion y adopcion de conocimiento e innovaciones tecnol dgicas que mejoren
la productividad de los agricultores.
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Lo gue puede medirse, se hace,
S no se miden los resultados, éstos no pueden diferenciarse de los fracasos,
S los éxitos no pueden premiarse, probablemente se esté premiando |os fracasos,
S los éxitos no son visibles, no se puede aprender de ellos,
S no se reconocen los fracasos, no se pueden corregir,
S se pueden mostrar resultados, es posible obtener apoyo publico. Sus objetivos
principales son: mejorar 1os procesos de toma de decisiones, asignacion de

recursosy la accountability.
De un Bestsdller en Lahera (2002)






INTRODUCCION.

Si bien el Estado se ha ido perpetuando a través dd tiempo, hasta llegar a constituirse la
ingtitucion central de la sociedad; en la actualidad, su estructura angular la Administracién
Publica, esta siendo fuertemente cuestionada por la incapacidad que muestra para responder y
adaptarse a los nuevos retos y necesidades que le plantea la sociedad; ademas de la dindmica
propia de sus actividades que parece haber rebasado los modelos tradicionales de conducta y

funcionalidad en los que se basaba.

Este acontecimiento no es gjeno para el Estado mexicano, € hecho de que los procesos de gestion
publica operen bajo estructuras rigidas y jerarquicas, ya no garantiza la satisfaccion de bienes 'y
servicios, gue los ciudadanos — en su rol de clientes - demandan a Estado, 1o cual requiere de
atencién, flexibilidad y capacidad de solucion. Es por esto, que a partir de mediados de los 90's
se sentaron las bases para modernizar la gestion publica con una vision orientada a resultados, 1a
gue se haido incorporando a Secretarias y Entidades del Estado y de cuya eficienciay eficaciaen

su desempefio depende literalmente el progreso y bienestar del pais.

En este sentido, una de las Secretarias publicas que hatenido que ir transitando por esta senda de
reforma, es la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién
(SAGARPA), pues uno de los sectores econdmicos y sociales més importantes en los que ha
influido con larga data el Estado mexicano, debido a sus profundas implicaciones en e desarrollo

nacional, es el Sector Agropecuario. Y foco deinterés en este estudio de caso.

El sector agropecuario ha sido con creces el soporte para €l desarrollo de la industria nacional y
del sector servicios; proporciona alimentos y materias primas, divisas, empleo. Sin embargo, vive
un problema histérico de fondo caracterizado por una distribucion desigual de latierra, una mano
de obra poco calificada, bajo desarrollo humano, baja productividad, bajos rendimientos, baja
competitividad, etcétera.’

En este contexto, el sector agropecuario mexicano demanda hoy més que nunca la atencion de los

cientificos sociales, en especia la de los hacedores de politicas publicas, pues no obstante, que

! Para una descripci6n més detallada de |as caracteristicas generales del Sector Agropecuario Mexicano, ver anexo 1
de este estudio de caso.

1



dicho sector, segun Carrillo (2001), representa solo el 5.1% del PIB y que ya no se considera una
fuente potencial de crecimiento econdémico, su campo de accion es fundamental, pues aln alberga
el esfuerzo de més del 22% de la PEA.

Muchos y de muy diversa indole e importancia han sido los programas emprendidos para
impulsar €l desarrollo de dicho sector, por gemplo hasta € 2007 SAGARPA manegjaba 55
programas que incidian directamente en el campo y la pesca. Pero, s ha sido asi, ¢Por qué
pareciera que los esfuerzos del Estado han sido indtiles en lograr su prop6sito? ¢Por qué la

situacion del sector agropecuario mexicano no mejora?

Estas preguntas pueden tener multiples respuestas, pero para los objetivos que se propondra este
estudio de caso, se considerara que son dos aspectos principales los que pueden incidir en €
éxito o fracaso de los programas publicos dirigidos a sector agropecuario: € primero
perteneciente al ambito de la gestion gerencia de los programas y el segundo perteneciente a la
orientacion estratégica y potencial de los programas para desarrollar capacidades y competencias

en los miembros del sector.

1. La Gestién Publica de los Programas Pablicos del Sector.

Hasta hace poco tiempo e esquema de seguimiento de dichos programas, sdlo contemplaba
aspectos inherentes a gercicio presupuestal, la actuaciéon de la Secretaria se evaluaba sblo en
funcion de cuanto se gastaba y a cuantos se apoyaba, no se media € grado de beneficio que
generaban los recursos, ni a quién se beneficiaba con ellos. De esta manera no habia
transparencia, ni eficiencia, ni eficacia en e manejo de los recursos publicos y no se percibia con

claridad s se estaban alcanzando los fines para los cuales habian sido destinados por el Estado.

Sin embargo, con la modernizacion publica emprendida, la importancia de los instrumentos que
permitan evaluar la eficienciay eficacia del Estado para generar valor publico, es creciente. Asi,
un método de evaluacion y planeacion estratégica recientemente incorporado en SAGARPA (afo
2008) y en todas las Secretarias del Estado, para sustentar € sistema de gestion por resultados, es
|la Metodologia de Marco Légico, que se presenta como un instrumento de gestion para fortalecer

el disefio, gecucion y evaluacion de los programas publicos federales. 2

2 Nota técnica con los principales conceptos de la Matriz de Indicadores. Anexo 02 del documento TR1.
SAGARPA, México.
2



En este sentido, este estudio se plantea la siguiente pregunta de investigacion: ¢El uso y
aplicacién de la metodologia de Marco L 6gico en los programas de desarrollo agropecuario

es (til y pertinente paralatoma de decisiones de politica publica en este sector ?

2. Los Programas orientados al desarrollo de capacidades en el Sector Agropecuario.

Sin duda, uno de los factores de fracaso de los programas publicos dirigidos a sector, lo
representan las caracteristicas que identifican a sus miembros. analfabetismo, nulo o bajo
desarrollo de capacidades, falta de conocimientos tecnol gicos e innovacion, nulainformacion de
la actividad productiva para tomar mejores decisiones productivas y un largo etcétera, que se

puede resumir en la ausencia de capacidades y habilidades de los integrantes del sector.

La construccion de las capacidades (conocimientos, tecnologias y competencias) se ha convertido
en el principa factor de desarrollo, tanto en la perspectiva de mejorar la competitividad, como de
incorporar a los estratos de productores menos favorecidos en un modelo incluyente y
sustentable. En este marco se reconoce €l papel estratégico de la construccion de capital humano,
social e innovacion tecnoldgica® en el desarrollo agroalimentario, pesquero y rural, asi como la
mejorara de las habilidades y otros atributos de los individuos que repercutan en mayor

productividad, sustentabilidad y capacidad organizativa en sus procesos de vida y trabajo®.

Asi, e imperativo de que los programas del sector estén acorde a los requerimientos y
necesidades de sus beneficiarios, llevd a SAGARPA en d afio 2007 a reordenar y redefinir su
oferta de programas publicos, siendo € Programa de Soporte al Sector Agropecuario €
encargado de apoyar la generacion de bienes y servicios encaminados a desarrollo de: @)
Investigacion, validacion y transferencia tecnoldgica, b) Sanidad e Inocuidad, ¢) Planeacion
Prospectiva y Desarrollo de los mercados, d) Sistema Nacional de Informacién para el Desarrollo

Sustentable y €) Capacitacion y Asistencia Técnica

Haciendo una pequefia mirada en profundidad de este Ultimo, lo que se podria decir, es que es

uno de los componentes mas completos con los que cuenta el Programa Soporte para alcanzar su

® Innovacién tecnol égica en un sentido amplio, que abarca desde |ainvestigacién bésica para generar conocimientos,
hasta la adopcién de tecnologia ya desarrollada en otras latitudes, para que sea aplicable en las condiciones locales.
4 Bvaluacién Alianza para el Campo 2005. SAGARPA — FAO. México, 2006.



objetivo e incidir de manera significativa en el desarrollo de capacidades y competencias de los

miembros del sector®. De ahi también, el interés de su estudio en el presente trabgjo.

- El Componente de Capacitacion y Asistencia Técnica: Integra acciones bajo una sola légica,
para atender a los sectores agricola, pecuario, pesquero y desarrollo rural, fortaleciendo los
servicios para desarrollar innovacion y transferencia tecnoldgica. Este componente plantea
asesoria profesional para la elaboracion de planes de negocio proyectos y estudios, asistencia
técnica para la innovacion, cursos de capacitaciéon, promocién a proyectos de desarrallo,
supervision y evaluacion de los servicios profesionales, organizacion de eventos de intercambio

de conocimientos.

Bajo este contexto, la segunda pregunta de investigacion es. ¢El uso de la Metodologia de
Marco Ldégico permite analizar € disefio y consistencia de objetivos, entre el Programa

Soportey su componente de Capacitacion y Asistencia Técnica?

Launidad de andlisis propuesta para desarrollar los planteamientos hechosen 1) y 2) es el Sector

Agropecuario en el Estado de Puebla, las razones de la el eccidn responden a:

1) Contribuir a que el Estado sea capaz de tomar decisiones de politica en favor del
crecimiento y desarrollo de su sector agropecuario. Con €ello también se alude al Fin
superior de este estudio de caso.

2) Ladisponibilidad y acceso alainformacién requerida para desarrollar este estudio, lo que
significaaplicar y anadlizar laMML en el Programa de Soporte del Estado de Pueblay por
ende de su componente de Capacitacion y Asistencia Técnicaa mismo nivel.

® De hecho segiin la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, el propésito fundamental de la politica de Capacitacién y
Asistencia Técnica engloba: Desarrollar la capacidad de los productores para €l mejor desempefio de sus actividades
agropecuarias, y de desarrollo rural sustentable; Impulsar sus habilidades empresariales; Posibilitar la acreditacion de
la capacitacion de acuerdo con las normas de competencia laboral; Atender la capacitacién en materia agraria;
Fortalecer |a autonomia del productor y de los diversos agentes del sector, fomentando la creacion de capacidades
gue le permitan apropiarse del proceso productivo y definir su papel en el proceso econémico y social; Habilitar alos
productores para € aprovechamiento de las oportunidades y el conocimiento y cumplimiento de la normatividad en
materia ambiental y de bioseguridad; Promover y divulgar el conocimiento para el mejor aprovechamiento de los
programas y apoyos institucionales que se ofrecen en esta materia; Proporcionar a los productores y agentes de la
sociedad rural conocimientos para acceder y participar activamente en los mecanismos relativos al crédito y a
financiamiento; Habilitar alos productores para acceder alainformacion de mercados y mecanismos de acceso alos
mismos; y Contribuir a elevar el nivel educativo y tecnol6gico en el medio rural.
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3) Las caracteristicas del Sector Agropecuario Poblano son en demasia similares a las
caracteristicas del sector a nivel naciona (al promedio); por lo que, € tratamiento a nivel
nacional de los temas planteados, identificay alude plenamente a sector agropecuario del
Estado de Puebla con las particul aridades que se indiquen.

Finalmente, el proceso de estudio y andlisis de este Estudio de Caso se desarrolla en cuatro
capitulos. El primer capitulo integra una breve revision bibliogréfica sobre la evolucion de la
concepcion del Estado, la politica de Gestion por Resultados en México, € aporte de la
Metodologia de Marco LAgico; de ahi, las caracteristicas generales del Sector Agropecuario en
Puebla y los instrumentos del Estado para potenciar € desarrollo del Sector. A continuacion, €l
capitulo dos muestra la metodologia a seguir en € proceso de investigacion y andlisis de este
estudio de caso. Posteriormente, el capitulo tres presenta los resultados de la aplicacion de la
metodologia, es decir la Matriz de Indicadores de CAT, asi como los analisis correspondientes.
Finalmente, el capitulo cuatro presenta las principales conclusiones obtenidas de esta
investigacion, desde el punto de vista de las politicas publicas para €l sector agropecuario en
Puebla. El documento incluye un Anexo, donde se detalla informacion sobre las caracteristicas

generales del sector agropecuario en México.



I. ANTECEDENTES.

1.1  Del Estado burocrético al Estado postburocratico.

Laevolucion de las instituciones, las disciplinas y los enfoques sobre el Estado, han hecho variar
laimportancia de sus funciones a través del tiempo. Histdricamente se distinguen diferentes tipos
de Estado: € absolutista, € liberal y el de bienestar. Para el caso del primero, nos remontamos a
los siglos X1l y XIX donde las instituciones basicas del Estado son producto del surgimiento y
posterior consolidacién de la democracia como régimen politico, marcando € inicio del Estado
moderno; y a que Weber hace referencia cuando explica que en los origenes de éste, se comienza
a observar una centralizacion de la administracion, la existencia de mecanismos permanentes y
eficientes de recaudacion impositiva, empieza € periodo de “raciondizacién” de la
administracioén, es decir, el proceso de burocratizacion con su consiguiente efecto de division de

tareas 0 “ competencias’.

A continuacion, a finales del siglo XIX observamos el surgimiento de un Estado politico y
administrador, proveedor activo de bienes publicos e infragstructura, cuyo énfasis estaba en las
instituciones, e llamado Estado Liberal, centrado en restringir el poder del aparato estatal, en
defender el derecho de propiedad privada y la libre economia de mercado; ademas, segln lo
explica Medina et. al (1999), caracteristica central de este periodo fue €l hecho de que todo €l
accionar de la maguinaria estatal se encontraba controlada por la ley y € fin de la politica era
lograr la paz, la armoniay la seguridad, al mismo tiempo que nacia un ambito especifico parala

sociedad civil y se profundizaba €l interés por una nuevarelacién con el Estado.

Finalmente dentro del ambito histérico, en la primera mitad del siglo XX surge el Estado de
Bienestar y la revolucién keynesiana, cuyo énfasis principal esta en la estructuradel Estado como
una maguina de produccion masiva de servicios, es decir, un Estado activo en la lucha contra la
desigualdad y la defensa de los sectores mas desprotegidos. El Estado se convierte en e motor
de la economia, en e promotor de las actividades sociaes, sustentado en un amplio gasto
publico. Marcel y Toha (1998), afiaden que dentro de esta concepcion, las personas en su rol de

ciudadanos pasan a demandar derechos econdmicos y sociales, haciendo que la organizacién



burocratica se adecue a la estandarizacion de normas, procedimientos y estructuras destinadas a
la prestacion de servicios a gran escalay uniformes.

Fue a mediados de |a década de los 70°s cuando se hace presente la crisis del Estado de Bienestar,
en cuanto se somete a escrutinio el enfogque de la politica fiscal, que apunta a un Estado incapaz
de satisfacer las multiples demandas sociales, situdndolo necesariamente en la linea de gjustes
estructurales, recortes presupuestarios, en una oracion, a una urgente e inevitable reduccion del
aparato estatal. Es a partir de este momento que € énfasis se centra en la eficiencia de la gestién
publica, es decir, en laracionalizacion la planificacion, €l control del gasto en un contexto de una

ciudadania mas complejay diversa.

Asi, del devenir y evolucion de la institucionalidad piblica se forja la concepcion weberiana del
Estado caracterizada por la importancia de la jerarquia de cargos y diferentes niveles de
autoridad, la estructuracién de un servicio civil tecnificado, despolitizado y basado en el mérito,
el dominio de la legalidad y la division de los poderes dd Estado. Un sistema burocrético
distinguido por servidores publicos obedientes, cuyas cualidades de rigor, competencia y
responsabilidad, eran particularmente admiradas; era seguin lo creyd Weber el pilar eterno de la
efectividad del sistema democratico y del gjercicio neutral del poder.

Sin embargo, atras quedé la maguinaria maravillosay eficiente, la evolucion politica, econémica
y socia de los paises, hizo que a fines de los 80's se pusiera en fuerte cuestionamiento la
capacidad del Estado para ir acorde de estas transformaciones, Longo (1999) apunta que las

razones del declive se debieron principalmente a:

- Entornos excesivamente dindmicos para estructuras grandes, rigidas y lentas para
reaccionar y demasiado compleos para ser digeridos por la clspide de lajerarquia.

- Cambios acelerados de los mercados y en e desarrollo de tecnologias dificilmente
conciliables con sistemas de coordinaci én basados en |a estandarizacién de procesos.

- Necesidad de orientar aun “cliente” que exige mayor autonomia de decision.

- Vaor estratégico del capital humano, cuyo compromiso y motivacion exigen pautas de
gestion en d disefio de puestos, carreray formacion, muy lejos de la hiper-especializacion

o del tratamiento uniformizado a que responden las estructuras burocraticas.



En resumen, dice Longo que € declive efectivo de las grandes burocracias es consecuencia de su
incapacidad para proporcionar las respuestas adecuadas a doble desafio de la innovacion y la
competitividad.

Por estas razones hoy en dia, la mayoria de los paises en el mundo se encuentra en la dinamica de
reformar la estructura del aparato estatal, a través de muy diversas formas, que segin Shepherd
(1999) han convergido en su mayoria, en torno a un nuevo modelo: la Nueva Gestion Publica,
que se caracteriza por aplicar métodos de gestion del sector privado al dmbito pablico y cuyas

lineas principal es segin € mismo autor, son:

- Ladeegacién en la toma de decisiones, la reduccion en la carga de las reglas jerarquicas
y la promocién de una mayor discrecién en los niveles inferiores de jerarquia que permita
una toma de decisiones adecuada.

- Laorientacion hacia € desempefio, € cambio en la relacion de responsabilidad, desde un
énfasis en los insumos, hacia un énfasis en los productos, provee incentivos que conducen
auna mayor efectividad.

- Orientacion hacia el ciudadano como cliente/ beneficiario/ usuario del sector publico, que
le permita a los gobiernos comprender o que quieren los ciudadanos y responder
apropiadamente a sus necesidades y expectativas.

- Orientacién de mercado, manifestada a través de la competencia entre organismos
publicos, contratos de gestion y personal, que mejoren los incentivos orientados al

desempefio.

Asi, la Nueva Gestion Publica retomando los principios de la gestién privada, busca mejorar €

rendimiento del Estado, |0 que se expresa en satisfacer |os valores de:

- Eficiencia: En el ambito publico se ha utilizado generamente para justificar los recortes
en € gasto, sin embargo, es una medida que se obtiene de la relacion entre los recursos
aplicados y el valor efectivamente producido. A decir de Metcalfe y Richard (1987)° este
valor puede presentar diversas ramificaciones, distinguiendo: eficiencia técnica (que mide
recursos y resultados en términos fisicos) y eficiencia econdémica que se divide a su vez

en: a) eficiencia distributiva (que busca la dptima distribucion de los recursos entre

® Citados por Echevarriay Mendoza (1999)



actividades alternativas) y b) eficiencia X (dirigida a optimizar la productividad de los
recursos empleados).

- FEficacia: Se relaciona directamente a nivel de cumplimiento de los objetivos previstos.
Sin embargo, a diferencia del sector privado, en la administracién publica los objetivos
pueden no estar bien definidos o ser mltiples, de ahi que estos mismos autores hacen la
distincion entre eficiencia operativa (coherente con objetivos precisos y duraderos) y

eficiencia adaptativa (en circunstancias inversas).

Ademés, que contribuye a la generacion de valor publico desde las instancias del Estado,
conceptualizado por Kelly y Muers (2003) como: “el valor creado por € Estado a través de
servicios de calidad, leyes, regulaciones y otras acciones; y que en una democracia €l valor es
definido por los ciudadanos y determinado por sus preferencias expresadas a través de una
variedad de medios y reflejados en las decisiones de |os politicos electos’ . Es decir, un Estado es
capaz de generar valor publico cuando da respuesta a los problemas, intereses, aspiraciones y
valoraciones de los ciudadanos vistos como “usuarios’, a través de procesos que fomentan la

democraciay por ende, la construccion de una sociedad mas participativa.

De esta manera, los valores que caracterizan el nuevo paradigmaen oposicién a anterior son: “la
calidad de servicio frente a la eficiencia, la produccién frente a la administracion, el énfasis en
la creacion de valor frente a la justificacion de los costos y la verificacion de adhesion a las

normas frente al mero control de su aplicacion”. Echevarriay Mendoza (1999).

En la aplicacién de este modelo, destacan Suecia, Canadd, Australia, Nueva Zelanda'y Reino
Unido, paises como Islandia, Singapur, Dinamarca, Noruega, Irlanda, Suiza y Chile han
emprendido reformas en una senda similar. Shick (1998), menciona que de todos los paises que
han seguido este modelo de reforma, Nueva Zelanda es € Unico que lo ha instrumentado de
manera completay rigurosa, aplicando un nuevo marco de responsabilidad y relaciones laborales,
estableciendo una definicién clara del desempefio y delegacién de la autoridad, operando bajo un

sistema de rendicidn de cuentas y supervision (accountability).

De esta manera, los procesos de reforma que se estan llevando acabo, han promovido
significativamente la gestién por resultados para al canzar la modernizacion y democratizacion del

Estado; en este sentido, Sonia Ospina (2006) sefidla que la creacion de sistemas de planeacion,
9



presupuestacion y evaluacion por resultados, son medios para fortalecer la capacidad
institucional que permiten crear valor publico, a la vez que se desarrolla una gestién social

transparente, efectivay sujeta a rendicion de cuentas.

12  México Hacia una Gestion Publica por Resultados.

La importancia de reivindicar la efectividad del Estado como un determinante fundamental de
desarrollo econémico, politico y social, ha llevado también a muchos otros paises a emprender
reformas graduales, incorporando en la agenda de las dependencias, una gestion en base a

resultados bajo una nueva ética de confianzay responsabilidad publica.

Pero el imperativo de reforma segun lo explica Marcel (2002), difiere segin € nivel de desarrollo
de los paises, algunos han adoptado como €e bésico la transformacién del proceso
presupuestario, de uno dirigido a control del gasto, a uno orientado a la blsqueda de resultados
medibles; otros han buscado aumentar la capacidad institucional del Estado a través de

herramientas de gestién aplicadas a las organizaciones publicas.

Para e caso especifico de México, Cunill y Ospina (2003) exponen que fue en 1995 cuando
comenzd la reforma administrativa, en busca de transformar € proceso presupuestario, para lo
cual se contemplé cambiar € sistemaintegral de planeacion- programacion y presupuesto, 1o que
implicaba modificar € sistema de administracion financiera y la politica de recursos humanos e
implantar en todas las dependencias publicas una Nueva Estructura Programéticay un Sistema de

Evaluacion del Desemperio.

Hasta fechas recientes, este esquema de seguimiento apuntaba a medir aspectos exclusivos del
gercicio presupuestario relacionado a los programas publicos y no a valorar los beneficios y
contribuciones medibles de dichos programas para la sociedad. Ademas, de que las acciones de
evaluacioén existentes han sido ambiguas en cuanto la definicion de los sujetos de evaluacién no

es del todo clara

Santoyo et.a (2000), menciona que fue hasta 1996 cuando algunos programas sociales

comenzaron a ser evaluados de manera externa, por giemplo, € Progresa en 1997 y todos los
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programas de Alianza parael Campo en 1998. Asi, se ingresaba a una cultura de evaluacién, pero
regida por un sector publico tradiciona y burocrético cuya medida de su desempefio esta en

funcion de objetivos programaticos e indicadores operativos.

En este sentido, Mokate (2003), habla sobre esta clase de administraciones tradicionales de lo
social, y dice que en efecto son administraciones que se han caracterizado por seguir un enfoque
dirigido a objetivos programaticos u operativos y esto genera que dichas administraciones

carezcan de incentivos para evaluar los logros y resultados.

Fue la administracion del Presidente Ernesto Zedillo, la que sent6 las bases para modernizar la
gestion publica y establecer nuevos criterios para evaluar e desempefio. Posteriormente, en los
periodos presidenciales siguientes y hasta la fecha, las acciones emprendidas en pos de una

gestion publica en base a resultados haido perfeccionandose.

De acuerdo con e documento “ Objetivos Estratégicos 2007 del CONEVAL”’ se presenta a
continuacién una tabla que muestra las principal es acciones que se han emprendido para reformar

la Administracion Publica Federal y caminar hacia un sistema de gestién por resultados.

Los instrumentos base de la que podria considerarse una primera etapa, comprendida entre 1999
y 2006, fueron: los Planes Nacionales de Desarrollo 1995-2000 y 2001-2006, asi como €l
Presupuesto de Egresos de la Federacion para los gjercicios fiscales anuales de 1999 a 2006. Los
instrumentos base de la segunda etapa hoy vigente son: La Ley Genera de Desarrollo Socia, la
Ley Federa de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y €l Presupuesto de Egresos de la
Federacion gjercicio fiscal 2007.

7 Objetivos Estratégicos 2007, del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social. Ver en http:
Ilwww.coneval .gob.mx/coneval/pdf/Objetivo_estrategico CONEV AL _vf.pdf
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Tabla 1. Hacia un Sistema de Gestion por Resultados.

NORMASLEGALESY REGLAMENTOS

ACCIONES

Plan Nacional de Desarrollo 1995- 2000

Se sientan las bases de la Reforma de Gobierno y modernizacion dela APF a
través de:

Profesionalizacion de los Servidores Pablicos.

Sistemas de Control y Rendicién de Cuentas.

Modernizacion de la Gestion Publica en base a nuevos criterios para eval uar
el desempefio.

Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006

Creacion del Sistema Nacional de Planeacion Participativa.

Creacion del Sistema Nacional de Indicadores.

Presupuesto de Egresos de la Federacion del
gercicio fiscal 1999

Obligatoriedad en el monitoreo y evaluacion en la gestion del gobierno
federal.

La SHCP autoriza las reglas de operaciéon e indicadores de evaluacion de los
subsidiosy transferencias.

La SFP se encarga de |os indicadores de gestion.

Presupuesto de Egresos de la Federacion del
gercicio fiscal 2000

Se agrega al PEF de 1999, un factor de independencia técnica, asi como de
seguimiento alos resultados del monitoreo.

Se establecen los Consejos Técnicos de Evaluacion y Seguimiento para
aquellos programas que no contaran con un mecanismo de evaluacion externa

Se establecen informes semestrales sobre cumplimiento de metas'y objetivos
enlasRO.

Presupuesto de Egresos de la Federacion del
gercicio fiscal 2001

Se acentliala autonomia de la evaluacion y se establece que los sujetos aella
serén programas con RO, seleccionados por la SHCP.

Salicita que las eval uaciones sean presentadas ala SHCP, Contraloriay al
Congreso de laUnion.

