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Resumen

Esta investigacion surgid ante la inquietud de entender cudles eran los cambios que estaban
ocurriendo en la accidn gubernamental y en las politicas publicas de apoyo al campo durante
los primeros cuatro afios del sexenio 2018-2024, después de la ruptura politica de 2018, en
la que arribd al poder un partido politico y un Presidente de la Republica, con una postura
politica e ideologica fuertemente contrastante con la de anteriores gobiernos. En lo particular,
en una légica deductiva, nos propusimos analizar el Programa Sembrando Vida (PSV), como
un instrumento de esa nueva politica, que supusimos, estaria materializando todos esos
cambios a nivel de su disefio e implementacion.

De ese modo, para la comprension de esos cambios gubernamentales, optamos por usar como
marco teorico el concepto de institucion y cambio institucional, planteado por tres vertientes
del Nuevo Institucionalismo (NI), la econémica, propuesta por North (2014), para analizar
los efectos del cambio en los agentes econdmicos rurales, la politica o normativa propuesta
por March y Olsen (1997) para estudiar lo acontecido en las organizaciones gubernamentales
(Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural, SADER, y Secretaria del Bienestar), y la
sociologica de Powell y DiMaggio (1999) para conocer el comportamiento de las
organizaciones campesinas ante el cambio. Desde estas posturas teoricas, se entiende que las
instituciones son las reglas del juego formales e informales, los valores, las normas de
conducta, las costumbres y las rutinas, que moldean e influencian el comportamiento de todos
los actores del pais.

Para el analisis del disefio e implementacion del Programa, llevamos a cabo el analisis
probando un enfoque tedrico alternativo que visibiliza la dimension politica de las politicas
y su enfoque en la atencion de la “comunidad”, comparando su aplicacion con lo que se
obtiene al usar los enfoques tradicionales del modelo racional y de la teoria clésica de
implementacion. Este trabajo fue de caracter predominantemente cualitativo, con un alcance
hermenéutico y la aplicacion de técnicas de investigacion como el analisis e interpretacion
documental, de contenidos y de discursos, asi como la aplicacion de 135 entrevistas
semiestructuradas a funcionarios de alto nivel en la SADER vy en la Secretaria del Bienestar,
exfuncionarios y expertos; dos funcionarios de alto nivel en la Secretaria del Bienestar

vinculados con el PSV y del equipo operativo de campo (coordinadores regionales,



territoriales, facilitadores y técnicos productivos y sociales), asi como representantes de las
Comunidades de Aprendizaje Campesino (CAC). De la misma suerte, se organizaron 9
grupos focales y se aplicé un cuestionario a 95 actores vinculados con el PSV. Se hizo ademas
observacion directa y trabajo de campo en Durango, Tlaxcala, Puebla, Yucatan y Oaxaca vy,
consultas a informantes clave de manera virtual en Chihuahua, Chiapas y Guerrero.

Como resultados se encontrd que con el cambio institucional, que ha sido abrupto y radical
en las politicas de apoyo al campo, ahora se prioriza a los pequefios productores, las regiones
pobres y los cultivos basicos con fines de autosuficiencia alimentaria; se apoya de forma
directa a productores con pocos programas pero de gran cobertura; se ha dado mucho mayor
protagonismo a la Secretaria de Bienestar que a la SADER; los programas operan de manera
muy centralizada y la burocracia participa poco; las organizaciones campesinas han dejado
de intervenir en las politicas y en la captura de recursos.

Sobre el disefio del Programa se encontré evidencia de que este siguid y se basé en el método
racional de elaboracion de politicas, siendo un Programa de atencion integral, aunque
bastante complejo por la presencia de “multi-objetivos”, ademas con ciertas insuficiencias
en el planteamiento del problema central inicial y en la consistencia de este con los
componentes. Desde el modelo de la Polis, el disefio del Programa se vio fuertemente influido
por la dimension politica y destaca la integralidad del mismo en cuanto a sus soluciones y la
concentracion y vinculacion de todas ellas al interior de las CAC (enfoque en comunidad),
aunque se detectan riesgos y desafios importantes.

Sobre la implementacion, esta es bastante compleja por el caracter integral de la intervencion
del PSV —que incluye a aproximadamente 5,000 profesionales distribuidos en campo—y, por
trabajar con la comunidad. Su implementacion inicialmente fue de modalidad descendente,
pero conforme se han consolidado las CAC se ha ido migrando a un modelo mucho mas
ascendente. Se identificaron numerosos fallos y brechas de implementacion.

Con esta investigacion se ha probado la relevancia de los enfoques del NI y los conceptos de
institucion y cambio institucional para entender realidades complejas, aunque faltd
profundizar en las implicaciones del cambio. Para el andlisis del disefio e implementacion se
probo el modelo de la Polis, aunque en la implementacion el trabajo fue mas exploratorio.
Palabras clave: Institucion, accion gubernamental, politica publica, diserio de politicas,

implementacion de politicas.



Abstract

This research arose from the concern to understand what changes were occurring in
government action and public policies to support the countryside during the first four years
of'the 2018-2024 six-year term, after the political rupture of 2018, in which a political party
and a President of the Republic came to power with a political and ideological stance that
contrasted sharply with that of previous governments. In particular, in a deductive logic, we
proposed to analyze the Sembrando Vida Program (SVP), as an instrument of this new policy,
which, we assumed, would be materializing all these changes at the level of its design and
implementation.

Thus, in order to understand these governmental changes, we chose to use as a theoretical
framework the concept of institution and institutional change, proposed by three strands of
the New Institutionalism (NI), the economic, proposed by North (2014), to analyze the effects
of change on rural economic agents, the political or normative proposed by March and Olsen
(1997) to study what happened in governmental organizations (Secretaria de Agricultura y
Desarrollo Rural, SADER, and Secretaria del Bienestar), and the sociological by Powell and
DiMaggio (1999) to learn about the behavior of peasant organizations in the face of change.
From these theoretical positions, it is understood that institutions are the formal and informal
rules of the game, values, norms of conduct, customs and routines, which shape and influence
the behavior of all actors in the country.

For the analysis of the design and implementation of the Program, we carried out the analysis
by testing an alternative theoretical approach that makes visible the political dimension of
policies and their focus on the attention of the “community”, comparing its application with
what is obtained by using the traditional approaches of the rational model and the classical
implementation theory. This work was predominantly qualitative in nature, with a
hermeneutic scope and the application of research techniques such as documentary, content
and discourse analysis and interpretation, as well as the application of 135 semi-structured
interviews with high-level officials in SADER and the Secretaria del Bienestar, former
officials and experts; two high-level officials in the Secretaria del Bienestar linked to the SVP

and the field operational team (regional and territorial coordinators, facilitators and



productive and social technicians), as well as representatives of the Peasant Learning
Communities (PLC). Likewise, 9 focus groups were organized and a questionnaire was
applied to 95 stakeholders linked to the VSP. Direct observation and field work was also
carried out in Durango, Tlaxcala, Puebla, Yucatan and Oaxaca, and key informants were
consulted virtually in Chihuahua, Chiapas and Guerrero.

As results, it was found that with the abrupt and radical institutional change in rural support
policies, priority is now given to small producers, poor regions and basic crops for food self-
sufficiency; direct support is given to producers with few programs but with great coverage;
the Secretaria del Bienestar has been given much more prominence than the SADER;
programs operate in a very centralized manner and the bureaucracy participates little; peasant
organizations have ceased to intervene in policies and in the capture of resources.
Regarding the Program design, evidence was found that it followed and was based on the
rational method of policy elaboration, being an integral attention program, although quite
complex due to the presence of “multi-objectives”, also with certain insufficiencies in the
approach to the initial central problem and in the consistency of this with the components.
From the Polis model, the Program design was strongly influenced by the political dimension
and highlights its integrality in terms of its solutions and the concentration and linkage of all
of them within the CLCs (community approach), although important risks and challenges are
detected.

Implementation is quite complex due to the comprehensive nature of the VSP intervention -
which includes approximately 5,000 professionals distributed in the field- and because it
works with the community. Its implementation was initially top-down, but as the PLCs have
been consolidated, it has migrated to a much more bottom-up model. Numerous
implementation gaps and failures were identified.

This research has proven the relevance of the NI approaches and the concepts of institution
and institutional change to understand complex realities, although the implications of change
were not explored in depth. For the analysis of design and implementation, the Polis model

was tested, although in implementation the work was more exploratory.

Key words: Institution, government action, public policy, policy design, policy

implementation.



Introduccion

Cada decision y accidon de gobierno, apropiada, inapropiada o regular, requiere y ejerce
recursos politicos y monetarios de la hacienda publica, e implica importantes costos de
oportunidad (Aguilar, 2013a). Por ello, es imprescindible conocer, valorar y comparar la
accion gubernamental y las politicas publicas, en particular cuando estas emergen de un
gobierno cuya ideologia y postura politica contrasta fuertemente con la de sus predecesores,
tal como sucede en la actualidad® en México, desde que arrib al poder en 2018 un gobierno
representado por un partido (Movimiento de Regeneracion Nacional, Morena) considerado
en el espectro politico como de izquierda, de reciente creacion y, practicamente sin ninguna
experiencia de gobierno previa.

La orientacion de las politicas publicas en cualquier pais obedece en buena medida a
las particularidades del régimen politico, siendo su gobierno el que, al proponerse cumplir
con su agenda, encuentra las motivaciones para cambiar y alinear las instituciones a su
proyecto politico (Cejudo, 2018).

Por esto, al encabezar el actual gobierno federal, "una transformacion del Estado y el
emplazamiento de un nuevo orden politico ... un cambio gradual que derivard en una
modificacion de proporciones significativas del régimen politico" (Ortega, 2022, p. 61), es
que cobra mayor importancia conocer la accion gubernamental y sus politicas actuales,
estudiando con especial interés el alcance del cambio en las instituciones o reglas del juego
que, por mas de treinta afnos, dotaron de cierta estabilidad y direccion a la gestion de los
gobiernos anteriores.

Si bien, "seria un error esperar demasiado de cualquier gobierno, incluso de un
gobierno democratico" (Dahl, 2022, p. 71), la gestion gubernamental del Presidente, inicid y
continia gozando de un amplio respaldo social. AMLO gan¢ la eleccion el 1° de julio de

2018 con el 53.7% del total de votos de la contienda (mas de 30 millones de mexicanos), y a

! Esta investigacion se enfoca en el anlisis de la gestion de gobierno durante los primeros cuatro afios del
sexenio 2018-2024. Aunque el desarrollo del trabajo de investigacion termind por cerrarse el primer semestre
de 2025, por lo que cuando sea necesario incluir algin dato o hecho relevante posterior al periodo de anlisis,
se hace la aclaracion pertinente. En particular, el apartado de recomendaciones e implicaciones de politica,
incluido en las conclusiones, se redact6 considerando los acontecimientos mas recientes, de cambio e inicio de
gobierno para el sexenio 2024-2030, con el fin de que las recomendaciones sean pertinentes y oportunas.
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mayo de 2022, seguin los resultados agregados por el portal Oraculus, de las principales
encuestas publicas, su nivel de aprobacion ascendia a 61%.

En 2018, Morena y los partidos politicos aliados, obtuvieron la mayoria absoluta en
la camara de diputados y en la camara de senadores, ganaron casi todas las gubernaturas en
la contienda, la mayoria de los congresos locales y muchos municipios, con lo que AMLO se
convirti6 en uno de los presidentes con mayor poder en la historia reciente del pais (Pellicer,
2019).

En las elecciones intermedias (2021), si bien los partidos que apoyan al Presidente no
alcanzaron la mayoria absoluta en el Congreso, en la Camara de Diputados lograron la
mayoria relativa, asegurando con ello la aprobacion anual del presupuesto de egresos de la
Federacion, que es el instrumento de politica piblica mas importante, a través del cual se
garantizan los recursos fiscales necesarios para atender las prioridades de gasto e inversion
del gobierno federal. Asimismo, estos partidos alcanzaron la victoria en la mayoria de
gubernaturas estatales en competencia, completando en ese afio, mas de 20 estados bajo su
poder.

Bajo este contexto, ese enorme poder del Presidente, dado el régimen presidencialista
centrado en el poder ejecutivo federal, que lo inviste simultaneamente como el Jefe de Estado
y a la vez como el jefe de la administracion publica, le confiere toda la autoridad para
determinar el rumbo y la orientacion de las politicas publicas; para establecer o modificar las
reglas de funcionamiento de la administracion y, para controlar el aparato de gobierno
centralizado y descentralizado (Hernandez y Arellano, 2018). Esto sumado al vasto poder
que detenta su partido en el Legislativo para introducir reformas constitucionales y legales.

En el ambito de la agenda politica y gubernamental, desde las campanas electorales
de 2016, 2012 y 2018, en el periodo de transicion y, en la actualidad, este gobierno —y
particularmente el Presidente— ha fijado como sus mds anheladas pretensiones, i) el
desmantelamiento del régimen politico y econdémico preexistente (neoliberal), ii) una lucha
permanente por erradicar la corrupcion vy, ii) dar prioridad en la accidon gubernamental a la
poblacidon mas pobre y vulnerable.

Para Negrete (2019), el Presidente de la Reptblica se ha distanciado claramente de la
politica econdmica prevaleciente desde 1982, promoviendo en contraparte, una activa

participacion del estado en la economia —a veces hasta demads, sefiala— y, una posicion de
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suspicacia o desconfianza hacia el sector privado. En tanto que para Saez (2019), este
gobierno busca la austeridad y eliminar la corrupcion y los privilegios en los sectores publico
y privado.

De esa manera, la denominada Cuarta Transformacion (4T)? ha significado una
voragine de cambios y rupturas con respecto al pasado (Islas-Santiago, 2020), respaldada en
la enorme agitacion social y el mayor interés de la sociedad por involucrarse en los asuntos
publicos, especialmente en el cumplimiento de la legalidad, la erradicacion de la corrupcion
y, en el combate a la pobreza, para lo cual, segiin este autor, propone promover el
cumplimiento efectivo de los derechos sociales a la alimentacion, salud, educacion, trabajo,
vivienda digna, cultura y deporte (Thomas, 2019).

A nivel formal, en el Plan Nacional de Desarrollo (2019-2024) se establece que la 4T
debe encabezar un cambio de rumbo en la vida nacional y sus instituciones para enterrar al
neoliberalismo y, construir una propuesta posneoliberal apegada a principios rectores como:
a) honradez y honestidad; b) no al gobierno rico con pueblo pobre; c) al margen de la ley,
nada; por encima de la ley, nadie; d) economia para el bienestar; e) el mercado no sustituye
al Estado; f) por el bien de todos, primero los pobres; g) no dejar a nadie atras, no dejar a
nadie fuera; h) no puede haber paz sin justicia; 1) el respeto al derecho ajeno es la paz; j) no
mas migracion por hambre o por violencia; k) democracia significa el poder del pueblo; y 1)
¢tica, libertad, confianza (Presidencia de la Republica, 2019).

En torno a los resultados alcanzados por este gobierno en su proyecto de cambio
propuesto —a cuatro afios del comienzo de su gestion-, desde la academia y la investigacion
se han aportado trabajos que realizan un balance sobre sus logros y fracasos. Sin embargo,
en general existe mucha controversia y polémica —promovida especialmente por los medios
de comunicacion—, al momento de una valoracion objetiva de las decisiones y acciones del
actual gobierno.

De acuerdo con Islas-Santiago (2020), por un lado, existe un grupo de criticos de la

4T, especialmente analistas, que destacan las contradicciones del gobierno entre sus

2 Desde la campaiia electoral, el Presidente acufid este término para referirse al movimiento social que decia
encabezar, y ya en el poder contindla nombrando asi su gestion. Incluso, este concepto ha sido introducido de
manera formal en documentos rectores como el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, en el que se define a
la 4T como el mandato popular y social, que deberia construir, después de terminar con el neoliberalismo, un
nuevo modelo de desarrollo econémico posneoliberal, con otro ordenamiento politico y de convivencia social,
desde abajo y sin excluir a nadie (Presidencia de la Republica, 2019).
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discursos, acciones y promesas realizadas, contra otro amplio grupo que, por otro lado,
coincide y simpatiza con el Presidente, y pretende exponer los obstaculos que este enfrenta
para desarticular el viejo régimen y cimentar uno distinto.

En este trabajo de investigacion, mas que ahondar y valorar los resultados de este
gobierno, se pretende identificar y analizar el nuevo marco institucional que ha regido la
accion de gobierno, y que, por tanto, influye en el alcance de dichos resultados.
Especificamente, el analisis se focaliza en la accion gubernamental y las politicas de apoyo
al campo, al ser este un sector de alta relevancia publica, por concentrar la mayor parte de la
pobreza del pais, albergar la riqueza natural y, generar buena parte de los alimentos que
consumimos.

Es, asimismo, uno de los sectores en los que en cada sexenio gubernamental se
despliegan significativos programas y recursos publicos, sin que se logren atender de manera
efectiva y sostenible sus problemas. En lo particular, este analisis se aplicard hasta el nivel
del Programa Sembrando Vida, que es un instrumento prioritario del actual gobierno,
confeccionado plenamente por este, y en el que interesa comprender su disefio e
implementacion.

Se estudia el cambio institucional promovido y ejecutado por este gobierno, el cual
esta influenciando, a través de incentivos o restricciones, el comportamiento de los agentes
economicos rurales (productores), los valores y las rutinas en las organizaciones
gubernamentales (en especial de la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural, SADER y
de la Secretaria del Bienestar), y los comportamientos y marcos de referencia de las
organizaciones campesinas. Interesa comprender el cambio institucional actual, desde una
perspectiva amplia del concepto de institucion (en el &mbito politico, econdémico y
sociologico), buscando comparar las instituciones vigentes con las instituciones de sexenios
anteriores que, por muchos afios funcionaron sin mayores contratiempos y dotaron de relativa

estabilidad.

Objeto de estudio y alcances tematicos

El objeto de estudio de esta investigacion es la accion gubernamental actual (de 2018
a 2022) vy, especificamente, las politicas publicas de apoyo al campo, profundizando de

manera particular en el Programa Sembrando Vida (PSV), con respecto a su disefio e
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implementacion. E1 PSV constituye uno de los instrumentos insignia del actual gobierno,
contemplado desde el arranque de su gestion dentro de los programas prioritarios que, dan
cuerpo al programa general de gobierno en materia de bienestar y justicia social.

Se analiza la accion gubernamental, que de acuerdo con Aguilar (2013b) consiste en
la direccion de las entidades de la administracion publica en las que recae la puesta en
funcionamiento de las politicas decididas, los programas, los proyectos, los servicios y el
gasto publico a ejecutar. En tanto que, para Arellano y Blanco (2013, p. 13), el gobierno "es
el encargado de establecer y regular el marco social en el que los ciudadanos nos
desenvolvemos todos los dias", especificando que, en todas las actividades del dia a dia nos
afectan las decisiones y acciones de gobierno.

Este concepto de accidn gubernamental se entiende mejor desde las determinaciones
que asume la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en el marco del
presupuesto basado en resultados y el sistema de evaluacion del desempefio, en las que se
consigna una gran diversidad de funciones y actividades que realiza el gobierno, como el
otorgamiento de subsidios, la prestacion y provision de bienes publicos, la promocion de los
sectores social y economico, la regulacion y supervision, las funciones de las fuerzas
armadas, las funciones administrativas, pago de pensiones y pago de deuda, entre otros
(SHCP, 2008).

Para efectos de esta investigacion se considera la accidon gubernamental de apoyo al
campo, que se concentra predominantemente en las politicas publicas y programas
presupuestarios de subsidios directos como el PSV, aunque también se llevan a cabo otras
acciones como inspeccion fitozoosanitaria, certificacion de semillas, emision de multiples
permisos, abasto de alimentos en tiendas rurales, asesoria y justicia agraria, capacitacion y
asesoria técnica, provision de informacion, otorgamiento de créditos, entre otras.

El énfasis se hace en las politicas publicas y en los principales programas
presupuestarios de apoyo al campo, como marco de entendimiento general, con especial
atencion en el Programa Sembrando Vida, que se somete a una exhaustiva revision y analisis
de su disefio e implementacion.

De la accion de gobierno, las politicas y el PSV, el tema principal que se indaga es el
cambio institucional instaurado por este gobierno, al haber creado, modificado o eliminado

las reglas del juego formales e informales que regulan el desempefio de los agentes
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econdmicos; al establecer nuevos valores y rutinas en la burocracia relacionada con el campo,
y al generar nuevos marcos de referencia al interior de las organizaciones sociales del campo.

Se identifican los cambios introducidos por este gobierno en la institucionalidad
vinculada con el campo, recurriendo a una revision interesada y acotada de las instituciones
prevalecientes en sexenios previos, con el fin de comprender el origen del cambio.

Se considera el concepto de institucion en una perspectiva amplia, propuesta por los
enfoques tedricos del Nuevo Institucionalismo, en los que se reconoce que una institucion es
un rasgo estructural de la sociedad y/o la forma de gobierno, de caracter formal (por ejemplo,
una legislatura) e informal (por ejemplo, normas o valores compartidos), que: 1) asegura
cierta estabilidad, il) se sustenta en un conjunto de valores compartidos y iil) afecta el
comportamiento individual (Peters, 2003). Constituyen también —las instituciones— un factor
esencial para determinar el marco en el que se desarrollan los comportamientos individuales,
la accion colectiva y las politicas publicas (Roth, 2021).

Sobre las actuales politicas y programas de apoyo al campo, si bien se alude al
conjunto, se pone mayor énfasis en aquellas que recaen en el ambito de accion de la SADER
y de la Secretaria del Bienestar, puesto que la primera ha sido tradicionalmente la instancia
rectora de la politica agropecuaria y de desarrollo rural, en tanto que la segunda ha cobrado
especial relevancia en este sexenio al acoger el PSV. Para el ejercicio fiscal 2022, este
Programa ejerciéo un monto equivalente a poco mas de la mitad del presupuesto total de la
SADER.

Del Programa Sembrando Vida se efectia, primeramente, un examen exhaustivo de
su disefio e implementacion. Para ello, se realiza una revision detallada para esclarecer como
permea y se traduce el cambio institucional en el disefio del PSV vy, por otro, para valorar si
ese disefio se alinea e incorpora la incidencia de la dimension politica de las politicas (desde
el modelo de la Polis), especificamente en la conceptualizaciéon de los problemas que
pretende atender el PSV, en sus grandes objetivos y en las soluciones contempladas en la
intervencion propuesta.

Complementariamente, de manera exploratoria, se revisa si el disefio del Programa
siguid el proceso técnico racional de definicion de politicas (desde el enfoque racional), en

el proceso de problematizacion, agendamiento, formulacion y decision de alternativas de
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intervencion, con el propdsito de valorar si la arquitectura del PSV estd sustentada en
evidencia, datos y conocimiento técnico.

Con el desarrollo de ambos analisis, se concluye sobre la pertinencia, idoneidad y
congruencia del disefio del Programa con la ideologia, valores y programa general del
gobierno.

En torno a la implementacion del PSV se estudia, mediante el uso del modelo de la
Polis, en qué medida se llevan a la préactica las determinaciones del disefio del PSV, en cuanto
a su atencion a la comunidad, el alcance de los valores o grandes objetivos, la atencion
efectiva a los problemas que se plantea atender, y el alcance de las soluciones que contempla
el Programa. Adicionalmente, utilizando elementos de teorias clasicas de la implementacion,
se identifican los modelos de implementacion del PSV, el desempeio de lo que seria la
burocracia de calle en el Programa (técnicos) y las condiciones, brechas y fallos de
implementacion, asi como los resultados de la implementacion y su incidencia en el logro de
los objetivos del PSV.

En sintesis, el objeto de estudio lo conforman, desde lo, general a lo particular, la
accion de gobierno de apoyo al campo, las politicas publicas y, puntualmente, el PSV. Los
temas de estudio son el cambio institucional y el disefio e implementacion de politicas
publicas, y en particular del Programa. Los tiempos de estudio abarcan la situacion
gubernamental actual (desde 2018 hasta 2022), y en retrospectiva, gestiones de gobiernos
anteriores (en particular la del sexenio previo de 2012-2018), pero en elementos y

componentes muy precisos.
Planteamiento del problema

La ruptura politica que tuvo lugar en 2018, y que se concretd con la llegada al poder
de un partido politico y un presidente de la Republica con una visién y un proyecto de pais
significativamente contrastante con el de gobiernos anteriores, demanda la necesidad de
conocer el cambio institucional instaurado por este gobierno en las politicas de apoyo al
campo, a fin de detectar el origen de ese cambio, algunas de sus implicaciones y los vacios y
temas pendientes de atencion.

En lo particular, se desconoce como esa nueva institucionalidad ha permeado el

disefio y la implementacion del PSV, por lo que se valora, en qué medida la confeccion del
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Programa se ha desarrollado para contar con un instrumento pertinente al cambio politico
(desde la dimension politica de las politicas o0 modelo de la Polis) y para la solucion efectiva
del problema que pretende resolver (enfoque racional). De la misma suerte, se examina cOmo
la implementacion del Programa se apega a las determinaciones de su propio disefio, se alinea
al cambio politico (modelo de la Polis), y adopta modalidades y dispositivos que favorecen
el alcance de los objetivos del PSV (teorias clasicas de implementacion).

Por otro lado, desde el inicio del sexenio, e incluso desde la campana electoral, ha
existido una corriente critica al actual Presidente y su gobierno, que invalida practicamente
cualquier propuesta, calificandolas —sobre todo las de caracter social, e incluidas las de apoyo
al campo-, de asistencialistas, clientelares y populistas. Sin embargo, esos sefialamientos se
externan a nivel del campo retoérico y de la pugna politica, sin que intermedien argumentos
técnicos o evidencias sobre el alcance de los programas y sus avances. Pero tampoco, se hace
una autocritica sobre el enfoque y los resultados de programas previos que, para el actual
gobierno, operaban con fuertes insuficiencias.

Por ello, en esta investigacion, se pretende desmenuzar y comprender lo ocurrido en
el cambio de gobierno, a partir de ciertas teorias y métodos investigativos, e identificar los
cambios en las instituciones instaurados por el gobierno actual y, sobre todo comprender las
causas que originaron esos cambios, asi como los vacios o temas que se dejaron de atender.

Desde la evidencia empirica, en esta investigacion se podria aventurar, que el cambio
institucional emprendido por este gobierno en la accion de apoyo al campo era mas que
necesario, puesto que las politicas previas se fueron desvirtuando, al operar con una alta
regresividad (concentracion de apoyos en los productores mas grandes) y al ser capturadas
por numerosos grupos de actores conformados alrededor de la implementacion, mediante
practicas abusivas y de privilegio.

Derivado de lo anterior, a continuacién, se plantean algunas interrogantes para
orientar la investigacion:

Preguntas de investigacion
Pregunta general
e ;Cual ha sido el cambio institucional instaurado por este gobierno en la accién
gubernamental de apoyo al campo, en sus politicas publicas y en el PSV, y como se

valora el disefio y la implementacion de este Programa en particular, desde la

22



dimension politica de las politicas y desde el enfoque de atencion a la comunidad
(modelo de la Polis)?

Preguntas particulares

e ;Cual hasido el cambio en las instituciones vinculadas con el campo, entendidas estas
como las reglas del juego formales e informales, los valores, las rutinas, y las
tradiciones, que influencian o moldean las politicas y el PSV, y cudles fueron las

causas y las implicaciones de ese cambio?

e En qué medida el disefio del PSV es pertinente, suficiente y congruente con el
cambio politico de 2018, e incorpora la dimension politica de las politicas y la

intervencion dirigida a la comunidad (modelo de la Polis)?

e ,;Como se lleva a cabo la implementacion del PSV, analizada desde la aplicacion de
las determinaciones del modelo de la Polis, y en qué medida contribuye al logro de

los objetivos del Programa?
Antecedentes

El objeto general de investigacion es la accion gubernamental encabezada por el
Presidente Lopez Obrador, la cual a estas alturas esta siendo estudiada, a partir de diversos
enfoques teodricos, metodologicos y desde diferentes posturas politico ideologicas. Al
respecto destacan los trabajos y textos publicados por Illades (2019), Murakami y Peruzzoti
(2021), Ortega (2021 y 2022), Cortés y Preciado (2021), Morales (2019), Beck et al. (2020),
Anguiano (2019), Aziz, Lomeli y Sanchez (2020), Sosa, Hernandez y Davila (2021), Beck e
Iber (2022) y Foust y Roméan (2023), entre otros, que han estudiado la gestion del gobierno
actual en su conjunto, enfocandose al desempefio de la denominada Cuarta Transformacion
(4T). Estos trabajos incluyen aquellos que critican fuertemente al Presidente y su gobierno,
los que destacan aspectos mas positivos de su gestion, y los que concluyen que nos
encontramos ante un gobierno de claroscuros, identificando resultados positivos en unas
areas y, negativos en otras.

Se estd produciendo también investigacion académica enfocada en asuntos
especificos de la gestion gubernamental actual, por ejemplo, Rocha (2020) y Bruhn (2021)

se ha enfocado en cuestiones electorales, Serrano (2019) y Correa (2022) en seguridad
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publica; Garcia y Martinez (2019), Marum y Rodriguez (2020) en educacion; Garcia y
Gaspar (2020) y Villafuerte y Garcia (2020) en migracion y desarrollo econémico; Ruiz
(2019) y Millan (2021) en politica exterior y, Leén y Leon (2021) en poblaciones en
condiciones de desventaja y Programa Jovenes Construyendo el Futuro; Beer (2021) en
género y movimiento feminista; Espinoza (2019) en politica social y Solis (2020) en
cuestiones indigenas; Lugo, Cruz y Fernadndez (2020) en democracia, Thomas (2019),
Negrete (2019 y 2020); Garcia (2019) en politica industrial, Navarro y Linsalata (2020), en
industrias extractivas y megaproyectos; Rivero (2019), en austeridad, Pérez (2022) en
federalismo, Rosique (2019) en desarrollo urbano (megalopolis), Lopez (2019) en gestion
del conocimiento e innovacion, Leal y Ulloa (2019) salud y seguridad social, Balderas y
Tapia (2019) en rasgos populistas y Torres (2021) en EZLN.

En los aspectos institucionales, cambio institucional o teméaticas vinculadas, se han
producido menos trabajos, aunque destacan los de Olaiz (2022), Ramirez (2022), Sanchez
(2020), Dussauge y Aguilar (2021), Fix (2020), Pardo (2020), Monsivais (2022), De Paz y
Amador (2019), Hernandez, Soto y Recéndez (2022), Vidal (2022).

En los aspectos institucionales, cambio institucional o temdticas vinculadas, se han
producido menos trabajos, aunque destacan los de Olaiz (2022), Ramirez (2022), Ramirez
(2020), Dussauge y Aguilar (2021), Fix (2020), Pardo (2020), Monsivais (2022), Hernandez,
Soto y Recéndez (2022), aunque muchos de ellos se constrifien a analisis centrados solamente
en los cambios en el &mbito de la constitucion y las leyes, o reformas en la administracion
publica.

Con relacion al campo o sector rural, hay mucha menos investigacion publicada con
esta orientacion de analisis politicas publicas. Aunque se reconocen los aportes de Ita (2019),
Ontiveros (2019), Nufiez (2021), Bazan (2021), Garcia (2019) y Hernandez (2021), en temas
mas generales del sector agropecuario y sus organizaciones. Avila (2021), por su parte,
analizod la evolucion historica de las instituciones y politicas publicas para la seguridad
alimentaria sustentable, utilizando el enfoque teorico del nuevo institucionalismo historico.

Sobre el Programa Sembrando Vida, también se han producido trabajos académicos.
Aunque varios de ellos se enfocan en el estudio de la orientacion forestal que tiene el
Programa. Hevia y Hernandez (2022), Fausto (2021), Cotler, Manson y Nava (2020), Reyes
y Caro (2022), Bernab¢é (2021), Regalado et al. (2021), Pedraza (2021), Zepeda y Cruz
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(2022), Cano (2022), Ponce (2022), Cortez et al. (2022), Baca, Cuevas y Barradas (2020),
Carrefio y Mendoza (2021), entre otros, han investigado el Programa poniendo atencion a la
estrategia de focalizacion, en su disefio y en la contribucion del mismo a la seguridad
alimentaria.

Por otro lado, en el ambito de las politicas publicas, a fin de examinar el disefio y la
implementacion del PSV, se revisaron estudios realizados a programas similares o que
atendian al menos una vertiente de lo que hoy contempla Sembrando Vida. El de Yunez y
Lopez (2021) referido a los programas de Precios de Garantia y Produccion para el Bienestar;
el de Pérez (2014) sobre el componente de reforestacion y plantaciones comerciales del
Programa ProArbol en la gestion de los presidentes Fox y Calderon y el de Cuéllar (2011),
trabajo sobre el Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria (PESA), que guarda cierta
similitud con el PSV.

En sintesis, los trabajos sobre la accion gubernamental general sirven para
contextualizar los grandes cambios institucionales que ha implicado la 4T, para dar paso a
una explicacion mas profunda sobre lo que sucede en la accidon gubernamental y politicas
publicas de apoyo al campo. Por ultimo, se aprovechan las investigaciones realizadas al PSV
para llevar a cabo un analisis amplio a fin de identificar como permean el cambio institucional
al Programa y, valorar en qué¢ medida el disefio e implementacion incorporan la dimension

politica de las politicas y su enfoque de atencion a la comunidad.
Justificacion de la investigacion

Esta investigacion se justifica por diversas razones. Primero, porque analiza la gestion
de un gobierno con una ideologia y postura politica distinta a la de gobiernos anteriores y
que, se precia de tener un proyecto de pais diferente. Por lo que es importante conocer a
profundidad el cambio propuesto en la accion de gobierno, sus politicas publicas y en el PSV,
para identificar si realmente se esta en linea de atender las deficiencias y fallas en la gestion
gubernamental de sexenios previos y, si las propuestas de programas y politicas son
congruentes con el cambio politico, pero también efectivas para solucionar los problemas
mas apremiantes del campo.

En segundo lugar, este trabajo se justifica porque estudiamos uno de los sectores

econdomicos mas vulnerables del pais, pero que también es estratégico para el desarrollo
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nacional, por su relevancia en la produccion de alimentos para la poblacion, por albergar una
abundante riqueza natural, generar importantes servicios ambientales, y por concentrar una
proporciodn alta de su poblacion en condicion de pobreza y marginacion. Por ello, se requiere
conocer, analizar y examinar la accidn de gobierno que deberia estar atendiendo estos
problemas y potencialidades del sector, y mas ain cuando esta la despliega un gobierno que
se precia de tener un proyecto de desarrollo del pais diferente.

En tercer lugar, porque se analiza el PSV, que constituye uno de los programas
insignia de esta administracion, al ser parte del reducido grupo de programas prioritarios que
conforman la politica de bienestar, y que se caracteriza por recibir un abultado presupuesto
cada afio. En 2019 el Programa inici6 con un presupuesto asignado de 15 mil millones de
pesos, mientras que, en 2022, este ascendio a 29.6 mil millones (SHCP, 2018, 2021). Para
2023, en el PEF aprobado por la Camara de Diputados, tuvo un incremento presupuestal de
alrededor del 20%, alcanzando un monto de mas de 37 mil millones de pesos, superado solo
por el Programa de la Pension para las Personas Adultas Mayores y, el de Becas para el
Bienestar Benito Judrez para Educacion Bésica y Media Superior (Gazcoén y Hernandez,
2022).

Grafica 1 Evolucion presupuestal del PSV 2019-2022 (Millones de pesos)
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Nota: Elaboracion propia con base en datos del Presupuesto de Egresos de la Federacion (2019-22).

El presupuesto asignado al PSV en 2022 (29 mil millones de pesos), representa el

53% de todo el presupuesto asignado a la SADER, el 73% del presupuesto de la Secretaria
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de Medio Ambiente y Recursos Naturales, SEMARNAT vy, un presupuesto casi igual al de
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) (SHCP, 2021).

Este Programa cuenta, ademas, con un disefio un tanto distinto en comparacion con
instrumentos de politica previos, al perseguir al mismo tiempo objetivos diversos de caracter
econdémico-productivos, sociales y ambientales, que pretenden en conjunto fortalecer a los
campesinos desde diversos frentes y, atendiendo problemas interrelacionados (deterioro
ambiental y baja productividad, por ejemplo) (Secretaria del Bienestar, 2022).

Sembrando Vida es, asimismo, uno de los programas de la 4T que genera mas
polémica y critica, debido a que con frecuencia el Presidente de la Republica lo pone en la
discusion publica y es, por tanto, sujeto de fuertes sefialamientos negativos en el ambiente de
crispacion politica en el que nos encontramos. Ademas, este Programa ha rebasado los limites
de implementacion nacional y, forma parte de la estrategia de apoyo, en conjunto con el
gobierno de Estados Unidos de América, para contener la emigracion de paises de
Centroamérica.

Todos estos elementos que sustentan la investigacion se enfocan a generar
conocimiento para comprender la accion de gobierno, sus politicas y el PSV, a partir de la
aplicacion fundamentalmente de los enfoques teoricos del Nuevo Institucionalismo y, del
modelo teorico de la Polis de Stone (2022). Complementariamente, se usan otros elementos

especificos de los enfoques tradicionales de disefio € implementacion de politicas.
Marco tedrico

Para el desarrollo de esta investigacion se ocuparon cuatro cuerpos teoricos
vinculados con los tres objetivos particulares del estudio. El primer acervo tedrico se uso
para desarrollar el objetivo 1 de identificar, comprender y caracterizar el cambio institucional
instaurado en la accidn gubernamental de apoyo al campo, en sus politicas publicas y en el
PSV durante los primeros cuatro afios de este sexenio. Se trata de los enfoques del Nuevo
Institucionalismo (NI), especialmente en su version normativa (o de la ciencia politica),
economica (regulativa o de eleccion racional) y socioldgica (cognitiva o de las
organizaciones).

Estos enfoques ayudaron a entender el cambio en las reglas del juego, tanto formales

como informales, su naturaleza y alcances, asi como el origen o causas de dicho cambio y,
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algunas implicaciones. Se ha conocido también, el nuevo marco de incentivos, restricciones,
valores, rutinas y principios que influencian o moldean las decisiones y comportamientos de
los actores publicos, privados y sociales del sector rural.

Para esto se revisaron los planteamientos teoricos de los principales autores del
Nuevo Institucionalismo. Para conocer y extractar los elementos de la propuesta del Nuevo
Institucionalismo normativo aplicable en esta investigacion para analizar el cambio
institucional en las organizaciones gubernamentales (principalmente en SADER y Secretaria
del Bienestar), se revisan y analizan los aportes de March y Olsen (1997), quienes asumen a
las instituciones como las normas, valores y rutinas organizacionales, que conforman
estructuras que moldean el comportamiento y la toma de decisiones de los actores, a partir
de una Logica de lo Adecuado o de ciertos valores aspiracionales.

Para el Nuevo Institucionalismo econdmico, usado para el analisis del cambio
institucional y su incidencia en el desempefio de los agentes econdmicos (campesinos,
productores, agroempresas), se examinan las propuestas de North (2014) y Williamson
(2007), quienes asumen a las instituciones como las reglas del juego formales e informales,
que pretenden regular (incentivar y prohibir) la actuacion de los agentes econdmicos rurales.

Por otro lado, se repasa la postura del Nuevo Institucionalismo socioldgico, desde el
abordaje concebido por Powell y DiMaggio (1999), que se aplica para analizar en esta
investigacion el cambio institucional a nivel de las organizaciones sociales del campo. Esta
vertiente del NI enfatiza la importancia de las interacciones entre individuos como el
elemento orientador de los comportamientos, y considera que las instituciones son las
conductas asimiladas o adoptadas, junto con valores, costumbres, usos y rutinas de la cultura
en las que se desenvuelven (Cruz, et al., 2022).

También se revisa a Peters (2003), para un entendimiento panordmico e integrado de
todas las vertientes que componen el NI, y de manera complementaria se revisan otros aportes
de Vergara (1993 y 1997), Del Castillo (1997), Roth (2014), Romero (2009), Farfan (2007),
Martinez (2016).

Para el andlisis del disefio y la implementacion del PSV, vinculado con los objetivos
de la investigacion 2 y 3, respectivamente, se ha escogido como cuerpo teorico principal el

propuesto en el modelo de la Polis por Stone (2022), y de manera complementaria, se usan
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elementos tedricos del modelo racional de disefio de politicas y también algunos aspectos
relevantes de las teorias clasicas de implementacion.

El modelo de Stone, se ha escogido porque precisamente reconoce la importancia de
la variable politica en la formulacidn y disefio de las politicas, superando la vision racionalista
que ha imperado en la disciplina. Incorporar esta variable, ademas, es imprescindible porque
se debe entender que la accidn gubernamental y las politicas en este sexenio, provienen
precisamente de una ruptura politica respecto al pasado, cuyo gobierno, ademas, cuestion6
fuertemente las fallas en la gestion publica previa por factores de caracter politico como la
captura de recursos publicos por ciertos actores, la corrupcion, el dispendio, entre otros.

No obstante, de manera complementaria, también se realiza un breve analisis del
disefio desde el enfoque racional, para revisar si este cuenta con elementos técnicos solidos
y si se siguieron los clasicos pasos que implica el modelo racional: identificacion del
problema, agendamiento y definicion del mismo, deteccion de alternativas de solucion y
seleccion de la opcion.

Para este ultimo analisis, el tercer cuerpo tedrico se integra de ciertos abordajes sobre
disefio de politicas publicas. Para ello se ha revisado a Lasswell (2013), Thoenig (1997),
Majone (1997), Parson (2007), Aguilar (2013* y 2013b), Roth (2002 y 2021), Merino (2014)
y Jaime et al. (2013).

Para el desarrollo del objetivo de investigacion 3, correspondiente al andlisis de la
implementacion del PSV, se usa principalmente el modelo de la Polis, pero desde la
aplicacion o puesta en practica de los elementos definidos en el disefio. Se siguen los mismos
elementos planteados por Stone, pero valorados desde lo que ocurre en la realidad operativa.

Por otro lado, el andlisis previo se refuerza con una breve exploracion de la
implementacion del Programa, pero desde los planteamientos tedricos clasicos sobre las
modalidades de implementacion, las condiciones, fallas y brechas de implementacion y el
desempefio de la burocracia de calle. Se recuperan los planteamientos de autores como
Pressman y Wildavsky (1998), Hill y Hupe (2002), Howlett y Ramesh (2003), Peeters et al.
(2018), Sabatier y Mazmanian (1979), Lipsky (1980), Cejudo et al. (2019) y Cabrero (2000).
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Objetivos

Objetivo general

Analizar el cambio institucional instaurado por el actual gobierno en la accion
gubernamental y en las politicas publicas de apoyo al campo, asi como en el disefio
y la implementacion del PSV, a fin de valorar la naturaleza del cambio y sus causas,
asi como la pertinencia y suficiencia del disefio y la efectividad de la implementacion

del PSV en el logro de sus objetivos.

Objetivos particulares

Identificar e interpretar el cambio en la accidon gubernamental de apoyo al campo, en
sus politicas y en el PSV, tanto en las reglas del juego formales e informales, en los
valores, rutinas y tradiciones y, examinar sus causas y las implicaciones para los
agentes econdmicos, las organizaciones gubernamentales y organizaciones

campesinas.

Valorar la pertinencia y suficiencia técnica del disefio del PSV, asi como su
congruencia con el cambio politico de 2018, al contemplar la dimension politica de

las politicas y el enfoque de atencion a la comunidad.

Examinar la modalidad de operacion del PSV y la concrecion de las definiciones del
disefio segun los conceptos del modelo de la Polis, asi como determinar su

contribucion al logro de los objetivos del Programa.

Hipotesis

General

El cambio institucional en la accion gubernamental de apoyo al campo ha sido radical
y abrupto en respuesta a la alta regresividad y captura de los recursos que prevalecia
en sexenios previos, lo que ha favorecido la creacion del Programa Sembrando Vida,
alineado a las nuevas prioridades de politica y con un disefio aceptablemente
pertinente y suficiente, aunque con ciertas brechas y fallos por atender en la

implementacion.
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Particulares

e FEl cambio en las reglas formales fue radical al priorizar los recursos casi
exclusivamente para los productores de menor escala y regiones menos desarrolladas,
al establecer una nueva retorica y otros valores dentro de las organizaciones de
gobierno en una nueva logica de lo adecuado, y al incidir en la modificacion de

comportamientos y marcos de referencia de las organizaciones campesinas.

e FEIPSV cuenta con un disefio aceptablemente pertinente y suficiente desde el punto
de vista técnico alin con ciertos desapegos en los tiempos y procedimientos, ademas

esta plenamente alineado a los valores, ideologia y programa general del gobierno.

e La implementacion del PSV originalmente fue descendente y, con el tiempo, se ha
ido haciendo mas ascendente, dando mayor participacion a la burocracia de calle, y
especialmente a los miembros de las CAC; su contribucion a los objetivos del PSV
es positiva en el fortalecimiento de la organizacion social y en promover la derrama
economica local, pero bastante mejorable en la consolidacion productiva y comercial

de los productores y, por tanto, de los mismos sistemas agroforestales.
Metodologia

Esta investigacion se desarrolla mediante una metodologia predominantemente
cualitativa, aunque se incluye un instrumento de colecta mediante el cual se obtiene
informacion de caricter cuantitativo.

En el desarrollo concerniente al objetivo 1 de cambio institucional, se hace un analisis
cualitativo mas de caracter hermenéutico, basado sobre todo en fuentes documentales, y
complementado con la aplicacion de 25 entrevistas a 10 funcionarios de alto nivel en el
gobierno actual, 5 exfuncionarios de alto nivel en gobiernos anteriores y 10 expertos
(consultores e investigadores) ampliamente vinculados con la accion gubernamental de
apoyo al campo. Ademads, se organizaron 3 grupos focales, cada uno integrado por 8
informantes calificados, que cumplian con el perfil de los entrevistados anteriormente (un
grupo para funcionarios, otro para exfuncionarios y el tercero para expertos).

Por otro lado, para el abordaje de los objetivos de investigacion 2 y 3 referidos al

analisis especifico del disefio e implementacion del Programa Sembrando Vida, ademas de
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basarse en informacion documental, se us6 alguna informacion provista por los actores
consultados para el objetivo 1 y, ademds se complement6 con la aplicacion especifica de 135
entrevistas, distribuidas entre 2 funcionarios de alto nivel de la Secretaria del Bienestar, 4
coordinadores regionales y territoriales, 18 facilitadores y 46 técnicos del Programa, asi como
a 65 representantes beneficiarios integrados en el mismo nimero de CAC; 6 grupos focales
con actores de diverso nivel de conocimiento y participaciéon en el Programa y 95
cuestionarios cerrados aplicado a la mayor parte de los entrevistados.

Los informantes clave para el desarrollo de estos dos objetivos se ubican
fundamentalmente en 8 entidades federativas que fueron consideradas para el estudio: Norte,
Chihuahua y Durango; Centro, Puebla y Tlaxcala; y Sur Sureste, Oaxaca, Yucatan, Chiapas
y Guerrero. De estas, se pudo hacer trabajo de campo y, aplicar de manera directa los
instrumentos en campo, mas la observacion directa en Durango, Tlaxcala, Puebla, Yucatan y
Oaxaca. Estos estados fueron seleccionados buscando tener representatividad de los diversos
contextos territoriales, agroecologicos, socioecondmicos, politico-institucionales y, de las
distintas modalidades de operacion y adaptaciones estatales locales que se realizan del
Programa.

Para la recoleccion de la informacion se aplicaron guias de entrevista, guias para el
desarrollo de grupos focales, cuestionarios y bitacoras para el registro de observacion directa.
Las entrevistas y grupos focales se aplicaron desde mediados del afio 2022 y hasta mediados
del ano 2023. Una vez que se levant6 toda la informacion, se procedié a su codificacion y
sistematizacion para luego, detectar patrones de regularidad o repeticion de hallazgos, que
ayudaron a ordenar y analizar los resultados. Cabe aclarar, que la Ginica manera mediante la
cual la mayoria de los participantes en el estudio concedid su participacion en el estudio, fue
asegurandoles la confidencialidad de las respuestas y su anonimato, porque en ese momento
tenian la instruccion, especialmente el aparato operativo, de no compartir ninguna

informacion del Programa.
Plan de exposicion

Esta investigacion se estructura de un apartado Introductorio y de seis capitulos, de
los cuales el primero corresponde al desarrollo del marco tedrico conceptual relacionado con

los enfoques teodricos del Nuevo Institucionalismo, usados para el abordaje del objetivo
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particular 1 referido al cambio institucional en la accién gubernamental y las politicas de
apoyo al campo. También, en ese capitulo se expone el planteamiento tedrico del modelo de
la Polis para fundamentar el analisis del disefio y la implementacion del Programa
Sembrando Vida, que ha sido escogido porque precisamente incorpora la dimension politica
de las politicas, en un contexto en el que la accidon gubernamental y el mismo PSV surge
precisamente de rupturas politicas.

Complementariamente, se usan ciertos elementos teoricos del enfoque racional para
el disefio de politicas, y de las teorias clasicas de implementacion, a fin de enriquecer el
andlisis y explorar si el Programa, asimismo, se fundamenta en un disefio con solvencia
técnica y, si adopta modalidades de implementacion que disminuyan los fallos o brechas de
implementacion.

Después, en el Capitulo II se incluye un marco de referencia que da a conocer
ampliamente lo que es el objeto de estudio de la investigacion. De ese modo se identifican y
exponen todas las actividades o funciones que integra la accion gubernamental de apoyo al
campo; se ubican y caracterizan las nuevas politicas y programas y, se cierra con un analisis
extenso de los rasgos que distinguen al PSV a nivel de la intencionalidad y determinaciones
operativas, establecidas en los documentos normativos. Este apartado, corresponde al que en
los lineamientos del doctorado se requiere como "andlisis de la normatividad y de los
documentos rectores que sustentan la atencion del problema publico o tema que aborda la
investigacion". En esta seccion se desarrollan estos elementos.