Evaluacion de los programas sujetos a RO por instituciones académicasy de
investigacion.

Evaluaciones enviadas ala Comision de Presupuesto y Cuenta Publicade la
Cémarade Diputados, paraser consideradas en el andlisisy aprobacion del
siguiente PEF.

Presupuesto de Egresos de la Federacion del
gercicio fiscal 2002

Se establecen requisitos minimos de Homogeneidad de las eval uaciones.

Presupuesto de Egresos de la Federacion del
gercicio fiscal 2003

Se incorporan elementos especificos en la evaluacién de resultados.

Presupuesto de Egresos de la Federacion del
gercicio fiscal 2004

Se confiere la evaluacion de los Programas ala Camaray se realiza conforme
lo dispuesto por las Comisiones Unidas para el Desarrollo Rural Sustentable.

Se establece la difusion de las evaluaciones de los programas por Internet.

Presupuesto de Egresos de la Federacion del
gercicio fiscal 2005

Se establece que sean publicados los padrones de beneficiarios de los
programas en €l Diario Oficia de la Federacion.

Elaboracion Propiaa partir del Documento “Objetivos Estratégicos de CONEVAL, 2007”
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Del Cuadro anterior esimportante destacar que:

- En e PND 1995-2000, lo que se perseguia al establecer nuevos criterios de medicion al
desempefio, era orientar las evaluaciones mas hacia cuestiones de calidad en los servicios
prestados por las dependencias y la capacidad de éstas para satisfacer las demandas de los
ciudadanos.

- En €& PND 2001-2006, € Sistema Nacional de Planeacién Participativa tenia por objeto:
“Impulsar, el proceso de definicion, concertacién, seguimiento y evaluacion de las
politicas y acciones del gobierno federal”. Por otro lado, € Sistema Naciona de
Indicadores buscaba dar seguimiento y control a cumplimiento del PND y generar
informacion para €l proceso presupuestario, asi como elevar la transparencia.

- Para € PEF 2003, se establece que se debian incluir dentro de las evaluaciones los
impactos sobre €l bienestar, la equidad, la igualdad y la no-discriminacion hacia las

mujeres.

Once afios después el sistema de gestion por resultados que se venia desarrollando observaba
ciertas deficiencias, en el caso especifico de los programas enfocados a desarrollo del campo® se

encontro que:

- Las areas responsables de |os programas no estan preparadas frente al reto de una cultura
de evaluacion por resultados.

- Fdta de consistencia interna de cada programa y de alineacién con sus objetivos
estratégicos.

- Se destinan muchos recursos a las evaluaciones externas; en e caso especifico de la
SAGARPA aproximadamente 140 millones de pesos.

- El enfoque basado en resultados es débil alin.

Ante este desafio, la administracion actual se ha dado a la tarea de perfeccionar y complementar
e sistema de gestion por resultados, con una estructura normativa més sdlida en materia de

monitoreo y eficiencia de la evaluacion. Las bases de esta nueva estructura son:

® Presentacion de Power Point: “Marco Normativo en Materia de Evaluacion”. Direccién General de Planeacion y
Evaluacion. Coordinacién General de Enlacey Operacion. Diciembre 3 de 2007. SAGARPA, México.
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1. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 78, 110 y 111, que
se refieren basicamente a:

- Todos los programas del gobierno federal, sujetos a reglas de operacion deberan tener una
evaluacion externa anual, por conducto de expertos, instituciones, etc., las evaluaciones se
realizaran conforme a programa anual establecido.

- Lacreacién del Sistema de Evaluacién al Desempefio y su relacion directa con el proceso
presupuestario, que arranca en € 2008.

- Creacién del Programa de Mejoramiento de la Gestion.

- Laevaluacion a desempefio verificard € grado de cumplimiento de objetivos y metas,
basandose en indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer |os resultados de

la aplicacion de los recursos publicos federales.

Con ello se intenta impulsar un sistema de presupuesto basado en resultados que tenga la
capacidad de vincular la asignacion de recursos con la programacién gubernamental, poniendo

como gje laidentificacion de metas e indicadores de desempefio.

2. El PEF 2007, articulos 25 y 26 que enmarcan:

- Todas las dependencias deben establecer objetivos estratégicos.

- Todos los programas deben tener una Matriz de Marco Légico, ligada a los objetivos
estratégicos de dicha Dependencia.

- Lacoordinacion del sistema de evaluacion y monitoreo estard a cargo del CONEVAL, la
SHCP, y la SFP.

- Y sobre e compromiso de mejoramiento de la gestion por resultados.

3. Ley General de Desarrollo Social: Objetivos del CONEVAL.

- LaLGDS se crea con € objetivo de garantizar los derechos de las personas a desarrollo
social.

- Laaccion de evaluar la politica y los programas sociales es impulsado por la LGDS a
través del CONEVAL, €l cua tiene por objeto: “ Normar y coordinar la evaluacion de las

politicas y programas de desarrollo social que gecuten las dependencias publicas y

° De la Presentacion de Power Point: “Marco Normativo en Materia de Evaluacion”. Direccién General de
Planeacion y Evaluacion. Coordinacidn General de Enlace y Operacion. SAGARPA, México. Diciembre 3 de 2007.
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establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y medicion de la
pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha actividad.”

- Entre las principales funciones del CONEVAL estan'®: establecer los criterios y
lineamientos para las metodologias de evaluacion, sobre la politica y los programas de
desarrollo social; aprobar los indicadores de resultados, gestion y servicios, para medir
cobertura, calidad e impacto de los programas; establecer criterios para definir zonas de

atencion urgente; emitir € programa anual de evaluacién entre otros.

L o expuesto anteriormente, es una manifestacién nitida del proceso de modernizacién que vive €
Estado mexicano. Y aunque los desafios en la implementacion de un sistema orientado a
resultados, aln son muy grandes; la necesidad de vincular los resultados de las evaluaciones alas
decisiones presupuestarias, a través de indicadores relacionados con la eficiencia, la eficaciay la
calidad del sector publico deben fortalecerse, pues solo de la alineacion de los programas y €l
gasto publico a objetivos y metas, se lograra € impacto social que México necesita para seguir

creciendo.

1.3 El Marco Légico como Herramienta para medir objetivos conducentes a generar Valor
Publico. Su instrumentacién en México.

Hasta fechas recientes, la realidad de los sistemas de evaluacion en México y en particular los
enfocados a los programas del sector rural, no eran muy buenos; Santoyo et. a (2000) comenta
que a inicio y durante e proceso de implementacién de las evaluaciones se visualizaron
debilidades, la primera sin duda, era la carencia de una “cultura de la evaluacion”; si bien habia
buenos investigadores agricolas en ingtituciones de prestigio, no habia experiencia en la
metodologia de evaluacion de programas y por otro lado, los evaluadores no estaban
acostumbrados a escuchar puntos de vista diferentes y cuestionamientos criticos a |os resultados

obtenidos.

Un verdadero proceso de evaluacion segiin Mokate (2003), implica: “explorar de manerarigurosa
y sistemética € cumplimiento de actividades, € uso de recursos, la entrega de productos o

servicios y € logro de un cambio sostenible, de tal forma que el disefio y la gestién de las

19« ineamientos Generales parala Evaluacion de los Programas Federales de la Administracion Pablica Federal”.
Diario Oficial de la Federacidn. Primera Seccion. Pag. 1-11. México, 30 de marzo de 2007
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iniciativas evaluadas se puedan ajustar, con € fin de asegurar que generen valor para la
sociedad”. Es decir, la evaluacién es fundamental, en tanto contribuye a lograr los objetivos de
programas socides y permite a los gestores publicos responder de manera eficiente a las

demandas de | os ciudadanos, 1o que se traduce en una generacion de valor social.

En este sentido, un méodo de evaluacion y planeacion estratégica recientemente usado en
México, para sustentar € sistema de gestion por resultados, es la Metodologia del Marco Légico.
Su origen se remonta a las técnicas de administracion por objetivos de la década de los 60's,
elaborada por la Agencia Internacional de Desarrollo de Estados Unidos y aceptada ampliamente
apartir delos 70°s entre agencias y organizaciones internacional es importantes como: la Agencia
Alemana de Cooperacion Internacional para € Desarrollo Sostenible, el Banco Mundial, €
Banco Interamericano de Desarrollo entre otras. De la misma forma ha sido incorporada con
éxito en paises como Chile, Colombiay Per(, para la preparacion de programas y evaluacién de

resultados e impactos de éstos™.

La MML segun Aldunate (2004), fue desarrollada por sus creadores con el objetivo de evitar 3

problemas frecuentes que se presentaban en proyectos de diversos tipos:

- Planificacion imprecisa, dado que los proyectos tenian multiples objetivos que no estaban
directamente relacionados 0 que eran contrapuestos, ademas, incluia actividades que no
conducian a logro de estos.

- Laresponsabilidad gerencial del proyecto era ambigua, |0 que repercutia negativamente
en la gecucién, ademas de que no se contaba con métodos adecuados para hacer €
seguimiento y control.

- Antelaausencia de metas y objetivos claros, no habia una base o criterio compartido para
comparar lo planeado con lo obtenido efectivamente, por tanto, no habia idea clara si €
proyecto habia sido exitoso 0 no y esto no se convertia en una contribucion de mejora al

proyecto.

A pesar de que se han desarrollado una gran variedad de enfoques, para abordar la gestiéon por

resultados como: el Sistema de Costos Basado en Actividades, € Sistema de Informacién de

™ Nota técnica con los principales conceptos de la Matriz de Indicadores. Anexo 02 del documento TR1.
SAGARPA, México.
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Gestion con Tablero de Mando o de Control Integral, la Metodologia de Planeacion Estratégica
Situacional, que determina vision y estrategias a partir del andlisis de problemas identificados en
la organizacion entre otros; €l éxito de la Matriz de Marco Légico como instrumento de gestién

de programas y proyectos publicos radica en sus maltiples ventgjas:'?

- Presenta en forma sintética y estructurada, los aspectos esenciales del programa, usando
una terminologia uniforme que reduce ambigtiedades y facilita su comprensién, con ello
los gerentes publicos pueden tener un mejor control sobre el ciclo completo del programa
y mejorar la calidad en latoma de decisiones.

- Permite detectar y corregir aspectos criticos, falas e ineficiencias que surgen durante la
instrumentacién del programa, contribuyendo asi a su éxito.

- Asegura que se contemplen las actividades necesarias para acanzar determinados
objetivos y desechar las actividades que no conducen a éstos. Ademés de que define
puntos de referencia para comparar lo logrado con lo inicialmente planeado, es decir,
sienta las bases para evaluar |a gjecucion del proyecto y sus resultados e impactos.

- Al elaborarse como una respuesta a un problema o situacion insatisfactoria, su carécter es
participativo, lo que significa una comprensién comdn y consensuada en la identificacion
de problemas, planteamiento de objetivos y establecimiento de criterios para la medicion
del desempefio.

- Reflga la importancia del programa en la dependencia o en la jerarquia de problemas,
particularmente si se comparten marcos |6gicos en diversos niveles de la administracién.

- Permite elaborar cualquier tipo de proyecto, ya sea de fomento productivo o del area
social.

- Es la pauta que permite saber s los bienes y servicios que se han generado con el
proyecto son los necesarios y suficientes para solucionar € problema que le dio origen.

Ademas de que se consideran los riesgos que podrian afectar el desarrollo del proyecto.

Con lo anterior, es claro visualizar que la contribucion de la MML, a través de la Matriz de
Indicadores, abarca todas las fases del ciclo de vida de un proyecto y es ahi, donde reside su

poder como instrumento de gestion de programas publicos orientados a resultados. Una

12 De |a Presentacion de Power Point “ Metodologia del Marco Légico. Herramienta para la gestion de programas
publicos con base en resultados’ . SAGARPA - Puebla, Pue. 7-8 de febrero de 2008.
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definicion ofrecida en una presentacion de Eduardo Aldunate y Jorge de la Fuente, indica que la

Matriz de Indicadores es: 3

- Instrumento de gestion de programasy proyectos.

- Fortalecelapreparacién y lagecucion.

- Resumeresultados previstos del programa o proyecto.
- Permite seguimiento gerencial de €ecucion.

- Facilitalaevaluacion de resultados e impactos.

Asi en € Proceso de Programacion Presupuestaria, gjercicio fiscal 2008, se establece que: “la
Matriz de Indicadores es una herramienta de planeacién estratégica del presupuesto basado en
resultados, para entender y mejorar la ldgica interna y € disefio de los programas
presupuestarios. Comprendiendo la identificacion de objetivos de un programa, sus relaciones
causales, los indicadores, medios de verificacion y supuestos o riesgos que pueden influir en €

éxito o fracaso del mismo.”

Con esto, la idea fundamental es que a través de la Matriz de Indicadores, las entidades y
dependencias capturen indicadores estratégicos y de gestion, que formaran parte del SED y sean
la base para evauar €l desempefio de las politicas publicas y retroalimentar € proceso

presupuestario en el logro de los resultados.

14  Caracterizacion Econémica del Sector Agropecuario en Puebla.

El Estado de Puebla se ubica en € centro - sur del pais, se le considera la puerta de entrada del

sureste de México y Centroamérica, su cercania con la capital del pais le ha valido muchas

ventajas econdmicas.

Su poblacion esta cal culada en mas de cinco millones de habitantes y a pesar de que 2/3 partes de

ella vive en localidades urbanas y 1/3 parte en zonas rurales, Puebla alberga al 8.1% de la

®Dela Presentacion de Power Point * Metodologia del Marco Logico y Gestion de Programas’ . Eduardo Aldunate,
Experto Area de Politicas Presupuestarias y Gestion Piblica ILPES, CEPAL y Jorge de la Fuente Consultor
CONEVAL.
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poblacion rural en el pais, ocupando €l cuarto lugar después de Veracruz, Chiapasy Oaxaca. De
hecho, de los 217 municipios que la conforman 89 son completamente rurales y hay méas de 6200
comunidades dispersas con menos de 2500 habitantes, 1o que manifiesta el predominio de las
poblaciones rurales. (INEGI, 2005).

En la actualidad, € Estado de Puebla es la octava economia del pais, participa con més de tres
puntos porcentuales en la produccion nacional. Sin embargo, es un Estado que a interior muestra
fuertes signos de rezago y pobreza, de los 217 municipios que tiene, 152 estdn considerados
como de ata y muy ata marginacion, a nivel nacional ocupa € séptimo lugar en nivel de
marginacion'. En cuanto a indicadores relevantes como alfabetismo, escolaridad, salud,
cobertura de servicios basicos, cabe decir que Puebla se encuentra por debajo de la media
nacional, el siguiente cuadro presenta dicha informacién, con énfasis a lo concerniente de las

zonas rurales.

Tabla 2. Comparacién de I ndicador es Relevantes. Estado de Puebla vs. Promedio Nacional.

ESTADO DE PROMEDIO
INENCAREIRES! PUEBLA. NACIONAL.
PIB del Sector Primario 2001 6.7% 5.8%
Poblacién Rural en el afio 2000 31.7% 25.4%
Analfabetismo 13.3% 8.8%
Derechoabiencia en la Salud, de las
localidades rurales: % de No 89% 81%
Asegurados
Der_echoablenua fen la Salud, de las 7% 17%
localidades rurales: % de Asegurados
Carencia de Servicios Basicos en o o
Localidades Rurales: Sin Luz Eléctrica 12% 15%
Sin drenaje 71% 61%
Sin Agua Entubada 30% 30%

Elaboracién Propiaen base alainformacion de la Presentacion de Power Point del Programa Especia Concurrente parael
Desarrollo Rural Sustentable (PEC) del Estado de Puebla, 2004.

14 http://www.conapo.gob.mx
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Este cuadro deja claro que las condiciones de desarrollo de la poblacion en e medio rural del
Estado, son similares y poco peores alas del promedio nacional, pobreza de capacidades y rezago
son caracteristicas transversales; por 1o que al igual que en e ambito nacional, se requiere de
atencion urgente en el rubro de servicios basicos como la educacién y la salud, para la poblacién

que representa el sector.

En cuanto al Sector agropecuario:

El campo poblano es amplio, cuenta con mas de dos millones de hectareas de unidades de
produccion rurales incorporadas a la produccion agricola, de estas €l 50.1% son tierras de labor,
el 46.5% a pastos naturales, el 2.6% a bosgque o selvay e 0.8% sin vegetacion. Del total de la
superficie de labor el 88.9% esta sujeta a las condiciones climatol gicas existentes (temporal) y
solamente un 11.1% cuenta con estructura tecnificada parairrigacién. Las précticas agricolas han
llevado a que el 16% de la superficie se halla deforestado en 6 afios y s6lo arededor del 9% se
maneja de forma sustentable; adicional, se observa un problema serio en cuanto a contaminacion

y disponibilidad del agua.™®

Al igua que la mayoria de los Estados del sur, la tenencia de la tierra en Puebla ain se
caracteriza por @ minifundismo, que como ya se menciond, limita las capacidades de
crecimiento del sector pues no hay capitalizacion debido a la fata de acceso a crédito y
financiamiento, ademas, su poblacién muestra bajos niveles de educacion. De esta manera, dentro
del Estado todavia hay un 23.2% de tierras que son gjidales, un 2.6% de tierras comunales, un

2.1% detierras publicasy € resto tenencia privada.

Por su parte, la actividad ganadera estatal ocupa también un lugar preponderante en términos de
volumen y de valor, la actividad pecuaria aporta €l 50% del PIB agropecuario poblano; a nivel
nacional su importancia no es menor pues segun el inventario pecuario estatal para el afio 2003,
Puebla representd € 20.1% de ave-huevo, 6.7% de ave-carne, € 8.3% de bovino-leche, el 7.6%
de porcino, € 16.6% de caprinos, € 6.4% de ovinos y € 6.4% de colmenas, de la produccién

nacional total.X®

1% De la Presentacién de Power Point Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable del Estado
de Puebla, 2004. SAGARPA — Puebla.

16 Schiavon N. Salvador (2006) “Sobre el Desempefio de Alianza para e Campo 2001- 2005, en el Estado de
Puebla’. SAGARPA - Puebla.
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De estaforma, €l campo poblano es un sector de trascendencia econdmicay social para el Estado,
ya gque comprende a una poblacion de mas de un millén y medio de habitantes, cuya principal
actividad econdémica es la agropecuaria. Segun cifras de la pagina de SAGARPA, Puebla, €
sector primario que incluye ganaderia, agricultura, caza y pesca, ocupa aproximadamente €
36.9% de la PEA del Estado, siendo aproximadamente el 86.1% hombres y 13.9% mujeres, de
ellos una elevada proporcion tiene ingresos muy bajos; por su parte y de manera comparativa e
sector secundario ocupa al 24.9% del total de la poblacién activa del Estado y €l sector terciario
abarca el 35.1%.

En cuanto a la produccion:

El sector agropecuario poblano se coloca en los primeros sitios a nivel nacional en la produccion
de algunas especies como ganado porcino, aves de corral y café. Su contribucién a la economia
estatal es del 6.1% del PIB total, mientras que ladel sector secundario es de 31.3% y la del sector

terciario es de 62.6%."

Los productos predominantes del subsector agricola, son: maiz, frijol, café y cafia de azlcar,
aunque la gama de cultivos manejados en €l total del territorio estatal oscila alrededor de 100
especies distintas entre las que destacan por su potencial los subsectores de floricultura,
horticultura y fruticultura. Asi, los rendimientos y calidad del subsector agricola, posicionan a
Puebla en los primeros lugares de produccién a nivel nacional, por gemplo, es € primer
productor a nivel nacional de flor acielo abierto; el segundo en produccion de haba; € tercero en
café cereza y tomate verde, € cuarto de papa; el quinto en cebada en grano y naranja; € séptimo

en maiz de grano y el noveno en frijol.*®

En e subsector pecuario, se tienen como principales actividades la avicultura 'y la porcicultura,
aunque recientemente repuntan como promisorias las oportunidades para otros tipos de ganado,
como € vacuno, € ovino, el caprino, la cria de abejas y, especialmente, la piscicultura. Y los
productos en que se tiene mejor lugar a nivel nacional son: huevo para plato con € segundo
lugar, cuarto lugar en carnes de caprino y ovino; quinto en carne de porcino y aves; séptimo en

miel; décimo en leche de bovino y onceavo en leche de caprino®™®

17 plan Estatal de Desarrollo 2005-2011
18 51AP, 2003.
19 {dem.
21



En cuanto a la pesca el Estado de Puebla cuenta con una superficie de aguas interiores de 6500
hectéareas, en las cuales se crian especies tales como carpa 68.9%, trucha 8.4%, mojarra tilapia
5.8%, de gusano de fango 0.7%, un 14.7% sin registro oficial y un 15% diferentes especies; s
bien la pesca y la acuacultura son subsectores con gran potencial, no se ha explotado y su

contribucién a PIB primario es minima.?°

En cuanto a las exportaciones de los productos agropecuarios poblanos, en e 2007 se
incrementaron en un 39% a pasar de 72 mil toneladas en el 2006 a 100 mil en € cierre del 2007.
Entre los productos agricolas exportables a mercado internacional destacan: brocoli, rébano,
cebollin, tunay nopal, entre otros. Mientras que en los productos pecuarios exportados destaca la
miel, ya que el 80% de la produccién de miel que se produce en e Estado, es decir, 2400
toneladas, se exporta a paises europeos tales como Holanda, Bélgica, Espafia, Inglaterra y

Alemania. Seguida de huevo para plato®.

El sector agropecuario poblano tiene un gran potencial de crecimiento, como ya se pudo
observar, por tanto, €l foco de atencién debe estar puesto en la superacion de los rezagos sociales
gue son una constante en la vida de las miles de personas que viven en las localidades rurales del
Estado. Esto sin duda, representa ala vez que un reto una oportunidad para las politicas publicas
agropecuarias para detonar e desarrollo del capital humano, el capital socia y con €lo, la
capacidad de las personas para aprovechar las oportunidades y enfrentar los desafios que
representa la apertura comercia y los propios rezagos estructurales del sector agropecuario de
Puebla.

15 Instrumentosdel Estado para potenciar €l desarrollo del Sector Agropecuario.

15.1 Caracteristicas Principales de las Politicas Agropecuarias 1990-2006.
El proceso de liberalizacion es un fenémeno global, en el cual México se insert6 a partir de los
afos 80's, liberando los mercados de productos y eliminando los controles de precios, incluidos

los ddl sector agropecuario. A la fecha, México ha firmado 12 tratados de libre comercio con

2 http://www.sagarpa.gob.mx/dlg/pueblal
2! {dem.
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paises o bloques de paises en América del Norte, Centroamérica, Sudamérica y Europa y en

fechas recientes con Uruguay (2004) y China (2005).%

Pero sin duda, la medida més importante de insercién ala globalizacion fue el NAFTA, el cual en
opinion de algunos, impulso la eficiencia de diversas empresas mexicanas pero dej6 desprotegido
a sector agropecuario, a grado que las importaciones agropecuarias han superado a las
exportaciones y los productores nacionales se muestran incapaces de competir debido a los

mayores costos de produccion que enfrentan.

Esta situacion es descrita bien por el diputado José Maria de la Vega Larraga, en la revista
Rumbo Rural®, quien sefiala: “ México ha convenido firmar muchos tratados comerciales con un
gran ndmero de paises, eso nos ha abierto la oportunidad para no nada mas satisfacer nuestro
mercado nacional, sino también para vender en un buen nimero de paises de América, Europay
en paises orientales. Debemos de reconocer que ha sido muy dinamico nuestro pais en lograr
estas aperturas pero lo criticable es que no se ha podido adecuar las fuerzas productivas de
México para que estén presentes ofertando todos los productos que €l pais puede y debe

exportar.”

Asi, la dinamica del sector agropecuario ha sido cada vez mas lenta 'y su contribucion en la
economia nacional cada vez mas rezagada que €l resto de los sectores; como ya se mostré en
parrafos anteriores, esta dindmica obedece a mlltiples factores pero también a los enfoques y
tendencias de las distintas politicas agropecuarias emprendidas a lo largo de los afios. A fin de
ilustrar la evolucién de las politicas en el sector, € siguiente cuadro condensa las principales

caracteristicas de los planes sectorial es sexenales de 1992 a 2006.

Del cuadro siguiente es importante destacar que la estrategia para potenciar €l desarrollo

agropecuario, las politicas del Estado® se han caracterizado por:

22 |nforme OCDE, 2007.

% De la Revista Rumbo Rural, Articulo: “ Eramos muchos y pari6 la abuela. Hay tantos problemas en e sector
cafiero, que bien vale la pena no resolverlos a machetazos’ Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable
y la Soberania Alimentaria. Pag. 18. Afio 1/02/septiembre / diciembre 2005. México D.F

* Estas y todas |as politicas enfocadas al sector agropecuario, segiin |os esquemas de planeacion del pais, se derivan
del Plan Nacional de Desarrollo que elabora cada administracion federal al principio de su sexenio.
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- El paulatino proceso de liberalizacién del mercado de productos agropecuarios.

- Laintroduccion de un nuevo pago sujeto a un derecho histérico para apoyar a ingreso.

- Ladesregulacién de los mercados de insumos, con méas apoyo para la introduccion y uso
de mejoras técnicas.

- Lasreformas a sistemade tenenciade latierra

En la descripcion de las principales medidas y programas desarrollados para € sector
agropecuario en los Ultimos 16 afios en México, se observa que antes y después del inicio del
periodo de reforma, las politicas se han orientado principalmente a activar € desarrollo

econdmico en las zonas ruraes, alimitar lamigracion y aincrementar la productividad del sector.

Yaen € caso de la Ultima generacion de politicas agropecuarias la tendencia ha estado dirigidaa
la insercion de la mayor parte de la poblacion del sector a la economia global, a través, de la
cimentacion de una estructura administrativa, que permita la puesta en practica de la Ley de

Desarrollo Rural Sustentable®, algunas caracteristicas de este poderoso marco normativo, son:

- El establecimiento de organismos consultivos®® en cada uno de los niveles de gobierno
gue aseguren la participacion de toda la sociedad rural.

- El establecimiento de prioridades para la implementacién de las politicas publicas
dirigidas a sector.

- Establecimiento de mecanismos para la planificacion, comunicacién y coordinacion entre
los diferentes agentes econémicos involucrados en las cadenas productivas™ alos niveles
nacional, estatal y locd.

% Ver: Ley de Desarrollo Rural Sustentable en  http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/pdf/L FPRH.pdf
% Denominados Consejos Mexicanos para el Desarrollo Rural Sustentable
2’ Denominadas Comités Sistema Producto.
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Tabla 3. Caracteristicas Principales de las Politicas Agropecuarias 1990 — 2006.

NOMBRE DEL PROGRAMA

PRINCIPALES CARACTERISTICAS.

1990-1994

Programa Nacional de
M oder nizacién para el Campo

Objetivo:

“Incrementar el bienestar dela
poblaciénrural y la eficiencia
del uso de recursos, asi como

mejorar € balance del comercio

agropecuario, en especifico, a

través de una mayor
orientacion al mercado con
menores reglamentacionesy una
mejor direccion dela
politica”

1991 CONASUPO cesa actividades de intervencion directaen la
comercializacion de productos agropecuarios. Se €liminan las
restricciones cuantitativas a la importacion de 12 cultivos
tradicionales, excepto maiz y frijol. Se crea ASERCA, para
ayudar a los productores de trigo, sorgo, arroz, soya y otras
oleaginosas por medio de un “pago de comercidizacion” que
cubria la diferencia entre una politica de precio anunciada y un
precio equivalente a precio de importacion del producto.

1993 Creacion del PROCAMPO con €l objeto de ayudar a los
agricultores a lidiar con la menor proteccion del comercio por
medio un pago por hectéarea de maiz, trigo, frijol, arroz, sorgo,
soya, algodén, cartamo y cebada que se aplicaba incluso a
aquellos que poseen menos tierra.

1994 Con la entrada en vigor del TLC, las barreras a la
importacion que protegian a sector agropecuario del comercio
con Canada y Estados Unidos, se convirtieron en aranceles o
cuotas arancelarias, y se programo eliminarlos de manera gradual
de todos los productos.

1995-2000

Programa Nacional de
Agriculturay Desarrollo
Rural

Objetivo:

“ Aumentar los ingresos de los
productores, incrementar la
produccién agropecuaria mas
rapido que € crecimiento de
la poblacioén, balancear el
comercio agropecuario, lograr
autosuficiencia en alimentos
bésicos, reducir las diferencias
regionales en productividad,
empleo eingreso y contribuir
alareduccion de la pobreza
rural, la conservacion de los
recursos naturalesy el mejor
uso del suelo”

1996 Se ingtituye la Alianza para € Campo que incluia
diferentes subprogramas enfocados a aumentar la productividad
agropecuaria y ayudar a los agricultores a afiadir mas capital a
SUs operaciones

1999 Se desmantela por completo CONASUPO

2000 El maiz seincorporaalos cultivos apoyados por ASERCA
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2001-2006

Programa Sectorial de
Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pescay

Alimentacion.

Objetivo:

“ Creacién de un marco legal e

institucional unificadora'y
armoniosa, en la que se
conjunten las politicas

orientadas hacia el desarrollo
productivo, la mejoria del
bienestar social y la
preservacion del medio
ambiente”

2001 Se publica la primera Ley de Desarrollo Rural Sustentable
del pais.

2002 Se Promulga la LEC, que establece un programa especial
para apoyar la electricidad y el combustible utilizados en las
actividades agropecuarias.

2003 FIRA y FINANCIERA RURAL sustituyen alas numerosas
instituciones bancarias que proporcionaban crédito agropecuario.
Se modifica la Alianza para e Campo = Alianza Contigo
conformandose Unicamente 4 subprogramas especificos que
apoyan la adquisicion de maquinaria, infraestructura y
proporcionan capacitacion a productores pecuarios enfocandolos
ala creacion e insercion de los agronegocios en zonas ruralesy al
fortalecimiento de la competitividad en las cadenas
agroaimentarias.

Se crea el PROGAN, con €l objetivo de mejorar la productividad
a aumentar la produccién de forrgje de tierras de pastoreo y la
adopcion de précticas tecnol dgicas que mejoran la produccion.

Instauracion de FOMAGRO con el propésito de mejorar la
integracion de los productores en los mercados nacionales e
internacional es para fortalecer y consolidar |a oferta, estimulando
la creacion de nuevos negocios a compartir riesgos y ayudar en
el desarrollo de planes de negocios, proporcionar asesoria técnica
y capacitacion, infraestructura y equipo y mediante la
constitucion de garantias liquidas.

Creacion del FAPRACC, apoya a los productores de bajos
ingresos en zonas afectadas otorgando un pago compensatorio
por hectarea o por anima y ayudandolos a encontrar empleo
temporal y aadquirir seguros.

Fuente: Construccién propia a partir de Politica Agropecuariay Pesquera en México, logros recientes continuacion de las
reformas, OCDE 2007 y El sector Agropecuario Mexicano: evolucion retosy perspectivas, ASERCA 2006.

1.5.2 LosProgramas Publicos Agropecuarios como detonantes del desarrollo del sector.

En & PND 2007-2012 se considera a Sector Agropecuario un elemento estratégico y prioritario

para e desarrollo del pais, de ahi que la eficacia con que se mangen los recursos

gubernamentales destinados al desarrollo rural, sea clave. En México, la Secretaria del Estado

encargada de impulsar las actividades del campo y la pesca es la SAGARPA, que significa

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural Pesca y Alimentacion. Hasta el 2007, la

SAGARPA manegjaba 55 programas que incidian directamente en € campo y la pesca; sin

embargo, se planted la necesidad de ordenar racional y eficientemente dichos programas, asi

como establecer claramente las reglas de operacion a las que se sujetan. Por ello, la SAGARPA

durante €l afio 2007, realiz6 un esfuerzo de reordenamiento de los subsidios que administra para

atender a la poblacion rural a través de la redefinicion y simplificacion de sus programas,
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procurando la especializacion de los mismos al considerar componentes Unicos e irrepetibles en
cada uno de ellos. Esta nueva estructura programética que entré en vigencia a partir del Ejercicio
Programatico Presupuestal 2008, se compone de ocho programas. La tabla 4 de la siguiente hoja

presenta dichos programas y su respectivo objetivo.

1.5.3 El Programa de Soporte como medio para aplicar la MML

El Programa Soporte aborda uno de los aspectos medulares para lograr €l progreso del sector: la
generacion de bienes plblicos, orientados a la creacion de informacion, conocimiento, desarrollo
de capacidades y competencias que permitan a su vez, hacer uso sustentable de los recursos
naturales. A modo de referencia, se mencionan a continuacion los principales lineamientos que

sigue y cuales son sus componentes.

El Programa de Soporte al igual que los otros siete programas establecidos en laMML de laNEP
de SAGARPA; sigue ciertas Reglas de Operacién emanadas de la LFPRH y € decreto del PEF,

con €l objetivo de:®

- Otorgar transparencia 'y asegurar la aplicacion, eficiente, eficaz, oportuna y equitativa de
los recursos publicos asignados a programas y fondos federales.

- Asegurar que la aplicacion de los recursos plblicos, se realice con eficiencia, eficacia,
economia, honradez y transparencia.

- Facilitar la eficienciay eficacia en la aplicacién de los recursos y en la operacion de los
programas.

- Laaplicacion de dichas RO se extiende a: la mecanica general de operacion del programa,
los objetivos y lineamientos especificos de operacion de éste y a las abligaciones con

respecto a gjercicio de los recursos.

%De documento Reglas de Operacion de los Programas de la SAGARPA, publicado en el Diario Oficial dela
Federacion, 31 de diciembre de 2007. México D.F
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Tabla 4. Nueva Estructura Programatica de la SAGARPA.

Programa.

Obj etivo Especifico.

1. Programa parala Adquisicion de
Activos Productivos.
(Alianza para el Campo)

Contribuir a incremento de los bienes de capital estratégicos de la poblacion rural y
pesquera, a través del apoyo subsidiario a la inversion en regiones y unidades econémicas
rurales, para la realizacion de actividades de produccion primaria, sanidad e inocuidad,
procesos de agregacion de valor y acceso a los mercados, asi como actividades productivas
del sector rural en su conjunto.

2. Programa de Apoyos Directos a
Campo.
(PROCAMPO)

ContinGan vigentes las reglas de operacion actuales. PROCAMPO tradicional y Ley de
Capitalizacién Procampo.

3. Programa de Induccién y
Desarrollo del Financiamiento al
medio Rural.

Propiciar un mayor acceso alos servicios financieros en el medio rural.

4. Programa de Uso Sustentable de
Recursos Naturales parala
Produccion Primaria

Contribuir a la conservacion, uso y mangjo de los recursos naturales utilizados en la
produccién primaria; rescatar, preservar y potenciar los recursos biogenéticos; inducir una
nueva estructura productiva; y apoyar la generacion de bioenergia mediante el pago de
apoyos y servicios que permitan desarrollar sistemas integrales, obras, accionesy précticas
sustentables que ayuden a conservar y mejorar los recursos primarios utilizados en la
produccién agropecuariay pesquera.

5. PROGRAMA DE
SOPORTE

Apoyar la generacion de BIENES PUBLICOS en € sector agropecuario, pesquero y
rural tales como: informacion, investigacion, transferencia de tecnologia, sanidad,
desarrollo de mercados y capacidades, inspeccion, vigilancia y cumplimiento de los
mar cos normativos; bienes necesarios para la utilizacion ordenada y sustentable de los
recursosy potenciar su competitividad.

6.Programa de Apoyos
Compensatorios

Compensar las deficiencias estructurales de los procesos productivos y de comercializacion
en e sector agropecuario y pesquero a través de: facilitar e acceso de los productores
agropecuarios y pesqueros a los energéticos a precios competitivos; dar certidumbre a los
productores de granos y oleaginosas elegibles comercializados a precios de mercado,
garantizando un ingreso objetivo minimo y ordenar el mercado de granos y oleaginosas
elegibles con transacciones comerciales oportunas que den certidumbre a los productores y
compradores en los mejores términos de mercado.

7. Programa de Atencion a
Contingencias Climatol 6gicas

Apoyar a productores agropecuarios, pesgueros y acuicolas de bajos ingresos para
reincorporarlos a sus actividades productivas en e menor tiempo posible ante la ocurrencia
de contingencias climatol 6gicas atipicas, relevantes, no recurrentes e impredecibles.

8. Programade Fomento ala
Organizacion Rural

Apoyar la consolidacion de formas de organizacion social, territorial y por sistema producto
representativas, para su efectiva participacion consultiva en la instrumentacion de politicas,
planesy programas de desarrollo rural.

Elaboracién Propia en base al documento de Reglas de Operacién de los Programas de la SAGARPA. Del Diario Oficia dela

Federacion, 31 de diciembre de 2007.
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Por esto, todos los Programas se pueden operar através de dos modalidades:

- Aportacion de recursos tanto de la Federacion como de los Estados.

- Programas de Ejecucion Directa: la Secretaria podra asignar recursos federales de
gjecucion directa al Programa, cuyo interés e impacto social y econdmico comprenda una
Entidad Federativa, regién o € pais.

* En Puebla, laoperacion del programa Soporte adopta ambas modalidades.

El Programa de Soporte consta de cinco componentes. € Sistema Nacional de Informacién para
e Desarrollo Rural Sustentable (SNIDRUS), Investigacion, Validacion y Transferencia
Tecnologica (ITT), Capacitacion y Asistencia Técnica (CAT), Sanidad e Inocuidad y Desarrollo
de Mercados y Planeacion Prospectiva, la tabla siguiente muestra esta informacion. De manera
inmediata y recordando que €l objetivo de esta tesis es profundizar el estudio en e componente
de Capacitacion y Asistencia Técnica, se presenta una tabla que desglosa algunos gjemplos de los

servicios profesionales que se podrian apoyar de éste.
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Tabla 5. Programa Soporte al Sector Agropecuario.

Componente.

Tipo de Apoyo.

SNIDRUS

Parala Integracion de la Informacion agropecuaria, pesqueray rural, asi como la capacidad
operativadel SNIDRUS.

INVESTIGACION, VALIDACION Y
TRANSFERENCIA TECNOLOGICA

Programa Operativo para el fortalecimiento de la operacion delas fundaciones PRODUCE.

Proyectos especificos que atienden la agenda de innovacion de impacto local y regional, o que
impulsen el aprovechamiento sustentable de os recursos naturales y ala adaptacion al cambio
climético de las actividades del sector.

CAPACITACION Y ASISTENCIA
TECNICA

Asesoria profesional parala elaboracién de planesde negocio, proyectosy estudios;
para el seguimiento de procesos de inversion o programas de desarrollo empresarial.

Asistencia Técnica paralalnnovacion.

Cursos de Capacitacion.

Programas especiales de Capacitacion y Asistencia Técnica.

Promocién y seguimiento de proyectos de desarrollo en comunidades o municipios de
altay muy alta marginacion.

Supervision y Evaluacion delos Servicios Profesionales.

Organizacion o asistencia a eventos de inter cambio de conocimientos, tecnologias,
experienciasy proyectosrelevantes.

SANIDAD E INOCUIDAD

Proyectos de Infraestructura, inspeccion, supervision, certificacion, regionalizacion, vigilancia
de plagas y enfermedades, campafias sanitarias, inocuidad agroalimentaria, acuicola, pesquera,
diagnastico, constatacién, seguro sanitario, dispositivos nacionales de emergenciay otras que

sean competencias de la Secretaria.

DESARROLLO DE MERCADOS Y
PLANEACION PROSPECTIVA

Estudios orientados a desarrollo de politica, mercados, infraestructuray Planes o Programas
Rectores que identifiquen y detonen inversion o que promuevan el aprovechamiento
sustentable de | os recursos natural es para la produccion primaria, incluyendo el directorio de

agro exportadores mexicanos.

Certificacion y uso de esquemas de calidad de productos agroalimentarios.

Campafias de productos genéricos agroalimentarios.

Misiones comerciales, ferias promociénales e integracion de productores en marcas
colectivas.

Forosde Integracion de mercados o Integracion de Agentes Técnicos en grupos de trabajo
nacionales e internacionales.

Elaboracién Propia apartir delos cuadros|1.3.1y 11.3.2, del documento de Reglas de Operacion de los Programas de la

SAGARPA. Del Diario Oficial de laFederacion, 31 de diciembre de 2007. México D.F.
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Tabla 6. Servicios que se pueden apoyar atravésdel Componente de Capacitacion y
Asistencia Técnica.

Tipo de Apoyo.

Monto de Apoyo Maximo Federal.

Asesoria profesional parala elaboracion de planes de
negocio, proyectosy estudios; parael seguimiento de
procesos de inversién o programas de desarrollo
empresarial.

Hasta el 70% del costo total del proyecto, sin rebasar $100,000 (Cien
mil pesos) por organizacion o grupo de trabajo, 0 $5,000 (Cinco mil
pesos) por beneficiario individual. En caso de que €l proyecto esté
obligado aincluir un estudio de impacto ambiental, los montos
anteriores se podran incrementar en 50%.

Asistencia técnica paralainnovacion.

Hasta el 70% del costo total del proyecto, sin rebasar $250,000
(doscientos cincuenta mil pesos) por organizacién o grupo de trabajo y
sin rebasar 400 pesos por mes por productor individual atendido
durante un ciclo productivo.

Cursos de capacitacion.

Hasta el 70% del costo total del curso, sin rebasar $25,000 (Veinticinco
mil pesos) por organizacién o grupo de trabajo.

Programas especiales de capacitacion y asistencia
técnica.

Hastael 70% del costo total del programa, sin rebasar $500,000
(Quinientos mil pesos) por organizacion, grupo de trabajo, Consgjo de
Desarrollo Rural Sustentable o Comité de sistema producto, o $15,000

(Quince mil pesos) por beneficiario individual.

Promocién y seguimiento de proyectos de desarrollo
en comunidades o municipios de altay muy alta
marginacion.

Hasta el 70% del costo total, sin rebasar $50,000 (Cincuenta mil pesos)
por comunidad atendida por una agencia de desarrollo rural.

Fuente: Presentacion de Power Point “Programa Soporte. Componente de Capacitacion y Asistencia Técnica’. Subsecretaria de
Desarrollo Rural, SAGARPA.
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[I. METODOLOGIA.

El presente capitulo describe la metodologia que siguié €l proceso de investigaciéon de este
estudio de caso. Es importante decir, que forma en que se ha planteado |a metodologia, sigue la
definicién de objetivos de la Metodologia de Marco LAgico. De esta forma se consideraran: Fin,
Prop6sito, Componentes y Actividades, definidos como categorias de objetivos que se vinculan
de manera | 6gica entre si, en términos de lo que se pretende alcanzar. Asi, de manera andloga €l
propdsito en este estudio de caso corresponde al objetivo general y los componentes a los

objetivos especificos.

2.1  Objetivos dd Estudio de Caso.

En concordancia con e ambito temético abordado en € marco de antecedentes, este estudio de

caso considera relevante plantearse | as dos siguientes preguntas de investigacion:

- ¢El uso y aplicacion de la metodologia de Marco Légico en Programas de desarrollo
agropecuario es Util y pertinente para la toma de decisiones de politica publica en este
sector?. En especifico el Programa de Soporte Agropecuario en el Estado de Puebla.

- ¢El uso de la Metodologia de Marco Logico permite analizar € disefio y consistencia de
objetivos, entre & Programa Soporte y su componente de Capacitacion y Asistencia

Técnica?

Sobre la base de éstas dos interrogantes se desprenden las categorias de objetivos propuestos para
este estudio de caso.

2.1.1 Finde Estudio de Caso.
El presente estudio de caso tiene como objetivo superior: “Contribuir a la consecucién de un
Estado capaz de tomar decisiones de palitica publica a favor del crecimiento y desarrollo del

sector agropecuario en € estado de Puebla’.
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2.1.2 Proposito del Estudio de Caso®.
Para alcanzar dicho Fin, el presente estudio de caso se plantea el siguiente propdsito:
“Componente de Capacitacion y Asistencia Técnica analizado en su disefio y consistencia

respecto a Programa Soporte, programa del cual depende”.

Para clarificar este objetivo, se entenderd por componentes alos bienes y servicios entregados a
la poblacién objetivo, en este caso capacitacion y asistencia técnica. Se analizara € disefio de
este componente para ver si efectivamente esta contribuyendo a propésito del Programa Soporte

y se analizara su consistencia, entendida ésta como la articulacion 16gica entre objetivos.

2.1.3 Componentes del Estudio de Caso.
Para lograr € propdsito establecido en este estudio |os componentes que se plantean son tres:
- Componente 1: Construccion de la Matriz de Indicadores de Capacitacion y Asistencia
Técnica.
- Componente 2: Andlisis critico y planteamiento de una iniciativa de megjora (en su caso) a
la Matriz de Indicadores existente del Programa Soporte al Sector Agropecuario del
Estado de Puebla.
- Componente 3: Andlisis de disefio y consistencia de objetivos entre la matriz construida
de CAT y la matriz del Programa de Soporte (0 la matriz mejorada de dicho Programa, si

es el caso)

2.2  Secuencia Metodol6gica.

2.2.1 Construccion de la Matriz de Marco Légico.
Para desarrollar € presente estudio de caso se seguirala Metodol ogia de Marco L dgico propuesta
por Aldunate Eduardo (2004) de CEPAL- ILPES, asi como las recomendaciones y sugerencias

emitidas por e Consultor internacional Jorge de la Fuente Olguin de CEPAL-ILPES.

Una descripcion® a grosso modo de la secuencia metodolégica utilizada comprendié las

siguientes fases para la realizacion de la Matriz de Indicadores, para el componente en estudio:

% ge entiende como Propésito del estudio de caso, al resultado esperado como consecuencia de su realizacion.
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1. Analisis de Involucrados. Pretende dar un panorama de las personas, grupos,
organizaciones, instituciones, autoridades, etc., que de aguna forma sea directa o
indirectamente verian afectados sus intereses y expectativas por las acciones del
programa, (autoridades del gobierno federal y/o estatal, organizaciones de productores,
beneficiarios, etc.). Dicho andlisis se efectuara con fuentes de informacién secundaria y
entrevistas con informantes clave. Al emplear e mapa de relaciones como herramienta
para desarrollar € andlisis, se espera identificar las principales relaciones, problemas y
demés caracteristicas de los involucrados.

2. Andlisis de Problemas: Se reordena lainformacién resultante del andlisis de involucrados
en funcién del problema principal, estableciendo sus posibles causas y efectos, sus
origenes y consecuencias. Para esto, se recurrié a la construccion y andlisis del arbol de
efectos y posteriormente, ala construccién y andlisis del arbol de causas; juntos formaron
¢l arbol de causa-efectos o arbol de problema.

3. Analisis de Objetivos: Se describe la situacion futura esperada cuando se solucionen los
problemas detectados en e andlisis; esto permite hacer € planteamiento de fines y
propésitos acordes a la problemética identificada. Se requiere de la conversion a positivo
de cada uno de los elementos del arbol de problema planteado y del que se desprende €l
arbol de objetivos.

4. Definicion de las acciones. Con el andlisisy revision del arbol de problemasy € arbol de
objetivos, se consideran las acciones viables de realizar, para posteriormente proceder al
andlisis de aternativas.

5. Andlisis de Alternativas. En esta etapa, se da paso al disefio del programa, indicando las
soluciones, aternativas que podrian llegar a convertirse en estrategias de una accion de
desarrollo. Este andlisis posibilita la eleccion de las soluciones apropiadas en funcion de
|os objetivos planteados.

6. Del Arbol de Objetivos a la Matriz de Marco Logico: Presentacion de la Matriz de Marco

L 6gico de Capacitacion y Asistencia Técnica, resultante.

% Basada en Aldunate E. (2004) y en la presentacion de Power Point “Metodologia del Marco Légico. Una
herramienta para la gestion de programas publicos con base en resultados’. SAGARPA, Puebla. Febrero de 2008.
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2.2.2 Andlisis de Disefio y Consistencia de Objetivos entre la Matriz de Soporte al Sector
Agropecuario del Estado de Puebla y la Matriz de Capacitacion y Asistencia Técnica.

Para realizar el andlisis de disefio y consistencia de objetivos entre la Matriz de Soporte del
Estado y la Matriz construidade CAT, se siguio €l concepto de “ Matrices en Cascada” , sugerido
por el consultor Jorge de la Fuente, que a grandes rasgos expresa la existencia de programas de
distinto tamafio y complejidad, con objetivos de distinto tamafio y complejidad también. Y como
lo refiere De la Fuente: “esta situacién puede mangjarse desagregando los objetivos mas
complejos en objetivos mas simples y éstos, en otros ain mas simples, estableciendo juegos de
matrices capaces de dar cuenta de cada objetivo desagregado, sin perder de vista €l todo mas
complgjo”*L. Lo anterior implica que se pueden ir creando un grupo de matrices en cascaday en
donde cada componente es en si mismo un programa, del que se puede construir su propia matriz;
que es lo que este estudio de caso se ha propuesto realizar con el Programa Soporte y del

componente en estudio. En el siguiente capitulo se extiende este andlisis.

2.3 Instrumental Metodol 6gico.

En cuanto a las herramientas metodoldgicas utilizadas en € proceso de investigacion de este
estudio de caso estén:

- Revision Bibliografica: Se llevd a cabo una recopilacion y revision de informacién
concerniente a tres temas principales. @) bibliografia sobre € rol del Estado en sus
diferentes acepciones, b) documentacién sobre el desarrollo del sector agropecuario,
politicas publicas del sector, en especifico informaciéon correspondiente a Estado de
Puebla y c) papersy diferentes documentos que abordan €l analisis de la Metodologia de
Marco Logico. Cabe hacer mencién que entre la informacion recopilada estéan: Planes de
Desarrollo, documentos oficiales de la Federacion y de diferentes Secretarias del Estado
mexicano, informacién estadistica del INEGI, asi como evaluaciones previas, reglas de
operacion, normas y convocatorias de los programas en estudio, empleados por
SAGARPA. Ademés de literatura varia, ad hoc a lainvestigacion y que enrigueciera este

estudio de caso en alguin sentido particular.

3! Entrevista con Jorge De la Fuente.
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Entrevistas con Informantes Clave: Desde un inicio del proceso de investigacion de este
estudio de caso se mantuvo contacto con directivos y personas calificadas en e éarea
agropecuaria en México, de SAGARPA — Puebla, y en INDAP — Chile, ademas del apoyo
del profesor tutor, en el tema de Marco Légico. La guia de estas personas contribuy6 por
un lado, a acceso y facilidad de la informacion y por e otro, a desarrollo de
conocimientos y analisis, necesarios para el aborar este estudio de caso.

Selecciéon de Caso: El proceso de investigacion se enfocd al Programa de Soporte al
Sector Agropecuario del Estado de Puebla; dicho Programa consta de seis componentes,
de los cuales por la restriccion de tiempo y amplitud del andlisis solo se abarco €
componente de Capacitacion y Asistencia Técnica. Este componente es uno de los més
relevantes en términos de inversion pablicay en atencion directa al usuario.

Construccién y Andlisis de la Matriz de Marco Légico del Programa en cuestion:
Descripcion ya realizada en la parte de secuencia metodol égica.

Conclusiones: Habiendo analizado los factores relevantes en e paso anterior, se
mencionaron las principales propuestas y aportaciones de la Metodologia de Marco

L Agico en este proceso de estudio.
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I11. APLICACION DE LA METODOL OGIiA DE MARCO LOGICO.

De acuerdo a la secuencia metodol égica planteada en €l capitulo anterior, |os pasos para construir
laMatriz de Marco L égico de los componentes en estudio son:

- Andlisis de Involucrados.

- Andlisis de Problemas.

- Andlisis de Objetivos.

- Andlisis de Alternativas.

- Derivacion de la Matriz de Marco Légico.

El diagrama siguiente ilustra de hecho, €l proceso de intervencidn a seguir para gecutar un
programa publico y en el que se encuentran insertos |os pasos para la preparacion del programa.
Es necesario mencionar que €l proceso de intervencion de donde parte todo, se origina por la
necesidad o el deseo de romper con una ldgica actual, a través de una vision técnica — ideol dgica.
Es asi como la construccion de la Matriz de Marco LAgico de un programa publico cualquiera, se
elabora como una respuesta a un problema de desarrollo 0 una situacién insatisfactoria (situacién
actual) que busca ser cambiada. La Matriz de Marco LAgico como ya se menciond en la revision
de literatura es una herramienta que se usa en la preparacion, gecucion y evaluacion de

programas paralograr una situacion futura deseada.