Luego, sigue el Capitulo III del planteamiento metodologico en el que se expone el
enfoque y el alcance de la investigacion, la cual, es fundamentalmente cualitativa. Se precisan
las categorias de andlisis y la operativizacidon de conceptos para cada uno de los cuatro
cuerpos teoricos, lo que permite traducir y concretar las teorias y conceptos en el andlisis de
los resultados de la investigacion. Asimismo, se dan a conocer las técnicas de investigacion
e instrumentos de colecta, las fuentes de informacion y la estrategia de sistematizacion y
analisis de resultados.

Posteriormente, se presentan tres capitulos con los resultados de la investigacion. El
Capitulo IV analiza el cambio institucional en la accién de gubernamental, en las politicas y
en el PSV, instaurado por este gobierno, para lo que identifica y caracteriza los cambios en:

1) las reglas formales que regulan, incentivan o restringen el desempefio de los agentes
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econdmicos rurales (campesinos, productores agropecuarios y agroempresas); il) los nuevos
valores y rutinas que pretenden moldear la actuacion de las organizaciones gubernamentales
(SADER y Bienestar) y, iil) los nuevos marcos de referencia y comportamientos que
prevalecen al interior de las organizaciones campesinas, desde que ocurrié el cambio de
gobierno en 2018.

En el capitulo V se baja el nivel de andlisis a un caso particular de uno de los
programas mas emblematicos de la 4T, que es el Programa Sembrando Vida. Sobre este, se
realiza un analisis del disefio desde el modelo de la Polis, que destaca la incidencia de la
dimension politica de las politicas y el enfoque del mismo en la atencion de las colectividades
o comunidades, que es donde a menudo ocurren los problemas mas publicos —eje de las
politicas-, pero donde también se presenta pugnas, intereses opuestos y conflictos.
Adicionalmente, se revisa el disefio del PSV desde el enfoque racional, para valorar si este
es producto también de un disefio con bases técnicas.

Al sumar el uso de los dos enfoques para el analisis del disefio, que se supone integran
la dimension técnica y la dimension politica, se podra concluir si el PSV es un instrumento
pertinente, suficiente y congruente con el cambio politico de 2018.

En el tultimo Capitulo (VI), se continia con el analisis exploratorio de la
implementacion a nivel del Programa, con el fin de examinar en qué medida las
determinaciones planteadas, segun el modelo de la Polis, en el disefio del PSV se han llevado
a la practica, y qué obstaculos o detonadores han encontrado en la realidad. Ademas, se podra
detectar qué modelo de implementacion adopta el Programa, las condiciones en las que
ocurre, y las brechas y fallas que deja esa instrumentacion, asi como su contribucion al logro
de los objetivos del PSV.

Con base en todo eso, finalmente se presentan las conclusiones mas importantes del
estudio, en funcidn de los objetivos planteados, y se emiten un conjunto de recomendaciones
puntuales relacionadas con los resultados del estudio, y se aventuran algunas orientaciones

de politica méas de mediano y largo plazo.
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Capitulo I. Las instituciones y el modelo de la Polis en el disefio e

implementacion de politicas

En este primer capitulo se exponen los fundamentos teoricos y conceptuales escogidos para
el desarrollo de la presente investigacion, a fin de desarrollar los tres objetivos particulares
de la misma: 1) indagar sobre el cambio institucional en la accidn gubernamental y en las
politicas de apoyo al campo, y dilucidar acerca de como se inserta el PSV en esa nueva
configuracion de reglas, valores y comportamientos que regulan, moldean e influencian,
como todas las instituciones —en su acepcion amplia—, la dindmica de los agentes rurales; i1)
valorar el disefio del PSV en cuanto su intencionalidad, alcances, y pertinencia, pero desde
el reconocimiento de la dimension politica de las politicas, que implica ir mas alla del analisis
tradicional derivado del enfoque técnico racional, puesto que la accidon gubernamental en este
sexenio es resultado precisamente de una ruptura politica con los valores y las formas de
gestion publica precedentes; y iii) analizar, por las razones antes expuestas, la
implementacion del PSV con ese mismo enfoque.

De ese modo, se ha considerado pertinente el empleo de dos planteamientos teoricos
principales. Por un lado, para el estudio del cambio institucional (objetivo 1) se ha decidido
usar los enfoques tedricos del Nuevo Institucionalismo (NI) especialmente desde las
aportaciones al concepto de institucion y cambio institucional de la ciencia politica, la
economia y la sociologia, respectivamente, con la intencion de poder caracterizar dicho
cambio y conocer su naturaleza, investigar sobre las razones que condujeron a este nuevo
dispositivo de regulacion social, asi como explorar sobre las implicaciones en los agentes
rurales.

Por otro lado, para realizar la valoracion del disefio e implementacion del Programa
Sembrando Vida, se ha recurrido al uso de una propuesta tedrica que exhibe la trascendencia
de la dimension politica y de la comunidad en las politicas publicas, denominada por Stone
(2022) como el modelo de la Polis, contrapuesto al modelo de mercado centrado en el
individuo que toma decisiones racionales. En este planteamiento, la autora ofrece una
comprension de las politicas publicas desde la influencia que tiene sobre estas la politica o

los procesos politicos, ilustrando como dichas decisiones y acciones de intervencion son
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producto, mas de los rejuegos, pugnas y enfrentamientos entre actores que, de ejercicios
estructurados, con base técnica y alta racionalidad.

Para complementar, contrastar y discutir sobre este ultimo planteamiento teorico,
también se incluyen en este capitulo, elementos relevantes de la teoria racional de disefio de
politicas, prevaleciente desde el surgimiento de la disciplina; para el caso de la
implementacion, se retoman las propuestas clasicas sobre los modelos y dindmicas de
implementacion. Sin embargo, de manera previa al desarrollo de estos planteamientos
teoricos, se expone el concepto de accion gubernamental y de politicas publicas, como

términos clave que guian la investigacion.
1.1 Concepto de accion gubernamental y politicas publicas

Se analiza la accion gubernamental, entendida para efectos de este trabajo, como un
concepto amplio que incluye las orientaciones y las formas de conduccion a seguir, ademas
de las modalidades de operacion, por parte de las instituciones de la administracion publica
federal, en todos los ambitos de actividad y en todas la funciones y actividades que
desempefia para proveer bienes y servicios a la poblacion.

Teoricamente, se considera la interpretacion que se puede realizar de Aguilar (2013b)
en torno a que el gobierno consiste en la direccion de las entidades de la administracion
publica en las que recae la puesta en funcionamiento de las politicas decididas, los programas,
los proyectos, los servicios y el gasto publico a ejecutar. En términos sucintos podria decirse
que accion gubernamental es la manera en que el “gobierno gobierna a la sociedad” (Aguilar,
2013b, p. 13), siendo esto lo que dota de significado y anima la lucha politica, decide mucho
del futuro de las colectividades o paises y se convierte en el quehacer fundamental del aparato
de gobierno (Roth, 2022)°,

Se consideran también elementos sobre el concepto de gobierno de Arellano y Blanco

(2013, p. 13), quienes asumen que este “es el encargado de establecer y regular el marco

% Es importante aclarar que diversas ideas, argumentos y citas o referencias utilizados en este capitulo I,
relacionados con el concepto de accion gubernamental y con el enfoque tedrico del Nuevo Institucionalismo,
fueron incluidos en un articulo publicado por los autores de esta tesis, como parte de las actividades
desarrolladas durante el Doctorado: Santillanes Chacén, Santos, Cruz Badillo, Israel, & Ledn Corona, Benito.
(2023). Cambio institucional en la accion gubernamental de apoyo al campo en México durante los primeros
cuatro afios del sexenio 2018-2024. Revista de El Colegio de San Luis, 13(24), 00038. Epub 27 de enero de
2025. https://doi.org/10.21696/rcsl132420231561.  Este  Articulo se  encuentra  disponible en:
https://revista.colsan.edu.mx/index.php/ COLSAN/article/view/1561
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social en el que los ciudadanos nos desenvolvemos todos los dias”, y puntualizan, que en
todas las actividades del dia a dia nos afectan las decisiones y acciones de gobierno
vinculadas, por ejemplo, con escuelas, transporte, seguridad publica, trabajo, seguridad
social, salud, impuestos, alumbrado, tramites, entre mucho otros temas. Thoenig (1997), por
su parte, sefiala que el trabajo gubernamental se estudia lo mismo como productor de efectos
y repercusiones en la sociedad que como proceso de actividad. Cruz (2017, p.49), sostiene
que gobierno es la accion de guia o de conduccion de una sociedad o de la agrupacidén humana
en un territorio.

En la practica y en el contexto mexicano, este concepto encuentra mejor traduccion a
la realidad, desde la posicion que asume la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP,
2008) en el marco del presupuesto basado en resultados y el sistema de evaluacion del
desempetio, en la que se consigna que la gran diversidad de funciones y actividades que
realiza el gobierno (que bien podria asumirse como la accidn gubernamental), se componen
del otorgamiento de subsidios; la prestacion de servicios publicos (seguridad publica,
pasaportes, SAT, servicios migratorios, ministerios, tribunales, otros); la provision de bienes
publicos; la promocion y el fomento de los sectores social y econdmico; la regulacion y
supervision; las funciones de las fuerzas armadas, las funciones administrativas propias de la
gestion gubernamental; las indemnizaciones y otras obligaciones como pago de pensiones,
aportaciones a seguridad social y aportaciones federales a estados y el pago de la deuda, entre
otros.

En el ambito rural, la accidon de gobierno, ademas de las politicas publicas y
programas de apoyo directo que son los que concentran la mayor parte del presupuesto anual
y los esfuerzos cotidianos, contempla otras acciones como inspeccion fitozoosanitaria,
vigilancia pesquera, certificacion de semillas, emision de multiples permisos, docencia e
investigacion, asesoria y justicia agraria, capacitacion y asesoria técnica, provision de
informacion, otorgamiento de créditos, apoyo a jornaleros agricolas, entre otras (SADER,
2020a).

En esta investigacion el énfasis se dard en las politicas publicas y en los principales
programas presupuestarios de apoyo al campo, como marco de entendimiento general, con
especial atencion en el Programa Sembrando Vida, que es el que se somete a una exhaustiva

revision y analisis de su disefio e implementacion. De las politicas y programas referidos, nos
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centraremos en aquellos de mayor dimension presupuestal, que son los de la Secretaria de
Desarrollo Rural (SADER), instancia coordinadora del sector rural y, en el Programa
Sembrando Vida de la Secretaria de Bienestar, que presupuestalmente es el mas grande de
todos los de apoyo al campo, cuya asignacion de recursos en 2022 fue de casi 30 mil millones
de pesos (Centro de Estudios de las Finanzas Publicas [CEFP], 2023). En torno y dentro de
esta accion de gobierno, se revisan las nuevas reglas del juego que se vienen trazando, desde
el ambito normativo de mayor envergadura y el mas perdurable (la Constitucion y las leyes)
hasta el ambito de las rutinas y valores organizacionales, pasando por las definiciones en el

programa de gobierno.
1.2 El cambio institucional y su incidencia en la accion de gobierno
1.2.1 Breve repaso historico sobre la vigencia y cambios en el concepto de institucion

El concepto de institucion ha estado vigente desde que en la antigiiedad las distintas
culturas, pero fundamentalmente los griegos, se interesaron por el estudio de la sociedad y el
gobierno, como se constata en un estudio de Bobbio (2006) acerca de la teoria de las formas
de gobierno en la historia del pensamiento politico. En esta obra el autor realiza una
auscultacion sobre las aportaciones de grandes pensadores: desde Herodoto en la Grecia del
siglo VI a. C, hasta otros mas recientes que analizaron las dictaduras de los ultimos siglos,
como Halévy, Rousseau y Schmitt; pasando por Platon, Aristoteles, Polibio; personajes
eclesiasticos del Medievo (p. ej. Marsilio de Padua, Isidoro de Sevilla, Lutero); Maquiavelo,
Bodino, Hobbes, Vico, Montesquieu y, exponentes del despotismo (p. ej Helvétius,
Boulanger, Wittfogel, Dupont de Nemours Paul-Pierre Le Mercier de la Riviére); Hegel y
Marx.

En este examen historico de Bobbio, aparece recurrentemente el concepto de
institucion en tiempos distintos, con pensadores muy diversos y, con una amplia tipologia del
término, puesto que se alude explicitamente a instituciones patrias, instituciones politicas,
instituciones civiles, instituciones del Estado, instituciones econdémicas e instituciones
igualitarias, asi como a la institucion de los consules y a la institucion de los tribunos de la
plebe. Igualmente, se hace referencia a términos asociados al concepto de institucion, como

mecanismo institucional, forma institucional y estructuras institucionales.
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En este contexto, las instituciones son las entidades, formas y estructuras sociales
instauradas por algiin fundamento juridico o por tradicion, que constituyen los cimientos del
orden y la convivencia social, tratdandose fundamentalmente de entidades y organizaciones
concretas como las legislaturas, partidos politicos, tribunales, sindicatos, la iglesia, el
matrimonio, la familia, el parentesco, las empresas, los mercados y los derechos de
propiedad, entre otras.

En esta obra de Bobbio se recurre ademas a otros conceptos asociados estrechamente
con el de institucion, como —y sobre todo— el de constitucion, leyes (naturales, divinas, de
propiedad), normas, reglas, conductas, reglas de procedimiento, costumbres, entre otros, los
cuales, como mas adelante se explica, son componentes clave de las definiciones mas
recientes de institucion, segun las diferentes corrientes tedricas del Nuevo Institucionalismo.

Todas estas referencias conceptuales a las que acude Bobbio, tienen un enfoque mas
legalista, juridico y estructural, en el que constitucion, por ejemplo, es un término de uso
generalizado que asume la definicion de Aristoteles, quien la concibe como la politéia, o la
forma de gobierno, asi como “la estructura que da orden a la ciudad estableciendo el
funcionamiento de todos los cargos y sobre todo de la autoridad soberana”.

Si bien el concepto de institucion se venia utilizando por diversos tedricos y
pensadores en el periodo revisado por Bobbio, fue hasta el siglo XIX y mediados del XX que
emergid y se consolidd una corriente tedrica en las ciencias sociales, particularmente en la
economia, ciencia politica, historia, derecho y relaciones internacionales, denominada como
Institucionalismo, o bautizada recientemente, a raiz de la emergencia del Nuevo
Institucionalismo a fines del siglo XX, y como relevo del Viejo Institucionalismo. Esta Gltima
corriente, segiin Peters (2003), tuvo como exponentes principales a Carl Friedrich, James
Bryce, Herman y Samuel Finer en la ciencia politica, y a Thorstein Veblen, Wesley Mitchell,
Rexford Tugwell y John Commons en economia.

Son estos pensadores los que establecen explicitamente desde entonces, que “las
reglas institucionales vigentes (constitucion, leyes, etc.) en una sociedad determinan los
comportamientos individuales y colectivos de sus miembros” (Roth, 2014 p. 3), aunque su
énfasis contintia centrado en las instituciones formales tradicionales que han estructurado el
orden social y politico desde los tiempos antiguos. Pero, ademads, su concepcion sobre las

instituciones no era tan precisa y, al contrario, podian caber en esta, multiples categorias
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normativas (juridicas) de aplicacion universal, surgidas principalmente del Estado (Torres,
2014).

Para Cruz-Sudrez et al. (2013) el Viejo Institucionalismo considera que el sistema de
normas esta creado y ejemplifica como definen el término institucion algunos autores
clasicos como Veblen “patrones de actuacion normalizados que se dan por sentado”, Hughes
“algun tipo de sistema relativamente permanente de una clase social”’, Goffman, “lugares en
los que las cosas suceden regularmente”, Hirsch “un tipo especifico de organizacidén como
las prisiones, los hospitales, los orfanatos, las asociaciones de profesionales, o las agencias
gubernamentales”. El Nuevo Institucionalismo asume que las normas también pueden
generarse desde las propias instituciones.

Veblen es considerado el padre del Institucionalismo, con aportes enfocados
primordialmente en el 4rea econdmica, quien critico fuertemente la teoria econdmica
neoclasica y el supuesto de racionalidad en la toma de decisiones de los individuos. Sostenia
que la evolucion de la vida econémica era producto de un desarrollo agregado de hébitos e
instituciones, econémicos y de todo tipo, mas que de ordenados procesos de decision
individual orientada por el célculo del posible beneficio.

Aunque esta idea de la racionalidad de los individuos se fortalecié atin mas con las
corrientes teoricas del conductismo y de eleccion racional, adoptadas en las ciencias sociales,
con franco ascenso en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial (décadas de los 50
y 60 del siglo XX). Fueron estas dos corrientes las que constituyeron nuevamente la base a
partir de la cual se justifico el renacimiento o redescubrimiento de las instituciones hacia la
década de los 80 del siglo pasado (Nuevo Institucionalismo).

Entre los planteamientos tedricos del Viejo y el Nuevo Institucionalismo, como
propuestas divididas por mas de un siglo de diferencia, si bien existe estrecha relacion,
también hay diferencias sustantivas en cuanto a la conceptualizacién y entendimiento a las
instituciones.

En el viejo Institucionalismo, de acuerdo con Peters (2003), prevalecié un fuerte
énfasis en su interés por la ley, la legislacion y la influencia que tiene en el desempefio
gubernamental y comportamiento social; se concentrd especialmente en aspectos formales-
estructurales de la politica, sin dar cabida a aspectos informales que a menudo se presentan;

comparaban los sistemas politicos en su conjunto (holismo) y no por separado (o por partes),
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llegando a generalizaciones, pero limitando las formulaciones teodricas; apelaban fuertemente
a la influencia de la historia en los sistemas politicos y en los comportamientos individuales
y, usaban un enfoque normativo, valorativo o prescriptivo de los sistemas politicos enfocado
en un buen gobierno.

Estos principios sobre los que se sustento el institucionalismo original, sin embargo,
fueron criticados fuertemente y reemplazados por las corrientes conductista y de eleccion
racional, justamente con ideas opuestas (Peters, 2003) al:

i) Dotar al anlisis politico, a la ciencia politica y al estudio de los fendmenos
sociales, de un marco cientifico y con metodologias precisas orientadas a la
generacion solida de teorias

i) Suprimir el enfoque normativo y valorativo apegandose a un estricto estudio
objetivo de la realidad y los hechos

iii) Recuperar al individuo como el centro metodologico del analisis politico y de
la toma de decisiones enfocada en la maximizacion de los beneficios,
partiendo de la idea que, en cualquier contexto, incluido el organizacional, son
personas las que finalmente toman decisiones (de manera libre y sin ninguna
limitacion institucional y de ningun tipo)

iv) Asimismo, los precursores de estas nuevas corrientes se desprendieron de las
instituciones formales de gobierno, para analizar la politica desde un enfoque
de sistemas donde la sociedad jugaba un papel activo.

Posterior a estas corrientes, ya en la década los 80 del Siglo XX emerge nuevamente
el Institucionalismo en su actual version, emitiendo una dura critica al paradigma racional,
al asumir que la cuestion social y politica no puede ser entendida desde el individuo racional,
sino que son las instituciones las que inciden en los comportamientos y decisiones tanto de
los individuos como de las entidades colectivas, y que sirven ademads, para comprender la
politica actual y los sistemas econémicos vigentes (Espinosa, 2015; March y Olsen, 1997).

Aunque dentro de la diversidad de enfoques tedricos o versiones del Nuevo
Institucionalismo, el politico, econdmico, histérico y socioldgico, entre otros, hay algunos
como el econdmico, que todavia recuperan en buena medida el supuesto de eleccion racional
que ha privado desde siempre en la economia clasica y neoclasica, pero en este se reconoce,

segun Caballero (2011) que dicha racionalidad de los individuos es limitada y no instrumental
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como establece la Economia Neoclasica Precoaseana. Este ultimo término en referencia a
Ronald Coase, uno de los grandes pensadores del nuevo institucionalismo econdmico,
galardonado con el Premio Nobel de Economia en 1991.

Este enfoque econdmico, sin embargo, aporta una definiciéon de institucion mucho
mas amplia y menos formal que la tradicional, lo que, en palabras de otro de sus principales
exponentes y también Premio Nobel de Economia 1993, North (1995, p.13), equivale a las
instituciones “son las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana”, y que terminan
generando incentivos (positivos 0 negativos) a cualquier interaccion politica, econdmica o
social, y mas auin, el cambio en estas reglas termina por incidir en la forma en como las
sociedades y los paises evolucionan a través de tiempo.

Este autor contradice en cierta manera la teoria econdmica neoclasica al establecer
que “...las instituciones definen y limitan el conjunto de elecciones de los individuos”
(North, 1995, p. 15), con lo cual ya no se esta en el escenario de poder tomar la mejor decision
de manera libre para maximizar el beneficio. Otro aporte relevante del mismo al Nuevo
Institucionalismo es que reconoce -como también lo hicieron otros Neoinstitucionalistas-
que, las instituciones pueden ser formales (p. €j. normas) o informales (p. €j. codigos de
conducta), creadas y evolucionadas y, pueden constituir prohibiciones, pero también
permisiones o incentivos.

Desde la ciencia politica, y con aplicaciones ttiles a las instituciones administrativas
del Estado (que es el objeto de estudio del presente trabajo), el Nuevo institucionalismo
normativo (Vergara, 1989), representado principalmente por quienes podrian considerarse los
precursores de este enfoque, March y Olsen (1984), sostienen que las instituciones apoyan la
estabilidad y el cambio politico, son fundamentales en la estructuracion social, y rebasan el
ambito decisional individual moral; asimismo, argumentan que, soportan la vida social al
establecer normas, intereses, identidades y creencias en las sociedades.

Este tipo de institucionalismo, como fundamenta Vergara (1989), tampoco rompe con
los enfoques racionales y eso ocasiona que diversos autores lo clasifiquen como parte del
Nuevo Institucionalismo socioldgico. En lugar de estudiar al individuo y sus preferencias, en

esta version se estudia el marco institucional, entendido este como la serie de reglas, normas,

42



practicas informales, tradiciones y costumbres dentro de las organizaciones del sistema
politico.

Desde la sociologia, surge el Nuevo Institucionalismo denominado por Scott (1995)
como cognitivo, porque se enfoca en la cultura institucional de la organizacion, en la que las
normas se derivan de un proceso de aprendizaje o de construcciones propias de los
individuos. Este enfoque:

Destaca las formas en que se estructura la accion y se hace posible el orden mediante

sistemas compartidos de reglas que a la vez limitan la tendencia y la capacidad de los

actores para optimizar, y privilegian algunos grupos cuyos intereses son asegurados

por las sanciones y recompensas prevalecientes (Powell y DiMaggio, 1999, p. 45).

El Nuevo Institucionalismo historico, por su parte, para Pierson y Skocpol (2008)
asume rigurosamente la variable tiempo, al puntualizar secuencias y perseguir evoluciones y
procesos de escala y temporalidad variables. Para ello, estudian los grandes entornos y
plantean hipotesis sobre las consecuencias combinadas de instituciones y procesos, en lugar
de hacer analisis separados. Ayuda a entender el gobierno, la politica y las politicas publicas,
sobre todo porque, de acuerdo con Peters (2003, p. 99), este enfoque sostiene que “las
decisiones politicas que se tomen al formar una institucion o al iniciar la actividad tendran
una influencia prolongada y definida sobre la politica dominante... (que bien podria
llamarse) dependencia del rumbo”.

Este autor ejemplifica como en el gobierno o alguna organizacion que adopta
determinado rumbo, se encuentra detras la inercia o fuerza que persiste de las decisiones de
arranque, y que para que eso cambie se requeriria una fuerte presion politica. Y si bien, este
enfoque del NI no se usa en este trabajo, se deja constancia de su alcance porque también el
cambio ocurrido en la accidn gubernamental y en las politicas actuales ha enfrentado inercias
arraigadas durante un largo periodo de estabilidad institucional, bajo las reglas, valores e
incentivos previos. Esto ultimo nos permite reconocer que en el analisis institucional no se
puede desechar ninguna de las disciplinas o vertientes involucradas.

Existen ademas otros enfoques dentro del Nuevo Institucionalismo como el empirico,
el de representacion de intereses, el social y el internacional (Peter, 2003), sumado a uno mas

reciente denominado discursivo, que recupera la importancia de las ideas, comprendidas
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estas como creencias, valores, ideologias, paradigmas de politicas o conocimiento
especializados (Garcé, 2015).

En suma, de este repaso historico sobre el concepto de institucion, se desprende que
este existe de manera formal desde que algunos pensadores se interesaron por entender la
manera en como estaba conformada la sociedad y su forma de gobierno, y que sigue en la
actualidad en evolucion, enriqueciéndose en afios recientes desde las diversas posturas
teoricas agrupadas en los enfoques del Nuevo Institucionalismo, que ensanchan dicho
concepto para incluir no solo las entidades y regulaciones formales tradicionales, sino —y
sobre todo- las reglas, los valores, las costumbres, los codigos de conducta, e ideas de caracter
informal, surgidas en el seno de las diversas organizaciones econdmicas, politicas y sociales,
entre otras.

En ese sentido, es evidente que las teorias expuestas por los enfoques racional y
conductista, con gran influencia en las ciencias sociales, no han sido suficientes ni
plenamente convincentes para explicar la realidad social individual ni colectiva y, que el
supuesto de que los individuos toman decisiones racionales, al buscar maximizar su beneficio
o utilidad, también tiene ciertos limites. Definitivamente, las decisiones que se toman en el
ambito politico, econdmico y social, pasan por intrincados procesos derivados de la alta
interrelacion entre individuos y, ademas se ven fuertemente influenciadas por las variables
del entorno, asi como por condicionamientos (positivos y negativos) que se producen al
interior de los agrupamientos o colectividades en las que se desenvuelven las personas.

Por ello, el uso en este trabajo de estos conceptos y planteamientos tedricos se
justifica plenamente, puesto que es fundamental comprender exhaustivamente cuales han
sido los cambios mads relevantes en las instituciones formales e informales vinculadas con la
accion gubernamental y las politicas de apoyo al campo, y cudl ha sido el efecto de las mismas
en los agentes econdmicos rurales (mismas organizaciones de productores, organizaciones
campesinas, despachos y agencias de profesionales técnicos, proveedores de insumos y de
equipamiento agropecuarios), en las organizaciones gubernamentales (agencias y oficinas de
gobierno vinculadas con el campo) y en las organizaciones sociales (gremios de productores,

ONG).
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1.2.2 Definicion de institucion y su rol en la dinamica politica, social y econdémica segin
el NI

Dado que uno de los objetivos de esta tesis, como se coment6 antes, es identificar el
cambio institucional en la accion gubernamental de apoyo al campo instaurado en México
por el gobierno federal en los primeros cuatro afios de su gestion (2018-2022), se requiere
partir de definiciones basicas, segiin el NI —enfoque tedrico elegido para la investigacion—,
de lo que son las instituciones, el rol que desempefian en la vida social, y lo que es el cambio
institucional y las fuentes que lo originan.

Como se externd anteriormente, el NI se conforma de aplicaciones en diversos
campos del conocimiento o vertientes como la econémica (denominada también como NI
regulativo), la politica (o NI normativo) y la socioldgica (o NI cognitivo), utilizadas para el
desarrollo de este trabajo, ademéas del NI empirico, historico e internacional. De ese modo,
en forma general e incluyente para todas las expresiones del NI, se considera que los
componentes centrales de una institucion son:

Un rasgo estructural de la sociedad y/o forma de gobierno. Esta estructura puede ser

formal (una legislatura, un organismo dentro de la burocracia publica o un marco

legal) o informal (una red de organizaciones interactuantes, un conjunto de normas
compartidas). ...Trasciende a los individuos e implica a grupos de individuos a través
de cierto conjunto de interacciones pautadas que son predecibles seglin las relaciones

especificas que existen entre actores (Peters, 2003, p. 36).

Este autor considera que una institucion mantiene cierta estabilidad en el tiempo,
contando con algunas caracteristicas que brindan mucha estabilidad y otras menos, con lo
que se hace mas cambiante. Sostiene que una institucion debe incidir en la conducta
individual, restringiendo su actuacion con reglas explicitas, y considera que al interior de esta
deben existir valores compartidos o comunes.

En ese marco, las instituciones son construcciones sociales intencionadas para
producir considerables ordenamientos para la regulacion de la conducta y la interaccion de
los individuos, pues ademas tienen la fuerza necesaria para dar forma al comportamiento de
estos y disminuir la incertidumbre inherente al funcionamiento social (Peters, 2003). Esto

significa que las instituciones son formas productoras de orden siempre cambiante.
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Lo distintivo de las primeras tres vertientes usadas en este trabajo son los énfasis
disciplinarios: la economia lo hace en las condiciones de regulacion de mercados y sus
agentes; para la ciencia politica, es la capacidad de autoajuste de las instituciones
gubernamentales y lo que esto implica para incidir en el comportamiento de la poblacion, y
la sociologia hace énfasis en el aprendizaje social. Lo que aqui interesa es destacar la
necesidad de recurrir a este conjunto de vertientes, en virtud de la relevancia de estos énfasis
y su presencia en el cambio institucional, como se mostrard mas adelante.

En esta investigacion se analiza un rasgo fundamental de la accidon gubernamental
enfocada al apoyo del campo, la cual esté establecida en documentos de planeacion nacional,
respaldada por la Ley de Desarrollo Rural y otras leyes vinculadas y, en documentos
presupuestarios en los que se asignan recursos publicos, € implementada por diversas
agencias gubernamentales (como la Secretaria de Desarrollo Rural, SADER v, la Secretaria
del Bienestar, SB), dirigida a una poblacion rural conformada por poco mas del 20% de la
poblacion total del pais, y que incluye grupos de productores de alimentos de diverso grado
de desarrollo, organizaciones de productores, comunidades agrarias, técnicos, entre otros
actores.

A partir de este referente teorico, y dada la ruptura politica del 1° de julio de 2018 que
llevé al poder al actual presidente de la Republica, respaldado por sectores sociales
atribulados y desencantados, con enormes expectativas de cambio (Anguiano, 2019), el
interés de esta investigacion estriba en averiguar como esa ruptura ha conducido a buscar la
reconfiguracion de las instituciones para producir nuevos ordenamientos que reestructuren y
modifiquen las conductas econdmicas, politicas y sociales sostenidas por un sistema
econdmico y politico que perdur6 los ultimos 36 afios.

Esto cobra mayor importancia, mas cuando durante todo ese periodo se mantuvieron
intocadas la mayoria de las instituciones, alcanzdndose cierta estabilidad y regularidad,
benéfica para algunos agentes (econdmicos, sociales y gubernamentales) y perjudicial para
otros. Por eso, ante el cambio politico radical, las reglas del juego y las instituciones en
general se vieron fuertemente alteradas, especialmente en cuanto a la forma de distribucion
(apoyos directos sin intermediarios) y destino (a los productores y poblacion campesina de

menores recursos) de los presupuestos sectoriales. En los sexenios previos, los recursos
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publicos privilegiaban, en especial, a productores de mediana y gran escala, en cultivos,
productos y regiones rentables y competitivos.

En ese marco, para analizar el cambio institucional emprendido por el gobierno para
influir y/o regular el desempefio de los agentes econdmicos rurales integrados por los
campesinos, los productores agropecuarios de diverso nivel de desarrollo y las empresas
agroalimentarias (incluidas las grandes empresas transnacionales), se recurre a los
planteamientos clave de la vertiente econémica del NI.

Este enfoque, de acuerdo con uno de sus principales exponentes (North, 2014), asume
que las instituciones son las reglas del juego que influyen en el actuar e interactuar de dichos
agentes econdmicos, con lo que estas reglas se concretan en restricciones o prohibiciones o,
por el contrario, en estimulos que mejoran su desempefio econdémico. Asimismo, expone que
cuando haya incumplimiento de dichas reglas se deben aplicar sanciones, aunque esto
demanda de procesos de monitoreo que a veces resultan costosos.

Las instituciones, de acuerdo con North (2014), proporcionan cierto nivel de
certidumbre, orientan las decisiones, y en algunos casos hasta determinan las elecciones y las
acciones de los agentes econdmicos al marcarles determinadas directrices de funcionamiento,
con lo que se trastoca el supuesto de racionalidad individual instrumental bajo el que se guia
la economia neoclasica. Ademads, las instituciones pueden clasificarse en reglas formales
(documentos escritos como constituciones, leyes, reglamentos, reglas de operacion, entre
otros) e informales (como acuerdos, socializacion, costumbres, entre otros) y creadas o
evolucionadas.

Las reglas formales se expresan en algun documento, mientras que las reglas
informales no estén escritas, pues se trata de codigos de comportamiento que dan soporte y
refuerzan a las reglas del primer tipo. Este trabajo de investigacion se concentra en las reglas
formales vigentes tanto dentro de la accidon de gobierno como en torno a esta accion.

Las reglas formales aumentan en la medida que las sociedades o el funcionamiento
empresarial se hacen mas complejos. Estas reglas se componen de “reglas politicas
(judiciales), econémicas y contratos [...] desde constituciones, estatutos y leyes comunes
hasta disposiciones especiales” (North, 2014, p. 67). Las normas politicas, en las que nos
enfocamos, tienen que ver con la organizacion del gobierno, los procesos que este desarrolla,

el tipo de decisiones que toma y el manejo de su agenda. Las otras reglas a las que se refiere
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North son de caracter empresarial y se vinculan a derechos de propiedad y contratos que
regulan la vida de los agentes econdmicos, pero que, del mismo modo, estdn marcadas por
las reglas politicas.

El mismo autor entiende que el marco institucional es el &mbito o campo en el que se
unen en interaccion directa las organizaciones o empresas (en este caso, productores y
empresas agropecuarias), con base en su propia racionalidad y reglas de funcionamiento
interno, y las reglas del entorno, en especial de caracter politico.

El conocimiento de las nuevas reglas (formales e informales) de las instituciones de
gobierno orientadas al apoyo al campo permite detectar el tipo de restricciones que estan
limitando la accion de determinados agentes econdmicos, tales como la prohibicién creciente
del uso del glifosato y de los transgénicos para determinados fines (Bazan, 2021; Herndndez
Sierra et al., 2021) y la eliminacion de intermediarios en la gestion de apoyos canalizados a
productores (Martinez, 2023).

Asimismo, se pueden identificar incentivos al fomento de la produccion como los
subsidios de las politicas publicas canalizados, en mayor medida, a productores de pequefia
escala y la region sur sureste del pais para promover la produccion de granos basicos
(Vilaboa-Arroniz et al., 2021; Bazan y Torres-Mazuera, 2021; Rios, 2020), el impulso de
una produccién agroecoldgica y ambientalmente mas sustentable (Herndndez Heredia y
Hernandez Moreno, 2022) y la renegociacion del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, renombrado y firmado como Tratado entre México, Estados Unidos y Canada (TMEC)
(Hernéndez Pérez, 2021) en el periodo de transiciéon (noviembre de 2018), pero ya con
la participacion directa del gobierno actual.

Un tema importante que aportd el NI econdémico fue el andlisis de costos de
transaccion, sosteniendo que “las instituciones surgen y persisten cuando confieren
beneficios mayores que los costos de transaccion (esto es, los costos de negociacion,
ejecucion y cumplimiento) en que se incurre al crearlas y mantenerlas” Roth (2014, p.8).

Para efectos de la investigacion, estos elementos tedricos se usan para analizar el
cambio institucional y las repercusiones en los agentes econdmicos vinculados con la accion
gubernamental y las politicas publicas de apoyo al campo, fundamentalmente en los

productores y sus organizaciones, asi como en agencias vinculadas con estos. Se analizaran
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los efectos que, por ejemplo, se han tenido, al cambiar la prioridad en la asignacion de
recursos publicos hacia los pequefios productores y cultivos basicos.

Por otro lado, y de la misma manera —aunque en menor profundidad—, se investiga
el cambio institucional emprendido al interior de las entidades de la administracion publica
federal que disefian e implementan las acciones en apoyo al campo, tales como la Secretaria
de Desarrollo Rural (SADER) y la Secretaria de Bienestar con su Programa Sembrando Vida,
a fin de descubrir las nuevas normas, los valores y las rutinas adoptados en el cumplimiento
de su rol en la promocidn del desarrollo rural.

Para ello se recurre a la vertiente politica o0 normativa del NI propuesta por March
y Olsen en 1984, considerada como la postura seminal y a cuyos autores se debe el origen
del término nuevo institucionalismo. Consideramos que este enfoque del NI es el mas
apropiado para el analisis de asuntos politicos, de estructuras administrativas del Estado y de
las organizaciones gubernamentales (Vergara, 1997). Asimismo,

Las instituciones, desde esta postura de NI que reivindica a la ciencia politica de las
influencias de las teorias conductista y de eleccion racional, pone atencion en las normas y
valores de las instituciones, porque considera que estas configuran su operacion y dan forma
a las conductas de sus miembros, en el marco de una la “logica de lo adecuado”. Los
individuos expresan de manera enfatica los valores de las instituciones a las que pertenecen
o con quienes se relacionan. Estos individuos interactian con otros y con diferentes
colectividades, existiendo multiples vinculaciones, por lo que a menudo tienen que optar por
lealtades institucionales opuestas. Ante ello, las personas deben seleccionar entre varias
influencias y descifrar el significado de sus compromisos con la institucion (Peters, 2003).

En ese sentido, esta vertiente del NI argumenta que las instituciones son las normas,
los principios, los valores, las rutinas, las tradiciones y las costumbres que procuran moldear
o influir en las conductas de los miembros de las organizaciones a partir de una “logica de lo
adecuado” o de perspectivas que constituyen un “deber ser” a alcanzarse mediante la
persuasion y, sobre todo, la adhesion y la obediencia de los individuos (Peters, 2003; Vergara,
1997; March y Olsen, 1997).

Este NI resalta la orientacién normativa y valorativa que procura inspirar o moldear

la conducta de las organizaciones y los miembros de estas, en esa logica de lo mas apropiado,
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en oposicion a las actuaciones guiadas por la percepcion o el deseo propios (Cruz et al.,
2021).

De acuerdo con Vergara (1997), este modelo de decision se integra de normas,
costumbres y habitos, en el que el interés de los miembros de una organizacion es actuar
apegados a estas pautas a partir de ubicar primeramente sus roles dentro de la organizacion
y encontrar las acciones correctas que deben realizar, pero en funcion de los valores
institucionales.

En este marco, las instituciones modelan en cierta medida a sus participantes y dotan
de significados a quienes participan de la politica y de la dindmica social. De acuerdo con
Cruz et al. (2020), este tipo de Institucionalismo promueve marcos de referencia normativos
y reglas que orientan la actuacion de las instituciones y de la sociedad y que condicionan a
su vez a los individuos.

Como se aprecia, en este enfoque teorico, a diferencia del Nuevo Institucionalismo
Econdmico, no se coacciona a los individuos mediante reglas estrictas, sino que mas bien los
influencia al dotar de marcos de significados, valores, tradiciones y costumbres a las
organizaciones a las que pertenecen, quienes ademas definen un rumbo en un sentido
normativo de la logica de lo apropiado o adecuado.

Con este término de la logica de lo apropiado, tan reiterado en este apartado, March
y Olsen, logran concretar las ideas propuestas por Simon con relacion a la racionalidad
limitada o la satisfaccion (al no ser posible la maximizacién del beneficio) buscada al
momento de tomar decisiones, a un comportamiento que se precisa mucho mas realista. De
esa manera, como explica Vergara (1997), actuar por ese principio de la logica de lo
apropiado, fuerza a los actores o individuos a alinearse y actuar en funcion de los valores y
las normas institucionales que establecen las organizaciones a las que pertenecen, con lo que
se sentirdn al menos satisfechos, al ganar la confianza de sus compafieros y reducir la
incertidumbre sobre los efectos de su proceder.

Si bien el NI politico se inscribe al estudio de las instituciones desde la ciencia
politica, su origen y soporte de conocimientos tienen una fuerte influencia del andlisis
organizacional. Asi, ademas de valores y normas, usa el concepto de rutinas organizacionales
(pauta estable de conducta), por la importancia que estas en la transmision de los valores de

las organizaciones. Se alude también a conceptos como atencion organizacional, ambigiiedad
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en las preferencias, cultura institucional y organizacional, medio ambiente, mecanismos de
adaptacion, lealtades y compromisos institucionales, sistemas de significacion,
reglamentaciones y supuestos, roles y situaciones.

Todo lo antes expuesto, ayuda a entender el cambio en las instituciones en las
entidades gubernamentales vinculadas con la accion de gobierno de apoyo al campo (SADER
y SB, principalmente), porque desde el arribo al poder, el actual gobierno ha reforzado el
cambio en las reglas formales (bien sea en la Constitucion Politica del pais, en otros
ordenamientos legales y normativos o en los documentos de planeacion), con una nueva
retorica que busca generar una logica de lo adecuado distinta a la de la administracion publica
y las estructuras burocraticas del gobierno anterior, con la instauracion o el reforzamiento de
valores como la honestidad, la austeridad y la promocion de la justicia social y la igualdad.
Estos ultimos valores de indole social se consideran altamente pertinentes en el medio rural
por ser el espacio que alberga la poblacion mas pobre y marginada del pais (Ramirez Juarez,
2022).

De esas dependencias gubernamentales se estudian los cambios formales en las
organizaciones gubernamentales y se detectan y conocen especialmente los nuevos valores
que se estan promoviendo e inculcando al interior de esas entidades como parte de la nueva
cultura organizacional.

Para esto ultimo se recupera el concepto de logica de lo apropiado de March y Olsen
(1997) a fin de identificar esos elementos retdricos y valorativos que en este gobierno estan
forjando una nueva légica de lo apropiado, estableciendo otro marco institucional de valores
y normas promovido por el actual gobierno (4T) en torno a las organizaciones antes referidas,
y con el cual se pretende moldear los comportamientos de los actores de la burocracia.

Para ello, se consideraran también los resultados obtenidos por Chamizo (2011), en
un estudio que realiz6 sobre la logica de lo adecuado en materia de saneamiento ambiental
en asentamientos humanos en Costa Rica, en la que logra diagnosticar todo el marco
normativo existente y con base en ello caracteriza la logica de lo adecuado, detectando areas
de oportunidad importantes para fortalecer esa definicion.

Para completar el referente tedrico analitico del cambio institucional es necesario
explorar lo que sucede en las organizaciones del campo, en concreto en las asociaciones

campesinas y de representacion empresarial, en despachos de asesores técnicos y, en general,
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en organizaciones no gubernamentales (ONG). En este plano, es relevante el
institucionalismo sociolégico, en el que, en términos de la propuesta de Powell y DiMaggio,
se sostiene que, mas que un producto de un disefio intencionado de actores racionales, las
instituciones son “patrones sociales que muestran determinado proceso de reproduccion”
(Romero, 1999), lo que significa que no emanan de procesos conscientes, sino mas bien de
actividades cognitivas o de aprendizaje y de indole cultural (Powell y DiMaggio, 1999).

Estos mismos autores refieren que las instituciones son construcciones cognitivas por
parte de los miembros de las organizaciones, que les ayudan a entender su entorno, con lo
que conforman su cultura, sus simbolismos y hasta sus mitos.

Desde el NI socioldgico o de las organizaciones, destacan:

las formas en que se estructura la accion y se hace posible el orden mediante sistemas

compartidos de reglas que a la vez limitan la tendencia y la capacidad de los actores

para optimizar, y privilegian algunos grupos cuyos intereses son asegurados por las

sanciones y recompensas prevalecientes (Powell y DiMaggio (1999, p. 45).

Estos mismos autores consideran que las instituciones no son producto precisamente
de un disefio deliberado, sino que mas bien son patrones sociales que evidencian ciertos
modelos de reproduccion. Asimismo, consideran que las instituciones no son solamente el
entorno o contexto, sino que también desempefian un importante rol en la determinacion de
la politica.

Para Cruz et al. (2020), la idea principal de este enfoque es que cualquier organizacion
o persona que llegue por vez primera a un campo organizacional, tomara la cultura de este.
Es decir, que las practicas de esa organizacion influiran las conductas de los individuos que
en ella ingresen. Son las relaciones y formas de convivencia entre las personas las que
orientan el comportamiento de estas y sus organizaciones. En los espacios donde haya
socializacidon entre agentes diversos existen instituciones, las cuales se aprenden y
aprehenden a partir de valores, tradiciones, principios que podrian ser buenos o malos.
Simplemente, se trata de procesos en los que se asume y adopta la cultura de unos y de otros
en esa interaccion social.

Este enfoque se usard en la presente investigacion para complementar los analisis
propuestos con los otros enfoques politico y econdmico, especialmente al tratar de entender

cémo han respondido las organizaciones rurales, campesinas y de productores, o de otros
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agentes vinculados como despachos de técnicos, ante el cambio institucional promovido en
este gobierno, especialmente porque es en estas donde se dan estos procesos culturales de

institucionalizacion de multiples practicas, costumbres y valores.
1.2.3 El cambio institucional y su origen

Para cerrar este apartado institucional del marco tedrico, es necesario comprender
como se da el cambio institucional y como se originan las instituciones. En ese sentido,
basandonos en March y Olsen (1997), Vergara (1997) y Peters (2003), se comparten las
definiciones principales en torno al tema.

En el NI econémico, North (2014) destaca que el cambio institucional revela el modo
en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo. Mientras que March y Olsen (1997)
consideran que el cambio institucional en este enfoque econdmico consiste en ajustes
marginales al conjunto de reglas y a sus medios de sancidn; siendo los agentes de cambio los
individuos u organizaciones (en este caso los productores y empresas agricolas), los cuales
buscan maximizar sus preferencias en atencion a los estimulos existentes. Destacan que el
origen o el motor de cambio principal son las variaciones o cambios en los precios relativos,
que crean incentivos para determinados agentes. Las diversas organizaciones y agentes
negocian los cambios, pero ninguno en lo individual altera el arreglo institucional global.

Respecto al cambio institucional, North (2014) considera que este es gradual o
incremental, aunque reconoce que las reglas formales estan expuestas a cambios abruptos
derivados de resoluciones politicas o juridicas, como sucedio en México en 2018. Asimismo,
sostiene que las reglas informales son mas dificiles de cambiar, ya que proceden y se enraizan
en el ambito de las costumbres y tradiciones.

Desde el NI politico se considera que las instituciones se originan o forman por la
estructura de significacion y de su logica de lo adecuado de la entidad (en este caso la SADER
o SB) dentro de la cual se forman. Por su parte, las rutinas surgen de la interaccion entre
individuos (en este caso de los funcionarios publicos de dichas dependencias
gubernamentales), buscando hacer la vida mas llevadera y estable, cuando se crean y se
ponen en marcha las organizaciones. Las rutinas definen la esencia de las organizaciones y,

entre mas se fortalecen, tienden a institucionalizarse.
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Sobre el cambio institucional, y de acuerdo con Peters (2003), este enfoque tedrico
recupera el método de toma decisiones propuesto por March y Olsen denominado cesto o
bote de basura en el que se necesita que las organizaciones cuenten con un acervo de
respuestas y soluciones, sobre todo considerando que generalmente tienen ya respuestas que
responden ante las rutinas, que ademas aseguran estar alineadas a los valores de la entidad
organizacional.

En este modelo, el cambio resulta de la confluencia entre problemas y soluciones, en
lugar de ser planeado. Otros modelos visibilizados por estos autores son el de aprendizaje,
en donde se identifican oportunidades o problemas en el entorno y las instituciones cambian
para adaptarse e estos; aunque en este caso hay riesgos de hacer malas lecturas. El otro
modelo se vincula a rupturas entre los valores profesados y el comportamiento real de la
institucion u organizacion, pues cuando estas desavenencias son grandes, la probabilidad del
cambio institucional serd mayor.

Para Vergara (1997), el cambio en las instituciones ocurre de manera incremental, o
de manera paulatina a lo largo del tiempo, aunque las instituciones siempre van cambiando,
y tanto el enfoque del NI politico, como el econdmico y socioloégico, ubican el origen del
cambio en el ambiente. Sin embargo, desde el NI politico, dado que el medio ambiente es
mas cambiante que las rutinas organizaciones, por tanto, las organizaciones se tienen que ir
adaptando.

De ese modo, el autor argumenta que el cambio institucional se produce o resulta de
la manera en que la organizacion se relacione con el medio ambiente o entorno, reconociendo
que un entorno cambia a mayor velocidad que las organizaciones debido a que sus rutinas no
son tan faciles de modificar. Por ello, en este trabajo se busca revelar los cambios formales
en las organizaciones gubernamentales comentadas lineas arriba, con objeto de detectar y
conocer los nuevos valores que se estan promoviendo e inculcando al interior de esas
entidades como parte de la nueva cultura organizacional.

Para el enfoque del NI sociolégico, el cambio se produce por la institucionalizacion,
aumentando esta cuando se suman mas roles y caracteristicas a la organizacion (p. ej.
compromisos mds firmes con los marcos cognitivos de la misma), o, por la
desinstitucionalizacion. También puede haber cambio institucional derivado de cambios en

el entorno. E incluso, existe un planteamiento que afirma que, en lugar de cambiar en su
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interior, las organizaciones pueden incidir o modificar su entorno, especialmente las de indole
politico que cuentan con el poder y las herramientas para hacerlo, pero igual las privadas con
mecanismos de incentivos para el mercado.

En este enfoque del NI, Powell y DiMaggio (1999) mencionan que hay varias formas
de cambio institucional denominadas isomorfismo, que es un proceso mediante el cual se da
cierta homogeneidad entre unidades o colectivos similares.

En suma, si bien el cambio esta siempre presente en las organizaciones, es importante
resaltar, de acuerdo con Vergara (1999), que las instituciones son fuente de estabilidad en un
sistema politico y que el marco institucional (normas, tradiciones y costumbres) facilita que
los actores actiien con base en esas reglas y tradiciones.