Diagrama 1. Proceso de | ntervencion para Ejecutar un Programa Puablico.

Situacidn actual Proceso de Situacion Futura
Intervencion Deseada
Anélisis de Ejecucion del
Involucrados l Proyecto
Andlisis de Sl ‘19 MML del
Problemas ‘ eguimientoy | Proyecto
Evaluacion
~ Andlisis de ' - Andlisis de
Objetivos Alternativas

Fuente: De la presentacién de Power Point “Metodologia del Marco Légico y Gestidn de Programas’. CONEVAL, ILPES -
CEPAL. Eduardo Aldunatey Jorge de la Fuente.
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Se presentan a continuacién |os resultados obtenidos en cada paso para construir laMatriz de ML

parael componente de CAT.

3.1 Analisisde I nvolucrados del Programa de Capacitacién y Asistencia Técnica.

Segln las Reglas de Operaciéon 2007 para la Nueva Estructura Programatica de SAGARPA, €
programa de CAT tiene € objetivo de brindar a la actividad agricola, pecuaria, pesquera,

agroindustria y del sector rura en su conjunto los siguientes tipos de apoyo:

- Asesoria Profesional para la elaboracion de planes de negocio, proyectos y estudios; para el
seguimiento de procesos de inversién o programas de desarrollo empresarial.

- Asistencia Técnicaparalalnnovacion.

- Cursos de Capacitacion.

- Programas especiales de capacitacion y asistencia técnica.

- Promocion y Seguimiento de Proyectos de Desarrollo en comunidades de alta y muy alta
marginacion.

- Supervisiony evaluacion de los servicios profesionales.

- Organizacién o asistencia de eventos de intercambio de conocimientos, tecnologias,

experienciasy proyectos relevantes.

Asi, los servicios estratégicos que provee CAT y las Unidades Técnicas Especializadas

encargadas de su soporte y seguimiento anivel general, seilustran en la siguiente tabla:

Tabla 7. Servicios Estratégicos de CAT.

Servicios Estratégicos. Unidad Técnica Especializada.
P INCA RURAL
Asesoria Técnicaa CDRS . .
(Comités de Desarrollo Rural Sustentable) (Instituto para el Desarrollo de Capacidades del
Sector Rural)
Consolidacion Organizativa. INCA RURAL
. . UACH
Gestion de la Innovacion. (Universidad Autonoma de Chapingo)
Programa Especial parala Seguridad FAO
Alimentaria (PESA) (Organizacién parala Alimentacion y la Agricultura)
Microcuencas. _— . F R.CO .
(Fideicomiso de Riesgo Compartido)
Asistencia Técnica Integral Pecuaria. Por definir.

Elaboracién Propia en base alainformacion del Power Point: Programa Soporte. Componente: Capacitacion y Asistencia
Técnica. Subsecretaria de Desarrollo Rural SAGARPA.
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Para el caso especifico de Puebla los actores y entidades involucradas en la operaciéon del

Programa de CAT son:

-Productores Agropecuarios, Productores Acuicolas y Productores Agroindustriales. quienes se
agrupan y organizan preferentemente a través de Comités Sistema Producto o Comités de
Desarrollo Rural Sustentable (CDRS).

-Instituciones de I nvestigaci6n: generadores de innovaciones.

-Despachos y Agencias de Desarrollo: se encargan de disefiar, planificar e implementar planes
de capacitacion.

-Prestadores de Servicios Profesionales (agentes técnicos): transmisores de las innovaciones y
conocimiento tecnol égico.

-Comités de Desarrollo Rural Sustentable: son evaluadores y detectores de las necesidades de
capacitacion en sus municipios.

-Centros de Apoyo al Desarrollo Rural (CADERS): encargados de difundir €l Programa.
-Comisién del Programa de Soporte: disefia la forma particular de operar €l Programa a nivel
Estatal y designala responsabilidad de cada eslabon de éste.

-Comité Técnico de Regulacion del FOACAP: es el Fideicomiso Revocable de Inversion y
Administracién, Fondo Alianza para el Campo Poblano.

-Unidad Operativa Auxiliar de las Comisiones. refuerza las acciones de |os técnicos y agencias
de desarrollo.

-SAGARPA-PUEBLA: Entidad Federal de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pescay Alimentacién en el Estado.

-Secretaria de Desarrollo Rural (SDR): Entidad Estatal.

Como una acotacion en este andlisis de involucrados, es imprescindible mencionar la dinamica
gue se genera ex ante a la elaboracion y puesta en marcha del programa, es decir, los actores
politicos de las politicas publicas, quienes son los que definen y toman las decisiones finales de
acuerdo a los intereses que representan, accionando y defendiendo (o atacando) la inclusion del
programa en la agenda publica, 1o que posteriormente se traduce en una asignacion presupuestal,
para la cual tendran que existir indicadores que den cuenta no sdlo de si los recursos publicos
estan siendo utilizados, sino de si € programa esta efectivamente entregando un beneficio a la

poblacion y con ello alcanzando sus objetivos.
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Esta dinamica de decisiones politicas no puede pasar de largo cuando se quiera hacer un andlisis
integral ex ante y ex post de los actores involucrados en torno a los programas aplicados. Para el
caso especifico del sector agropecuario mexicano la manera en que los intereses particulares y
colectivos sean conceptualizados y tomados por los actores politicos y € gobierno para su
solucién y laforma en como éstas sean implemententadas y evaluadas por 1os gestores publicos,
es fundamental para garantizar el cumplimiento de una gestion publica basada en resultados. Més
adelante en la seccion 3.7 de este estudio se aborda la visién del programa de CAT desde 4
perspectivas: la financiera, los clientes, los procesos internos 'y la formacion y e crecimiento en
el sector publico, las que dan cuenta de la importancia que adquiere la postura y decisiones de

cada uno de los diferentes actores en el desempefio del programa.

3.1.1 El Mapa de Involucrados.

Uno de los aspectos medulares a comenzar a andizar las dternativas de un programa es
considerar los intereses y expectativas de los involucrados en éste. En el diagrama de la siguiente
hoja, se presenta la clasificacién de los involucrados segin su postura dentro del esguema

operativo del programa de Capacitacion y Asistencia Técnica.

Este mapa conocido también como mapa de relaciones muestra la forma en la que se han
categorizado a los involucrados segun érea de interés, es decir, se ha detectado por un lado a los
Beneficiarios del Programa, productores que aspiran obtener un beneficio de capacitacion y/o
asistencia técnica para su actividad productiva; por otro lado, se ha considerado como posibles
Opositores a éste, a aquellos productores que en algln momento ya han participado en €
Programa pero no obtuvieron los beneficios esperados, generandose descontento, descrédito y
oposicion alos programas de gobierno, de manera similar, se han considerado como opositores a
aguellos funcionarios que por obedecer a intereses particulares y de otra indole acaban
desvirtuando y afectando la gjecucién del Programa. Se considerd también a las Entidades
Ejecutoras quienes se encuentran en diferentes nivel es de gjecucion, regulacién o supervision del
Programa de CAT y por tanto, tienen diferentes tipos de interés sobre éste. Finalmente, también
se incluy6 en € andlisis a agquellos agentes que se podrian considerar como Indiferentes a
programa, aqui encontramos con certeza a muchos productores cuya produccién es de
subsistencia y autoconsumo y que no estan interesados en adquirir conocimientos e innovar sus
sistemas de produccién, los cudes podrian convertirse en un foco futuro de atencion para las

politicas del sector.
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Con €l objetivo de hacer un andlisis méas a fondo de los involucrados a continuacién se presenta
una descripcién breve de sus caracteristicas, intereses, expectativas, principales problemas que
enfrentan, rol que juegan etc., en general, la posicién que asumen frente a Programay el impacto
que puede tener su actuacion sobre la gjecucion y operacion del programa.

Diagrama 2. Mapa de Involucrados CAT.

INDIFERENTES

- Productores pasivos que no les interesa
innovar sus sistemas de produccion.
(productores de autoconsumo)

- Funcionarios sin compromiso
con los valores y objetivos de la
Institucion y operacion del
Programa

EJECUTORES.

- Instituciones de investigacion.

BENEFICIARIOS

Productores Productores
- Despachos y Agencias de Desarrollo Agropecuarios' Acuicolas

- Técnicos/Prestadores de Servicios

Profesionales
- Comités de Desarrollo Rural
Sustentable Productores
- Centros de Apoyo al Desarrollo Rural Adroindustriales
- Delegacion de SAGARPA en el g

estado de Puebla (Entidad Federal)
- SDR Secretaria de Desarrollo Rural
(Entidad Estatal)

- Comision del Programa de Soporte
- Comité Técnico de Regulacion del
FOACAP
- Unidad Operativa Auxiliar de las
Comisiones

OPOSITORES

- Productores que han
participado en el progrma yno
han obtenido los beneficios
esperados.

- Funcionarios cuya actuacion
obedece a intereses

Elaboracion Propia a partir de diversas fuentes de informacion y entrevista con informante clave.

Beneficiarios;

- Grupos de Productores Agropecuarios y Acuicolas.

En este grupo, la evidencia empirica muestra que son pocos los productores en el Estado los que
se encuentran verdaderamente organizados. Se caracterizan por ser productores que al
conformarse como organizacion para poder recibir el apoyo de asistencia tecnolégica y/o

capacitacion, se les dificulta lograr consensos en sus puntos de vista respecto a la actividad
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productiva a desarrollar. El grueso de productores que forman parte de una organizacion o no

estan conscientes 0 son incrédul os de los beneficios y laimportancia del trabajo en equipo.

En otros aspectos, se encuentra que sus unidades de produccidn no son tan eficientes ni rentables,
se dedican a cultivos basicos y/o a cria para e autoconsumo, por lo que su produccién tiene un
reducido valor agregado y por ende tienen enormes dificultades para ingresar y participar
competitivamente en los mercados, presentan bajos niveles de tecnificacion y bajo acceso a
fuentes de financiamiento. En general muestran signos de alto rezago y pobreza, segiin Schiavon
(2005) estos productores representan arededor del 80% de los productores agropecuarios del
Estado.

De estaforma el Programa de CAT toma gran relevancia para este grupo de productores, pues les
permite ir desarrollando capacidades y habilidades no s6lo productivas, sino de organizacion,
cohesion social, capital humano; un gemplo de la utilidad de este servicio son las giras de
intercambio de conocimientos, tecnologias, experiencias con grupos “modelo”.

Pero es importante tener en consideracion que también € programa puede resultar para estos
productores una frustracion en tanto, los conocimientos Gtiles que han adquirido no los pueden

gjecutar pues no cuentan con los recursos econdmicos y/o infraestructura suficientes para hacerlo.

- Grupo de Productores Agroindustriales.

Dentro del grupo de beneficiarios de este Programa, estan contemplados los productores
agroindustriales, quienes juegan un papel muy importante dentro de la economia del sector y €
Estado. Segun Schiavon (2005), esta industria se encuentra conformada predominantemente por
unidades destinadas a la elaboracion de productos de panaderia y tortilla (80.1%), le sigue la
industria alimentariay de bebidas con e 9.1%, elaboracién de productos lacteos 5.3%, matanza,
empacado y procesamiento de carne de ganado y aves 2.8% y molienda de granos y semillas
oleaginosas 1.7% entre otras. Estos productores se caracterizan por estar vinculados a procesos de

transformacion mas complejos y por ende con mayor valor agregado en su produccion.

En general, son €los quienes dictan la gran mayoria de normas de calidad de los productos
basicos y buscan también ser capacitados en cuestiones de mercado, informacion comercia de
sus productos, aplicacion de nuevas tecnologias, etc. Como es de esperar, la gran mayoria de

estos productores - que segln indica Schiavon (2005), representan alrededor del 5% de los
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productores agropecuarios del Estado - son exportadores nacionales e internacionales que cuentan
con niveles altos de productividad y competitividad, caracteristicas que no poseen la mayoria de

productores primarios.

Esta situacion, genera por tanto, posturas diferentes en cuanto a lo que se espera del Programa.
Seglin la percepcion de un informante clave, a pesar de que esta situacién podria generar tension
entre los diferentes tipos de productores, en realidad, los productores agroindustriales del Estado
muestran interés en que los productores primarios mejoren la calidad su produccién y se inserten
en los procesos de desarrollo rural sustentable, pues a final de eso depende también su propio

éxito y subsistencia.

Ejecutores:

- Comités de Desarrollo Rural Sustentable.

Los CDRS se crearon para detectar las necesidades y potencialidades locales, sin embargo, segiin
la experiencia del informante clave, hasta hoy son muy pocos los CDRS que han jugado papeles
NEUTRALES y benéficos para la comunidad. La actuacién de los CDRS ha sido mas bien una
via de tr&fico de influencias para seguir apoyando a los productores mas cercanos a sus
integrantes y otras autoridades locales. A mi juicio ésta es la desventaja de la municipalizacion, s
bien agiliza algunos tramites permite que las autoridades locales tengan poder de decisién

arbitrario.

- Instituciones de Investigacion.

Segun la percepcion de un informante clave, las instituciones de investigacion que en teoria
deberian de ser generadoras de tecnologias para € campo, que optimicen recursos, eeven
rendimientos y minimicen pérdidas, han sido - en su mayoria- méas bien nicho de investigadores
de alto nivel “ gecutivos’ que se dedican a desarrollar variedades de semillas, que en condiciones
de planicie, sistemas tecnificados de riego y otras condiciones favorables, resultan un éxito, pero
a llevarlas @ campo a las pequefias parcelas cuyo sistema de riego es el tempora y en donde €l
productor enfrenta diversos tipos de condiciones adversas, las invenciones resultan menos
resistentes y rentables que las variedades locales, esto por citar s6lo un gemplo de como en
muchas ocasiones la capacitacion y/o asistencia técnica no logra adaptarse a las caracteristicas

particul ares de cada productor.
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- Despachos y Agencias de Desarrollo.

Son encargados a un nivel un poco més directo de la aplicacién del programa, pero su nivel de
compromiso a menos hasta antes de la Nueva Estructura Programética no habia sido fuerte, se
espera que con la nueva estructura puedan insertarse y asumir mas su papel de agentes del
cambio, dado que se les pagara en base a resultados, 1o cua serd una forma de incentivar un

mejor desempefio.

- Prestadores de Servicios Profesionales (Agentes Técnicos).

Desde la experiencia profesional a participar en evaluaciones alos agentes técnicos de la SDR en
el Estado, se puede argumentar que un alto porcentaje de los agentes técnicos tiene con la labor
de la asistencia técnica y capacitacion sdlo € minimo compromiso, debido a la falta de
condiciones para que desempefien favorablemente su trabajo, ademas carecen de certidumbre
laboral y se enfrentan muy a menudo a retrasos en sus pagos, todas estas situaciones, no permiten
que €l agente técnico se comprometa con la calidad de los servicios que prestay por tanto, carece
de un enfogue de generacion de valor para los productores. Por otro lado, también se da que
técnicos comprometidos se enfrentan a cuestiones de indole politica que muchos funcionarios les

imponen, como el apoyo sblo a ciertos grupos que sirven para movimientos o favores politicos.

De esta forma, la operacion y consecucion de los objetivos de CAT pueden desvirtuarse.
Finalmente, desde otro punto de andlisis, se ha visto que muchas veces |os técnicos carecen de
una especiaidad en los temas requeridos por |os grupos de productores y que en muchos casos
cuando se tienen los conocimientos se carece del método y habilidad adecuados para propagarl os

ocasionando que & Programa de CAT logre un bajo impacto.

- SAGARPAY SDR.

Estas Secretarias se encargan de la creacion de la Comisiéon del Programa Soporte, ademas se
cifien a dar cumplimiento a los objetivos del Plan Naciona de Desarrollo y Plan Estatal de
Desarrollo respectivamente y acatarse al cumplimiento de las Reglas de Operaciéon de los
Programas que se manejan. En el caso de la SAGARPA-PUEBLA, esta actia como una entidad
decisoria, en tanto la SDR actia como una entidad mas gecutora. Segiin la opinién del
informante clave, a ambas Secretarias les ha faltado poner mayor interés en las recomendaciones
desprendidas de las evaluaciones realizadas y que podrian ser una buena guia para detectar

nuevas necesidades y hacer planes de seguimiento de avances. Al igual que otras instancias, se
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espera que al entrar en vigor esta nueva administracion en base resultados, pueda cambiar esta

situacion.

-Comisién del Programa de Soporte.
Se encarga de analizar y aprobar €l contenido de los lineamientos operativos y los planes de
capacitacion. Esta entra en vigor junto con la nueva estructura programética por 1o que ain no se

puede formular una opinién al respecto de ella.

-Comité Técnico de Regulacion del FOACAP.

Este comité se encarga de optimizar y focalizar los recursos financieros disponibles para €l
Programa. Seguin €l informante clave, la actuacion del Comité es lenta, demoran mucho en llegar
a acuerdos y eso hace que la capacitacién no sea continua, pues empieza después del segundo

trimestre del ano.

3.1.2 La Tabla de Expectativas — Fuerza.

Dada la descripcion anterior se presenta a continuacion otra herramienta Util para reforzar el
andlisis de involucrados, la Tabla de Expectativas — Fuerzas, donde se anota para cada
involucrado su interés o expectativa, asignando un valor a cada uno (valencia), que representa el
nivel de importancia para el Grupo. Se estima ademés en una escala preestablecida la fuerza del

involucrado para defender sus intereses.

De la propuesta de Aldunate (2004), para construir la tabla de expectativas, se siguié que una
valencia positiva tenga el valor de +1 e indique que €l interés o expectativa que representa €l
grupo es favorable a Programa de CAT y una valencia no muy positiva con valor de -1, indique
€l caso en gue € interés o expectativa de los involucrados se opone o dificulta a la gjecucién u
operacion del Programa. De la misma forma, se establecié una escala del 1 al 10 para medir la
fuerza de cada uno de los involucrados para defender dichos intereses; la asignacion de valores se

hizo en base alas conclusiones obtenidas del andlisis de involucrados.



Tabla 8. Tabla de Expectativas — Fuer za.

GRUPO

INTERES O EXPECTATIVA

VALENCIA

FUERZA

RESULTANTE

Gruposy/o organizaciones de
Productores Acuicolasy
Agropecuarios.

La capacitacion les ayude a desarrollar y
detonar sus capacidades tanto productivas
como personales para desempefiar mejor
sus actividades, elevando asi su
productividad y competitividad y poder
insertarse en los procesos de desarrollo
sustentable.

+1

Productores Agroindustriales.

Capacitarse y obtener provecho en temas
de calidad, organizacion e innovacién de
procesos pararesponder mejor alas
demandas del mercado.

+1

Comitésde Desarrollo Rural
Sustentable.

Capturar las necesidades de los
productores de sus municipios para
solicitar alas entidades encargadas (SDR-
SAGARPA) su atencion.

Instituciones de
investigacion/I nvestigadores.

Generar innovacionesy sistemas de
produccién que optimicen recursos, eleven
rendimientos y minimicen pérdidas en las
Unidades de Produccién

Despachosy Agenciasde
Desarrollo.

Disefiar planes de capacitacion que
respondan alas demandasy necesidades
de los productores.

Cubrir con los lineamientos que la
Comisién del Programa les requiera para
permitir su participacion en éste.

Técnicos/ Prestador es de servicios
profesionales.

Contar con los conocimientos y
habilidades pararesponder alas
necesidades de los productores.
Obtencidn de ingresos econémicos
derivados de su labor.

SAGARPA.

Encargados de la creacion de la Comision
del Programa de Soporte.

Secretaria de Desarrollo Rural.

Cumplir con los objetivosdelos PND y
PED respectivamente.
Cumplir con las Reglas de Operacion de
los Programas.

+1

+1

10

10

Comision del Programa Soporte.

Analizar y aprobar el contenido de los
lineamientos operativosy los planes de
capacitacion.

+1

10

10

Comité Técnico de Regulacion del
FOACAP.

Optimizar y focalizar |os recursos
financieros disponibles para el Programa

+1

Elaboracion Propia a partir del Andlisis de Involucrados.
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Al analizar los resultados obtenidos de la Tabla anterior, se observa que al multiplicar la valencia
por la fuerza, la estimacion numérica total del nivel de apoyo a Programa de CAT por los
diferentes involucrados es de 50 puntos versus 25 puntos (negativos) de los involucrados que
segin e analisis, sus intereses se opondrian o dificultarian la €ecucion u operacion del
Programa. Se ha definido que la valencia de estos Ultimos sea no muy positiva, pues en realidad
no es que estos actores sean enemigos acérrimos del Programa, s no que simplemente sus
intereses se desvian de los intereses “Optimos’ que deberian mostrar para que € Programa de
CAT alcance con éxito su proposito. Se considera que sobre todo |as Secretarias de SAGARPA, y
SDR, e Comité Técnico de Regulacion del FOACAP y los Comités de Desarrollo Rural
Sustentable son los que tendrian més fuerza para defender su posicién, mientras que 10s grupos
de productores agropecuarios y acuicolas del Estado junto con los agentes técnicos son los que

tendrian menor fuerza para hacerlo.

A pesar de esto y en balance general, €l Programa de CAT tendria més posturas a favor que en
contra 'y lo que es un hecho, es que la esperanza de corregir estas posiciones contrarias, esta
puesta en el esguema de la Gestion Publica en Base a Resultados, que conlleva un esfuerzo por
reordenar los subsidios y apoyos que administra SAGARPA para atender a la poblacién rura y
gue se cristaliza con la entrada en vigor a partir del 2008 de la Nueva Estructura Programatica,
gue como ya se menciond en el primer capitulo de este estudio, tiene €l objetivo de redefinir y
simplificar sus programas, procurando la especializacion de los mismos al considerar

componentes Unicos e irrepetibles en cada uno de ellos.

En cuanto a los productores agropecuarios y acuicolas de Puebla es evidente que enfrentan un
problema con dos caras. la pobreza de ingresos y la pobreza de capacidades y donde una conlleva
a la otra y se retroalimentan mutuamente, colocando en la miseria y la marginacion a este
importante sector de la economia estatal, a pesar del potencial productivo que podrian tener.
Frente a ello el Programa de CAT tiene un doble reto, pues debe ofrecer |os servicios necesarios
para que los productores puedan mejorar sus condiciones econdmicas, al tiempo que les permita

desarrollar sus capacidades, habilidades y conocimientos también.
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3.2 Andlisis del Problema.

Los pasos a seguir pararedizar € andlisis del problema, segin la Metodologia de Marco L égico,
se ilustran a continuacion:

Diagrama 3. Pasos a seguir pararealizar € Analisisdel Problema.

|dentificar Examinar los efectos
—
el problema (ue provoca el problema

Identificar las
causas del problema

Construir el Resumen l
Narrativo de la MML Establecer la situacion
I_‘ deseada (objetivo)
Definir acciones y . ! _
configurar alternativas Identificar mediios para
de proyecto la solucion del problema

Fuente: De |a presentacion de Power Point “Metodologia del Marco Légico y Gestion de Programas’. CONEVAL,
ILPES - CEPAL. Eduardo Aldunatey Jorge de la Fuente.
3.2.1 Identificacion del Problema.
Seglin €l esquema anterior, la primera tarea es identificar € problema que se va a abordar sus
causasy sus efectos. Asi, habiendo realizado el andlisis de involucrados, se procedi6 a ordenar la

informacion resultante y se generd una lluvia de ideas sobre los posibles problemas detectados.
La siguiente tabla muestra dicha informacion.



Tabla 9. Lluvia deideas sobre € Problema de CAT.

PROBLEMA.

IDEAS FUERZA.

La capacitacion y asistencia técnica no se logra adaptar a las caracteristicas particulares de cada
productor (requerimientos tecnolégicos y dimensién de predios)

Desarticulacion entre las
necesidades de los productores
del sector y la oferta de servicios
de CAT

Falta complementar la CAT con otros programas que proporcionen parte de los insumos (maquinaria,
herramienta, infraestructura) requeridos para poner en marcha los conocimientos y habilidades
adquiridas.

Asistencia Técnica y
Capacitacion sin vision integral.

Falta de seguimiento del trabajo de los grupos de productores para detectar el impacto y las nuevas
necesidades de capacitacion.

Las evaluaciones de resultado e impacto de los procesos de AT no son usadas para retroalimentar e
impulsar _mejoras.

Manejo deficiente de
instrumentos para impulsar
mejoras en CAT

No hay suficientes técnicos para cubrir las necesidades de asistencia técnica de los productores del
Estado.

Necesidades de Capacitacion y
Asistencia Técnica no atendidas.

Técnicos con bajos salarios e impuntualidad en su pago.

Falta de condiciones para que los técnicos desempefien sus labores.

Falta de estabilidad laboral y menor rotacién que genere mayor certidumbre laboral.

Falta de compromiso del técnico con la labor que realiza a través de incentivos laborales por buen
desempefio.

Alto grado de burocracia en las actividades administrativas y de oficina que enfrentan los técnicos

Desempefio laboral del técnico
deficiente y mediocre

Existencia de intereses politicos y de otra indole que el técnico tenga al desempefiar su trabajo

Recursos de Asistencia Técnica empleados en otras actividades de diferente indole

Operacion de CAT desvirtuada

Falta de capacitacion y actualizacién constante en los conocimientos del técnico

Técnicos sin habilidades de gestién por parte del técnico para conducir a los productores a
instituciones y fuentes financieras

Técnicos sin habilidades adecuadas para trasmitir los conocimientos.

No hay suficientes técnicos especializados en los temas requeridos por los grupos de productores
agropecuarios, lo que disminuye la calidad de la asistencia técnica.

Capacitacion y asistencia
técnica de baja calidad, sin
enfoque de generacion de valor
para los productores

Productores con bajos niveles de ingresos debido a la poca rentabilidad de su actividad

Productores con bajos niveles de productividad

Productores con bajos niveles de produccion

Productores con bajo nivel de inversién productiva, debido al alto costo de la tecnologia

Productores con Pobreza
monetaria

Productores con bajos niveles de competitividad para poderse insertar en los mercados nacionales e
internacionales

Productores con bajo desarrollo de capacidades y conocimientos tecnolégicos que impiden el
desarrollo sostenible de las Unidades de Produccién agropecuaria y pesquera
(ignorancia vs. renuencia)

Productores con baja capacidad de gestién y organizacion.