Finalmente, con estas definiciones tedrico conceptuales sobre las instituciones se
analiza el cambio en la accidn gubernamental, en las politicas de apoyo al campo, y de manera
particular, se estudia la manera en que ese cambio ha influenciado y permeado el disefio e
implementacion del Programa Sembrando Vida. Con esto se brinda un marco de
entendimiento del cambio politico abrupto, que se ha traducido en importantes reformas en
las organizaciones e instituciones, tanto a nivel de las normas o reglas del juego, como en los
valores y rutinas de la accion de gobierno.

Ademas de caracterizar el cambio institucional, se investigan también las razones que
condujeron a este nuevo dispositivo de regulacion social y se exploran las implicaciones de
este en los agentes rurales. Lo que da la pauta para que al final del trabajo se sugieran posibles
ajustes en la institucionalidad para corregir disparidades detectadas o para potenciar
resultados desde un enfoque mas equilibrado e integral que impulse al campo como sector
estratégico del pais.

Partimos desde ahora, como hipoétesis de trabajo, que el cambio institucional en la
accion gubernamental de apoyo al campo ha sido radical y abrupto en respuesta a alta
regresividad y captura de los recursos de las politicas que habia en sexenios previos y, que
en el nuevo arreglo, tienen prioridad los pequefios productores, las politicas y programas
simplificados de apoyos directos, asi como los nuevos valores y rutinas institucionales

centradas en la justicia social, la honestidad y la austeridad.
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1.3 Elementos teoricos clave en el disefio de politicas publicas

En este apartado se analizan algunos planteamientos teoéricos fundamentales del
proceso de formulacion o de hechura de politicas publicas, que ayudan a entender el proceso
y las caracteristicas del disefio del Programa Sembrando Vida. Sin embargo, el desarrollo de
este tema se hara fundamentalmente a partir de la aplicacion del Modelo de la Polis propuesto
por Stone (2022), enfocado en examinar la incidencia de la politica en la formulacion de las

politicas.
1.3.1 El proceso de formulacion de politicas desde el enfoque racional

Esta ampliamente estudiada la forma en la que se formulan las politicas publicas,
aunque los enfoques tedricos y marcos de analisis se han venido enriqueciendo, desde que
Harold Lasswell introdujo la disciplina de las ciencias de las politicas en los afios 50 del siglo
pasado. En la actualidad, la idea original de orientacion de las politicas desarrollada por el
autor comentado se ha diversificado en términos tedricos y metodologicos —tanto en la teoria
como en la practica—, debido al desencanto que se tuvo con el positivismo y el enfoque
conductista, al ascenso de los mercados y de la administracion empresarial y, al impulso de
nuevos modelos del proceso de politicas publicas (Parsons, 2007).

Existe relativo consenso entre diversos teodricos del proceso de hechura de las
politicas publicas en torno a que este se compone de las siguientes etapas: identificacion,
construccion del problema y agenda politica, formulacion de soluciones y decision (Roth,
2002). Para Jaime et al. (2013), identifica practicamente estas mismas etapas, con leves
modificaciones: definicion del problema (o el origen de la politica a través de la
problematizacion de la realidad), formacion de la agenda, construccion de alternativas y toma
de la decision.

Merino (2014), por su parte, reconoce que existe un ciclo de las politicas, en el que
un momento clave —y el primero- consiste precisamente en adoptar una teoria de entrada, que
constituye la base para priorizar los problemas publicos y la definicion del problema
especifico seleccionado —bajo determinada racionalidad y método—, que serd objeto de

atencion por parte del Estado.
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En la primera fase, de acuerdo con estos ultimos autores, lo que se busca es saber:
(cudl es el problema?, ;cudles son sus dimensiones?, ;cudles son las causas del problema? y
[a quién afecta y en qué medida?

En la segunda fase de Jaime et al. (2013), se pretende dar respuesta a las interrogantes
sobre: ;qué factores contribuyen a que determinadas situaciones se conviertan en
problemas?, ;cudndo y por qué ciertos problemas merecen la atencion del gobierno?, ;qué
actores intervienen? La tercera etapa se buscan atender los cuestionamientos de ;cual es
nuestro plan para enfrentar el problema?, ;cuéles deben ser nuestros objetivos y prioridades?,
(qué alternativas existen para alcanzar esas metas?, ;qué riesgos, beneficios y costos
acompanan a cada alternativa?, ;qué alternativa produce los mejores resultados con los
menores efectos negativos? Con esta etapa coincide Merino, al destacar que después de
seleccionar y definir el problema viene la definicidon de un mapa de ruta —que se podria
entender como la precision de los objetivos a ser alcanzados con la politica y la deteccion de
obstaculos o restricciones que podrian presentarse—, derivada de la conceptualizacion del
problema y de la planeacion que se seguira.

Finalmente, la ultima etapa, se espera que dé respuesta a ;jes viable técnicamente la
alternativa seleccionada? ;Es viable politicamente la alternativa seleccionada? ;Cual es el
rol de la racionalidad en ese proceso? En general, en los enfoques tradicionales dominados
por el método racional se comparte la idea que las politicas son decisiones y elecciones de
solucion de problemas publicos, a partir del conocimiento cientifico y técnico y la evidencia,
que permiten analisis rigurosos de la naturaleza de los problemas, las diversas soluciones y
la identificacion de la viabilidad desde varios frentes.

Por lo anterior, y solamente como contexto, en el capitulo del analisis del disefio del
PSV, se hace inicialmente un breve examen del mismo a partir de este enfoque racional
debido a que aun cuando en el actual gobierno se ha criticado este paradigma predominante
en la administracion publica en los ltimos afios, el marco legal vigente (emanado de la
Gestion por Resultados) para el disefio de programas se deriva de ese enfoque. Sin embargo,

por razones antes expuestas, el disefio se analiza a profundidad a partir del modelo de la Polis.
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1.3.2 El disefio de politicas desde el modelo de la Polis

Para llevar a cabo la revision y andlisis del proceso de disefio del PSV, se usara el
modelo de la Polis propuesto por Deborah Stone en su obra la “La Paradoja de las Politicas:
el arte de la toma de decisiones politicas”, publicada originalmente en inglés en 1998 -
reeditada en cuatro ocasiones-, y traducida al espafiol en 2022. En este modelo, de acuerdo
con Cejudo (2022), la autora deja atras las visiones y el modelo racionalista predominantes
desde el origen de la disciplina de las politicas, propuesto por Lasswell (2013) en los afios
cincuenta en los Estados Unidos. Como contrapropuesta, Stone plantea abordar las politicas
desde la dimension politica, reconociendo que la solucidén de los problemas de la sociedad
por parte del Estado —corazdn de las politicas—, es un asunto determinado invariablemente
por una composicion diversa de actores, muchos de los cuales estan en conflicto y pugna
constante, al contar con fuerzas, principios e intereses contrarios y, a veces hasta
contradictorios.

Se considera que este modelo de la Polis es adecuado para los fines de este trabajo,
puesto que la llegada del gobierno federal actual al poder, fue resultado precisamente de una
fuerte ruptura politica, que ha reconfigurado la composicion ideologica y partidista de los
actores que gobiernan, predominando en los diversos espacios de poder actual, y
especialmente en el poder ejecutivo actual —encabezado desde la Presidencia de la
Republica—, una postura politica derivada de un Partido (Morena) politico que se asume como
de izquierda, y que nunca antes habia gobernado en este orden de gobierno.

Este gobierno ha criticado reiteradamente la forma de gestion publica precedente y
todas las politicas y programas previos emanadas en el periodo que se ha sido denominado
como neoliberal. El rechazo se ha expresado hacia las formas tecnocraticas de conducir al
pais, cuya esencia la determina precisamente el modelo racional de elaboracion y analisis de
politicas, que subyace, por ejemplo, en el modelo de gestion por resultados y el sistema de
evaluacion del desempeno, que todavia, bajo la direccion de la SHCP y CONEVAL, es el que
se debe aplicar para conducir la gestion publica desde hace afios, por ordenamientos legales
y normativos (Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, 2022; Ley General
de Desarrollo Social, 2022; SHCP, 2007; SEDESOL, 2005).

De esa manera, desde el arranque de la gestion del gobierno federal, que en la préactica

sucedid desde el periodo de transicidon, como se ha comentado antes, se modificaron los
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tiempos y las formas establecidas en el marco legal y normativo para elaborar los documentos
rectores de planeacion y disefiar las politicas y programas publicos. En el periodo de
transicion gubernamental, sin contar —comprensiblemente- todavia con el PND y los
programas sectoriales, se contaba ya con el disefio de los programas presupuestarios,
denominados como prioritarios, los cuales en su mayoria permanecen en la actualidad,
constituyendo el nucleo de sus politicas y, ademas se logré desde el primer afio de gobierno
(2019) asignarles partidas presupuestales especificas en el PEF 2019.

Esta premura por arrancar el primer afio de gestion con sus propios programas tuvo
seguramente motivaciones de cardcter politico para atender de manera rapida y expedita
muchas de las demandas sociales, convertidas en las promesas y compromisos de la campana
electoral, lo que también reflejaba el nuevo estilo pragmatico del Presidente, para
concentrarse en acciones concretas que tuvieran efectos directos en la gente. Es en este
contexto en el que cobra mayor relevancia el analisis del disefio del PSV bajo el modelo de
la Polis, que privilegia el descubrimiento de rejuegos, intereses y demandas politicas en torno
a las situaciones problematicas que se pretenden resolver en el pais.

Esta situacion, del mismo modo revela que el proceso de formulacion y disefio de
politicas publicas que arropan a los programas presupuestarios, como el PSV, ocurrié en esos
meses de transicion, -e incluso desde las campanas presidenciales previas de 2006 y 2012-
cuando se detectaron los problemas a resolver y se conformo la agenda politica que, a finales
del periodo de transicion —con la presentacion del proyecto del PEF, su discusion y
publicacion- dio origen a la agenda gubernamental.

Pese a estos cambios, es evidente que en el disefio del PSV, como de los otros
programas prioritarios y en las politicas que los respaldan, existié un proceso de discusion y
analisis técnico racional orientado por los principios fundamentales del disefio tradicional de
politicas, aunque quiza fue atipico y, llevado a cabo en momentos y con mecanismos distintos
a los que tradicionalmente se han considerado en la l6gica de administracion publica federal.

En ese sentido, este modelo de Stone (2022) reconoce que la politica y muchas
politicas estan llenas de ambigiiedades y paradojas, en las que ocurren eventos y
comportamientos confusos, con interpretaciones diversas que resultan contradictorias, e
incluso ildgicas. Lo cual sucede asi, porque participan en dichos ambitos personas, politicos

y actores con intereses e incentivos a menudo encontrados. Estas contradicciones se
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presentan, por ejemplo, cuando un actor politico determinado opta, de manera no revelada,
por perder en cierto espacio en el que se supone podria ganar para representar a la
colectividad, pero decide mejor ganar, sin revelarlo, en otro espacio en el que su beneficio
personal sera mayor.

Este modelo busca romper con la l6gica que ha perdurado por muchos afios en lo que
Stone llama el proyecto racional en las ciencias sociales, en el cual estas disciplinas han
estado enfocadas en producir politicas publicas basadas en la ciencia y la técnica, el examen
detallado y riguroso de informacion objetiva, en los argumentos razonados y la participacion
imprescindible de equipos especializados y experimentados. Dentro de esas disciplinas ha
sido irrefutable la influencia de la ciencia econdmica en las politicas, su modelo de eleccion
racional y el concepto de mercado, a través de los cuales los individuos, actuando de manera
personal, buscan maximizar su beneficio.

Esa pulcritud y rigurosidad en la generacion cuasi cientifica de las politicas publicas
dominante en el modelo racional, ha despreciado y aislado desde siempre en sus analisis y
formulaciones la variable politica, que ha sido catalogado como un factor limitante,
impredecible, voluble, indescifrable e incomprensible y hasta insensato e irracional (Stone,
2022), planteamiento con el cual disiente la autora. Ante lo cual, recomienda recuperar la
importancia de la politica en ese proceso de construccion de decisiones y acciones publicas,
para que esta nos pueda apoyar a entender las diferentes posturas que existen respecto a un
hecho o fendémeno, y nos ayude a abandonar ciertas visiones personales, para apostar por
otras formas de comprension colectivas y en comunidad, que nos permitan encontrar mejores
soluciones a nuestros retos sociales agregados.

Stone (2022) propone ademas para su modelo alternativo contemplar los valores de
los sujetos involucrados en las politicas (contra la pureza de la objetividad del modelo
racional centrada en hechos y datos) y define como su unidad de andlisis e intervencion a la
“comunidad” o polis (méas alla del individuo, en quien se concentra el primer modelo), que
es donde convergen sus miembros con sus numerosas motivaciones, sentimientos,
interacciones, subordinaciones y filiaciones, los cuales se interesan también por los otros y
su beneficio colectivo, afectando los propodsitos e intencionalidades de los demds y

generandose entre ellos vinculos emocionales, culturales y de tradiciones.
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La autora destaca que en el modelo racional, la produccion de politicas sigue etapas
o pasos ordenados, ingresandose primero la cuestion que requiere ser atendida en la agenda,
luego se determina cual es la naturaleza y el alcance del problema o de la cuestion
mencionada, después se estudia en profundidad, y se le dota de mayor legitimidad al
participar en esta actividad actores gubernamentales y de los otros poderes (legisladores, por
ejemplo), cuando sea necesario; se plantean las respuestas de atencién y se evalian sus
posibles resultados y, finalmente se selecciona la mejor opcion (decision). En contraste con
ello, Stone sugiere un nuevo modelo con énfasis en la dimension politica centrado en
razonamientos por metaforas y analogias, que logre capturar la pugna por las ideas, puesto
que estas son determinantes en la influencia social, al igual que los significados y principios
compartidos que llaman a la accion a favor del beneficio comun.

De manera mas especifica, el modelo de la Polis tiene como espacio de estudio a la
comunidad, porque es en este espacio donde ocurre la politica —aun con sus conflictos- y las
politicas, por lo que asume la busqueda de propdsito de orden comun, y la existencia de
ciertas reglas para considerar quienes deben o puedan pertenecer a dicha comunidad
(membresia). En el caso del PSV el espacio contemplado en el disefio para que intervenga el
Programa son los ejidos y comunidades agrarias y las localidades rurales, y dentro de las
reglas que definen la membresia para ser parte del Programa se encuentran la de ser sujeto
agrario mayor de edad que dispongan de 2.5 ha de terreno que puedan ser destinadas para
proyecto agroforestal (Secretaria del Bienestar, 2021).

El modelo distingue entre las comunidades politicas y las comunidades culturales, las
cuales atun con sus diferencias en cuanto a los elementos que cohesionan a cada una de estas,
ambas buscan la ayuda mutua en su interior, y practican el altruismo para beneficiar a otros
en lugar de uno mismo (lo que nunca se promueve en el modelo racional individualista). En
este aspecto, el PSV contempla en su disefio la creacion de las Comunidades de Aprendizaje
Campesino, que podrian figurar como una comunidad politica y cultural (el Programa da
prioridad a comunidades indigenas), y ademas los ejidos y comunidades podrian también
constituir ejemplos de dichas comunidades politicas.

En las comunidades se busca el interés general y se enfrentan problemas de los
comunes (oposicion entre interés individual y el interés colectivo), asi como multiples

influencias que moldean, positiva o negativamente, el funcionamiento colectivo, en el caso
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del PSV, de las CAC. Se reconocen también los mecanismos y acciones de cooperacion y
alianzas tejidas al interior de las comunidades, y la lealtad de los miembros para con esas
alianzas. Es decir, la lealtad de los beneficiarios del PSV entre ellos, de unos con otros, para
hacer que la CAC funcione adecuadamente, la lealtad con sus técnicos y con el PSV. Se
aborda también la relevancia de la informacion dentro de la operacion comunitaria, asi como
la pasion y los compromisos de sus miembros.

El modelo de la Polis se integra de tres componentes muy similares a los propuestos
por el método racional para el disefio de las politicas: objetivos, problemas y soluciones. Sin
embargo, “los objetivos” para Stone (2022) son en realidad los valores fundamentales que
anhela cualquier sociedad (como bienestar, equidad, libertad, eficiencia y seguridad), y que
sirven para dar marco o anclaje a los propdsitos mas especificos de las politicas y programas
publicos. Aunque es importante revisarlos porque si bien todos estamos de acuerdo en lo
general en que hay que luchar por alcanzarlos, al averiguar qué es lo que se entiende por estos
a nivel de diferentes individuos de la comunidad, comienzan a emerger diferencias,
ambigliedades e imprecisiones que afectan las definiciones centrales de las politicas y
programas.

Alrededor de estos valores se dan pugnas por contar con definiciones contrarias y
también diversas interpretaciones dentro de la comunidad, pero habria que aspirar a alcanzar
acuerdos minimos sobre dichas interpretaciones o para especificar las luchas por el valor
subyacente.

Dentro de los valores establecidos en esas grandes aspiraciones sociales se encuentra
la equidad, la cual tiene multiples significados dependiendo de qué actor la emita y de
acuerdo a la posicion que detenta en torno al juego y el recurso repartido. Stone propone el
término de conflictos distributivos para entender las diversas situaciones que se pueden
presentar cuando se definen las reglas de reparto de recursos en una politica o programa.
Asimismo, sostiene que la distribucion tiene tres dimensiones: i) los receptores (quiénes
reciben el recurso), ii) el elemento que se distribuye y el proceso que determina coémo se
concreta la distribucion

Para determinar los receptores, a su vez, la autora propone considerar opciones como
la 1) membresia, es decir determinados miembros de una comunidad u organizacién (como

los ejidos, comunidades y CAC); ii) la distribucion por mérito, iii) por rango, iv) por grupo
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(oportunidad de acceso a avecindados, por ejemplo y prioridad a indigenas). Para tomar
decisiones sobre el elemento que se distribuye, se considera la i) necesidad (;cémo mide el
PSV la elegibilidad de los potenciales beneficiarios?) y ii) el valor (en funcion de ;qué valor
se determiné el monto del apoyo del PSV y demaés apoyos en especie?).

Para tener elementos sobre los procesos que determinan la distribucion del apoyo o
de los recursos, la autora propone diversos mecanismos como: i) loterias, ii) competencias y
i11) elecciones. En el caso del Programa, el mecanismo apunta hacia las entregas directas a
padrones de receptores previamente anotados. También, en este modelo y en el conjunto de
valores se aborda lo que significa la desigualdad y como esta afecta la democracia y la
comunidad.

La eficiencia es el otro valor propuesto por Stone, quien la define como aquella
situacion en la que se busca alcanzar el maximo producto posible de un insumo determinado,
interesando, en el marco del modelo de la Polis, quién define el proposito principal de la
politica y como se balancean o equilibran los diversos objetivos especificos en torno a como
diversos efectos favorecen a diversos grupos, como estimar los beneficios colaterales, como
estimar el valor de los costos de oportunidad y como determinar el uso eficiente de los
Insumos.

Del mismo modo, se presenta una fuerte critica al modelo racional centrado en los
individuos y el mercado, porque en la practica no se cumplen los supuestos sobre los que
opera y supuestamente logra la mayor eficiencia (informacion completa, decision voluntaria)
y, ademas, sostiene que en las interacciones se generan externalidades, bienes publicos y
fallas de mercado que requieren del Estado para su correccion. En ese marco, en la Polis se
necesita promover un equilibrio entre desigualdad y eficiencia, que dificilmente se logra con
el mercado.

En torno al valor del bienestar, término muy a fin al actual gobierno, la autora hace
un amplio desarrollo del concepto y de los elementos que lo determinan. Considera que las
dimensiones del bienestar tienen que ver con: i) las necesidades materiales contra las
simbolicas (estas ultimas pueden incluso ser mas importantes que las primeras); ii) valor
intrinseco vs valor instrumental, iii) volatilidad vs seguridad; iv) cantidad vs calidad; v)

necesidades individuales vs sociales y vi) bienestar absoluto vs relativo. En el disefio del PSV
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se pueden identificar todos estos elementos vinculados con el bienestar que, en ultima
instancia, es lo que busca alcanzar el Programa en la poblacioén atendida

Asimismo, con relacion a este valor se introduce el término de riesgo moral y la
relacion negativa entre bienestar y eficiencia que se maneja por algunos autores, sosteniendo
que los apoyos o ayudas incentivan la holgazaneria, por ejemplo, de su poblacion
beneficiada. Al respecto, la autora refuta esa idea, aun reconociendo que seguramente una
proporcion si actuard en el primer sentido.

Del valor de la libertad se propone analizar hasta donde debe intervenir el gobierno
en los individuos sin transgredir su libertad. Se analizan conceptos como libertad, negativa y
positiva, paternalismo, libertad de expresion, multiculturalismo y obligaciones con la
comunidad.

Con respecto al componente dos del modelo de la Polis, antes comentado, y que se
refiere a “los problemas”, Stone considera que existen diversas formas de conceptualizar a
estos, incluyendo palabras, simbolos y nimeros, entre otras. Pero al igual se pueden definir
los problemas por las causas o las fuentes que los provocan, o por los actores que lo padecen
(intereses), por el tipo de respuesta de atencion que se proporcionan, y por el caracter de los
valores éticos que subyacen al proceso de toma de decisiones.

Sobre los simbolos asume que se refiere a algin elemento(s) que tiene(n) un
significado mas alld del mismo(s), y que ello depende de la interpretacion que tengan las
personas de este(os). Son tan fuertes que pueden simbolizar o personificar a una institucion,
asociacion o incluso a alguna doctrina o conjunto de principios; pueden ayudar a difundir
historias (fatales y de control) e incluso tener identidad propia. Muchos problemas los
entendemos a través de historias o relatos y con el uso de metaforas o comparaciones. La
esencia del planteamiento es que los recursos simbodlicos son determinantes para entender los
discursos politicos y que casi siempre detrds de ellos existen otros significados. Los
formuladores de politica los usan para persuadir y convencer. La clave mas importante de los
simbolos es la ambigiliedad. Los simbolos llaman a la accion comunitaria.

Por otro lado, en lo relativo a las cifras, establece que son el producto de medir algo,
y que esas mediciones dependen del proposito de uso que se tenga para ellas. En politicas
siempre interesa como se va a medir determinado hecho, acto o fendmeno. Pero antes de

contar se define qué, como y con qué se hace la medicion. Es decir, se toman las decisiones
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mas desde el &mbito politico. Las cifras, a diferencia de los simbolos, son concretas y carecen
de ambigiiedad. También, fungen como simbolos y se usan en metaforas y, a veces, es mas
importante su interpretacion que la misma cifra en si.

Encontrar las causas de un problema es hallar la raiz, y mas importante es identificar
las historias causales para argumentar las soluciones al problema. Aunque cada quien puede
contar y determinar su historia, segun los intereses que tenga. En lo que se refiere a los
intereses, que es otro aspecto fundamental de la problematica, se incluye a los bandos,
personas o intereses afectados por las consecuencias de instrumentar la politica, que por lo
regular constituyen grupos de interés, que ademas hacen su propia labor para llamar la
atencion sobre otros temas. Cuando los grupos de interés se enteran que han sido afectados,
se movilizan con otros para atraer la atencion e incidir en las politicas.

Por ultimo, se expone el tema de las decisiones que, de acuerdo con la autora,
implican casi siempre complejidad e incertidumbre. Desde el modelo de la Polis, las
decisiones se toman a partir de establecer objetivos ambiguos, manteniendo las alternativas
no deseables fuera de la agenda; usar los dispositivos retoricos para combinar alternativas, y
seleccionar el curso que parezca mejor.

En cuanto al tercer elemento del modelo de la Polis referido a “las soluciones”, Stone
(2022) identifica instrumentos o dispositivos de politica que pueden utilizar los gobiernos
para atender precisamente los problemas, con la finalidad de regular o fomentar determinadas
conductas en las personas, usando incentivos, reglas, hechos, derechos y poderes, entre otros.
Los incentivos son premios o estimulos y castigos para influir en torno a decisiones que a
nosotros nos parecerian como adecuadas. Alinean intereses individuales con los colectivos.
Existen problemas de coordinacioén en la implementacion de los incentivos entre los decisores
y los operadores.

Otro de los instrumentos, aunque menos usados en el PSV, son las reglas, entendidas,
en su acepcion amplia, como las leyes y los ordenamientos normativos que procuran regular
determinado sector o espacio de la politica o programa. Adicionalmente, el otro instrumento
es la persuasion, la cual estd basada en hechos que se interpretan y se conjugan con ciertas
emociones, intereses y motivaciones de los actores politicos, con el proposito de hacer esa

evidencia mas creible.
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El otro incentivo de politica, son los derechos que obligan al Estado a su
cumplimiento a favor de la sociedad o determinados grupos. Y finalmente, el ultimo
instrumento tiene que ver con los poderes, encarnados en autoridades de diversos poderes y
ordenes de gobierno, con los cuales se comparten decisiones, recursos, atribuciones y
responsabilidades en las politicas publicas, y que determinan procesos como la

descentralizacion y la rendicion de cuentas.
1.4 Elementos teoricos sobre la implementacién de politicas

Varios autores como Pressman y Wildavsky (1998), Hill y Hupe (2002) y Cejudo et
al. (2019), concuerdan con la idea de que la implementacion de las politicas es la etapa o fase
menos estudiada, y que es en esta donde precisamente se llegan a encontrar multiples
obstaculos que terminan por hacer fracasar a las politicas. Hill y Hupe (2002), sostienen que
una valoracion de la implementacion nos debe llevar a ‘“hacer juicios sobre la
implementacion”, comparar lo que se consigue con lo que se esperaba, o a detectar la "brecha
de implementacion" o "fallo de implementacion".