Alta resistencia al cambio por parte de los productores
(fuerte arraigo a tradiciones y costumbres en la produccién)

Productores con Pobreza de
capacidades
Productores sin visiéon
empresarial y triunfadora

Dificultad para que la CAT se traduzca en mejoramiento tecnolégico y productivo para los
productores debido a que los conocimientos adquiridos no se ponen en préactica

PROBLEMA DE

Elaboracién Propia en base al Andlisis de Involucrados.
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Al tratar de identificar €l problema principal, surgieron dos grandes blogques desde donde poder
analizarlo: el delos beneficiarios y e de los gjecutores. Con lalluvia de ideas, se busco que cada
uno de los problemas detectados en cada bloque estuviera contenido en una gran idea fuerza, la
que representara y describiera e problema desde una perspectiva un mas general. Asi por
giemplo, laidea fuerza “ Capacitacién y Asistencia Técnica de baja calidad, sin generacion de
valor para los productores’ abarcOd en si, la problemética de: técnicos sin capacitacion y
actualizacién constante de sus conocimientos, técnicos sin habilidades de gestién para conducir a
los productores a fuentes e instituciones de financiamiento, técnicos carentes de habilidades
adecuadas para trasmitir sus conocimientos, técnicos sin conacimientos especializados en temas

requeridos por los grupos de productores.

Después de analizar detenidamente cada una de las posibles definiciones del problema, sellegd a
un acuerdo® respecto a cudl era el problema principal que deberfa ser solucionado mediante el

Programa:

“Dificultad para que la Capacitaciéon y Asistencia recibida se traduzca en un mejoramiento
tecnolégico y productivo para los productores agropecuariosy acuicolas del Estado, debido

a que los conocimientos adquiridos no se ponen en practica”

Para lograr la correcta aplicacion del método el problema fue formulado como una situacion

negativa a ser revertida, de la siguiente forma:

“Productores Poblanos del sector capacitadosy asistidos técnicamente, no aplican los

conocimientos recibidos a sus Unidades de Producciéon” .

%2 Cabe mencionar que aunque e método fue aplicado directamente por la que realiza este estudio de caso, se cont6
con la colaboracion de distintas personas conocedoras del tema de CAT en el sector agropecuario, las que vertieron
sus opinionesy experiencias para poder llegar auna definicion lo més precisay veraz del problemaa ser analizado.
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3.2.2 El Arbol de Efectos.

Una vez definido € problema central, €l siguiente paso consistio en preguntarse ¢Cudles son los
efectos que genera e problema de que los productores que reciben capacitacion y asistencia
técnica no estén aplicando en sus UP's esos conocimientos adquiridos?. Para estructurar la
respuesta se recurrié ala construccion del Arbol de Efectos el cudl representa en forma gréficalos
distintos efectos del problema principal y como se relacionan con éste y entre si. Un buen apoyo
para su elaboracion fue la lluvia de ideas presentada, pues en ésta algunos efectos fueron
mencionados como posibles definiciones del problema. De esta forma, se procedié a estructurar
las diferentes ideas concebidas como efectos y asi los efectos de los efectos, hasta un nivel

pertinente y adecuado. A continuacion se presenta el Arbol de Efectos resultante de este gjercicio.

Diagrama 4. Arbol de Efectos de CAT.

Dificultad de acceso y permanencia
en los mercados agropecuarios y
acuicolas

Bajos niveles de ) ) "
! Bajo potencial competitivo

productividad
Mayor brecha tecnolégica entre los
pequefios ygrandes productores
del sector
Procesos de produccién sin Mayores costos de
valor tecnoldgico agregado produccién
. - . Baja capacidad de
UP’s tradicionales y Escaso desarrollo de capacidades y J p )
- . organizacion y trabajo en
obsoletas habilidades productivas equipo

| | |

Productores Poblanos del sector capacitadosy asistidos técnicamente, no aplican los conocimientos recibidosa susUP's

Elaboracién Propia en base ala Tabla de Lluvia de Idess.
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Lo gue nos explica este diagrama es que los efectos directos resultantes del problema de que los

Productores reciban capacitacion y asistencia técnica, pero no apliquen tales conocimientos, son:

- Unidades de Produccion (UP's) tradicionales y obsol etas.

- Escaso desarrollo de capacidades y habilidades productivas:

Al no aplicar los conocimientos recibidos en la actividad productiva en cuestion, los
productores tendrdn un escaso desarrollo de capacidades y habilidades, pues el proceso
productivo en e sector agropecuario implica en primera instancia la adquisicién de
conocimientos, después la acumulacion de aprendizaje y finamente la formacion de
experiencia, que se ve traducida en mayores conocimientos y el perfeccionamiento de las
capacidades y habilidades de |os productores.

- Los productores tienen baja capacidad de organizacién y trabajo en equipo:

La estructura base para emprender |os trabajos de capacitacién y asistencia técnica son los
grupos, organizaciones, sociedades de productores formalmente constituidos, fundaciones
PRODUCE, Comités Sistema Producto, etc., esto indica que si dentro del grupo de trabajo
algunos productores no logran aplicar los conocimientos y otros si, 0 unos trabajan méas que
otros o0 se interesan mas y otros no, con toda certeza el grupo tendra dificultades para trabajar
en union y acuerdo y mas aln, faltara coordinacion para gestionar apoyos, negociar la

reduccion en el precio de los insumos, actuar en blogue en el mercado de productos, etc.

Estos efectos a su vez provocan otros efectos sobre |os productores y su actividad, por ejemplo, €l
hecho de que las UP's sean tradicionales y obsoletas tiene al menos dos efectos evidentes, uno de
elos, es que los procesos de produccion carezcan de valor tecnoldgico agregado, esto a su vez
tiene otro efecto: bgjos niveles de productividad y a suceder esto, los productores se enfrentan
con dificultades para acceder y permanecer en los mercados agropecuarios y acuicolas y esto
muy seguramente traera como efecto que el nivel de ingresos percibidos por los productores sea
bajo y que por tanto, experimenten un detrimento en su nivel de vida; estos dos Ultimos efectos
no fueron contemplados en €l arbol, pues lo que se pretende es llegar a un nivel razonable de
detalle y tener claros los efectos principales generados por € problema. Asi y de manera similar

con las otras relaciones de efectos que se pueden y efectivamente se van entrelazando entre si.
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3.2.3 El Arbol de Causas.
L os efectos resultantes se identificaron como ciertos y por tanto, se merecio la pena ocuparse de

ellos y ver de que manera evitarlos. Por tanto, € siguiente paso consistio en analizar las causas

que dieron origen a problema planteado. Para ello, se procedié en forma similar que con € éarbol

de efectos, a cuestionarnos ¢Qué es lo que ha llevado a la existencia de que los productores que

reciben capacitacion y asistencia técnica no apliquen en sus UP’s los conocimientos adquiridos?

De esta manera, se procedio a estructurar las diferentes ideas concebidas como causas y asi, las

causas de las causas, hasta un nivel razonable y de ahi construir €l &bol de causas del problema.

El diagrama siguiente muestra | os resultados obtenidos del problema identificado.

Diagrama 5. Arbol de Causas.

Productores Poblanos del sector capacitados y asistidos técnicamente, no aplican los conocimientos recibidos a sus UP's

Productores sin
recursos
economicos y/o
infraestructura para
poner en practica
lo aprendido

Desarticulacion
de las
necesidades de
los productores
con la oferta de
senicios de CAT

Falta de
sensibilizacién de
los beneficios del
conocimiento y el

uso de las
innovaciones
tecnolégicas

Productores con

poco interés de
adquirir nuevos
coocimientos

Productores
enfrentan
difucultades
administrativas,
legales, financieras y
comerciales

Productores no
cuentan con la
informacion de la
Oferta de
senicios de CAT

Senivcios de Capacitacion y Asistencia
Técnica de baja calidad

Bajo nivel de gestion
organizacional para
el desarrollo
econdmico -
productivo de los
productores

Elaboracién Propiaen basealaTablade Lluviade Idess.
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Al igual que el Arbol de Efectos, al realizar el Arbol de Causas, la lluvia de ideas fue de suma
utilidad, pues varias de las causas fueron expresadas como ideas que podrian haber definido €l
problema. Asi por jemplo, se ohserva que una de las causas més directas (de primer nivel) que
puede originar que los productores del sector que cuentan con € servicio de capacitacion y
asistencia técnica no apliquen los conocimientos recibidos, es que existe una desarticulacién
entre las necesidades de los productores con la oferta de servicios de CAT y S queremos indagar
mas y saber ¢Qué es lo que ha llevado a la existencia de dicha desarticulacién? Nos
encontraremos que la causa puede ser con mucha probabilidad € hecho de que los productores ho
cuentan con acceso alainformacion de los prestadores de servicios de capacitacion y asistencia o

dichainformacion no es veraz ni oportuna para satisfacer las necesidades de los productores.

Con lamisma | 6gica se puede efectuar € andlisis para otras causas por € emplo, una de las causas
directas que pudo originar € problema principal, es que hay una falta de sensibilizacion de los
beneficios del conocimiento y €l uso de las innovaciones tecnoldgicas en los proceso de
produccion ¢Cudl es la causa de €llo?, la causa probable es que los servicios de capacitacion y
asistencia entregados no son de buena calidad, pues no hay la capacidad de trasmitir y convencer
a los productores que la adquisicion y fortaleza de las capacidades cognitivas en € aspecto
técnico — productivo y el uso y aprovechamiento de las innovaciones tecnol dgicas son elementos

fundamentales paraincrementar la productividad y eficiencia de los factores productivos.

3.24 El Arbol del Problema.
Una vez que se ha completado el Arbol de Causas, este se unié a Arbol de Efectosy de esa union
resulté el Arbol de Causa — Efecto o Arbol del Problema. A continuacion se presenta el Arbol

del Problema correspondiente a este gjercicio.

En esta etapa cuando ya es visual € Arbol del Problema, es necesario recordar ¢para qué estamos
realizando todo esto? y la respuesta mas certera es que los programas publicos se disefian para
atender un problema de desarrollo que existe. Asi, este arbolito que a primera vista pareciera muy
simple, da cuenta del contexto actual del problema que se estd abordando y de las condiciones
negativas que tienen relacion con é. Este diagrama une e identifica las relaciones causa — efecto
del problema, lo que en unos pasos mas, permitira establecer el Marco LAgico del Programa de
CAT.



Diagrama 6. Arbol de Problema o Arbol de Efecto — Causa.
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Elaboracién Propia en base a arbol de efectosy arbol de causas.
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3.3 Analisis de Objetivos.

Redlizado el andlisis del problemay habiendo construido su arbol correspondiente, revisando la
pertinencia y congruencia de las ideas propuestas como causas y como efectos, de ellas y entre
ellas; el siguiente paso consistio en hacer €l andlisis de objetivos. En esta etapa se llevé a cabo la
representacion de la situacion futura esperada a resolver el problema detectado en el andlisis.
Para hacerlo, se partio del arbol del problema y se buscd para cada uno de los frutos de dicho
arbol la conversion a positivo o la manifestacion contraria a las indicadas en cada caja del

diagrama.

Al transformar los efectos negativos que generaban la existencia del problema, éstos pasan a
convertirse en los fines que se persiguen con la solucién de éste. Por su parte, las causas pasan a
convertirse en los medios con que se debe contar para poder solucionar efectivamente el
problema. Asi por giemplo, si en € arbol del problema estaba expresado que un efecto negativo
de que los productores poblanos del sector que reciben CAT y no la aplican en sus UP's, es que
la brecha tecnol égica entre los pequefios y grandes productores del sector es mayor; ahora en €l
arbol de objetivos este efecto pasara a ser un fin perseguido, expresado como: “existe menor
brecha tecnol 6gica entre los pequefios y grandes productores del sector”. De manera similar para
las causas, si en el arbol del problema se expresd que una causa de que los productores del sector
con CAT, no aplican los conocimientos recibidos, es que los productores no tienen interés en
adquirir nuevos conocimientos productivos; ahora en €l arbol de objetivos esta causa pasara a ser
un medio através del cual se podra solucionar € problema, expresado como: “productores tienen

interés de adquirir nuevos conocimientos”

En esta fase de aplicacién de la secuencia metodoldgica, se procedié también a hacer una
verificacion de la l6gica del arbol, es decir, se revisd si se fueron manteniendo las relaciones
causa — efecto que dieron origen a la estructura del arbol del problema. A continuacion se

presenta el Arbol de Objetivos obtenido.
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Diagrama 7. Arbol de Objetivos.
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Elaboracién Propiaen base a arbol del problema.
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3.4 Definicion de las Acciones.

Cumplido lo anterior, se procedié a estudiar como materiaizar los medios cuya existencia

garantizarian la solucion del problema. Siguiendo la metodol ogia propuesta por Aldunate (2004),

ésta sugiere que se estudien los distintos medios anotados en el arbol de objetivos, pero que la

concentracion esté puesta en los medios de nive inferior. De esta forma a hacer € andlisis se

obtuvo lo siguiente.

Diagrama 8. Definicién de Acciones.

Productores Poblanos del sector capacitados y asistidos técnicamente, aplican los conocimientos recibidos a sus UP’s
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Elaboracién Propia en base a éarbol de Causas.
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Para cada una de los medios del nivel inferior del diagrama se plantearon las acciones
consideradas més pertinentes y factibles a realizar y que garantizaran la solucién del problema.
Por gemplo, para e medio “Productores con gestién organizacional para e desarrollo

econémico — productivo de los productores’ se considerd proponer cinco acciones:

- Redlizar diagnostico sobre la gestién interna de los productores.

- Apoyar laarticulacion comercial de los productores alos diferentes mercados.

- Coordinar las relaciones de produccion mutuamente favorables entre productores
pequefios, medianos y agroindustriales.

- Redlizar actividades en gestion productiva tanto a maneraindividual como colectiva.

- Entregar informacion sobre fuentes de financiamiento parala actividad productiva.

Este servicio y sus acciones propuestas — en conjunto - estén encaminadas a dar solucion a la
carencia de capacidades de gestion y negociacion de los pequefios y medianos productores y su
articulacién con los grandes productores del sector. Ademas, en e contexto actual de una
economia abierta, resulta fundamental también, integrar a los productores agropecuarios con los
diferentes actores de la cadena de valor como son los diferentes tipos de compradores, cadenas de
distribucion, proveedores de insumos etc. Es por jemplo, una accion imprescindible e ayudar a
colocar las partes en acuerdo, buscando mejorar las condiciones econdmicas — comerciaes de los
pequefios productores y generando a la vez, los incentivos para que los empresarios

agroindustriales tengan € interés de llegar acuerdos con |os primeros.

Es relevante mencionar que en el diagrama de Definicion de las Acciones también se incluy6 €
Sistema de Monitoreo y Evaluacién de los servicios implementados como una actividad
transversal, su relevancia no es menor, pues trasciende la implementacion de CAT y abarca la
evaluacioén de todo el programa general de Soporte y a su vez, la evaluacion de cada uno de los
programas de SAGARPA; dada esta trascendencia no es posible pasar como desapercibidas las
actividades que se tendrian que considerar para poner en marcha o mejorar dicho sistema, por
tanto, se proponen tres grandes actividades:

- Diseflar y Mantener el Sistemade Monitoreo y Evaluacion.

- Ejecutar €l Plan Anual de Monitoreo y Evaluacion.

- Actividades de retroalimentacion del Sistema de Monitoreo y Evaluacion con los agentes

técnicos.
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Ademés, se considera razonable hacerlo explicito en € diagrama, porque las actividades
propuestas pasan por la participacion y el involucramiento de los usuarios en la evaluacion de los
servicios recibidos, para que de esta forma los productores en su papel de demandantes de
servicios del Estado gjerzan un control social efectivo y tengan € derecho de exigir y reclamar
una buena capacidad de gestion del sector publico en laimplementacién de dichos serviciosy ala
vez, € Estado pueda exigir también de los ciudadanos € cumplimiento de los compromisos y
obligaciones que han adquirido como usuarios de los servicios otorgados y de esta forma,

paralelamente lograr €l equilibrio entre lainstitucionalidad del Estado y |os usuarios de éste.

También se hacen apreciables dentro del Sistema de Monitoreo & Evaluacion, las actividades
tendientes a dar un feed back a los proveedores de los servicios de capacitacién y asistencia, con
€l objetivo de que las decisiones y recomendaciones técnicas que den a los productores sean las
adecuadas a las caracteristicas y necesidades de éstos. Para €llo, las actividades de

retroalimentacion y evaluacion continuas son vitales.

3.5 Andlisis de Alternativas.

Segun la secuencia metodol 6gica seguida, esta es la etapa final del disefio del Programa, aqui se
indican las soluciones y alternativas que podrian llegar a convertirse en estrategias de una accién
de desarrollo. Se estudia si las distintas acciones son complementarias, en tanto si al realizar
ambas se logra solucionar en mayor medida € problema a que s se realiza solo una de €llas.
Seran sustitutas cuando su contribucién sea similar a la solucion del problema y su gecucién

conjunta no tenga sentido o no contribuya a la solucién del problema.

Para el fin didactico de este gjercicio se consideré que todas las acciones que fueron planteadas
son complementarias, es decir, que su puesta en marcha conjunta permitira alcanzar la solucién
del problema. Se hace preciso levantar este supuesto, porque al trabajar con fuentes secundarias
de informacion, este estudio de caso no cuenta con la informacion necesaria para realizar un
andlisis veraz sobre la viabilidad técnica de construir o implementar las aternativas resultantes,
ademés, un andlisis de esta profundidad requiere de la aceptacion de las mejores aternativas por
la comunidad o poblacién objetivo, evaluar € impacto ambiental que generarian, asi como, medir

la capacidad institucional para gecutar y administrar las aternativas elegidas y la viabilidad
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financiera requerida versus la disponible. Un andlisis integral de las mejores alternativas, podria

ser bien otro estudio de caso.

3.6 Del Arbol de Objetivos a la Matriz de Marco Légico.

Finalmente, habiendo hecho una nueva revision y algunos ajustes en la redaccién, sin descuidar
lalogica vertical causa — efecto, se paso del Arbol de Objetivos ala Matriz de Marco Légico del
Programa de Capacitacion y Asistencia Técnica. Antes de presentar € producto obtenido, es
necesario abrir un paréntesis conceptual y mostrar cuales son los el ementos que conforman una
Matriz.

Diagrama 9. Matriz de Mar co L dgico.

Medios de
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Propdsito
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Actividades

Segun Aldunate (2004), la Matriz de Marco Légico es una tabla 4 x 4, en la cud se registra en
forma resumida, informacion sobre un programa. Las filas de la Matriz, Fin, Propdsito,
Componentes, y Actividades, son los objetivos del programa publico y representan cuatro
diferentes niveles de objetivos de distintas categorias légicas. dos de ellos (exdgenos)
pertenecientes a contexto politico, econdmico y socia en que se inserta € programa, Fin y
Propdsito. Y los otros dos tipos de objetivos (enddgenos), pertenecientes al ambito de la gestion
gerencia del programa, Componentes y Actividades. Cada uno de estos objetivos debe ser capaz

de responder claramente alas siguientes interrogantes:

- Fin: ¢A qué objetivo estratégico contribuye el Programa?
- Propésito: ¢Qué se esperalograr con e Programa?
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- Componentes: ¢/Qué bienes o servicios debe producir € Programa?

- Actividades: ¢{Cémo se produciran los componentes?

De esta manera y partiendo de que € programa publico tiene como origen la existencia de un

problema:

- El Fin contribuye ala solucién de un problema de nivel superior, de importancia nacional,
sectorial, regiona o local.

- EL Propésito es € resultado esperado como consecuencia de la gjecucion del Programa,
es decir, describe los efectos directos que producira.

- Los Componentes son los productos y / 0 servicios que deben generarse para lograr €l
propésito.

- Las Actividades son las acciones especificas que se deben realizar para generar cada uno

de los componentes.

De esta forma, la columna de objetivos o también conocida como resumen narrativo, registra
los objetivos del programa y las actividades que la institucion a cargo, debera desarrollar para el
logro de éstos. La segunda columna detalla los indicadores que nos permitiran controlar €l
avance del programay evauar los logros a nivel de cada fila de la matriz. La tercera columna
representa los medios de verificacion® que son las fuentes de verificacion a las que se puede
recurrir para obtener los datos necesarios para que alguna instancia interna o externa pueda
verificar los valores de los indicadores definidos en la segunda columna. Finalmente, la columna
de supuestos sirve para anotar |os factores externos a lainstancia responsable, cuya ocurrencia es
importante para €l logro de los objetivos del programa. A continuacion se presenta la Matriz de
Marco Logico construida para el Programa de Capacitacion y Asistencia Técnica para € Estado
de Puebla.

% Dado que e estudio de caso esta sustentado en fuentes de informacion secundaria, se ha juzgado conveniente que
la Matriz de Marco Légico obtenida no incluya los medios de verificacion, pues a hacerlo solo asi porque si, se
estaria sesgando o limitando la veracidad de los indicadores propuestos, pues no se cuenta con la informacion
necesaria para hacerlo. Una propuesta confiable de los medios de verificacion reflejala existenciay veracidad de los
datos en los indicadores, por lo que su definicion atafie directamente a los gerentes publicos encargados del
programa.
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Tabla 10. Matriz de Marco L 6gico del Programa de Capacitacién y Asistencia Técnica.

MEDICION
JEgQJ'TSrK}gg E Ros el GO | METODO DE CALCULO DEL SUPUESTOS
NARRATIVO INDICADOR
Hay estabilidad
Contribuir a que los macroeconémica,
prod’uctorfes y sus % de productores (No. _Pr_oductores que polltu_:a,’s_omal y
UP’s se inserten o comercializan formalmente climatica.
que comercializan < .
establemente en los en afio t/ No. total Eficacia Productores
sus productos en - A
mercados Productores atendidos en mantienen
. mercados formales Sk - s
agropecuarios y afio t) * 100 articulacion con
acuicolas las cadenas
productivas
No. Productores
% de Productores agropecuarios
agropecuarios beneficiados con el .
beneficiados con el Programa afio t/ No. Eficacia
Productores poblanos Programa afio t Estimado de pro ductores Productores
. en el Estado afio t * 100
. del sector capacitados aprenden y
2. PROPOSITO y asistidos aprehenden los
(RESULTADQS) | técnicamente, aplican o conocimientos
los conocimientos ag ri?(fgggrlijgéogase p’:;’i'e fc:;)deunc,g)rf;ig;zl adquiridos en el
recibidos a sus UP’s Programa
declaran haber menos el 75% de los 9
puesto en préactica al | conocimientos afio t / No. Eficacia
menos el 50% de los Total de Productores
conocimientos beneficiados afio t * 100
adquiridos
C1. Productores No. De Productores que se
Grado de -
cuentan con acceso al ) L declaran satisfechos por la
’ Satisfaccion de los ) - .
Registro de informacién del Registro Productores
Productores por la o .
Prestadores de informacion afio t/ No. Total de Calidad hacen uso de la
Servicios de productores que informacion.
o consultada en el -
Capacitacion y Reqistro consultaron el Registro en
Asistencia Técnica. 9 afio t *100
QZ. Qestlon % de Productores No_. de Productores
Organizacional para el atendidos en atendidos en aspectos de
desarrollo econoémico - aspectos de gestion gestion organizacional afio Eficacia
productivo de los organizacional t/ No. Total de Productores
productores, brindada. 9 participantes afio t * 100
No. Productores que Agentes técnicos
0,
C3. Servicios de A).df prr10duct0r(|as califican con nota 9 y 10 y productores
Capacitacion y satis echos con fos los servicios del Programa . articipan
. I servicios de = Calidad P p
Asistencia Técnica de capacitacion y afio t / No. Total de activamente en la
calidad entregados. asistencia técnica benefluarjos eel Programa ejecucion del
afio t * 100 programa
S Monto de recursos
0,
C4. Sistema de 7 de utilizacion del utilizado en el monitoreo y
: presupuesto »
Monitoreo y destinado al evaluacion del programa
Evaluacion de los ] afiot/ Total de Eficiencia
e monitoreo y )
Servicios evaluacion del Presupuesto autorizado
Implementados rograma para el monitoreo y la
prog evaluacion afio t * 100
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MEDICION

JRARQUIL DI RESUMEN NARRATIVO MNOYIEIRE BIEL METODO DE CALCULO DEL SUPUESTOS
OBJETIVOS INDICADOR
INDICADOR
Tasa de variacién del No. Prestadores de Servicios La informacién
nimero de Prestadores de incluidos en el Registro afio t / suministrada por
Servicios. incluidos en el No. De Prestadores de Eficacia los prestadores
R‘e istro Servicios incluidos en el esverazy
9 Registro en t-1 * 100 completa
Los actores
% de Acciones de Difusién | (No de acciones de difusion de involucrados en
del Registro de Registro de prestadores de Eficacia la difusién
Prestadores hacia los servicio/ No de acciones realizan las
productores planificadas a realizar)*100 acciones
comprometidas
Agentes técnicos
A 1 C2 Realizar B (No de diagnésticos realizados y productores
diagnéstico sobre la re aﬁlzoa'dl::)z SD(')igrg?;“?ssﬁ 4n en afio n/ No total de Eficacia participan
gestion interna de los interna de los pro dl?ctores productores con asistencia activamente en la
productores. P técnica y capacitacion)*100 ejecucion del
programa
A 2 C2 Apoyar la No. De ev entos de (No de eventos de promocion Los Produ_ctort?s
. - B promocion para la - o muestran interés
articulacion comercial de - ! realizados en afio n/ No de N -
[ESeap—— | integracion de los lanificad = Eficacia por participar en
productores a los eventos planificados en afio )
s ——— productores a los n)*100 los diferentes
. mercados mercados
. . Las partes
A 3 C2 Coordinar _ % De Acuerdos exitosos No. De Actferdos exitosos entre tienen
relaciones de produccion = pequefios y/o medianos ) s
entre pequefios y/o disposicion para
UENTEES et medianos productores productores y p. Eficacia establecer
entre productores o d% ctores y agroindustriales afio t / Total de acuerdos
pequefios, medianos y a F:oin dustriales acuerdos coordinados afio t * com rometer)sl,e a
agroindustriales. 9 100 P
ellos
A 4 C2 Realizar % de recursos destinado a d'\eA;)t?r:Z dzn:a;(gﬁlir;:;:sodse Agentes técnicos
actividades en gesti6n las actividades de gestion 9 P A y productores
AR o gestion productiva individual y Eficiencia s
productiva individual y productiva individual y colectiva afio t/ Presupuesto participan
colectiva colectiva total del Programa aﬁopt *100 activamente en la
9 ejecucion del
programa.
Los recursos
No. De Productores que destinados al
A5 C2 Entregar % de productores que declararon buscar programa se
informacion sobre fuentes buscaron financiamiento financiamiento utilizando la Eficacia entregan
de financiamiento para la utilizando la informacién | informacion entregada en el afio oportunamente
actividad productiva. entregada t/No.Total De Productores del
Programa en el afio t * 100
B :(‘)gjcgfgglr gfgfcgt:)a: edse Tiempo utilizado en Tiempo de realizacion de
P sl ép g realizacion estudio estudio/tiempo programado para Eficacia
9 e c?é o tipologias de productores realizacion estudio)*100
i La informacion
No. planes especificos de utiizada es
ey s P confiable
Ra Cez Eigiocr:st dpelanes % Anual de Planes intervencion tecnoldgica
AR er?ci o (et especificos de intervencién ejecutados / Total de Planes Eficacia
A WS 6 aten?:ién tecnoldgica ejecutados especificos de intervencién
p . tecnoldgica elaborados
. (No. De Agentes técnicos
A8 C;Siﬁg;i{é%u‘;zos (e % de Agentes técnicos actualizados en sus Los agentes
- actualizados en sus conocimientos y capacidades al - técnicos asisten
conocimientos y S P Eficacia
capacidades de los conourqlentos y semest_rel No total de técnicos alos cursos de
RS aileas capacidades del registro de proveedores de actualizacion.
9 ’ servicios)*100
A4 C3 Ejecucion de % de productores No de productores atendidos en
Actividades de asistencia atendidos en ATy afio n/ No productores Eficacia

técnica y capacitacion

capacitacion

programados atender)*100




JERARQUIA MEDICION
NOMBRE DEL - 5
DE METODO DE CALCULO DEL SUPUESTOS
oBJETIvOos | NARRATIVO INDICADOR INDICADOR
Monto de recursos
o ; o
A1C4 Disefiary A) De recursos destlna_tgio al d|§eno y
> destinados al disefio y | manutencion del sistema de L
Mantener el sistema de - = Eficiencia Los
manutencion del M&E afio t/ Presupuesto
B - - responsables
sistema de M&E designado al monitoreo y del M&E
R
evaluacion afio t * 100 realizan
oportuna y
(No de actividades de M&E %(:gsslitfgggfs
A 2 C4 Ejecutar el Plan | % de actividades de ejecutadas/No de Eficiencia
M&E ejecutadas actividades de M&E
programadas)*100
- Los agentes
A 3 C4 Actividades de - (No de_ actividades de M&E técnicos tienen
. - % de actividades de ejecutadas/No de - .
R e ] retroalimentacion actividades de Eficiencia interes y
sistema de M & E con ) ) - participan
f o ejecutadas retroalimentacion -
os agentes técnicos M propositivamen
programadas)*100 te
Elaboracion Propia.