Para Howlett y Ramesh (2003), en la implementacion ocurren procesos que resultan
determinantes para el éxito de una politica, como el asegurar los recursos con los que operara,
asignar el recurso humano y generar las reglas o normas de operacion.

Sin embargo, estos autores argumentan ampliamente con base en otros autores
clasicos de la implementacion, que esta etapa de las politicas publicas no era motivo de
preocupacioén porque se consideraba que una vez que se tomaba la decision politica, el
aparato burocratico se encargaba de poner en marcha dicha decision. Sin embargo, advierten
que, a raiz de las publicaciones de Pressman y Wildavsky (1998), esa posicion comenzé a
cambiar, debido a que estos encontraron varios programas que no se estaban ejecutando como
se habia pensado por parte de los politicos.

De acuerdo con Hill y Hupe (2002), la implementacion es un tema de gran vigencia
y de preocupacion en el mundo de las politicas, especialmente cuando adopta formas diversas
seglin la cultura y el entorno institucional, lo cual cobra mayor importancia en la actualidad
cuando se vive en modelos de poder mas proximos a la gobernanza. Aunque para el caso
mexicano, Cejudo et al. (2019), reconocen que el estudio empirico y sistematico de las

politicas ha sido escaso, y mas aun sobre la etapa de implementacion que, por cierto,
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considera que es a la que mas experiencias fallidas se le atribuyen y de la que menos se sabe.
Externan que algunos factores que podrian estar detras de las fallas en la implementacion de
las politicas podrian estar vinculados con un sistema federal sin competencias bien definidas,
una administracion con logicas contrapuestas y un régimen de rendicion de cuentas
fragmentado.

Por lo anterior, es importante, asumir la siguiente definicion de implementacion:

La implementacion es la ejecucion de una decision politica béasica, normalmente

incorporada en una ley, pero que también puede adoptar la forma de importantes

ordenes ejecutivas o decisiones judiciales. En el mejor de los casos, esa decision

identifica el problema o los problemas que hay que abordar, estipula el objetivo o los

objetivos que hay que perseguir y, de diversas maneras, "estructura" el proceso de

implementacion (Hill y Hupe, 2020).

Siguiendo a estos mismos autores, ayuda para tener una valoracion de Ia
implementacion o “hacer juicios sobre la implementacion”, lo que ellos mismos consideran
que se deriva al comparar lo que se consigue con lo que se esperaba o, en otras palabras, una

"brecha de implementacion" o "fallo de implementacion".
1.4.1 Los modelos de implementacion

Howlett y Ramesh (2003), discuten también que la implementacion de politicas se
veia, por la década de los ochenta del siglo pasado —pero atn vigente en la actualidad-,
atrapada entre lo que algunos autores denominaban como el modelo descendente y, el modelo
ascendente. Los partidarios del primero, segun los autores, consideraban que bastaba con que
se contara con una buena decision y disefio de una politica, para que el aparato burocratico
pudiera ejecutarla con eficacia; a menudo se trataba de decisiones tomadas desde la parte alta
de la piramide de decisiones, sin considerar lo que ocurria abajo. Los partidarios del segundo
modelo, por su parte, incorporaban y contemplaban mucho mas el rol de los beneficiarios y
de los afectados e implicados en la implementacion de la politica.

En esta mirada historica, estos autores exponen que hacia los afios 90, se presenta otra
etapa prolifica, en materia de implementacion de politicas, con un caracter mas cientifico, y
basada en la teoria de juegos y modelos de comportamiento del agente principal, asi como

en un conjunto de herramientas o instrumentos de gobierno.
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Lo destacable de estos autores es que ayudan a entender los factores que dificultan la
practica y el andlisis de la implementacion de politicas, considerando ademas la trayectoria
seguida por esta etapa de las politicas publicas, en una evolucion que han categorizado en
tres generaciones sucesivas.

Un aporte destacable de Howlett y Ramesh (2003), es que clarifican de manera
fehaciente la importancia que tienen los actores en la implementacion, especialmente la
burocracia y sus propios conflictos. Todos esos actores tienen intereses, ambiciones y
tradiciones. La supervivencia y financiamiento de la misma politica requiere negociacion
politica entre administrativos y politicos, en donde incluso se pueden presentar venganzas y
revanchas por conflictos previos. Pero ademas se unen otros actores relacionados con la
politica, como los grupos destinatarios y los grupos poderosos afectados.

Caracterizan e identifican los modelos de implementacién, detallando las
caracteristicas de todos ellos, y ubicando al modelo descendente (Top-Down) como el
pionero en materia de implementacion, seguido, del ascendente (Bottom-Up) o de burocracia
a pie de calle propuesto por Lipsky, que se enfoca a las relaciones formales e informales que
se configuran alrededor de los operadores de la politicas mas proximos a la poblacion y
usuarios de la misma como policias, secretarias, enfermeras, funcionarios de ventanilla,
maestros, entre otros. Aunque al final los autores reconocen que ambos modelos son
totalmente complementarios y ambos se necesitan, tanto es importante que el gobierno haga
bajar sus mensajes y decisiones, como que se escuche a los eslabones de mas abajo que tienen
el contacto directo con la gente.

En su recorrido de revision de modelos, Howlett y Ramesh (2003), identifican el del
agente- principal, en el que los tomadores de decisiones, politicos o principales transfieren la
implementacion a funcionarios que solo controlan parcial y de manera indirecta, teniendo

estos, ademas, importante discrecionalidad (agentes).
1.4.2 Modelo ascendente y burdcratas de calle

Se ha definido que este modelo actua desde la base de quienes implementan y se
benefician de los programas y politicas publicas. Para Tummers y Bekkers (2014), citando a
Lipsky, quien es en realidad el que acufi¢ el término de burdcratas de calle, estos son

trabajadores de primera linea, que literalmente trabajan en la calle o cerca de ella. Se trata de
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empleados publicos que interactian directamente con los ciudadanos y tienen una gran
discrecion en la ejecucion de su trabajo. Por ejemplo, profesores, policias, médicos de
cabecera y trabajadores sociales. Estos burdcratas implementan las politicas publicas, pero
tienen que responder a los ciudadanos con una cantidad limitada de informacién o tiempo
para tomar una decision.

Por ello, generalmente operan con un margen de discrecionalidad que les puede
ayudar a darle significado a una politica a los clientes, y eso hace a la vez que estos burdcratas
aumenten también su disposicion a implementar la politica.

Lipsky (1980) defini6 la discrecionalidad como la libertad de determinar el tipo, la
cantidad y la calidad de las sanciones y las recompensas durante la implementacion de
politicas.

Desde una perspectiva descendente, la discrecionalidad no suele ser bien recibida, ya
que se ve como una posibilidad que los burdcratas de la calle utilizan para perseguir sus
propios objetivos privados. Esto puede influir en el programa politico que se va a
implementar de manera negativa, lo que socava la eficacia y la legitimidad democratica de
un programa.

Siguiendo a los autores Tummers y Bekkers (2014), desde una perspectiva
ascendente, la discrecionalidad se considera inevitable para desplegar reglas generales en
situaciones concretas, lo que contribuye a mejorar la eficacia y el apoyo democratico al
programa. Ademas, dada la limitacion de tiempo, dinero y recursos y, el gran numero de
reglas que hay que aplicar, es importante que los burdcratas prioricen reglas, dadas las
circunstancias especificas.

En linea con este planteamiento Peeters et al. (2018), identifican barreras
administrativas generadas por las burocracias, que las definen como simple negligencia o
fallas de los administradores publicos al planear el impacto de sus procesos en los
ciudadanos. Dentro de estas ubican las siguientes:

a) Errores humanos hechos por burdcratas o ciudadanos en tramites

b) Negligencia benigna, la falta de enfogue al cliente

c) Discrecionalidad de la burocracia de ventanilla para introducir barreras
administrativas, racionar productos y servicios o desalentar la participacion de

ciudadanos
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d) Estrategia politica derivada de manejo politico o reduccion de presupuesto a oficina
e) Contexto administrativo no favorece la adecuada atencion (falta de coordinacion, por

ejemplo)
1.4.3 Condiciones de la implementacion: guia para alcanzar los objetivos de las politicas

Sabatier y Mazmanian (1979), sostienen que los cambios impulsados a nivel social
por las politicas ptblicas son incrementales y lentos a lo largo de la historia, y exponen varios
casos de implementacion de politicas de los 60s y 70s del siglo pasado en EUA (tanto de
leyes como de programas), en los que se obtuvo un éxito muy limitado en comparacién con
los objetivos, aunque también encontraron casos con mejores resultados y éxitos.

Basados en estos ultimos casos, estos autores encontraron que las condiciones de
implementacion efectiva de la politica son:

e que el programa se base en una teoria solida que relaciona los cambios en el objetivo
comportamiento del grupo para el logro del estado final deseado;

e el estatuto (u otra decision basica) contiene directivas politicas inequivocas y
estructura el proceso de implementacion para maximizar la probabilidad de que los
grupos objetivos se desempefien como se desea;

e los lideres de las agencias ejecutoras poseen personal sustancial, habilidad gerencial
y politica y estdn comprometidos con los objetivos estatutarios;

e el programa cuenta con el apoyo activo de grupos de electores organizados y de
algunos legisladores clave durante todo el proceso de implementacion, con los
tribunales siendo neutrales;

e laprioridad relativa de los objetivos estatutarios no se ve significativamente socavada
con el tiempo por la aparicion de politicas publicas conflictivas por cambios en las
condiciones socioecondmicas relevantes que, en virtud de extraer la teoria “técnica”
o el apoyo politico del estatuto.

Para Cabrero (2000), la implementacion de las politicas en una democracia plural
implica la participacion de diversos actores e instituciones tanto publicas como privadas y de
diferentes oOrdenes de gobierno, por lo que el principal problema que enfrenta es la
coordinacion o el direccionamiento de la politica. La dindmica de las decisiones puede

mandar sefiales que sean interpretadas de manera diferente por las agencias y haber
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desviaciones de los propositos originales. Aunque estos costos de transaccion parece que son
bien pagados por la inclusion politica de esta red amplia de actores participante, y porque se
ponen incluso a competir las agencias, ganado quiza algo de eficiencia y eficacia. Asimismo,
podria hablarse de una cogestion con la sociedad y esta estaria mejor representada y jugaria
un papel mas participativo. Hay regulaciéon gubernamental (desde arriba) pero también
cruzada entre los grupos y agencias.

Finalmente, para estos autores la implementacion tiene que ver mas que con la simple
ejecucion de decisiones previas; sobre todo se trata de entender y valorar la forma en como
los actores e instituciones concretan esas decisiones.

Todos estos elementos tedricos antes expuestos, sirven para contextualizar y hacer un
breve andlisis sobre la implementacion del PSV a partir de estos enfoques y planteamientos
tradicionales del campo de la implementacion de politicas; sin embargo, el analisis
exhaustivo de la implementacion del Programa se hara a partir de lo que seria la puesta en

practica del modelo de la Polis.
1.4.4 La implementacién desde el modelo de la Polis

Para el analisis de la implementacion se hara un repaso sobre la puesta en practica de
los elementos centrales del planteamiento de Stone (2022) antes expuestos, detectando la
influencia de la variable politica (con sus actores, intereses y conflictos diversos) en el campo
del despliegue y la accion del PSV y, en el desenvolvimiento del mismo en el contexto de la
comunidad (los valores compartidos, la cooperacion y el beneficio comun), especificamente
dentro de las CAC, que son las estructuras mediante las cuales se opera el Programa.

Asimismo, se recorren los conceptos fundamentales del modelo en torno a lo que
deben contener las politicas desde su propuesta, que son los “objetivos, problemas y
soluciones”, sin embargo, se analiza lo que ocurre con la ejecucion de los mismos, detectando
alcances, resultados e implicaciones.

En “los objetivos”, se revisa si los grandes objetivos o aspiraciones del PSV
vinculados sobre todo con el bienestar, la equidad y libertad, se estdn alcanzando en la
practica y si los diversos actores de los territorios los asumen en el mismo sentido o hay
ambigiiedades e imprecisiones que dificultan su logro. Se valora si existe claridad en los

actores sobre los derroteros o caminos planteados por el Programa. De cada objetivo o
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proposito amplio se hace un analisis del despliegue en la practica a nivel de los beneficiarios
y sus comunidades.

En torno a los “problemas” se examina la forma en como los actores del territorio
interpretan, entienden o asumen los problemas que atiende el PSV, detectando desde las
definiciones y conceptualizaciones formales, hasta las informales, simbdlicas y retoricas.

Se aborda el tema de “las soluciones”, en el que se valorar la efectividad y aplicacion
de los instrumentos de politica, como incentivos, reglas, hechos, derechos y poderes, entre
otros. EI PSV en la practica otorga incentivos econdémicos, asesoria técnica, apoyo a la
comercializacidon; pero también establece reglas a los beneficiarios y sus CAC, entre otros.

Por ultimo, con estos tres cuerpos tedricos se logra el abordaje de los tres objetivos
especificos de la evaluacion, partiendo desde el analisis institucional a nivel de la accion
gubernamental, sus politicas publicas y el PSV, para posteriormente delimitarse a un analisis
concreto del Programa tanto a nivel de su disefio como de su implementacion. Sin embargo,
el tema del analisis o cambio institucional es un aparato o enfoque teodrico que permeara a
toda la investigacion dado que el mismo disefio y la implementacion del PSV encarnan —o
concretan- precisamente los cambios en las instituciones introducidos en este gobierno en la

accion gubernamental y las politicas de apoyo al campo.
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Capitulo I1. Accion gubernamental, politicas publicas de apoyo al

campo y el Programa Sembrando Vida (PSV)

En este capitulo se explica, a profundidad, lo que ha constituido el objeto de estudio de la
investigacion, y que en capitulos posteriores se somete a un analisis critico empleando los
enfoques teoricos expuestos en el apartado previo. Por ahora se busca comprender como se
ha estructurado la accidon de gobierno de apoyo al campo en el sexenio del Presidente Lopez
Obrador?, identificando sus principales politicas publicas y programas presupuestarios, y
caracterizando especificamente el Programa Sembrando Vida, como el instrumento de
politica mas importante, al menos presupuestalmente, enfocado en la atencion de la poblacion
campesina pobre radicada en zonas de alta marginacion, pero ricas en biodiversidad.

La utilidad de este capitulo, ademas de servir para caracterizar la accion publica
orientada al campo, ayuda, en el marco de la disciplina de las politicas publicas, a entender
el sustento normativo y de planeacion que subyace en las respuestas de politica para la
atencion de los problemas publicos mas apremiantes en el medio rural, lo que constituye la
esencia de dicha disciplina.

La informacion usada proviene de la revision y analisis de documentos de planeacion,
programacion y presupuestacion nacional y sectorial, de la normatividad asociada a las
acciones gubernamentales canalizadas a este sector, asi como de algunas investigaciones

académicas disponibles al momento.
2.1 Accion gubernamental de apoyo al campo

Como se asume en el apartado de la Introduccion, la definicion de accion
gubernamental adoptada en este trabajo se deriva de la interpretacion que sobre el concepto
de gobierno hace Aguilar (2013), Arellano y Blanco (2013), Thoenig (1997) y Cruz (2017),
y que para el caso mexicano se puede traducir en las funciones y actividades de gobierno que
contempla la SHCP (2008) en el marco de presupuesto basado en resultados y el sistema de

evaluacion del desempefio. De ese modo, se considera como accidbn gubernamental la

4 El periodo de la investigacion se centra en los primeros cuatros afios del sexenio, y cuando existe algin dato
0 hecho relevante de los dos ultimos afios, trata de analizarse, a fin de generar al final de la tesis
recomendaciones oportunas.
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conduccion que lleva a cabo la administracion publica federal para el desempeno de todas
las funciones y actividades orientadas a proveer bienes y servicios a la poblacion.

La accion gubernamental de apoyo al campo en México —0 al espacio rural y su
poblacion—, tradicionalmente se ha distribuido en diversos sectores y, para efectos
presupuestales, en distintos ramos administrativos a cargo del poder ejecutivo. Incluso, el
documento de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) contiene un anexo (Anexo 11)
denominado Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable (PEC) en
el cual se contemplan todas las asignaciones presupuestarias para apoyo del campo,
clasificadas por vertiente (competitividad, medio ambiente, educativa, social, infraestructura,
salud, agraria y administrativa) y determinadas por ramo administrativo o secretaria, tanto a
nivel de programas presupuestarios como de instituciones de la administracion publica
federal centralizada, descentralizada y de caracter paraestatal, que desempenan funciones
orientadas al espacio rural (SHCP, 2021)°.

De acuerdo con el documento del PEF, para el ejercicio fiscal 2022 fueron ocho
secretarias de estado las que recibieron recursos para la implementacion de acciones de apoyo
al campo. Por la naturaleza de su encargo invariablemente la Secretaria de Agricultura y
Desarrollo Rural (SADER), la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) y la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU); la
Secretaria del Bienestar (SB), por la prioridad concedida en este sexenio al desarrollo social
y, sobre todo, porque se aloja en esta el PSV; y la Secretaria de Educacion Publica (SEP), la
Secretaria de Salud (SSA) y la Secretaria de Infraestructura, Comunicaciones y Transportes
(SICT), que son dotadas de copiosos recursos para desplegar acciones de apoyo a la
poblacion rural mediante el financiamiento a escuelas y becas, por ejemplo la educacion
tecnologica agropecuaria en el caso de la SEP; la operacion de hospitales, adquisicion de
medicamentos y aportaciones a la seguridad social en el caso de SSA y, el mantenimiento de

caminos rurales en el caso de la tercera secretaria.

® Esta categorizacion de los presupuestos para apoyo del campo se estructura de esa forma en cada documento
de Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion anual desde principios de los afios 2000, después de
que fue promulgada la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS), ain vigente, que mandata el disefio de un
Programa especial Concurrente que aglutine las diversas politicas de incidencia en el bienestar rural. Esta
categorizacion también sigue ordenando los presupuestos en el PEF. Aunque, como se analiza mas adelante,
tanto la Ley como el Programa en este sexenio han perdido importancia.
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Se dispone también de recursos para la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE),
aunque en montos relativamente bajos, con el fin de atender a migrantes (provenientes
principalmente de zonas rurales); para el Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas (INPT)
y para las aportaciones federales para entidades federativas y municipios, en materia de
infraestructura rural.

Igualmente, se asignaban recursos a la SHCP para fortalecer las acciones de
financiamiento y aseguramiento rural impulsadas por la Financiera Nacional de Desarrollo
Agropecuario, Rural, Forestal y Pesquero (FND) y Agroasemex, pero a partir de 2021
desaparecieron dichas asignaciones en el PEF, y mas tarde —en 2023—, se extinguid la misma
FND (SHCP, 2019-2020; Presidencia de la Republica, 2023).

Si bien las acciones gubernamentales en educacion, salud, comunicaciones y
transportes y migracion, entre otras similares, se implementan en las zonas rurales en
beneficio de su poblacion, las que en realidad pueden tener efectos directos en el desarrollo
agropecuario y en la produccion de alimentos, asi como en el bienestar de los productores y
campesinos, son las acciones ejecutadas, en orden de importancia, por la SADER, SB, la
SEMARNAT, el INPI y la SEDATU.

La Secretaria de Agricultura ha sido historicamente la que congrega la mayoria de las
acciones gubernamentales de apoyo al campo, seguida de la SEMARNAT, especialmente por
lo que realiza en el sector forestal e hidrico (riego) y, de la SEDATU por la atencion a asuntos
agrarios, aunque estas ultimas acciones tienen cada vez menos importancia. El INPI,
anteriormente Comision para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), se especializa en
la atencion gubernamental de los grupos originarios, que invariablemente radican en espacios
rurales y se dedican a actividades agropecuarias, acuicolas y/o forestales (INPI, 2018).

Por otro lado, desde el ambito de la planeacion nacional, en este sexenio todas estas
acciones gubernamentales distribuidas en diversas dependencias del ejecutivo federal y que
se transversalizan en varias politicas sectoriales, encuentran arropamiento desde el Plan
Nacional de Desarrollo 2019-2024 (PND), en cuyo diagndstico se asume que el
neoliberalismo acentud la desigualdad entre el campo y la ciudad, producto de un severo
abandono del primero, que ha provocado alta dependencia alimentaria del exterior

(Presidencia de la Republica, 2019).
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Por ello, dentro del “Eje Economia” del PND se define como propdsito central el
rescate del campo y el logro de la autosuficiencia alimentaria, encomienda que, en principio,
recae fundamentalmente en la SADER, mientras que en el “Eje de Politica Social”,
especificamente en el apartado de desarrollo sostenible, la respuesta de gobierno en apoyo al
campo la constituye el Programa Sembrando Vida, a cargo de la Secretaria del Bienestar, y
enfocado en impulsar en la poblacidon campesina o sujetos agrarios, por un lado, también la
autosuficiencia alimentaria, ademds del mejoramiento de sus ingresos y, por otro, la
recuperacion de la cobertura forestal (Presidencia de la Republica, 2019).

En ese sentido, como se aprecia en el PND, las acciones gubernamentales puntuales,
a cargo de las diversas dependencias, tienen que enfocarse en el cumplimiento de esos
grandes objetivos de politica nacional: la autosuficiencia alimentaria y el rescate del campo.

Derivado del PND de este sexenio, como programa especial existe otro documento
anteriormente referido, el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural
Sustentable (PEC) 2020-2024, cuya formulacién sexenal atiende a la LDRS y el cual sirve
para categorizar anualmente las asignaciones presupuestales del PEF al campo (Anexo 11 del
PEF). En este documento de planeacion se pueden encontrar todas las acciones o funciones
gubernamentales de apoyo al campo, siendo un instrumento integrador y concurrente de todo
el quehacer que llevan a cabo las distintas dependencias y entidades de la administracion
publica federal (SADER, 2020) (Tabla 1).

Como se puede observar en la Tabla #, las acciones de gobierno de apoyo al campo o
al sector rural, contempladas al menos en el ambito de la planeacion, son de muy diversa
indole, y movilizan a multiples instituciones en su ejecucion. Muchas de ellas, como se
comentd antes, son gestiones ejecutadas por Secretarias o dependencias menos vinculadas
con el campo, como Economia, SHCP, INMUJERES, STPS, FONART y TURISMO, que se
incluyen como tal en el PEC porque operan ciertas acciones en las zonas rurales o porque se
dirigen a dicha poblacion. Dentro de ellas destaca, por ejemplo, la atencion de los derechos
humanos y de los jornaleros agricolas, incorporar a las mujeres a la dindmica productiva,

fomentar el turismo rural y mejorar caminos rurales.
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Tabla 1 Accion gubernamental de apoyo al campo en México seglin el PEC 2020-2024

Acciones gubernamentales

Instancias participantes

Fomentar el desarrollo regional equilibrado y el ordenamiento
territorial...

Fortalecer la capacidad productiva de productores familiares de
pequeiia escala...

Incentivar la produccion de maiz, frijol, café y cafia de azucar...

Aumentar, mediante enfoque territorial, en la zona de atencion
prioritaria, la produccion sustentable e incluyente. ..

Planificar conjuntamente la produccion de cultivos agricolas y la
produccién ganadera a nivel regional. ..

Aumentar la produccidon sustentable de productos forestales
maderables y no maderables. ..

Implementar medidas de adaptacion a los efectos del cambio
climatico...

Disminuir el impacto ambiental de la produccion agropecuaria. ..
Contribuir a la autosuficiencia alimentaria. ..

Fortalecer la institucionalidad de los servicios de extensionismo y
asesoria...

Implementar servicios de extensionismo y asistencia técnica. ..
Establecer un programa de formacion de extensionistas. ..
Desarrollar las capacidades de los productores y jornaleros rurales...

Transferir y aplicar tecnologia apropiada. ..

Fomentar el
econdmica...

cooperativismo para impulsar la integracion

Impulsar la transformacion de los productos primarios. ..
Establecer mecanismos de financiamiento. ..

Establecer mecanismos que impulsen la comercializacion...

Aplicar precios de garantia que incentiven la produccién de
alimentos. ..

Mejorar los caminos rurales y la infraestructura. ..
Aplicar sistemas de informacion y comunicacion de mercados...

Vincular la investigacion y el extensionismo...

Establecer procedimientos normativos para que se observen los
derechos humanos y laborales de jornaleros agricolas...

Utilizar el Programa Jévenes Construyendo el Futuro para reforzar
las actividades econémicas en el medio rural...

Utilizar la Red de Tiendas DICONSA para una distribucion local...

Incorporar la contribucion de las mujeres rurales a la dindmica
productiva...

Fomentar por diferentes vias la produccion de artesanias. ..
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SADER, BIENESTAR, SEMARNAT,
CONAFOR™*, INIFAP*

SADER, INCA RURAL*, BIENESTAR

SADER, SEGALMEX*
SADER, CONAPESCA*, BIENESTAR

SADER, BIENESTAR

SADER, BIENESTAR, SEMARNAT,
CONAFOR

SADER, CONAPESCA, SEMARNAT

SADER, SEMARNAT
SADER, INIFAP, CONAFOR
SADER, INCA RURAL, BIENESTAR

SADER, INCA RURAL
SADER, INCA RURAL, BIENESTAR
SADER, INCA RURAL

SADER, INCA RURAL,
INAPESCA*

SADER, ECONOMIA, BIENESTAR

INIFAP,

SADER, ECONOMIA, BIENESTAR
SADER, SHCP, FND

SADER, SHCP, FND, SEGALMEX,
ECONOMIA, BIENESTAR

SADER, SEGALMEX, BIENESTAR

SICT, SADER, BIENESTAR
SICT, SADER, BIENESTAR

SADER, INCA RURAL, COLPOS* y
UACH*

SADER, STPS*

SADER, BIENESTAR, STPS

SADER, DICONSA*
STPS, INMUJERES*

SADER, BIENESTAR, FONART*



Acciones gubernamentales Instancias participantes

Incorporar el fomento de turismo rural como parte de los SADER, TURISMO, SEDATU
programas...

Asegurar la participacion corresponsable de los integrantes del SADER, CMDRS*, Gobiernos Estatales
Consejo Mexicano del Desarrollo Rural Sustentable... y Municipales

Fuente: Elaboracion propia con base en el PEC 2020-2024. *CONAFOR: Comision Nacional Forestal, INIFAP:
Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias, INCA Rural: Instituto Nacional de
Desarrollo de Capacidades del Sector Rural, SEGALMEX: Seguridad Alimentaria Mexicana, CONAPESCA:
Comision Nacional de Acuacultura y Pesca, INAPESCA: Instituto Nacional de la Pesca, COLPOS: Colegio de
Postgraduados, UACH: Universidad Auténoma Chapingo, STPS: Secretaria del Trabajo y Prevision Social,
DICONSA: Distribuidora CONASUPO, S.A de C.V.,, INMUJERES: Instituto Nacional de las Mujeres,
FONART: Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias y CMDRS: Consejo Mexicano de Desarrollo
Rural Sustentable.

En la practica, como se aprecia en la recurrente aparicion como instancia participante
(columna dos de Tabla I), y como se constata en los PEF de los ultimos afios, las acciones
gubernamentales de relevancia presupuestal son las implementadas por la SADER a través
de sus programas prioritarios y funciones que desempefian sus organismos descentralizados
o desconcentrados como DICONSA, INIFAP, INCA Rural, COLPOS, INAPESCA y
SEGALMEX, asi como las de BIENESTAR con el Programa Sembrando Vida, y en menor
medida las de SEMARNAT, especialmente de la CONAFOR.

En general, debe destacarse que, en el marco de la gestion por resultados y del sistema
de evaluacion de desempeiio, en los ultimos afos la gran mayoria de las funciones y acciones
de la administraciéon publica federal se han concentrado en programas presupuestarios
derivados de las politicas publicas nacionales o sectoriales. Ademads, en este gobierno se han
reducido los programas en numero y todas las acciones y recursos se concentran en no mas
de 25-30 programas prioritarios, que fueron definidos como tal desde el arranque del sexenio.

La SADER, por ejemplo, en 2022 asign6 el 76% (42,314.1 millones de pesos) de su
presupuesto total para acciones de gobierno vinculadas con siete programas presupuestarios:
Fertilizantes, Precios de Garantia, Produccion para el Bienestar, Fomento a la Agricultura,
Ganaderia, Pesca y Acuicultura, Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria, Programa de
adquisicion y abasto de leche a cargo de Liconsa y Programa de Abasto Rural a cargo de
Diconsa. En estos programas —vigentes durante todo el sexenio- la accion gubernamental se
centra en el fomento de la produccion, el mejoramiento del ingreso de los productores, la
induccion de précticas sustentables, la autosuficiencia alimentaria, el abasto de alimentos a
precios accesibles, la conservacion de los estatus fitozoosanitarios y la calidad e inocuidad

alimentaria, entre otras. De todos estos programas, destaca que tres de los prioritarios
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(Fertilizantes, Precios de Garantia y Produccion para el Bienestar), concentran mas de la
mitad del presupuesto de la Secretaria (Grafica 2).

Grafica 2 Asignacion presupuestal por programa/acciones de SADER 2022
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Fuente: Elaboracion propia con base en el PEF, 2022.

Doce por ciento del presupuesto de SADER (6,625.4 millones de pesos) se destind a
acciones gubernamentales de caracter educativo, docencia e investigacion, financiando la
operatividad regular del INIFAP, INAPESCA, COLPOS, Colegio Superior Agropecuario del
Estado de Guerrero (CESAEGRO) y Universidad Auténoma Chapingo, con encargos de ese
tipo (SHCP, 2021).

El otro 12% del presupuesto 2022 se asign6 a funciones administrativas, que implican
el desarrollo de multiples acciones gubernamentales que desempefia la Secretaria y sus
organismos sectorizados, como el Comité Nacional para el Desarrollo Sustentable de la Cana
de Azicar, CONAPESCA, la Comision Nacional de Zonas Aridas (CONAZA), el
Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO), el INCA RURAL, el Servicio Nacional de
Sanidad e [Inocuidad Agroalimentaria (SENASICA), Sistema de Informacion
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Agroalimentaria y Pesquera (SIAP) y Sistema Nacional de Inspeccion y Certificacion de
Semillas (SNICS). Algunos de estos organismos, como CONAPESCA y SENASICA,
implementan ciertos programas presupuestarios antes sefialados y, el altimo es estratégico
para mantener libre al pais de plagas y enfermedades en los alimentos que puedan afectar la
produccion y la salud publica. EI SIAP se encarga de acopiar, sistematizar y publicar
informacion sobre el sector agroalimentario, el INCA Rural promueve acciones de desarrollo
de capacidades en actores rurales, la CONAZA la conservacion de suelos y agua en las zonas
aridas y el SNICS tiene que ver con la certificacion de semillas.

Con esto recorrido, podemos observar el amplio espectro alcanzado por la accion
gubernamental de apoyo al campo y se muestra mas amplia que las mismas politicas publicas
implementadas a través de programas presupuestarios. Es alrededor de una cuarta parte de su
presupuesto que se destina a acciones regulares vinculadas con tramites, permisos,
verificaciones, certificaciones, educacion, investigacion, provision de informacion,
capacitacion y otras gestiones de atencion directa a productores o publico en general.

Sin embargo, muchos de los organismos antes mencionados e incluida la misma
Secretaria, en este sexenio analizado han reducido sus acciones de gobierno en comparacion
con otros del pasado, debido a las contracciones presupuestarias desde el arranque de la
administracion y, por la consecuente eliminacion de varios programas y funciones antes
desempefiadas. Al decidir orientar la asignacion de los apoyos monetarios a los productores
de manera directa, mediante transferencias bancarias, lo que implica que la gran mayoria de
los actuales programas no requieren de una participacion relevante de la burocracia.

El efecto es que muchas de las oficinas y agencias durante el sexenio no han
encontrado codmo insertarse en la accidon gubernamental actual o, tal vez, se les ha acotado de
esta manera. Otras instituciones como FIRCO y la FND, que se dedicaron en el pasado a
promover proyectos de inversion y financiamiento a empresas o productores de tamafio
mediano a grandes, tampoco tienen mucha actividad, porque se han eliminado incentivos
para ese estrato de productores, reorientdndose los recursos a los productores de pequefia
escala.

Por su parte, la Secretaria del Bienestar (antes SEDESOL) en este sexenio ha gozado
de gran importancia politica y presupuestal, al encargarse de la implementacion de la mayoria

de los programas prioritarios del gobierno, incluido el Programa Sembrando Vida (PSV), que
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como se ha comentado, es el principal instrumento —en términos presupuestales— de apoyo al
campo, aun cuando se opera en otra Secretaria diferente a la de Agricultura. Aunque el PSV
se distingue por promover acciones integrales que combinan los apoyos econdomicos directos
con asesoria técnica y capacitacion, mas apoyos en cierta infraestructura y equipo, enfocados
en la siembra de cultivos y arboles con un enfoque agroecoldgico, en la organizacion y
cohesion social a nivel comunitario y en el fomento del ahorro (Secretaria del Bienestar
2021).

En términos presupuestales, si bien dentro del presupuesto asignado a la Secretaria
del Bienestar en 2022, el PSV apenas represento el 10%, con respecto al presupuesto total de
la SADER, esa proporcion se elevo a mas del 50% vy, alcanz6 el 73% los recursos concedidos
a la SEMARNAT (SHCP, 2021).

Cabe advertir que el equivalente de esta Secretaria (SEDESOL), si bien en sexenios
anteriores operaba algunos programas productivos de apoyo al campo, estos nunca
alcanzaron la dimension presupuestal del PSV. En la entonces SEDESOL recaia la
implementacion de algunos programas de caracter productivo o desarrollo regional rural (por
ejemplo, uno denominado Opciones Productivas), enfocados a la poblacion y zonas pobres
del campo, pero el grueso del presupuesto federal a este sector se manejaba desde lo que fue
la SAGARPA (hoy SADER). Sin embargo, al definir como prioridad a los pequefos
productores en este sexenio, y por la confianza presidencial en esta nueva estructura
gubernamental, que se analiza mas adelante, la recién creada Secretaria del Bienestar asumi6
un rol central en la accion gubernamental de apoyo al campo. En los resultados de la
investigacion, especificamente en el Capitulo IV de cambio institucional se retoma este tema
y se profundiza acerca del cambio en las reglas del juego, que se tradujo también en
reacomodos de poder en las entidades gubernamentales vinculadas con el campo.

Desde la SEMARNAT vy sus organismos sectorizados como la CONAFOR, la
Comision Nacional del Agua (CONAGUA), la Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas (CONANP), la Procuraduria Federal de Proteccion Ambiental (PROFEPA) y el
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA), también se despliegan acciones
gubernamentales de apoyo al campo, especificamente en materia de agua, bosque y

biodiversidad (SEMARNAT, 2020). Empero, al igual que en la SADER este sector ha visto
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reducido de manera dréstica su presupuesto en este sexenio (SHCP, 2018-2023) tendencia
que comenz6 desde el ultimo sexenio del Presidente Pefia Nieto.

Las acciones de gobierno que se impulsan mediante estas instituciones estan
relacionadas primordialmente con la operacion de programas presupuestarios
(principalmente en CONAFOR y CONAGUA) destinados a la construccion, rehabilitacion
de infraestructura hidroagricola, modernizacién y equipamiento de distritos y unidades de
riego; a la promocion de cultivos y plantaciones forestales, a la reforestacion, a la
certificacion forestal y a la elaboracion de manifestaciones de impacto ambiental, entre otras
(SEMARNAT, 2021; SEMARNAT, 2022). La CONANP actua para conservar las areas
naturales protegidas, el IMTA para generar investigacion en materia hidrica y la PROFEPA
para procurar la justicia ambiental.

Desde la Secretaria de Desarrollo Territorial y Urbano, aunque de forma puntual, la
accion de gobierno se constrifie a la atencion de asuntos agrarios, para controlar la tenencia
de la tierra y brindar certeza y seguridad juridica a la propiedad de la tierra ejidal y comunal
(SEDATU, 2020).

En suma, la accion de gobierno en apoyo al campo se tipifica en acciones de diversa
naturaleza, enfocadas a: fomento productivo agropecuario, forestal y pesquero; reduccion de
la pobreza, mitigacion de los efectos del cambio climdtico, mantenimiento del estatus
fitozoosanitario, investigacion, transferencia de tecnologia y capacitacion; conservacion de
los recursos naturales y gestion sustentable del suelo y agua, abasto de alimentos, generacion
de informacion, certeza juridica de la tenencia de la tierra, entre otros muchos propdsitos.

Pero la gran mayoria de estas acciones se determinan por los programas
presupuestarios del actual gobierno, derivados de las politicas publicas definidas para la
atencion de los problemas mas apremiantes en el campo, los cuales se fueron detectando
desde la campafia electoral (o incluso desde campanas previas, la de 2006 y 2012) del
Presidente de la Republica, e ingresados a la agenda gubernamental conformada por el
Proyecto Alternativo de Nacion 2018-2024, otros documentos de campaia y por propuestas
desarrolladas en el periodo de transicion gubernamental. Estas acciones gubernamentales
seran analizadas exhaustivamente en el Capitulo IV de cambio institucional porque son
producto de los cambios en las instituciones instauradas por este gobierno, las cuales,

constituyen los proyectos sexenales insignia.
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Otras acciones gubernamentales en apoyo al campo corresponden a actividades
regulares que deben realizar por mandato agencias de la administracion publica vinculadas
con el campo, que no son parte de ningun programa presupuestario, tal como se ejemplifico
antes con la SADER, con el quehacer del SIAP en la generacion de informacion, con la
generacion de investigaciones y validaciones de tecnologia del INIFAP. Asi, en otras
dependencias del sector ambiental, agrario, de atencion a los pueblos indigenas, entre otros,
se ejecutan acciones de este tipo. Muchas de ellas son las mismas que se vienen realizando
desde que fueron creadas estas agencias, por lo que se continllan ejecutando en el actual
gobierno, aunque en el marco de las nuevas politicas nacionales y sectoriales.

No obstante, si en general se compara la actividad gubernamental de este sexenio con
otros previos, en esta gestion las acciones se han reducido porque hay menos programas
presupuestales (denominados ahora prioritarios), orientados, ademads, casi todos al
otorgamiento de apoyos directos a productores y campesinos, lo que requieren menos

intervencion de la burocracia para la distribucion y entrega de ese tipo de apoyos.
2.2 Politicas publicas y programas presupuestarios en apoyo al campo
2.2.1 El origen de las politicas y las sefiales del cambio radical

Durante el periodo de la campana electoral para la Presidencia y a lo largo de la
transicion gubernamental, tanto a nivel discursivo como en documentos formales como el
Proyecto Alternativo de Nacion 2018-2024, las propuestas escritas por el equipo de campafia
y, los documentos de avances en el disefio de los programas presupuestarios denominados
prioritarios, se enfatizd fuertemente que la prioridad del nuevo gobierno seria la atencion a
la pobreza, la marginacion, la desigualdad y la exclusion social, lo que se resumid en una de
las frases mas reiteradas por el entonces candidato Andrés Manuel Lopez Obrador: “Por el
bien de todos, primero los pobres” (Morena, 2018).

Desde ese momento se estaban definiendo las prioridades del proyecto politico
expresadas en la politica publica, al proponerse como un gobierno con un alto compromiso
social, centrado en los grupos y territorios mas desfavorecidos del pais. Esto, evidentemente
pasaria por incidir en el disefio de politicas y programas, incluidos los de apoyo al campo,

dirigidos a la atencion de los productores de menor escala, en los cultivos y productos de
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mayor importancia social (como maiz, frijol, arroz, trigo y leche), y en la region del Sur-
Sureste.

En la misma linea, se insistia fuertemente que el combate a la corrupcion y el
dispendio de recursos publicos seria otra prioridad central a atender del gobierno, debido a
que, de acuerdo con el Diagnostico del Proyecto Alternativo de Nacion 2018-2024, “... el
saqueo sistematico de los presupuestos publicos por parte de un pequefio grupo...” (Morena,
2018, p. 5). Por ello, era de esperarse que muchos de los programas del anterior sexenio
sefialados de corrupcion o de captura por intermediarios y grandes productores (alta
regresividad), como el caso del Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO)
(Merino, 2009), serian sometidos a un profundo ajuste o, simplemente suprimidos.

Sobre el sector agricola, en el diagnostico referido, puntualmente se externa el
persistente abandono gubernamental de este sector (aunque ello se referia sobre todo a los
pequefios agricultores), por lo que se propone una reorientacion del rumbo con politicas
publicas de gran calado enfocadas en el cumplimiento efectivo de los derechos de la gran
mayoria a la alimentacion, y a la autosuficiencia alimentaria, la cual, se consideraba
practicamente perdida en los cultivos bésicos, al depender fuertemente de las importaciones:
“98.2 por ciento del arroz consumido en 2017 es importado; el 55.4 por ciento del consumo
de maiz proviene del exterior, asi como el 43 por ciento del trigo” (Morena, 2018, p. 14).

En el mismo tenor, se anunciaba una reestructuracion de las instituciones para reducir
el personal que operaba las politicas publicas (lo que mas tarde se hizo realidad,
especialmente en la Secretaria de Agricultura, donde se despidi6 personal; SADER, 2019), e
incluso en dicho documento se acusaba directamente a funcionarios publicos del sector
agricola (seguramente de la entonces SAGARPA) de mantener una campafia de
desinformacion con los productores, respecto a las politicas propuestas por el entonces
candidato presidencial.

En sintesis, en el &mbito discursivo y en el documental, desde la campafia de 2018 (e
incluso desde las de 2006 y 2012) y durante el periodo de transicion gubernamental, era
evidente que las politicas de apoyo al campo y la principal institucién encargada de operarlas
en ese entonces (SAGARPA), serian sujetas de reestructuraciones importantes. Se preveia
desde entonces una plena reorientacion de los apoyos hacia los pequefios productores,

regiones mas marginadas y cultivos basicos que pudieran contribuir a la autosuficiencia
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alimentaria, ademas bajo la conduccion de una institucion (la actual SADER) adelgazada en
estructura y personal y, que tendria como contrapeso a la Secretaria del Bienestar con la
operacion de lo que seria el Programa Sembrando Vida. Con todo esto se comenzaban a
replantear las reglas del juego o instituciones, tal cual se analiza mas adelante, reduciendo o
eliminando incentivos a grandes productores, zonas agricolas mas avanzadas del pais y

cultivos de corte comercial.
2.2.2 Politicas publicas de apoyo al campo

Como se expuso lineas arriba, la accion de gobierno se concentra mayoritariamente
en las actividades implicadas en los programas presupuestarios, que resultan de lo que
podrian considerarse —de manera preliminar— como politicas pablicas. Para efectos de este
trabajo y por argumentos previos, nos centraremos en el analisis de la politica de agricultura
y desarrollo rural a cargo de la SADER y de la politica de bienestar de la Secretaria del mismo
nombre, delimitandonos al PSV.

La politica a cargo de la SADER se enmarca en el Eje III Economia del PND 2019-
2026, cuya finalidad es avanzar en la autosuficiencia alimentaria y el rescate del campo,
debido a que, segiin lo que se asiente en dicho documento, el sector agrario ha sido uno de
los mas devastados, y las politicas previas privilegiaron la atencion a las agroindustrias y
megaproyectos y, excluyeron a los productores de pequefia escala, provocando una fuerte
dependencia de las importaciones de alimentos y de insumos, de maquinaria y de equipo
agricola (Presidencia de la Republica, 2019).

En el Programa Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural 2020-2024, por su parte,
se establece como diagnostico que el sector enfrenta un grave problema de desigualdad entre
productores y regiones, y una fuerte dependencia de las importaciones de alimentos, por lo
que plantea en €1, como accidon de gobierno intervenir en tres objetivos encaminados a: 1)
avanzar en la autosuficiencia alimentaria a través de la mejora en la produccion y
productividad, ii) incluir a productores excluidos histéricamente de la actividad productiva,
e iii) incrementar practicas productivas sostenibles (SADER 2020). Estos objetivos de
politica definen estrategias, lineas de accidn y aterrizan en programas presupuestarios, que

encarnan las acciones gubernamentales de apoyo al campo concretas.

85



La segunda politica de apoyo al campo es conducida por la Secretaria del Bienestar
y se circunscribe al “Eje II Politica Social” del PND 2019-2024, en el cual se plantean como
objetivos programaticos, que la poblacion esté viviendo en un entorno de bienestar y se
promueva el desarrollo sostenible (Presidencia de la Republica, 2019). A nivel del Programa
Sectorial de Bienestar 2019-2024 se establece un objetivo (de cuatro) orientado
exclusivamente a contribuir al bienestar social rural, a través de asegurar ingresos suficientes,
impulsar la autosuficiencia alimentaria y fomentar la reconstruccion del tejido social
(Secretaria del Bienestar, 2020). Este objetivo es precisamente el que ampara los alcances
del Programa Sembrando Vida, que es el principal Programa de esta politica y Secretaria en
apoyo al campo.

Cabe destacar que en ambos documentos de politica sectorial (tanto la de agricultura
como la de bienestar) se establecen las alternativas de solucion a las problematicas detectadas
y se especifican estrategias y acciones puntuales, que en su mayoria se concretan en los
alcances y sistemas de apoyos de los programas presupuestarios.

En este contexto, a este nivel de definicion de las politicas sectoriales, la de SADER
particularmente, procura el logro de los siguientes objetivos: 1) lograr la autosuficiencia
alimentaria, mediante el impulso de la capacidad productiva, el fomento del uso de insumos,
la promocion de la investigacion e innovacion, el fortalecimiento de la sanidad e inocuidad
y el fomento de las exportaciones agropecuarias; ii) incluir a los productores excluidos
historicamente de las actividades productivas rurales, a través del mejoramiento del empleo,
el ingreso y el abasto de la canasta basica, el impulso de la igualdad de género, el
fortalecimiento de actividades productivas de comunidades indigenas; e iii) incrementar las
practicas de produccion sostenible en el sector agropecuario, a través de la instrumentacion
de una politica de uso, conservacion y recuperacion de suelo y agua, y la promocion de
acciones de adaptacion y mitigacion, entre otras acciones (SADER, 2020).

En la politica de bienestar vinculada con el campo, las acciones gubernamentales se
orientan a: i) mejorar el ingreso de los campesinos, impulsar la autosuficiencia alimentaria,
reconstruir el tejido social y generar la inclusion productiva, mediante la instrumentacion de
un acompafiamiento técnico productivo y social y, la promocion de acceso a mecanismos
financieros (Secretaria del Bienestar, 2020). Todos esto, veremos, marca el viraje que se dio

en estas politicas publicas con respecto a otros sexenios.
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2.2.3 Programas presupuestarios de apoyo al campo

El origen de los programas. En sexenios previos al del Presidente Andrés Manuel
Loépez Obrador, atendiendo la Ley de Planeacion (Camara de Diputados, 2023), es después
de la toma de posesion del cargo, cuando en el primer afio de gobierno se comenzaba con la
elaboracion del PND y sus programas sectoriales. En ese periodo también los equipos
técnicos en el gobierno iniciaban la preparacion de los nuevos programas presupuestarios o
el ajuste a los programas existentes. De esa manera, solo hasta el segundo afio de gobierno,
se reflejaban los cambios en la estructura programdtica, y se comenzaba con la
implementacion de las nuevas politicas publicas y programas presupuestales del gobierno en
turno.

Sin embargo, en este gobierno desde el primer afio (2019) se comenzaron a
implementar los denominados programas prioritarios (25 programas y obras prioritarias)®,
que practicamente fueron disefiados desde el periodo de transicion de gobierno (entre julio y
noviembre de 2018) (Lopez Obrador, 2018), sin que todavia se dispusiera del PND y los
programas sectoriales, de los cuales, se supone, deberian derivarse los programas y proyectos
especificos. Se trataba s6lo de 25 programas prioritarios, en comparacion con muchos, que
existian en sexenios anteriores.

En apoyo al campo, esos programas presupuestarios ademas de tener su antecedente
en las promesas de campana y compromisos del Proyecto Alternativo de Nacion 2018-2024
del entonces candidato, fueron también parte de los 100 compromisos de gobierno que el
actual Presidente asumié cuando tomo posesion el 1 de diciembre de 2018 (Presidente de

México, 2018):

e Compromiso 19. Otorgar un apoyo econdémico semestral para la siembra de alimentos

a pequefios productores.

& Dentro de estos programas sociales y obras prioritarias destacan aquellos que constituian los principales
compromisos de campafa del entonces candidato presidencial: Jovenes Construyendo el Futuro, Becas para
Jovenes estudiantes de nivel medio superior, Pensidn para el Bienestar de Adultos mayores (con apoyo
duplicado), Pension para personas con discapacidad, Crédito ganadero a la palabra, Plan de reconstruccién para
damnificados, Desarrollo urbano en colonias marginadas, Microcréditos para el bienestar, Produccion para el
bienestar, Precios de garantia y Canasta alimentaria; también se consideré la construccion del Tren Maya, de la
Refineria y del Corredor Interoceénico, entre otros. (AMLO, 2018).
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Compromiso 20. Implementar un programa de entrega de fertilizantes, empezando
por Guerrero. Se iniciara la operacion de la planta de fertilizantes de Coatzacoalcos.