3.7 Analisis de disefio y consistencia de objetivos entre la matriz construida de CAT y la matriz
del Programa Soporte.

YaconstruidalaMML de CAT, esfactible hacer el andlisis de disefio y consistencia de objetivos
entre dichamatriz y la matriz del Programa Soporte del Estado, programa a cual pertenece. Pero
previo a su realizacion, se creyd conveniente aportar dos elementos mas al andisis:

1) Unandlisiscritico de CAT, pero desde un enfoque estratégico y gerencial en el ambito
publico.

2) Una propuesta de mejora a la Matriz de Soporte actual®, pues presenta errores de
disefio y consistencia en su elaboracion.

3.7.1 Andlisis Critico de CAT, desde un enfoque estratégico y gerencial en e @mbito publico.

Se ha considerado redlizar este andlisis pero desde una mirada estratégica y gerencia en €
ambito publico, ya que, aunque en e Estado no se hable de maximizar e patrimonio de
accionistas o de alcanzar la méxima rentabilidad de una inversion dada, si se habla de que €l

Estado existe para lograr una mision considerada socialmente valiosay para ello debe tener clara

34 Dado que la Nueva Estructura Programética recién ha entrado en vigencia este afio, la Delegacion de SAGARPA —
Puebla, se encuentra actualmente en el proceso de elaboracidn de las Matrices correspondientes ala NEP. Por tanto,
la Matriz de Soporte que se tomara como referencia para hacer €l gjercicio, es la versiéon més actualizada que hay
hasta el momento de estar realizando este estudio de caso. Esto significa, que posteriormente la Delegacion puede
emitir y hacer oficial unanuevaversion de dichaMatriz.
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comprension de sus objetivos y de las formas o medios que ha de emplear para alcanzarlos. La
Estrategia dentro de este contexto permite justamente identificar las oportunidades para crear
mayor valor publico.

S6lo para tener una definicién de lo que es la Estrategia y considerando que la Administracién
Publica tiende a incorporar nuevas técnicas del sector privado y hacerlas propias, Christian Diez

(2006) explica que la Estrategia en una organizacion:

- Esun medio para establecer el proposito de la organizacién en términos de sus objetivos,
sus programas de accién y sus prioridades en materia de asignacién de recursos.

- Aborda los temas de que actividades desarrollar, la diversificacion. (gama de productos y
servicios a entregar).

- Es una respuesta a las fortalezas y debilidades internas y por tanto, un medio para
desarrollar las competencias centrales de la organizacion.

- Esun modelo de decisiones coherente, unificador e integrador.

Dado esto, se propuso que €l anadlisis de CAT se adecuara a las cuatro perspectivas en que se basa
el Cuadro de Mando Integral: lafinanciera, los clientes, los procesos internos y laformacion y el
crecimiento; y de esta manera medir la actuacion de la SAGARPA / SDR en funcion de su

desempefio estratégico y gerencial.

NO se busca elaborar un CMI, sblo analizar |as directrices sobre las cuales los gerentes de estas
Secretarias podrian medir la forma en que la provisién de los servicios de CAT crean valor para
sus usuarios y les muestre las capacidades internas que es decisivo reforzar paraque la estrategia

tenga éxito y selogre dar una mejor servicio.

3.7.1.1 La Perspectiva Financiera.

El sector agropecuario en Puebla esta definido en el PED 2005-2011 como uno de los sectores
estratégicos para alcanzar €l desarrollo econémico y socia del Estado, de ahi que las decisiones
para la asignacién de recursos publicos destinados a los programas del sector, estén sujetas a
arduos procesos de negociacion politica y deliberacién, principalmente entre la Federacion y el
Estado y con presencia creciente también los Municipios. El hecho de que el mayor porcentagje de

recursos provenga de la federacion, da a sus funcionarios la motivacion para conservar espacios
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de poder y decision; mientras que a nivel estatal 1os programas siguen siendo una moneda para
pagar favores muy particularmente de indole politica, de estaforma el gobierno del Estado puede

intervenir el destino de los recursos o lafluidez de éstos para gjecutarse.

Para el caso particular del componente CAT, perteneciente al programa Soporte, las metas y

montos programaticos presupuéstales para el afio 2008 en el Estado de Puebla son:

Tabla 11. Programa Soporte 2008, Componente de Capacitaciéon y Asistencia Técnica.
Metasy Montos Programatico - Presupuéstales.

NUMERO DE APOYOS
DESARROLLO RURAL

12}
© S|z o
S o] = sal 2| F >3 4
. - O [e) 2 % -8l o | « ;4 o= <
Tipo de Apoyo s3 Sl w22 3|9 5|28 5
L 25| [85/e|2 06 |85 B
=) O] < § ] g
Asesoria profesional para la elaboracion de
planes de negocio, proyectos y estudios; para el | Programa de
- ; > ; 4 12 16
seguimiento de procesos de inversion o Trabajo
programas de desarrollo empresarial.
Asistencia técnica para la innovacion. Programa de 352 | 52 404
Trabajo
Cursos de capacitacion. Program_a de 5 5
Trabajo
Programas es_pema_les ge capacitacion y Program_a de 11 | a4 176 37 20 288
asistencia técnica. Trabajo
Promocién y seguimiento de proyectos de Programa de
desarrollo en comunidades o municipios de alta Tgraba'o 120 120
y muy alta marginacion. /
Supervisién y Evaluacion de los servicios
profesionales (0%)
Organizacion o asistencia a eventos de
intercambio de conocimientos, tecnologias, Participantes 2009 | 241 2250
experiencias y proyectos relevantes
367 | 108 | 120 | 176 | O | 37 | 2009 | 266 3083
TOTAL

Fuente: Anexo Técnico del Programa Soporte 2008, para el Estado de Puebla.
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Una manera de explicar que el presupuesto es resultado de la combinacién por un lado, del
proceso de negociacion y deliberacion politicay por € otro, de un componente exdgeno que hace
referencia a los ingresos fiscales disponibles y que se supedita méas a contexto macroecondmico;
podria ser observando la distribucién que siguen los apoyos de CAT entre los diferentes
Programas de Fomento Agricola, Fomento Ganadero, PESA, Asesoria a Conejos, Sinacatri, Otros

y Pescay Acuacultura.

Antes, es necesario sefidlar que para tener una medicion correcta del cumplimiento de las metas
propuestas, la cifra de TOTAL deberia reflgjar la suma de mismos conceptos, es decir, se estan
sumando €& ndmero de programas de trabajo a realizar con el nimero de personas
participantes, 1o cua da un resultado de 3083, pero ¢cudl es la interpretacion de tal cifra?, ¢se
esta hablando de participantes? ¢De programas de trabajo? Ese nimero en realidad no captura
algo razonable, sblo ocasiona bulto en las cifras; seria més correcto indicar claray separadamente
que para los diferentes servicios del componentes de CAT € total de programas de trabajo
contemplados seran 833 y que por e concepto de organizacion o asistencia a eventos de
intercambio de conocimientos tecnolégicos, experiencias etc., se contara con un total de 2250

participantes.

Al partir de los datos mas generales, se observa que los servicios que concentran la mayor
cantidad de programas de trabgjo a realizar son: asistencia técnica para la innovacién con 404
programas, seguido de los programas especiales de capacitacion y asistencia técnica con 288
programas de trabajo y en tercer lugar, €l seguimiento a proyectos de desarrollo en comunidades
0 municipios de alta y muy alta marginacién con 120 programas de trabajo a gecutar. Esto en
genera habla de la preeminencia que hay por impulsar programas de trabajo en estos tipos de

servicios de asistenciay capacitacion.

Pero lo anterior s6lo toma sentido cuando se revisa en que programas se focaliza la mayor
cantidad de proyectos de trabajo, encontrandose que el Programa de Fomento Agricola absorbe
367 de los 833 proyectos realizables, es decir arededor del 45% del total. De esos 367, € 96%,

es decir 352 son programas de trabajo para asistencia técnica para la innovacion.

Un dato que llama la atencién, es como € Programa de Fomento Ganadero que comprende

actividades importantisimas del sector, mas que la incipiente Pesca y Acuacultura en el Estado,
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tenga asignados solo € 13% de los programas de trabajo arealizar versus € 32% que tiene Pesca
y Acuacultura y ademés slper concentrados en € apoyo para la organizacién o asistencia a
eventos de intercambio de conocimientos, tecnologias etc. Si bien hablamos de actividades
productivas con requerimientos de capacitacion y asistencia técnica muy diferentes, no es sencillo
alaluz de larelevancia econémica que tienen cada uno de estos rubros productivos, justificar el
bajo nivel de apoyo para fomento ganadero; asi mientras la pesca y acuacultura contribuyen de
manera minima casi escasa a PIB primario, la dindmica del sector ganadero aporta €l 50% del

PIB agropecuario estatal.

Siguiendo en orden de cantidad, |a asesoria en conegjos cuenta también con importante apoyo al
comprender 176 de los 288 planes de trabajo enfocados a desarrollo de programas especiales de
capacitacion y asistencia técnica. Posteriormente, €l PESA abarca los 120 programas de trabajo
parala promocién y seguimiento de proyectos de desarrollo en comunidades o municipios de alta

y muy alta marginacion.

Finalmente, de los 2250 participantes en la organizacién o asistencia a eventos de intercambio de
conacimientos, tecnologias, etc., 2009 son productores o publico en general que no pertenecen a
ninguno de los Programas de Fomento Agricola, Ganadero, PESA, etc., y sin embargo, podran
recibir los servicios de capacitacion mediante talleres demostrativos, seminarios, foros,
congresos, eventos de desarrollo agropecuario, ferias, exposiciones; los restantes 241 son

productores que participaran en eventos de pescay acuacultura.

Ahora bien, en cuanto a los recursos publicos empleados, las Reglas de Operacién a las que se
cifie la gecucion del Programa Soporte y sus componentes, asi como el de todos los demas
programas de SAGARPA, establecen |os montos presupuestarios de apoyo maximo provenientes
de lafederacion. Latabla siguiente concentra esta informacion paralos diferentes servicios de los

componentes de capacitacion y asistencia técnica.
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Tabla 12. Monto de Apoyo Méaximo Federal por Tipo de Apoyo de CAT.

Tipo de Apoyo. Monto de Apoyo Maximo Federal.

Hasta el 70% del costo total del proyecto, sin rebasar $100,000 (Cien
mil pesos) por organizacion o grupo de trabajo, 0 $5,000 (Cinco mil
pesos) por beneficiario individual. En caso de que € proyecto esté
obligado aincluir un estudio de impacto ambiental, los montos
anteriores se podran incrementar en 50%.

Asesoria profesional parala elaboracion de planes de
negocio, proyectos y estudios; parael seguimiento de
procesos de inversion o programas de desarrollo
empresarial.

Hasta el 70% del costo total del proyecto, sin rebasar $250,000
(doscientos cincuenta mil pesos) por organizacién o grupo de trabajo y
sin rebasar 400 pesos por mes por productor individual atendido
durante un ciclo productivo.

Asistencia técnica paralainnovacion.

Hasta el 70% del costo total del curso, sin rebasar $25,000 (Veinticinco

Cursos de capacitaci on. mil pesos) por organizacién o grupo de trabajo.

Hastael 70% del costo total del programa, sin rebasar $500,000
Programas especiales de capacitacion y asistencia (Quinientos mil pesos) por organizacion, grupo de trabajo, Consejo de

técnica. Desarrollo Rural Sustentable o Comité de sistema producto, o $15,000
(Quince mil pesos) por beneficiario individual.

Promocion y seguimiento de proyectos de desarrollo
en comunidades o municipios de dtay muy ata
marginacion.

Hastael 70% del costo total, sin rebasar $50,000 (Cincuenta mil pesos)
por comunidad atendida por una agencia de desarrollo rural.

Fuente: Reglas de Operacion de los Programas de SAGARPA, Diario Oficial de la Federacion, Diciembre 2007.

De esta forma, € gobierno del Estado de Puebla aporta el 30% restante de los recursos para
gecutar dichos apoyos. De igual forma se destaca que €l tipo de asistencia técnicaen € cud la
Federacion y € Estado destinan la mayor cantidad de recursos es para los programas especiales
de capacitacién y asistencia técnica, seguido de los apoyos destinados a la asistencia técnica para
la innovacién. En cuanto a los montos destinados a los gastos de operacién de los apoyos se

considera hasta el 4% de los recursos 'y paralos gastos de evaluacion hastael 0.7% de ellos.

Para concluir esta perspectiva, es necesario hacer hincapié en laimportancia que deben poner los
gerentes publicos de SAGARPA / SDR a los indicadores financieros, pues ellos resumen las
consecuencias econémicas de las acciones que se van realizando y de esta forma se sabe s €

desempefio financiero segin lo presupuestado esta contribuyendo a:
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a) Responder a los objetivos de politica fiscal tanto a nivel federacion como Estado de
Puebla.

b) Laasignacion eficiente de los recursos entre los diferentes tipos de apoyos de CAT, sobre
todo hacia aguellos que satisfagan la demanda y necesidades de los productores del sector
en e Estado. Sin degar de considerar que también a exterior de CAT, hay otros
componentes de Soporte compitiendo por recursos para atender otras necesidades y asi
con respecto a la totalidad de programas que conforman la estructura programética de
SAGARPA.

c) Satisfacer no sblo € uso eficiente de los recursos sino los beneficios y e valor que estan
generando para la poblacion objetivo.

d) Latransparenciaen la aplicacion y rendicién de cuentas de los recursos publicos, tanto al
nivel federacién como anivel estado de Puebla.

3.7.1.2 La Perspectiva del Cliente.

Kaplan y Norton (2000) explican que desde esta perspectiva en € ambito privado, los directivos
estarian identificando los segmentos de clientes y de mercado en que competiriala firmay las
medidas de actuacion emprendidas en esos segmentos seleccionados. Sin embargo, desde €
ambito publico, los ciudadanos en su rol de clientes son heterogéneos, tienen multiples valores y
visiones, de ahi que los intereses colisionen, se generen conflictosy los tradeoffs sean inevitables.
Por esta razdn, los gerentes publicos deben considerar en todo momento la complejidad de las

interacciones que ponen y mantienen en marcha un programa™.

Mas aln, en el caso particular de los “servicios’ como lo es CAT, el ciudadano en su rol de
usuario es coparticipe de la produccién del servicio, asi agente técnico y productor deben
cooperar para lograr que €l programa cumpla con su objetivo; por tanto, la creacién de valor en

este caso es resultado de |a experiencia de interaccion entre usuarios y proveedores™®.

En lo que incumbe a los usuarios de CAT, la evidencia empirica sefiala que hay distintos grupos
de intereses que compiten entre si para verse favorecidos, desde los productores de subsistencia,

hasta los productores agroindustriales y empresarios del campo, quienes reflejan preferencias,

% Conceptos empleados en base a sesiones del curso Implementacion de Politicas Pablicas: Enfoque Gerencial y
Herramientas para su Mejoramiento, invierno 2008. Universidad de Chile. Magister en Gestién y Politicas Publicas.
% Una Mirada Estratégicay Gerencial de la Implementacién de los Programas Sociales. Cortazar (2006).
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visiones, realidades y necesidades contrapuestas. En este sentido, cabe hacer un juicio de valor
sobre lafaltade definicion y criterios para focalizar ala poblacion objetivo del programa, pues es
muy amplia'y eso puede hacer que la brecha de visiones e intereses se agudice y €l programa
guede corto para satisfacer necesidades de tan diferente indole. Una recomendacién temprana a
esta situacion, al menos al nivel estatal, podria ser una revision a profundidad del censo
agropecuario, para asi tener claridad en el tipo de servicio de capacitacion y asistencia técnica
que se debe otorgar segin €l tipo de productor. En € siguiente apartado de andlisis de
involucrados se detallaran las caracteristicas de los productores participantes en el programa de

CAT, susintereses, expectativas, interacciones etc.

S6lo para tener una referencia cierta sobre la falta de claridad en los criterios para focalizar alos
productores objetivo del programa, obsérvese a continuacién la siguiente tabla que muestra el
nimero total de productores que seguin las metas y montos programético — presupuéstales
deberan ser apoyados en este afio 2008, con alguno de los diferentes servicios de capacitacion y

asistencia técnica existentes

Tabla 13. Productores Beneficiados segin Tipo de Apoyo.

Numero de Productores Beneficiados.
. De bajos Ingresos
Tipo de Apoyo (al n{enosgSO%) Otros
Asesoria profesional parala elaboracion de planes
de negocio, proyectosy estudios; para el 160
seguimiento de procesos de inversion o programas
de desarrollo empresarial.
Asistencia técnica paralainnovacion. 4040
Cursos de capacitacion. 50
Programas especiales de capacitacion y asistencia 2250 630
técnica
Promocién y seguimiento de proyectos de
desarrollo en comunidades o municipios de altay 2400
muy alta marginacion.
Organizacién o asistencia a eventos de
intercambio de conocimientos, tecnologias, 2250
experienciasy proyectos relevantes
TOTAL 11150 630

Fuente: Anexo Técnico del Programa Soporte 2008, para el Estado de Puebla.
72



Como se podra observar, la clasificacion usada para distribuir los beneficios entre los productores
del Estado es el de “bgjos ingresos’ y “otros’; si bien, el criterio de ingreso es vita para la
focalizacién, valdria mucho la pena explorar dentro de “otros’ a que tipo de productores tenemos
y constatar s en verdad € apoyo que estos requieren solo se concentra en los programas

especiales de capacitacion y asistencia técnica o sus necesidades podrian orientarse a otro tipo de

apoyo.

En cuanto a la distribucién de los productores de bajos ingresos, haciendo un juicio de valor,
Ilama la atencion que Puebla siendo un Estado donde €l 70% de sus municipios es considerado de
muy alta marginacién, la mayoria de beneficiarios no estén ubicados en el apoyo de “promaocion
y seguimiento de proyectos de desarrollo en comunidades o municipios de ata y muy ata
marginacion”, a este tipo de apoyo rebasa la “asistencia técnica para la innovacion”, e cua se
orienta a la asistencia técnica para la aplicacion de paquetes tecnol égicos o programas de manejo
ganadero o sistemas de mangjo acuicola 0 pesguero; esto en primera instancia podria ser muy
bueno porque a los productores de subsistencia se les esta instruyendo sobre tecnologias que
podrian aumentar los rendimientos de su unidad de produccion, reducir costos, mejorar calidad
del producto etc., pero la pregunta inicial seria ¢y s estos productores de subsistencia no tienen
los recursos para aplicar estas tecnologias, € apoyo habra satisfecho las verdaderas necesidades
del productor?, estas son preguntas que € gerente publico debera plantearse cuando redlice la

gestion programatica del servicio a proveer, en la siguiente perspectiva se habla de ello.

Finalmente, atendiendo a criterios de equidad, igualdad y no discriminacién, como lo establecio
el PEF del afio 2003 para las evaluaciones de impacto, asi la informacién de los montos
programético - presupuéstales del componente de CAT en d estado de Puebla, clasifica segin

estos criterios alos productores del sector a ser beneficiados en € 2008.
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Tabla 14. Clasificacién del Total de Productores Beneficiarios CAT 2008.

Grupo Mujeres Hombres Total
Jévenes (12 - 29 afios) 1174 593 1767
Indigenas 3130 1582 4712
Adulto Mayor
(mayor de 50 afos) 391 198 589
Discapacitados 0 0 0
Adultos
(mas de 29 y menos de 60 afios) 8130 1582 4ri2
TOTAL 7826 3954 11780

Fuente: Anexo Técnico del Programa Soporte 2008, para €l Estado de Puebla.

La segmentacion de los usuarios del programa a partir de estos criterios, también es en sumo
importante, pues da a los gerentes publicos una pauta parafocalizar |os esfuerzos y estrategias del
programa de acuerdo a los requerimientos especificos de cada uno de estos segmentos de
productores; por eemplo, se encuentra que aproximadamente e 66% de los productores que
serén beneficiados con alguna clase de apoyo de capacitacion y asistencia técnica, son mujeres, lo
cual habla de laimportancia que este segmento tiene en la dinamica del sector agropecuario en €l
Estado; de hecho de la PEA estatal del sector primario el 14% son mujeres™.

También se observa que la mayoria de beneficiarios son los indigenas del Estado a la par de los
adultos y seguido por los jovenes alos cudles de manera estratégica se les esta intentando motivar
para que no abandonen los campos nhi las actividades del sector y puedan emprender, crecer y
desarrollarse en é. Llama la atencion que los productores discapacitados no estén contemplados
para recibir apoyo, cuando idealmente deberian ser considerados también (aunque en € Estado
sean un porcentaje minimo con respecto al total) para recibir servicio de asistencia técnicay ser
favorecidos con otro tipo de ayuda, de tal forma, que se les permita seguir desempefidndose

dentro del sector.

Finalmente, lo que esta perspectiva tiene que contribuir, es que las acciones y estrategias que

emprendan los gerentes plblicos sobre € componente de CAT, sean valiosas para los diferentes

37 Del Plan Estatal de Desarrollo 2005 — 2011.
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usuarios del programa, es decir, respondan a sus problemas y necesidades, generando valor

publico; asi desde esta perspectiva se consideraran las medidas de satisfaccion de los usuarios.

3.7.1.3 La Perspectiva del Proceso Interno.

Kaplan y Norton (2000) explican que desde esta perspectiva los ejecutivos identifican los
procesos criticos internos en los que la organizacion debe ser excelente de tal forma de entregar
propuestas de valor que atraigan a los usuarios. Para €l caso de las organizaciones publicas en

general su funcionamiento requiere que |os gerentes piblicos™®:

- Elaboren unamision y que logren el soporte paraéella
- Disefien o planifiquen paliticas y programas alineados ala misién.

- Disefien dispositivos organizativos y planifiquen el uso de los recursos.

A lo anterior Moore (1995), lo contextualizé en tres tipos de gestién que es necesario

desempefiar:

- Gestion Palitica, orientada a la obtencion de recursos y autoridad mediante negociacion
con entorno autorizante, con ello se estaria respondiendo si € programatiene €l respaldo
politico y social necesario. (mirada hacia arriba)

- Gestion Programédtica, relacionada a establecimiento de politicas, programas y
proyectos, con ello se estaria respondiendo s el programa contribuye o resuelve
problemas valiosos para alguien. (mirada hacia abajo)

- Gestion Organizativa, enfocada a la gestion de estructuras, sistemas y procesos
operativos, respondiendo a planteamiento de si se cuenta con las capacidades

organizativas para gjecutar € programa. (mirada hacia dentro)

Con lo anterior, se puede deducir para el programa de Capacitaciéon y Asistencia Técnica que:

- A pesar del conflicto de poderes y juego de intereses existente, ya sea de l0s gecutores

del programa (federales, estatales y municipales) o de los productores usuarios o los

% Conceptos empleados en base a sesiones del curso Implementacion de Politicas Pablicas: Enfoque Gerencial y
Herramientas para su Mejoramiento, invierno 2008. Universidad de Chile. Magister en Gestion y Paliticas Plblicas.
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generados de la interaccion entre ambos; € programa de CAT cuenta con € respaldo
politico y € apoyo de los ciudadanos. Es un programa que tiene € apoyo de los
productores cuya autorizacion o participacion es necesaria; es capaz de atraer recursos y
de generar responsabilidades; manifiesta asi su legitimidad y viabilidad.

El programa de Capacitacion y Asistencia Técnica es uno de los componentes mas
importantes y completos del Programa Soporte, su enfoque sobre la transmisién de
conaocimientos, tecnologias productivas tendientes a detonar las capacidades y habilidades
de los miembros del sector agropecuario lo hacen sustantivamente valioso no sélo paralos
productores participantes del programa, sino para la sociedad completa al hacer visible y
enfrentar problemas relevantes que nos afectan a todos, mediante servicios de calidad y
con eficiencia. Para €ello, es necesario que los gerentes publicos de las Secretarias
responsables tengan clara la definicion de objetivos y metas y la calidad del servicio que
Se provee.

CAT debe ser operativay administrativamente viable, |o que debe llevar a considerar que
las Secretarias 0 entidades en cuestién tenga procesos de trabajo que promuevan la
calidad y la eficiencia, que genere los incentivos adecuados para el desempefio de los
involucrados (compromiso, cooperacion, flexibilidad, participacion) y que se cuente con
el despliegue de capacidades legales, financieras, materiales y humanas necesarias para
poner en marcha el programa. Asi, en la medida en que las entidades publicas logren
hacer una buena gestion organizativa, implementando iniciativas del tipo gestion de
calidad total, disefios orientados a usuario, reingenierias, etc., €l esquema de gestion por

resultados tomara sentido.

Finalmente, lo que esta perspectiva intenta mostrar es que los gerentes piblicos deben estar

siempre atentos a identificar nuevas oportunidades para generar valor, ala vez que satisfacen los

objetivos financieros. Por gemplo, para el caso particular en estudio, una forma de lograrlo seria

pasando de |a prestacién esténdar de los servicios de CAT a servicios flexibles, de ata calidad e

individualizacion de acuerdo a las necesidades y caracteristicas de los productores objetivo del

programa, sin que esto desborde o implique ir méas alla de los montos presupuestados.
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3.7.1.4 La Perspectiva de Formacion y Crecimiento.

Esta perspectiva identifica la infraestructura que la empresa debe tener para lograr una mejora 'y
crecimiento a largo plazo. La formacion y crecimiento de una organizacion, segin Kaplan y
Norton (2000) procede de tres fuentes principales: |as personas, los sistemas y 10s procedimientos
de la organizacion. La Gestion Organizativa que ya se tratd en la perspectiva anterior, abarca en
mucho esta perspectiva de formacion y crecimiento, por lo que sélo valdria hacer hincapié en la
urgencia de incentivar el compromiso de los funcionarios publicos y agentes técnicos, invirtiendo
en e perfeccionamiento de sus capacidades y habilidades para garantizar la eficiencia en €
servicio publico. S6lo en la medida en que esto sea una redlidad, tanto los funcionarios como
agentes técnicos estaran aportando un plus a su labor. De esta manera, la valoracion de los
activos intangibles como la calidad, € compromiso de los funcionarios, l0s procesos internos
eficientes y unos usuarios satisfechos, deben ser la gran meta de las organizaciones publicas en

generd.

3.7.2 Propuesta de mgjora a la Matriz del Programa Soporte al Sector Agropecuario del
Estado de Puebla.

El siguiente paso es proponer una iniciativa de mejora para la matriz actual del Programa

Soporte, pues a estudiarla se detectaron errores de disefio y consistencia en su elaboracion. En

seguida se presenta el andlisis dela Légica Vertica de dichamatriz y las sugerencias de mejora®

La Légica Vertical se basa en relaciones de causa — efecto entre los distintos niveles de objetivo
delaMatrizy lo queindicaes, que s € programa esta bien disefiado se pueden examinar dichos

vinculos causales de abagjo hacia arriba, detal forma que:

- Las Actividades que se han planteado son las necesarias y suficientes para producir cada
Componente.

- Los Componentes son los necesarios y suficientes paralograr €l Propdésito.

- Siselograe Propésito, el programa contribuiraal logro del Fin.

- El Fin es unarespuesta a un problemaimportante en el pais, € sector o laregion.

* En el momento en que el andlisis de la Légica Vertical es inconsistente, es decir, que la articulacion |6gica entre
los objetivos ha fallado, € andlisis de la L égica Horizontal reflgjara también algo erréneo, es por esto que se omitira
su andlisis. La Logica Horizontal 1o que busca es determinar si en su accion, € programa sigue alineado con sus
objetivos; se basa en e principio de la correspondencia, que vincula cada nivel de objetivo (fin, propoésito,
componentes y actividades) a la medicién del logro (indicadores y medios de verificacién) y alos factores externos
gue pueden afectar su gjecucién y posterior desempefio (supuestos principales).
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De esta forma e andlisis de la Logica Vertical trata de asegurar que las acciones que se
emprendan en un determinado programa tengan clara correspondencia con las razones que se
tuvieron en cuenta para crear dicho programa, sin que sobren o falten acciones conducentes a la
obtencion de una solucion a determinado problema. Dada la referencia conceptual, se procede a

cuerpo del andlisis.

Los objetivos considerados en la matriz de indicadores son poco precisos y dan margen a
interpretaciones, 1o que no es permitido en la Metodologia de Marco Légico. Lo que se resefiaen
las categorias de objetivos debe quedar tan claro que s por g emplo, mafiana llegara un nuevo
equipo operativo éste requiriera de pocas explicaciones para continuar con la gecucién del

programa. En seguida se presenta el analisis para cada uno de los objetivos de la matriz:

FIN: “Contribuir a la competitividad del medio rural mediante la provisién de bienes

publicos necesarios’

Contribuir a la competitividad parece un objetivo adecuado al cua se quiere aportar, méas alin
cuando € pais se ha incorporado a los mercados internacionales mediante los acuerdos de libre
comercio. Sin embargo, medir la competitividad podria resultar extremadamente complejo para
un programa, ya que en la definicién de competitividad se involucran diversidad de variables
internas y externas al propio Estado, que tendrian que considerarse paralograr un buen indicador.
Por lo tanto, se propone aternativamente una medida proxy como el ingreso de los productores
beneficiarios, proveniente de la actividad productiva, asi un incremento o la estabilidad de éstos,
daria cuenta de s el programa esta contribuyendo significativamente o no, a la solucion de un

problema de desarrollo de indole superior.

El fin habla de competitividad del “medio rural” que aunque no es errénec™ pero si es un
concepto muy amplio, ya que en € medio rural se generan productos silvoagropecuarios, se
genera fuerza de trabgjo, se hace artesania, se llevan a cabo otras actividades y/o servicios

complementarios o no ala produccion agropecuaria. Por eso es necesario acotar su significado, lo

40 Aungue las Reglas de Operacion de los Programas de SAGARPA establecen que: “seran los beneficiarios de los
apoyos del Programa Soporte, las personas fisicas 0 morales, que de manera individual o colectiva se dediquen a
actividades agricolas, pecuarias, acuicola, pesqueras, agroindustriales y del sector rural en su conjunto’. Y lalLey
de Desarrollo Rural Sustentable, determina que por Actividades Econémicas Rurales se entenderan las actividades
agropecuarias y otras actividades productivas, industriales, comerciales y de servicios que se desarrollen en el medio
rurd.
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que implica, por un lado, focalizar en algunos rubros o actividades econémicas y excluir otros
rubros o actividades econdmicas. Con esto no se esta diciendo que el Estado deje de atender, esas
otras actividades 0 sectores sociades, pero pueden ser atendidos por otras Secretarias y otros
programas. Como este es un programa - gue de acuerdo a las pautas sefialadas - esta enfocado
principalmente a las actividades agropecuarias y acuicolas, seria méas conveniente en la definicién
hacer referencia directa a ellas, con lo cual se acota lo que se quiere incentivar y por o tanto

medir sus resultados.

Otro problema tiene relacion con la palabra mediante, que significa lograr € objetivo utilizando
otro objetivo, por tanto se tienen dos objetivos dentro del fin, o sea, “la competitividad de” y la
“ provisién de bienes’ . Claramente se debe eliminar |a segunda parte de la definicion ya que esta
relacionada con €l propdésito y sobretodo con los componentes. Por Ultimo, € fin hace referencia
a “ bienes publicos’ , término que comprende a los bienes cuyo consumo no tienerivalidad y no
se puede excluir de su consumo a ninguna persona, 0 sea ho se le puede negar a nadie; se
presenta asi, la primera contradiccion porgque el programa efectivamente esta cerrando la entrada
a algunos productores a momento de focalizar. Por otra parte, varios de los servicios que se
entregan, también los provee e sector privado a un determinado precio, precio que normalmente
no es posible asumir por la poblacion objetivo que tiene ingresos limitados y esta en situacion de
vulnerabilidad. Por lo tanto, en estos casos no se cruzan oferta y demanday si € Estado no

entrega el servicio no selos entrega nadie.

Por otra parte, ¢De qué bienes se esta hablando en este programa? Los bienes y servicios son:
informacion para los negocios, desarrollo de mercados, sanidad agropecuaria, capital de riesgo
para innovar y capacitacion y asistencia técnica; a grandes rasgos, se trata de la provision de

bienesy servicios relacionados con lainformacién de mercado y con lainformacion tecnol 6gica.

En general, estos bienes y servicios son entregados por € mercado pero la dificultad de
adquirirlos radica en € €elevado costo que representa para los productores, respecto a la
rentabilidad de sus actividades econdémicas. Por tanto, como conclusion, no se estd hablando de
bienes publicos en su definicion estricta, si ho que se trata de bienes y servicios que también
puede proveer € mercado, de ahi, que lajustificacién de laintervencién estatal es la provisiéon de

dichos bienes y servicios a una poblacion acotada con ciertos problemas de vulnerabilidad.
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A partir de lo anterior, se debe eliminar el concepto de hienes publicos de la definiciéon y se
propone como fin: “Contribuir amejorar o estabilizar losingresos de los productores, provenientes

delaactividad agropecuariay acuicola del Estado de Puebla”.

PROPOSITO: “ Sistemas Producto Estatales con Competitividad incrementada en base a la

provision de bienes publicos”

La primera consideracion que salta a la vista es que €l propésito debe tener relacion con € titulo
del programa o proyecto y en este caso esa relacion no existe. La segunda consideracion evidente
es que & propdsito es muy similar a fin, ya que hace referencia a la competitividad y a la
provision de los bienes publicos explicado como instrumento para lograr € propésito, 0 sea, un
objetivo jerérquicamente inferior. Dadas estas consideraciones, la definicién del proposito es

poco claray confusa, no da cuenta del sentido de ser del programa.

Sabiendo que, a lo que se quiere contribuir es a mejorar o0 estabilizar los ingresos de los
productores del sector, se entregaran un conjunto de bienesy servicios que les permitan insertarse
y comercializar sus productos en mercados formales y habiendo aclarado la definicion de “ bienes
publicos’, se propone cambiar € propodsito por: Productores y sus Unidades de Produccion se

insertan establemente en los mer cados agropecuariosy acuicolas’

El hecho de que los productores sean capaces de insertarse establemente en los mercados, da
cuenta de que los bienes y servicios brindados por los diferentes componentes de Soporte como
es la provision de informacion para los negocios, € desarrollo de mercados, la sanidad
agropecuaria, € capital de riesgo para innovar y la capacitacion y asistencia técnica, proporciona
a los productores los elementos necesarios para desarrollar adecuadamente las actividades del

sector y de estaforma, contribuir amejorar sus ingresos.
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Diagrama 10. L 6gica Vertical Actual del Programa Soporte al Sector Agropecuario en € Estado de Puebla.

PROPOSITO:
Sistemas Producto Estatales con competitividad
incrementada en base a la Provision de Bienes Publicos.

A
Componente 4.
ITT.
41 4.2
Innovaciones Andlisis
que prospectivos
contribuyen a generados
la competitivi- para la toma de
dady decisiones de
sustentabili- politica publica

dad del sector
agroalimentario
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COMPONENTES.

La primera observacién es que la matriz analizada, menciona los componentes e indica
subcomponentes, categoria que claramente no existe en la Metodol ogia de Marco Légico, porque
confunde la forma de medir los productos obtenidos con los componentes. Por |o tanto, en la
matriz antes expuesta se hizo previamente esa modificacion bajando esos subcomponentes a
actividades y las actividades iniciales pasarian a subactividades que no corresponde que se

indiquen en esta matriz.

Los componentes sefialados son los adecuados de acuerdo a la determinacién politica que se
tomo para apoyar a los productores. Sin embargo, en € caso del Componente de Sanidades se
considera que deberia configurarse como un programa adicional de la estructura programética de
SAGARPA, debido a la importancia y transversalidad de los temas que abarca, como los
estandares fitozoosanitarios, € control de plagas y epidemias que pueden entrar y/o salir del pais
€tc., y que s bien, conciernen principalmente a las actividades derivadas del sector agropecuario
y acuicola pueden trascender a otros como la silvicultura, la salud humana, de ahi la necesidad de

que su espacio de atencién tenga que ser mas amplio.

Uno podriaindicar otros componentes que también podrian tener peso en mejorar las condiciones
de los productores, pero los indicados efectivamente tendran resultados a nivel del desarrollo
productivo. Su redaccion no es la adecuada ya que se indica el bien o servicio con un nombre de
fantasia pero no esta relacionado con e logro que obtienen los productores. Asi, cuando se
menciona el SNIDRUS deberia redactarse algo del siguiente estilo: “ Productores disponen de
sistema de informacion agropecuaria, pesguera y rural para la toma de decisiones en las
actividades productivas y de planeacién sectorial” ; cuando se habla de Capacitacion y Asistencia
Técnica se deberia redactar “ Productores poblanos del sector capacitados y asistidos
técnicamente”; en € caso de Sanidad e Inocuidad seria “ Productores disponen de referente
sanitario para producir de acuerdo a normas de mercado”’; en € caso de Investigacion y
Transferencia Tecnolégica se redactaria “ Productores cuentan con los incentivos técnico-
econémicos para innovar en la produccion agropecuaria’. Redactados de esta forma queda
suficientemente claro que es 1o que se pretende medir respecto a los resultados que espera la

politica publica.
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ACTIVIDADES.

L as actividades para cada uno de los componentes, muestran problemas de redaccién y precision,
no siempre representan acciones ya que estan redactadas como objetivos 0 como productos. A

continuacion se analizan las actividades para | os cuatro componentes:

Para componente 1. SNIDRUS. Para entregar sus servicios a los usuarios debe generarse €
ciclo de procesos que ocurren entre el momento de la generacion de informacién hasta el
momento en que & usuario accede a dicha informacion y para cada momento importante, deberia
generarse un indicador gerencial que permita - internamente a proyecto - monitorear como se

logran los componentes. Un componente como este deberia tener como actividades las siguientes:

- Fuentes y recopilacion de informacion: esto debe dar cuenta de los convenios existentes
para € logro de informacion relevante, la eficiencia y eficacia de la recopilacion de
informacion.

- Procesamiento de informacion: esto implica ordenar y analizar la informacién de acuerdo
a lo requerido por los usuarios; por gemplo: los precios de carne en vara no pueden ser
los de la semana anterior, tienen que ser del dia o de un dia antes, lo cual implica tener
procesos de automati zacién de informacién recopilada.

- Mecanismos de distribucion de informacion: |o que requiere tener de bases de datos'y red
de usuarios a los cuales se les entrega informacion directa o |os mecanismos para acceso
libre alainformacion.

- Satisfaccion del usuario con la informacion: en la medida que se sepa como esta
recibiendo la informacién y cuales son las necesidades emergentes, se estara entregando

un buen servicio.

Cada uno de estos aspectos dan indicios para formular indicadores que nos permitan medir como

se estan desarrollando los procesos y cuales los problemas y aciertos gerenciales.
Para componente 2: SANIDADES. Igual que en € caso anterior, la definicion de actividades no

es precisay en algunos casos es una actividad y en otros, es parte de una actividad mayor. Para

este componente se recomiendan |as siguientes actividades:
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- Definicion de prioridades sanitarias del Estado: De esta forma se focalizan las
intervenciones para mejorar 10s aspectos sanitarios.

- Acceso a proyectos de proteccion sanitaria: considerando |o anterior se generan incentivos
parafinanciar proyectos de proteccion.

- Certificacion de calidad agroalimentaria: se genera normativa y mecanismos de
certificacion.

- Apoyo a buenas practicas de inocuidad de productos agroalimentarios. implica apoyo
técnico para difundir buenas practicas.

- Emergencias sanitarias: incluye la definicion de protocolos y planes de emergencia.

Para componente 3: CAT. Este componente cuenta con dos grandes actividades, una de las
cuales — promocion y estudios de mercados — deberia estar adscritaa componente 1. Lo que se
asume es que se instald en asistencia técnica para que la informacion generada se entregue
directamente a los productores, pero conceptualmente es necesario que estas materias se
especialicen en una unidad especifica. Luego este componente deberia tener actividades

exclusivas para desarrollar capacidades en |os usuarios. A decir:

- El registro de los prestadores de servicios de capacitacion y asistencia técnica: implicalos
sistemas de acreditacion de personas naturales o juridicas, acreditacion de competencias,
sistemas automatizados para €l registro de informacion, etc.

- Laentrega del servicio de capacitacion y asistencia técnica: en donde se considerara la
deteccion de demandas de los usuarios por € servicio de capacitacion y asistenciatécnica;
€l sistema de asignacion de recursos para el servicio y la gjecucion del mismo.

- El sistema de Monitoreo y Evaluacion de los servicios de CAT: comprende del monitoreo
delas actividades y la evaluacion de resultados del servicio.

- Lagestion organizacional para el desarrollo econémico — productivo: implica actividades

parala gestion productiva, financiera, comercial de los productores.

Respecto a las actividades relacionadas con la prospectiva de mercados deberian incluirse en la
actividad “procesamiento de informacién” donde se genera informacion Util para € negocio

agropecuario, mencionado en las actividades parael componente 1 de SNIDRUS.



Para Componente 4. Cuando se disefian objetivos institucionales siempre esta la duda de s
juntar el componente de innovacion con los de asistencia técnica y capacitacion, debido a que
muchos temas de innovacion surgen del trabajo de asistencia técnica detectados desde los
procesos productivos, cuando corresponden a innovaciones de procesos o de diferenciacion de
productos, cuando surgen desde los mercados demandantes. En este caso, por 10s servicios que se
entregan para incentivar la innovacién, seria conveniente separarlos en componentes distintos
pero con un alto grado de articulacion € que debe reflgarse en las actividades de ambos

componentes.

Aclarada esta disyuntiva y a partir del andlisis, las actividades de innovacién deberian ser las
siguientes:

- Creacién y actualizacién de agenda paralainnovacion: se evaluara su existenciay calidad
en términos de su vigencia respecto alas tendencias de innovacion en |os mercados.

- Mecanismo de financiamiento para proyectos que involucren ITT: laidea es evaluar como
ventanilla Unica todas las iniciativas financiadas — como capital de riesgo — a personas o
instituciones.

- Sistema de incentivos a patentamiento de innovaciones. serian las acciones tendientes a
impulsar la apropiacién de conocimientos y nuevas précticas desarrolladas por los
productores del sector, la generacién de investigacion, €l desarrollo tecnol égico, etc., bajo
criterios de sustentabilidad rural.

Analizados los objetivos de la matriz actual y considerando las modificaciones que se han

planteado, la matriz resultante es la siguiente:
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Diagrama 11. L égica Vertical Propuesta del Programa Soporte de Puebla.

PROPOSITO:
Productores y sus UP's se insertan establemente en |os mercados agropecuarios
y acuicolas.

COMPONENTE 4
Productores cuentan con incentivos
técnico-econémicos para
produccién agropecuaria y acuicola

—

- 4.2 Mecanismo
4.1 Creacion y de
Actualizacion financiamiento
de la Agenda para Proyectos
para la que involucren
Innovacion ITT

4.3 Sistema de

Incentivos al

Patentamiento

. . o

*** E| Sistemade M&E es unaactividad transversal paratodos los componentes del Programa, pero se quiso hacer visual su presentacion parael componente en estudio.
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3.7.3 Andlisis de Disefio y Consistencia de Objetivos entre la Matriz de CAT y la Matriz
Mejorada del Programa Soporte.

Posterior a los andlisis realizados, se esta en condiciones para ilustrar € disefio y la consistencia
de Objetivos entre la Matriz de CAT con respecto a la Matriz mejorada de Soporte. Para ello, se
seguira e concepto de “ Matrices en Cascada”, € que se utiliza cuando existen programas de
distinto tamafio y complejidad, y en  momento de su analisis |o que se hace es ir desagregando
|os objetivos més compl gjos en objetivos mas simples y asi hasta establecer un juego de matrices
gue den cuenta de cada objetivo desagregado, sin perder de vista el todo mas complejo del cual
dependen.

Asi, para d particular de este estudio, existe una Matriz del Programa Soporte a nivel nacional y
una Matriz de Soporte Estatal que tiene que ser consistente con la primeray ala vez la Matriz
del componente de CAT construida en este trabgjo, tiene que ser consistente en sus objetivos con
la Matriz de Soporte Estatal.

En la pagina siguiente se presenta un diagrama que muestra la consistencia de objetivos
alcanzada entre la Matriz de Soporte del Estado y la Matriz de CAT*!. Lo que se podra observar
de ésta, es que d estar bien disefiadas las matrices y a ser consistentes en sus objetivos el
Propdsito de la Matriz de Soporte, corresponde a Fin de la Matriz de CAT; € componente de
Capacitacion y Asistencia Técnica de la Matriz de Soporte corresponde al Propdsito de la Matriz
de CAT,; y finalmente las actividades de la Matriz méas grande que es Soporte, corresponden alos

componentes de laMatriz de CAT.

De esta manera, con € andlisis en cascada es posible contemplar €l paraguas mas grande y los
paraguas mas chicos debajo de €, en este caso €l del componente de Capacitacion y Asistencia
Técnicay asi, ver €l todo y sus partes a la vez, como s se hiciera una mirada en profundidad,
mostrando el entorno inmediato del programa de CAT inserto en € programa general, en este

caso Soporte Puebla.

*1 No sellevarda cabo el andlisis de cascada con respecto alaMatriz de Soporte a nivel nacional, debido a que dicha
Matriz esta sometida actualmente a modificaciones por imprecisiones e inconsistencias en su elaboracién, por lo que
no tendria sentido articular la Matriz de Soporte Estatal que se ha corregido a una matriz incierta. Por tanto, €l
andlisis sdlo se enfocara en la consistencia de laMatriz del componente de CAT y laMatriz del Programa Soporte, al
nivel Estatal.
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Quiza € diagrama a primera vista parezca simple, sin embargo, el gran meollo del analisis en
cascada, estriba en que las matrices no son independientes ni gozan de grados de libertad,
cualquier modificacion que se haga en una de las matrices internas, altera las demaés; es pues, en
este entramado, gue surge una herramienta eficaz para la organizacién del trabajo, la delegacion

de funciones y la coordinacion entre diferentes niveles de gobierno. 42

De esta forma se concluye el capitulo de aplicacién de la Metodologia y se abre paso a

continuacion, a capitulo de conclusiones de este estudio de caso.

“2 De entrevistacon Jorge de la Fuente, Consultor CEPAL.
88



Diagrama 12. Matrices en Cascada entre € Programa Soportey e Componente de CAT.

Programa Soporte al Sector Agropecuario del Estado de Componente de Capacitacién y Asistencia Técnica.
Puebla.

FIN:
Contribuir aque los productores y sus UP's se insertan establemente
> en los mercados agropecuarios y acuicolas.

PROPOSITO:
Productoresy sus UP's seinsertan establementeenlos ..
mercados agropecuarios y acuicolas.

A\ 4

Componente 3.1
Productores cuentan con acceso al Registro de prestadores
de servicios de Capacitacion y Asistencia Técnica.

Actividad 3.1
Redqistro de prestadores de servicios
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|V. CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES DE POLITICA.

El producto més importante de este estudio de caso fue sin duda, e aprendizaje derivado de dos

temas puntuales de politica publica:

1) El conocimiento y aplicacion de la Metodologia de Marco Légico, como método de
evaluacion y gestion de las politicas publicas en base a resultados.

2) El andlisis de objetivos de un programa publico agropecuario para el Estado de Puebla.

En este orden de ideas, se presentan a continuacién las principales conclusiones sobre la
aportacion de laMML aeste estudio de caso, enseguida se hacen las recomendaciones de politica
publica derivadas del andlisis de objetivos del programa de CAT en el Estado de Puebla, que por
sus similitudes pueden ser extensibles a la realidad nacional; finalmente, se habla brevemente de

las limitaciones a las que se enfrent6 este estudio.

4.1 Respecto al conocimiento y aplicacion de la Metodologia de Marco Ldgico.

El hecho de que México se encuentre en el proceso de modernizacion de su Administracion
Pdblica en base a la NGP, ha significado asumir una nueva forma de pensar la gestion
gubernamenta y € establecimiento de nuevas pautas de desempefio institucional. El cambio de
una administracion tradicional a un sistema que pone énfasis en los resultados, mayor flexibilidad

ingtituciona y accountability, precisa:

a) Reconocer la creciente importancia de los métodos de gestién y evaluacion de las
politicas publicas en € pais. Lo que implica que las Secretarias del Estado cuenten con los
recursos econdmicos, como humanos necesarios, para consolidar una verdadera cultura de
la Evaluacion. Debe quedar claro que NO podra haber orientacion a resultados sino hay
evaluacion.

b) Sumergirse en e estudio y aplicacién de dichos métodos, supone invertir en la
preparacion y actualizacion constante de los gerentes plblicos encargados de dar
seguimiento y supervision a las actividades relacionadas con la evaluacién de los
programas, con el objetivo de habilitarlos para que puedan emitir juicios adecuados
respecto a la calidad de la gestion publica en base a resultados y respecto de como

mejorarla.
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En este sentido, la aportacion de la Metodologia del Marco LAgico en e presente estudio, fue
haber obtenido una forma sintética y estructurada de andlisis, a través de la cudl se buscé dar
respuesta a un problema de desarrollo actual en el sector agropecuario del Estado de Puebla. Los
resultados obtenidos en cada etapa de aplicacién de la Metodologia, permitieron articular
consistentemente los objetivos de Programa de Capacitacion y Asistencia Técnica a las
prioridades y necesidades de los productores del sector, asi la Metodologia de Marco LAgico
refuerzalavisién estratégica de la generacién de valor publico y es justo esto, 1o que la hace una

herramienta pertinente para la toma de decisiones de palitica publicaen € sector.

Por otro lado, €l hecho de que de que no haya un mercado en el sentido convencional, para medir
los beneficios sociales que genera este programa, por sus caracteristicas de bien publico: no
rivalidad y no exclusion; eleva la contribucién de la Metodologia del Marco Légico, pues los
objetivos planteados en la matriz de CAT, son susceptibles a ser medidos a través de indicadores
cuantificables y con €llo, los resultados sociales esperados por la aplicaciéon del programa. De
esta forma, se considera que €l esfuerzo por determinar procesos, productos, resultados e impacto
y de ellos estimar |a economia (adecuada administracion de los recursos econémicos), eficiencia
(el logro de determinados objetivos preestablecidos a un costo) y la eficacia (el cumplimiento de
los objetivos), de la politica agropecuaria en estudio, se logré satisfactoriamente al emplear

Marco L égico.

Adicionalmente, se pudo constatar que la Metodologia también es una herramienta (til para
introducir mejoras en € disefio y la gecuciéon de los programas publicos; en este caso, los
resultados obtenidos tanto del planteamiento de mejora hecho ala Matriz de Soporte actual, como
del andlisis de Matrices en Cascada, demostraron que es posible analizar €l disefio y consistencia
de objetivos entre un programa y sus componentes, en este caso CAT. Esto llevado a un plano
més general, a una légica pais se vuelve esencial, pues hace referencia a la necesidad de
establecer altos niveles de coordinacién para lograr que los objetivos entre las matrices de los
diferentes niveles de gobierno sean consistentes entre si y de esta manera lograr objetivos como

pais.

En este sentido, lo que se puede decir, es que la entrada en vigor de una nueva estructura
programética en SAGARPA, habla del esfuerzo que € Estado estd haciendo por reordenar,

redefinir, simplificar y dotar de transparencia el manejo de los apoyos para este importante
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sector. Estamos en €l camino del aprendizaje, de la pruebay €l error; si bien, la apuesta es que €l
Marco Ldgico se consolide como herramienta central para la gestion de los programas publicos,
éste no es una ley, ni mangja verdades absolutas; esto es como dice Eugenio Lahera (2002): “La
evaluacion no puede sustituir un debate publico informado, si bien puede aportar a éste.
Tampoco puede sustituir las decisiones politicas o administrativas que deban tomarse, pero si
ubicarlas en un plano de discusién méas racional” . De esta manera, puede con toda certeza que
no exista una sola matriz, puede haber muchas matrices, pero lo verdaderamente trascendental

estara en € logro de dos aspectos:

a) En €l trabajo en base al consenso, en el didlogo de lo que se quiere obtener tanto a nivel
federal como anivel estatal, sin imponer verticalmente la decision o intereses de uno o de
otro por sobre el hien comin como nacion. Esto atafie también, alas decisiones de politica
gue hay detras de las politicas piblicas, pues a final, su aceptacion o no en la agenda
publica dependerd de su viabilidad politica y posteriormente también, su adecuada

implementacion.

b) En la fortaleza de los incentivos (tanto al nivel federal como estatal) para medir lo
concretado en las Matrices, estara €l éxito del Marco Logico como método de andlisis y
retroalimentacion en base a resultados, ya sea para mantener o modificar las politicas
publicas que permitan reactivar el endémico crecimiento del sector. Si no hay incentivos

paramedir resultados, el Marco L égico simplemente serdinditil.

Finalmente, €l hecho de que la SAGARPA esté en pos de una nueva vision de gestién y servicio,
ha implicado que la institucionalidad y todo € aparato en e que se sustenta estén recién
incorporando e internalizando los nuevos instrumentos que acompafian este paradigma. En este
sentido, aunque la institucionalidad tiene una vision, mision y objetivos estratégicos distintos a
los del Marco Légico, es decir, la institucionalidad involucra aspectos que van mas alla de los
problemas de los programas; €l Marco Légico pasa a ser uno de los mecanismos que le permiten
focalizar donde se tiene que actuar y resolver problemas de gestion e implementacion, aportando
no sblo coherenciay consistencia a los objetivos de las politicas, sino también contribuyendo ala
consistencia y sustentabilidad de los objetivos institucionales de la Secretaria. Mario Marcel
(1993) lo dice bien: “en un esquema de gestion publica orientado a resultados se requiere una

definicion clara de la mision y objetivos de los organismos publicos; una caracterizacion de
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productos y resultados, susceptibles de ser estimados de modo preciso; asi como la asignacién

de responsabilidades especificas’

4.2 Respecto al Andlisis de Objetivos del Programa de Capacitacién y Asistencia Técnica.

Los servicios de Capacitacion y Asistencia Técnica son esenciales en las politicas de desarrollo
del sector agropecuario y pesquero. En este sentido, uno de los aprendizajes de este estudio,
apunta a que la funcién de dichos servicios no se debe limitar sdlo a logro de una mayor
produccion - s bien, es uno de los objetivos fundamentales - es indispensable que juegue un rol
mas activo como sensibilizador de los beneficios del conocimiento, lo que estimule € incremento
de capacidades y habilidades en los miembros del sector y asi, en forma de circulo virtuoso, al
adquirirse y fortalecerse capacidades cognitivas, de organizacion, compromiso por parte de los

beneficiarios, mejoren su productividad y con ello su ingreso y calidad de vida.

De hecho, una reflexion que queda al estudiar € tema del sector agropecuario, es justo sobre la
valoracion del conocimiento en € desempefio de las actividades del sector y lo que se puede
decir, es que el conocimiento es factor central del crecimiento de la productividad, pues son los
incrementos en las unidades de conocimiento técnico lo que va modificando € proceso
productivo y la organizacion del trabajo. Asi, el conocimiento y la expertise derivada de él, se
transforman en e gje del aparato productivo, por ejemplo, cuando se prueba una semilla en €l
campo y se trata de ver como mejorar su rendimiento. Finalmente, se debe tener en cuenta que la
actividad agropecuaria depende de las condiciones climatolégicas y econdmicas, por lo que €l
proceso de produccion es un proceso experimental donde debe haber transformacion y
acumulacion de aprendizaje y experiencia para que asi, € conocimiento se traduzca

efectivamente en aumentos de productividad y eficiencia de |os factores productivos.

En este sentido, una de las recomendaciones, es que se plante una estrategia que permita articular
las actividades y servicios derivados del componente de Capacitacion y Asistencia Técnica con
las actividades y servicios del componente de Innovacion y Transferencia Tecnoldgica, es decir,
gue la valoracion y difusién del conocimiento y la capacidad de generacion y adopcién de
innovaciones tecnolédgicas estén directamente vinculadas, sabiendo que los saltos de
productividad y por ende € mejoramiento de los ingresos de los productores sdlo son posibles a

partir de lainnovacion tecnol 6gica.
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De hecho, a analizar la matriz de Soporte de la cual depende Capacitacion y Asistencia Técnica
y pensando en precisar 1os aportes a desarrollo de los productores, parece recomendable que el
Programa de Soporte se reordene y transforme en tres programas.

1) Un programa que se enfoque directamente al fortalecimiento de los conocimientos,
habilidades y capacidades de los productores lo que involucra e acceso a la informacion
econdémica e inteligencia de mercado, para la adecuada toma de decisiones y la
capacitacion y asistencia tecnoldgica en los procesos de innovacion; de esta manera
habilitar a los productores para hacer uso €eficaz de las innovaciones tecnolégicas y a
alcanzar un mejor posicionamiento en los mercados.

2) Un programa que se oriente a la defensa del patrimonio econémico nacional derivado de
las actividades del sector agropecuario y acuicola, a tratar los temas de las condiciones
sanitarias en las zonas productivas y la inocuidad de los productos provenientes del
sector, que habiliten la produccion y el comercio tanto para los mercados internos como
para los productos de importacién, bajo menores riesgos de plagas y enfermedades y con
altos estandares para obtener certificaciones de productos y procesos.

3) Finamente, un programa que aborde las capacidades necesarias para desarrollar la
actividad acuicola y pesguera en €l paisy en € caso particular del Estado de Puebla para

seguir fomentando su explotacién y aprovechamiento.

El hecho de que estos actuales componentes puedan constituirse como programas, permitiria
planificar, programar y orientar las acciones de la SAGARPA segun la definicion de objetivos y
rubros prioritarios en cada uno. Es decir, con esta reestructuracion se podria definir una
herramienta especifica para intervenir en cada programa, determinandose las acciones sobre la
base de una plataforma de servicios de SAGARPA maés ordenada y focalizada en la definicién de

metas, presupuesto e indicadores de gestion y planificacion estratégica.

Esta sugerencia también responderia a la falencia de que las Reglas de Operacion para estos
programas - en general - no establecen un criterio muy claro de focalizaciéon de la poblacién
objetivo, por 1o que, al menos para € caso puntual de los servicios de CAT, seria recomendable
que éstos pudieran adecuarse al tipo de productor del que se trate, es decir, que los servicios se
diferencien entre productores de subsistencia, productores con clara potencialidad productiva y
empresarios agroindustriales, de esta manera se estarian focalizando plenamente dichos servicios

tanto en sus medios y objetivos, como en su forma de acceso.
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Abordar e tema, no es tan simple como la sugerencia propia; De la Fuente®, explica que esto
involucra enfrentar dpticas distintas sobre el desarrollo rural y del sector, criterios para definir los
limites entre los tipos de productores; adicional, también implicaria cambios operativos
importantes, para atender con el instrumental especifico la demanda de los diferentes tipos de
usuarios. Sin embargo, este esfuerzo de focalizacion estaria promoviendo la asignacion eficiente
de los recursos del Estado y la efectividad en los servicios de capacitacion y asistencia técnica a

lavez.

En otro orden de ideas, pero continuando con las recomendaciones, un aspecto relevante a
considerar, es el de fortalecer ademas de los servicios de capacitacion y asistencia destinados ala
transferencia, uso y aprovechamiento de los conocimientos tecnoldgicos e innovaciones y la
gestiéon de apoyos, la gestion organizacional para e desarrollo econémico — productivo de los
productores y grupos de productores, lo que les permita entre otras cosas, ampliar sus
capacidades de gestion y negociacion por gemplo, para abastecerse de un insumo productivo
(sobre todo los pequefios productores), para posicionar mejor su producto en los mercados, para
articularse comercialmente con los grandes productores agroindustriales; dicho en una palabra,
empoderar a los productores frente a los diferentes tipos de actores en los procesos de
negociacion y comercializacion en € contexto de una economia mas abierta e integrada al
mundo.

Adicional, hay que tener en cuenta que el apoyo de asistenciay capacitacién es temporal, por o
gue sera indispensable que los productores vayan incorporando e internalizando en el desempefio
de su actividad productiva, capacidades de organizacion y autogestion cada vez mayores, que en
el mediano plazo les permitan canalizar de manera eficaz y eficiente sus demandas y necesidades

alasinstancias que correspondan, sin necesidad de ser asistidos por algun prestador de servicios.

Ya para finalizar, la reflexion profunda a la que se puede llegar es que el Estado a través de
SAGARPA vy las Secretarias de Desarrollo Rural de los estados, tiene un papel crucial en la
gestacion exitosa del proceso productivo en el sector agropecuario mexicano, en la construccién
de nuevas organizaciones y capacidades sociales, en la generacién de mayor desarrollo

innovativo, capacidades productivas y tecnoldgicas en la sociedad rural en su conjunto, en la

“3 En entrevista con Jorge De la Fuente, Consuiltor.
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construccién y expansion de nuevos mercados para los productos del campo. Katz (2008), a
hablar sobre |as estrategias de desarrollo econdmico en un pais, lo dice bien“ ...... Importa, eso si,
admitir explicitamente la necesidad de un rol pro — activo del sector publico construyendo
instituciones y capacidades tecnolégicas y financieras alli donde, por razones de imperfecta
excludibilidad y no rivalidad, los mercados no operan adecuadamente.........En la medida en que
los incentivos de rentabilidad que genera € mercado no alcanzan como para que los
proveedores privados encuentren rentable proveer bienes a grandes masas de poblacion, que
escasamente tienen capacidad de compra de los mismos. Aqui la intervencion del sector pablico

se justifica no ya por razones de falla de mercado, sino por motivos de equidad”

Asi, € desarrollo del sector agropecuario mexicano, es de vital importancia para € crecimiento
econémico del pais e indudablemente una medida de justicia socia para € ato porcentgje de
poblacion ocupada en é; si bien esto implica enormes retos, en la medida en que el Estado los
enfrente con eficiencia y eficacia estard acrecentando su autoridad y su propio capital como
Estado, maximizando su valor social al lograr que los productores del sector aumenten su

rentabilidad econémica gracias alos bienes y servicios que de € han recibido.

S bien, € rescate productivo del sector agropecuario y del medio rura depende
fundamentalmente del crecimiento econdmico, también depende de las politicas agropecuarias
gue detonen el desarrollo del capital humano, el capital social y con €lo, la capacidad de las
personas para aprovechar las oportunidades y enfrentar los desafios que representa la apertura
comercial y los propios rezagos estructurales del sector. En ese sentido, €l andlisis hecho a los
objetivos que forman el programa de Capacitacion y Asistencia Técnica para € desarrollo del

sector, confirmalalucha por o anterior, tanto a nivel nacional como al nivel Estado de Puebla.

4.3 Principales limitaciones del Estudio de Caso.

Este estudio de caso se trabajo con plena conciencia de que la construccion de Matrices de Marco
Légico, requiere un grado de dominio y préactica mayor, con €l fin Ultimo de que éstas reflgjen
datos fiables y veraces en los cuales, los hacedores de palitica publica puedan basarse paratomar

decisiones eficaces y eficientes.

Sin duda, una importante limitacion fue haber obtenido andlisis, que a pesar de estar respaldados

por expertos en e area del sector agropecuario tanto del Estado de Puebla como de Chile, no
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fueron resultado del consenso de absolutamente todos los involucrados en € programa de
Capacitacion y Asistencia Técnicay aunque esta carencia traté de cubrirse con la mayor cantidad
de informacion ad hoc posible, esto también represent6 una fuerte limitante, pues gran parte de la
informacion utilizada en este estudio provino de fuentes secundarias. Tampoco hubo un debate
plural en torno a la definicion de los objetivos de las matrices resultantes y a los instrumentos

para medirlos.

Los resultados aqui obtenidos y representados son netamente transitorios, pues finalmente en e
momento en € que me encuentro redactando estas lineas se siguen modificando las matrices
actuales, tanto en ambito nacional como estatal, lo cud es una caracteristica natural de
perfeccionamiento en la aplicacién de la Metodologia de Marco Logico. De la misma forma,
como caracteristica intrinseca de la Matriz de Marco Légico, se reconoce que por Si sola no es
suficiente para garantizar la acertada toma de decisiones respecto a programa o para controlar su
gecucion, por €ello deben contemplarse siempre otras herramientas y metodologias

complementarias.

Finalmente, lo que se espera es haber podido contribuir a la comprensién y discusion de
importantes temas de politica publica para € desarrollo del sector agropecuario poblano /
mexicano y en la difusion de las bondades que brinda la recién adoptada Metodologia del Marco

L 6gico como herramienta de gestién de programas publicos en base a resultados en € pais.
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ANEXO | .CARACTERISTICAS GENERALESDEL SECTOR AGROPECUARIO
MEXICANO.

El sector agropecuario nacional ocupa un lugar importante en e contexto socioeconémico del
pais, su importancia se hace fuertemente tangible en su efecto multiplicador, pues de cada peso
que genera € sector, 2.5 pesos mas son agregados a resto de la economia nacional,

especialmente en manufacturas y comercio™®.

Sin embargo, su contribucién a PIB ha ido decreciendo de manera acelerada, asi mientras en
1951 su participacion fue de 18.8%, para 1961 fue de 15.3%, para 1971 de 11.4%, en 1981 de
8.0%, en 1991 de 6.1% y en € afio 2000 representd solo el 5.1%.% Aunque segin las cifras del
INEGI, el crecimiento del sector agropecuario y e de alimentos y bebidas (intimamente

relacionados), hasido paralelo al del PIB nacional general. El siguiente gréfico lo ilustra.

Crecimiento del PIB Nacional, PIB Agropecuario primarioy PIB Alimentosy Bebidas.

/ —&— Nacional —— Alimentos y Bebidas

Agropecuanio primaria

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Fuente: INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de M éxico.

En cuanto a la dinamica interna de cada subsector en las actividades agropecuarias, un andlisis

del periodo 2000-2005, indica que:

“ SAGARPA, Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 2007-2012.

México D. F., 2007
 Cifras del Sistema de Cuentas Nacionales de INEGI, que incluyen agricultura, ganaderia, silviculturay pesca.
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- En € sector agricola, la mayor participacién en el valor de la produccién, seguin grupo de
cultivo correspondio a: frutas 20%, cereales 19.1%, hortalizas 18.6% y forrajes 16.1%.

- En el subsector pecuario, los productos méas destacados fueron la carne en cand, leche y
huevo.

- Lamayor contribucion al PIB de alimentos y bebidas correspondi6 a carnes y lacteos con
e 22.0%, molienda de maiz 10.6% Yy de trigo 9.1%; cervezay malta 8.9% vy refrescos y
agua 12.0%. La agroindustria en México esta diversificada y muestra un importante

dinamismo.*®

Asi por gemplo, para el afio 2006 cifras muestran que € PIB agropecuario, silvicolay pesquero
aporto e 5.4% del PIB nacional; a interior, la agricultura participd con el 70%, las actividades

pecuarias con € 23% y lasilviculturay pesca con un 7%.

En cuanto a las Exportaciones e Importaciones. A partir de la apertura econémica en los 90's, €
intercambio comercial ha sido significativo, cifras del afio 2006 revelan que México era €
décimo segundo exportador de alimentos en € mundo, generando € 1.6% del total y era €
octavo importador de alimentos. Los principales productos agropecuarios exportados durante €
periodo 1994-2007 fueron: cerveza de malta, tomate, bovinos, café sin tostar, tequilay mezcal,
camarén congelado, chile y pimiento, pepino y pepinillo, melén, sandia y papaya®, lo cual
incentiva la produccion de productos con potencial de exportacion como es € caso de las
hortalizas seleccionadas. En contraparte, los principales productos importados por €l pais son

soya, granos (maiz y sorgo), trigo, algoddn y leche en polvo.®®

Segun cifras del SIAP 2007, €l valor de las exportaciones agroalimentarias de México representd
cercade 14 mil millones de ddlares, cifratres veces superior alaregistrada en 1994. Las ventgjas
competitivas en cuanto a calidad e inocuidad de los productos agropecuarios han posibilitado su
acceso alos mercados internacionales; en lo que se refiere a productos procesados, M éxico ocupa
el primer lugar como exportador mundial de cervezay el segundo de jugo de limon, € tercero de

aceite de cartamo y de gjonjoli y el cuarto de jugo de naranjay de toronja.

“® ASERCA 2006

4" Servicio de Informaciéon Agroalimentaria y Pesquera, SAGARPA. Con datos del SIC-M de la Secretaria de
Economia

® SIAP, 2007
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En cuanto a la posesion y uso de los Recursos Naturales. México tiene 198 millones de
hectareas, de las cudles el 15% son tierras agricolas, 58% terrenos de agostadero y
apacentamiento, 23% bosques y selvas y el restante 4% cuerpos de agua y asentamientos
humanos. La actividad agropecuaria ocupa aproximadamente 145 millones de hectéreas y se
realiza en alrededor de 3 millones de unidades productivas. Sin embargo, la distribucién de la
tierra es diferenciada, mientras los productores agropecuarios del norte cuentan con 8 veces
mayor extension de tierra; en los estados del sur e 45%, cas la mitad de la superficie
agropecuaria, es de régimen gjidal cuya produccién en gran medida se destina a satisfacer

parcialmente | as necesidades alimentarias.*

En cuanto a agua, € 77% es para uso agropecuario de éste el 80% es para riego, su
disponibilidad es desigual, la dicotomia entre norte y sur muestra que si bien, las regiones del
norte y centro occidente del pais cuentan con solo 28% del agua, concentran el 92% de las zonas
irrigadas. Esto tiene dos consecuencias: a) aln cuando los cultivos de riego son menores,
representan mas del 45% del valor de la produccion agricola nacional y b) la agricultura nacional

depende en mayor medida de |as condiciones climatol gicas™.

En general, la posesion, uso y aprovechamiento de los recursos naturales entre otros factores, ha
determinado diferencias entre estados y regiones, que s bien esto representa una ventga
potencial por la diversidad, también es una limitante para el desarrollo productivo y socia del

pais.

Asi, en el caso de la agricultura s6lo € 6% de las unidades productivas (UP’'s) del pais son
altamente eficientes y cuya produccion es de exportacidn, principalmente de frutas, hortalizas y
productos organicos; en contraste hay un 77% de UP's gque se dedican a la produccion de
autoconsumo en especifico maiz y frijol. La produccién agricola en € pais se encuentra
concentrada en 8 estados, |os cuales para el afio 2005 generaron més de la mitad del valor de la

produccion (54%).

4 SAGARPA, Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién 2001-2006.
México D. F., 2001
% SAGARPA, Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién 2007-2012.
México D. F., 2007
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En cuanto a la ganaderia, aproximadamente el 13% son unidades altamente competitivas, con
capacidad de satisfacer un alto porcentgje del consumo nacional y con acceso a mercados
internacionales™. Sin embargo, existen en promedio 2.9 millones de UPP’s, de traspatio con
bajos niveles de tecnificacion y precario acceso a los mercados. La produccion pecuaria en €l
pais para el afio 2005 se concentrd en 7 estados, generando en conjunto € 52% del valor de la

produccion nacional .

Caracteristicas de los miembros del Sector Agropecuario. Ademas de la importancia econémica
del sector agropecuario, su otra importancia radica en € nimero de habitantes que dependen
directa e indirectamente de é. Como introduccion a este punto, es relevante considerar que el
sector agropecuario concentra el 16.4% de la poblacion econémicamente activa y que estan

situados principalmente en las zonas rurales del pais™.

Lo anterior, ha ocurrido alin cuando € comportamiento general del empleo en € sector ha tenido
fluctuaciones a la bagja (en 1995 la PEA agropecuaria era de 24.7%) y su naturaleza ha ido
cambiado desde 1990, el nimero de personas activas asal ariadas ha crecido en 1% anual y los no
asalariados, aunque menos, contindian representando més de un cuarto de todos los miembros

activos de la agricultura.

La PEA agropecuaria se distingue por ser una mano de obra poco calificada y limitada para
desempefiar actividades de alta capacidad; esto entre otros factores, ha establecido una brecha
diferencia entre los salarios rurales y los salarios del resto de las actividades productivas (seis
veces inferior), 1o que impide fortalecer al sector, capitalizarlo, generar riqueza, hacerlo més
productivo y competitivo. Asi aungue la migracion no sea una cuestion tnicadel medio rural y su
participacién ha disminuido en los Ultimos afios, en términos relativos, € campo es e mayor

expulsor neto de trabajadores™

La economia campesina en general, se distingue por estar conformada de unidades familiares
multiactivas con diversas fuentes de ingreso y combinaciones. produccién agricola

principalmente maiz, ganaderia en pequefia escala para autoconsumo, venta de fuerza de trabajo,

*! Esto es dependiendo segiin el producto pecuario del que se trate.

2 INEGI, 2005

53 |nforme Balance Segundo Semestre 2005. Observatorio de los Actores Sociales Rurales. CEDRSSA, Diciembre
2005.
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pequefio comercio, artesanias, actividades informales, remesas y programas de gobierno®. Un
analisis sobre la descomposicion del crecimiento de los ingresos rurales de José Maria Caballero
(2006), sefidla que, entre 1992-2004, la principal fuente de crecimiento de los ingresos rurales
fueron precisamente las transferencias tanto publicas como privadas, representado € 43.4%;
seguida de la actividad productiva con 36% y e restante 21% por rentas de propiedad™; se indica
también que la modificacién de la composicion de los ingresos rurales observa una fuerte caida
de los ingresos procedentes de la agriculturay un aumento de las actividades no agropecuarias y

transferencias.

Otra de las fragilidades en el medio rura, es la tenencia de la tierra como determinante de la
actividad agropecuaria. México, tiene una estructura agraria excesivamente atomizada,
caracterizada por un sistema de tierras gidales y minifundios, donde se préactica una agricultura
de subsistencia basada en €l maiz y otros granos basicos y en donde sus trabajadores son personas
de edad avanzada con bajos niveles de escolaridad, |0 que deriva en una fuerte descapitalizacion
de sus predios y el rezago tecnol6gico de sus procesos productivos.® Asi, las tierras ejidales y
las normas tradicionales en que todavia se basa, representan una limitante al crecimiento de la
produccion agropecuaria, en tanto, los gidos son suficientes para lograr una agricultura de
subsistencia, pero impiden la distribucion eficiente de este activo, inhiben lainversion y limita el

valor de latierra, haciendo imposible detonar la rentabilidad econémica del sector.

Finalmente, pero ho menos importante, otro de los factores que inciden en el deterioro de las
condiciones de vida de la poblacion rural es el escaso desarrollo humano, evidenciado en los altos
indices de analfabetismo y escolaridad. Por gjemplo, para €l afio 2004, el porcentaje de personas
analfabetas en el sector rura era de 19.2%, mientras que €l de personas sin educacion basica era
de 24%°". Las razones evidentes de estas cifras son, por un lado, la menor proporcion de nifios
gue asisten ala escuela para incorporarse desde temprana edad a las actividades del sector y por
otro, € escaso nivel de infraestructura que se tiene en las zonas mas pobres, 1o que dificulta y

encarece la prestacion de servicios indispensables como es la educacion.

% Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario, Forestal y Acuicola, 2004-2009. Gobierno del Estado de Nuevo
Leon.

% Definida como ganancias, alquileresy sobre todo, vivienda propia o alquilada.

% Proyecto Evaluacion Alianza para e Campo. Andlisis Prospectivo de Politica Agropecuaria. SAGARPA — FAOQ.
México 31 de octubre de 2006, Pag. 27

% Glosa del 6to Informe de Gobierno del Presidente Vicente Fox Quesada Elementos para e Andisis
Socioeconémico General en Materia Rural. CEDRSSA, Septiembre 2006.
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