Compromiso 21. Establecer precios de garantia para la compra de maiz, frijol, arroz,
trigo y leche en los almacenes o depdsitos de Diconsa y Liconsa.

Compromiso 22. Fomentar la actividad pesquera para mejorar la vida de las
comunidades costeras y riberefias. Los pescadores de atun y sardina recibiran un
precio justo por sus productos.

Compromiso 23. Plantar, en los proximos dos afios, un millén de hectéareas de arboles
frutales y maderables y crear 400 mil empleos

Compromiso 24. Se creara Seguridad Alimentaria Mexicana (SEGALMEX) para
fusionar DICONSA y LICONSA en una sola empresa con el fin de distribuir los
productos de la canasta basica a un menor costo

Compromiso 25. Otorgar créditos a la palabra y sin intereses para la adquisicion de

novillonas, vacas y sementales.

Los programas presupuestarios. Los compromisos gubernamentales antes

referidos, enmarcados en la orientacion general de politica publica, se tradujeron en los

programas presupuestarios concretos que se denominaron programas prioritarios, y que

comenzaron a operar en 2019:

Programa de Precios de Garantia, que gener0 fuertes criticas en el periodo de
campafa por considerar que se rompia con las leyes de mercado (Valdemar, 2018).
Programa de Produccion para el Bienestar, que resultdé de un redisefio al anterior
Programa de Apoyos Directos al Campo (denominado como PROCAMPO, surgido
desde 1994 ante la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte).
Programa de Fertilizantes, que se proponia como un proyecto piloto en 2019 a
iniciarse en el estado de Guerrero, recuperando un apoyo histérico en fertilizantes que
proporcionaba el gobierno estatal desde hace mas de 20 afios (Bartra, et al., 2009).
Programas de Abasto de DICONSA (canasta basica) y LICONSA (leche) que
operaban desde hace muchos afios, pero que ahora se plantean reformas
organizacionales en estas empresas paraestatales y en los tipos de apoyos, al ser

comandadas por un nuevo organismo descentralizado de la SADER, creado a inicios
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del sexenio bajo la denominacion de Seguridad Alimentaria Mexicana
(SEGALMEX), cuyo nombramiento de su titular fue fuertemente criticado por haber
participado en gobierno anteriores y, al haber estado vinculado a casos de corrupcion
(Gonzélez, 2018). DICONSA opera con recursos de un Programa denominado
Abasto Rural y LICONSA con el Programa de Abasto Social de Leche y las acciones
de Adquisicion de leche a productores nacionales.

Estos cinco programas —vigentes en todo el sexenio— estan a cargo de la Secretaria de
Agricultura, y especificamente, el de Precios de Garantia y los dos de Abasto (LICONSA-
DICONSA) son implementados directamente por SEGALMEX (SADER, 2021).

Al inicio del sexenio (2019) también oper6 un Programa denominado Crédito
Ganadero a la Palabra (1 de los 25 proyectos prioritarios de 2018), que respondia a uno de
los compromisos de campafia, pero que dur6é solamente un afio y desaparecio, a causa de la
austeridad y problemadticas operativas detectadas en campo (CONEVAL, 2020). En la
siguiente figura se registran los programas prioritarios.

Figura 1 Programas prioritarios de las politicas publicas de apoyo al campo al arranque del
gobierno

. Produccién *Programas
] * -
Bienestar SEGALMEX

Desde 2019 este Programa recibio el
presupuesto mas grande de todos los
programas, siendo operado por la m
Secretaria del Bienestar y no por la Vida
SADER, aun cuando apoya a
productores rurales.

Fertilizantes

*

Crédito

Abasto Abasto ganaderoa

leche Rural la palabra

Liconsa* Diconsa* : *
(extinto)

Fuente: Elaboracion propia con base en Reglas de Operacion/Lineamientos de programas SADER/Bienestar
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En 2022 se mantenia esa estructura de programas, ademas de otros dos que fueron
mencionados anteriormente: Programa de Fomento a la Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Acuicultura y, Programa de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria. En total, como se ilustra
en la Figura anterior , los 7 programas presupuestarios concentraron el 76% de los recursos
asignados a la Secretaria en 2022 (55,787.9 millones de pesos), distribuyéndose, en orden de
importancia, de la siguiente manera: Produccion para el Bienestar (14,006.7 millones de
pesos), Precios de Garantia (11,373.1 millones de pesos), Fertilizantes (5,200 millones de
pesos), Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria (3,344.1 millones de pesos), Abasto Rural de
DICONSA (2,227.7 millones de pesos), Fomento a la Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Acuicultura (1,606.1 millones de pesos) y Abastos Social — Adquisicion de Leche LICONSA
(4556.4 millones de pesos) (SHCP, 2021).

Por otro lado, como componente central de esas politicas de apoyo al campo, se cred
el Programa Sembrando Vida, que desde el inicio estuvo a cargo de la Secretaria del
Bienestar, y que en 2022 ejercido cerca de 30 mil millones de pesos, llegando en algin
momento a representar alrededor del 60% de todo el presupuesto asignado a la SADER. Sin
embargo, la particularidad de este Programa es que se focaliza en los productores mas pobres
y marginados del sector rural, incluyendo avecindados, que son pobladores rurales que no
cuentan con tierra, pero que pueden pedirla prestada, rentada o en comodato para poder
participar en el PSV. Ademas, estos beneficiarios o sujetos de derecho, como se les considera
en el Programa, se ubican en regiones altamente biodiversas que requieren procesos de
rehabilitacion, especialmente mediante el establecimiento de arboles (Secretaria del
Bienestar, 2020). En el siguiente apartado, se aporta mas informacion sobre este Programa,
que sera el objeto de analisis en todos los capitulos posteriores.

Actualmente, con excepcion del Programa de Crédito Ganadero, todos los demads
siguen en ejecucion, para lo cual desde su arranque operan con Lineamientos o Reglas de
Operacion que norman los procesos operativos, y establecen la intencionalidad o disefio de
los programas. Al respecto, cabe destacar que, en las primeras Reglas de Operacion, la
mayoria de ellas al principio del sexenio (enero-marzo de 2019), también se introdujeron
cambios de fondo alineados a la nueva conceptualizacion de la politica publica nacional y

sectorial.
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En ese sentido, desde el inicio, todos los programas contemplan el otorgamiento de
apoyos directos a productores, tanto en efectivo en los programas Produccion para el
Bienestar, Precios de Garantia y Sembrando Vida, entregdndose de manera muy expedita a
los productores a través de transferencias bancarias; en especie, en los programas de
Fertilizantes, Abasto Rural de Diconsa y Abasto Social de Leche de Liconsa; o de forma
mixta (efectivo y especie) en el caso del PSV (SADER y BIENESTAR 2022). En sexenios
anteriores los programas canalizaban los subsidios fundamentalmente a través de proyectos
presentados por los productores que, en teoria, competian entre muchas propuestas; ademas
de productores individuales se apoyaban también a sus organizaciones, instituciones de
investigacion, ONG, despachos y técnicos, entre otros agentes vinculados con el campo,
financidndoles asesorias, elaboracion de diagnosticos, estudios, capacitaciones, entre otros
conceptos, que se suponia, tendrian algiin efecto final en los productores o pobladores rurales.

Al entregar los apoyos de forma directa a los productores, en este sexenio se
prescindid de un numeroso grupo de actores que intermediaban entre el gobierno y los
beneficiarios de los programas, asumiendo funciones de promocion, gestion, asesoria,
capacitacion, investigacion, evaluacion, entre otras, pero que a menudo disponian (de manera
legal o ilegal) de cierta parte de los recursos asignados a los programas, o que su intervencion
no generaba efectos que se tradujeran en beneficios palpables en los productores. Esos
intermediarios eran muy comunes en la politica previa, incidiendo en el disefio y operacion
de los programas, y participando dentro de las reglas del juego de manera formal, al
desempefiar funciones especificas, o incluso jugando al margen de las mismas reglas, por la
fuerte influencia que tenian sobre los tomadores de decisiones a través de ciertas
negociaciones y acuerdos, que no siempre eran transparentes.

Se trataba, por ejemplo, de agencias de desarrollo rural, de técnicos, asesores y
extensionistas, despachos y consultorias, comités de productores por sistema producto o por
ambito temdtico (sanidad animal, sanidad vegetal), organizaciones de productores,
proveedores de insumos y equipos, universidades e institutos de investigacion, representantes
de las comunidades y de los nucleos agrarios, presidencias municipales, gobiernos estatales,
otras instituciones del mismo gobierno federal, organismos internacionales, agencias de
certificacion, instituciones bancarias, entre otros. La gran mayoria de estos actores e

instituciones jugaban en el marco de las reglas establecidas para la implementacion de los
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programas, pero conformando un aparatoso dispositivo plegado a la implementacion de los
programas, que no dejaba de participar en los recursos y beneficios asignados como subsidios
a los productores (SAGARPA, 2016, 2017, 2018).

Al mismo tiempo, igual participaban o tenian fuerte injerencia otros actores e
instituciones que no siempre hacian transparente la relacion con la entonces Secretaria de
Agricultura —y otras dependencias vinculadas con el campo como SEDATU, SEDESOL,
CONAFOR, CDI) -y sus programas, llegando mas bien a ciertos acuerdos o0 negociaciones
contrarias a los objetivos de los programas. Entre ellos, por ejemplo, se incluian las
organizaciones campesinas, los gremios de determinados grupos de productores,
asociaciones de representacidon empresarial, asociaciones civiles, legisladores, gobiernos
estatales y municipales, e incluso otras dependencias del mismo gobierno federal.

Estos cambios en la accidon gubernamental de apoyo al campo, tanto en la
reorientacion de los apoyos a los pequefios productores y la eliminacion o reduccion del
intermediarismo, provocd mucho descontento de ciertos productores, especialmente
medianos y grandes, de las organizaciones campesinas de indole politico y de los mismos
profesionistas técnicos, extensionistas, agencias de desarrollo rural, etc., porque
practicamente se les estaba excluyendo del juego, y de los beneficios que anteriormente

obtenian y terminaba en una alta captura de los recursos publicos.
2.3 El Programa Sembrando Vida
2.3.1 Panorama histérico del Programa

Como sucedi6 con todos los programas prioritarios del actual gobierno federal, de
igual manera, Sembrando Vida fue disefiado en el periodo de transicion, previo a la toma de
protesta del Presidente en diciembre de 2018. Incluso, fue en noviembre de ese mismo afio
que este Programa, junto con otros, se sometid a una consulta ciudadana para saber si se
respaldaba la incorporacion del mismo como una de las acciones prioritarias del gobierno
(Forbes México, 2018).

Mas aun, este Programa, o el objetivo central que promueve, habia sido anunciado
desde la campafia electoral de 2006 realizada por el Presidente en su primer intento por llegar

a la presidencia de la Republica. Desde ese entonces, se planted que se impulsaria un proyecto
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de reforestacion para los estados de Veracruz, Chiapas, Tabasco y Campeche, con el fin de
sembrar un millébn de hectareas de arboles maderables. Dicha propuesta volvio a ser
recuperada y planteada en la campana de 2012 en su segundo intento por llegar a la
Presidencia de la Republica (Bernabé, 2020).

De esa manera, el PSV fue incluido desde el primer afio de gobierno de la recién
concluida administracion federal, contando con asignaciones presupuestales desde el
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2019, y considerado en su Anexo 26 como uno de
los principales programas de la Secretaria del Bienestar (SHCP, 2018). El arranque de la
implementacion, por su parte, se inicié con la publicacion de los Lineamientos de Operacion
del Programa el 24 de enero de 2019 —apenas a poco mas de un mes de iniciada la gestion
del gobierno—, en los que se establecian los elementos clave del disefio y las directrices de
implementacion que debian seguirse para otorgar los beneficios contemplados a la poblacion
objetivo (Secretaria del Bienestar, 2019).

Como se advierte, al igual que otros programas del gobierno actual, el PSV venia de
un proceso de maduracion de varios afios en términos de su disefio, pues fue desde la campafia
de 2006 del entonces candidato presidencial AMLO, que ya se proponia el apoyo a los
campesinos para el establecimiento de arboles frutales.

Aunque también la forma rapida como se llevo a cabo el inicio de estos programas
recién entrando la administracion, como respuestas prontas a la ciudadania —contrastando
con lo sucedido en gobiernos previos- pudiera pensarse que se cometieron algunos errores de
disefio y de implementacidon que trajeron consecuencias y se tuvieron que ir ajustando en la
marcha. Esta situacion tal cual fue confirmada en la evaluacion de impacto cualitativa
realizada al PSV por CONEVAL (CONEVAL, 2024). E incluso, una vez puesto en operacion,
el Programa ha ido cambiando, “a diferencia de la campafia electoral, cuando solo se hablaba
de un programa genérico que tendria el objetivo de reforestar un millon de hectéreas con
arboles frutales y maderables, ahora se habla como uno de los 25 proyectos estratégicos”
(Pedraza, 2020, p. 195).

Por otro lado, se debe considerar que, si bien el PSV como tal es un Programa de
reciente creacion, en el pasado reciente se contd con otros programas o acciones de gobierno
similares que atendian, aunque por separado y, con otros medios, elementos o aspectos de los

que apoya Sembrando Vida.
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Sin embargo, para encontrar esas equivalencias del pasado, depende de la
interpretacion que se le dé al tipo de intervencidon que promueve el Programa, ya que si se
esta se asume como una estrategia integral, como lo interpreta Pedraza (2020), este autor
ubica como programas similares la Estrategia de Microrregiones del expresidente Vicente
Fox, la Estrategia 100x100 del expresidente Felipe Calderon, o la Cruzada Nacional contra
el Hambre del expresidente Enrique Pena Nieto. Aunque en nuestra valoracion, estas
estrategias quiza tenian un alcance en su intervencion mucho mas integral que el PSV —al
menos en el disefio- y tuvieron otro alcance.

De manera oficial, el area responsable del PSV dentro de la Secretaria del Bienestar,
ha identificado como programas o acciones similares preexistentes, que ademas consideraron
para disefar el Programa—, las siguientes: el Programa para el Desarrollo de Plantaciones
Forestales Comerciales (PRODEPLAN), creado en 1997 para apoyar el establecimiento de
plantaciones, a fin de satisfacer la creciente demanda interna de productos forestales
maderables y no maderables, generando opciones de desarrollo sustentable y diversificacion
productiva, al reconvertir al uso forestal terrenos abiertos antes para la agricultura (Secretaria
del Bienestar, 2020).

Otras iniciativas que aunque no corresponden a programas publicos, pero que segin
la Secretaria del Bienestar, sirvieron de base —y pueden considerarse como antecedentes del
PSV-son: acciones de la Cooperativa Tosepan Titataniske y del Centro de Agroecologia San
Francisco de Asis. Estas ultimas experiencias, seguramente permitieron imprimir al
Programa Sembrando Vida el enfoque de desarrollo comunitario y de cohesion social, al
promover la organizacion en las comunidades de aprendizaje campesino (CAC), mas alla de
ser un Programa meramente de cultivos y plantaciones como lo establecia el PRODEPLAN
y, como cominmente se entiende —e incluso se posiciona desde el discurso oficial- el PSV

(s6lo como un programa de reforestacion).

94



Tabla 2 Programa/accion implementados antes del surgimiento del PSV

Programa/Accion

Objetivos y tipo de

apoyos

Resultados y lecciones

Programa para el Desarrollo
de Plantaciones Forestales
Comerciales (PRODEPLAN),
creado en 1997 e implementado
por la SEMARNAT-
CONAFOR.

Acciones destacables de la
Cooperativa Tosepan
Titataniske, organizacion
integrada por 9 cooperativas de
pobladores indigenas Nahuatl y
Totonaku, con mas de 30 afios
de antigledad y con una
cobertura de més de 250
comunidades de alta
marginacion en la Sierra
Nororiental de Puebla.

Apoyar establecimiento de 875
mil ha de plantaciones en 25 afios
Reducir importaciones de
celulosa

Desarrollo sustentable
Diversificacion productiva
Otorgar subsidio directo para
compensar hasta el 65% de los
costos de establecimiento vy
mantenimiento de la plantacion
hasta por 7 afios.

Impulsar el desarrollo sustentable
a nivel comunitario para la
produccion de cultivos para el
autoconsumo y la venta de
excedentes en el mercado
regional.

Combinar la produccién con el
cuidado del hombre vy la
naturaleza, integrando trabajo,
educacidn y capacitacion.
Promocion de redes de
comercio justo en diversos
productos, especialmente en café.
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Ha establecido plantaciones
agroforestales desde 2011

El manejo de los arboles se realiza
cuando los cultivos casi no
demandan mano de obra

El cultivo en callejones ha
enfrentado  resistencia por la
demanda de mano de obra para el
aclareo

89% dice que fue gracias al
Programa que adoptaron el sistema
agroforestal

Los productores se interesan mas por
cultivos mezclados con arboles

Cuando los técnicos se involucran
maés con productores, la adopcion del
sistema de las innovaciones es mas
rapida.

Logros en la produccion de café
organico certificado, bajo comercio
justo, mediante el fortalecimiento de
la  produccién  primaria, Ila
transformacion de bajo impacto
ambiental y la diversificacion
productiva.

Organizacion con 847 productores
de café de 50 comunidades.
Comercializan directamente café
organico a Alemania y Japén

Organizacion reconocida nacional e
internacionalmente con  diversos
premios (Premio Nacional Forestal).
Ejemplo de como puede funcionar el
modelo cooperativo para mejorar las
condiciones individuales y
colectivas de la poblaciébn mas
pobre,  manteniendo identidad
cultural 'y conservando medio
ambiente 'y  fomentando la



Programa/Accion

Objetivos y tipo de

Resultados y lecciones

apoyos
conciencia de la gente para la
defensa de su territorio.
Acciones  destacables del Abatir los rezagos de las 300 socios de 23 comunidades
Centro de Agroecologia San comunidades marginadas certificados en produccion organica
Francisco de Asis. Este Centro indigenas y los problemas de cacao

nacio desde 1986 en Chiapas,
estando conformado por 15
organizaciones que constituyen
Red Maya de organizaciones
organicas, de productos como
café y cacao.

vinculados con la erosion de la
tierra.

Promover las practicas
sustentables en las cadenas de
valor y agregar valor

Impulsar la comercializacion de
productos organicos

10000 ha con manejo agroecoldgico
de cultivo de café, cacao, coco,
mango Yy hortalizas, conservando
suelo, biodiversidad, con procesos
productivos rentables y auténomos.
Obtuvo el Premio Nacional de
Exportacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Diagnoéstico del Programa Sembrando Vida:
Comunidades Sustentables (Secretaria del Bienestar, 2000, pp. 73-82).

En este marco, sobresale que la Secretaria del Bienestar (desde diciembre de 2018
hasta agosto de 2020), quien asumi¢ el liderazgo del disefio del Programa Sembrando Vida,
fue desde 2001 (y hasta el 2018) asesora de la Union de Cooperativas Tosepan, en donde se
promueven acciones similares a las del PSV, vinculadas con la produccion
organica/agroecoldgica, la organizacidbn comunitaria, la cultura ambiental, la educacion
formal, el impulso de cultivos alternativos como cacao, canela y vainilla, asi como el
acompanamiento a la cadena de valor café¢ con proyecto de cafeterias (E1 Economista
América, 2018).

Existieron otros programas que, aunque no se mencionan en el diagnostico oficial del
PSV, atendian temas relevantes que aborda el PSV, especialmente en materia ambiental y
forestal. Dentro de estos se encuentran los componentes de reforestacion y plantaciones
comerciales del Programa ProArbol implementado por la Comisién Nacional Forestal en los
sexenios de Vicente Fox y Felipe Calderon y, del Programa Nacional Forestal (equivalente a
ProArbol) de Enrique Pefia Nieto. De estas intervenciones, quizd lo que vale la pena
recuperar, son las lecciones técnicas, y sobre todo los resultados, no tan positivos, del
componente de reforestacion:

El tema de reforestacion (dentro del ProArbol 2007-2012) es uno de los mas

cuestionados por las cifras que se manejan en cuanto a superficies reforestadas y el

porcentaje de sobrevivencia... optd por revolver las plantaciones de arboles, con

magueyes, yucas, etc. y sostener un porcentaje de sobrevivencia (57%) muy superior
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al real (40%), que Greenpeace, entre otras ONG, ha criticado severamente. Lo

reprobable es que, en las evaluaciones externas realizadas al Programa, se avalen tales

aseveraciones (Pérez, 2014, p. 128).

Por otro lado, si se toma en consideracion el proposito central del PSV en términos
de produccion de alimentos y de productos agroforestales para la generacion de ingresos,
pero con un enfoque de reconstruccion del tejido social y de promocion de la inclusion
productiva, se encuentra otro antecedente en el Proyecto de Seguridad Alimentaria (PESA)
implementado por la entonces SAGARPA, con el apoyo técnico de la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), especialmente en los sexenios
del Presidente Felipe Calderon y, en el del Presidente Enrique Pefia Nieto, en el cual fue parte
fundamental de la Cruzada Nacional contra el Hambre.

EIPESA, de acuerdo con Cuéllar (2011), buscaba contribuir a desarrollar capacidades
de personas y familias pobres para que resolvieran problemas de seguridad alimentaria;
operaba a través de agencias de desarrollo rural que capacitaban y promovian la organizacion
de las comunidades y familias y, se consideraba que ese Programa habia incrementado la
disponibilidad y acceso a los alimentos en las zonas de alta y muy alta marginacion y
contribuido a fortalecer los servicios profesionales.

En el mismo sentido, CONEVAL (2015), consideraba que El1 PESA contaba con un
acertado disefio y modelo operativo, que se vino consolidando para alcanzar objetivos en las
familias atendidas y en las comunidades. Se destacaba que ello se debia a la acertada
focalizacion, a la integralidad en sus apoyos y a la atencion multianual; ademas por el método
de intervencion, que se respaldaba en servicios técnicos de equipos que estaban en presencia
casi permanente con los beneficiarios y, por sus evaluaciones frecuentes.

Del disefio y la implementacion actual del PSV, se identifican algunos elementos muy
similares de los que disponia el PESA, e incluso varios de los funcionarios y técnicos actuales
de Sembrando Vida, laboraron por mucho tiempo en el PESA, lo que ha resultado positivo
porque pueden enriquecer los modelos de implementacion del Programa.

Finalmente, basandonos en el principio del modelo incrementalista del disefio de
politicas publicas, referido a que “las politicas no parten de cero, es decir, contintian de lo
que se ha hecho en otras experiencias politicas” (Navarrete, 2012, p. 9), podriamos asumir

que el PSV encarna una experiencia de disefio incrementalista, que ha recuperado lecciones
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y aprendizajes de programas previos. Lo cual también se confirma desde el andlisis
institucional propuesto por March y Olsen en su modelo de Bote de Basura, mediante el cual
se reconoce que las instituciones tienen memoria, en la que se recuperan o reciclan soluciones
y aprendizajes, tanto positivos como negativos (Cohen, et al., 2011).

Esto sin demeritar que, como otros programas de la 4T, cuenta con importantes
innovaciones nunca antes implementadas en las politicas del pais, que mas adelante se

analizan.
2.3.2 Rasgos distintivos del PSV

De acuerdo con el diagnostico del Programa Sembrando Vida, elaborado en el marco
del Programa Anual de Evaluacion 2020 por mandato de la SHCP y CONEVAL’, el problema
central que atiende el PSV es “las/los sujetos agrarios en municipios con rezago social
cuentan con recursos insuficientes para hacer productiva la tierra” (Secretaria del Bienestar,
2020 p. 13). Es decir, para la Secretaria del Bienestar, se trata de un problema de pobreza al
que se enfrenta por lo general la gran mayoria de los campesinos y pequefios productores del
campo, que aun contando con tierras para el cultivo o pudiendo acceder a estas, a través de
renta o aparceria, como seria el caso de los avecindados dentro de los ejidos o comunidades
agrarias, no pueden producir, o si producen lo hacen de manera ristica y limitada, por lo que
los rendimientos y beneficios que obtienen son minimos. Esta situacion termina en que estos
campesinos dejan de cultivar la tierra, se convierten en jornaleros, se ocupan en otras
actividades no agricolas o emigran a ciudades del interior del pais o al extranjero.

Esta definicion del problema central contenida en el arbol de problemas del
diagnostico referido asume como causas directas de este: i) los conocimientos técnicos
insuficientes para la produccion agricola, ii) las débiles asociaciones u organizaciones que
promuevan la produccion agricola y el desarrollo de las comunidades, iii) los inadecuados
medios de produccion, iv) los escasos recursos monetarios para mejorar el bienestar de los

campesinos, y v) el bajo o nulo ahorro.

7 Cabe aclarar que posteriormente, en 2022 se publicd un diagndstico mas actualizado en el que se realizan
algunos ajustes, que se retoman en los capitulos posteriores, a fin de que las recomendaciones finales de la
investigacion resulten pertinentes y oportunas.
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Todas estas causas constituyen precisamente los medios o componentes con que el
Programa atiende la problematica central, otorgando 5,000 pesos mensuales —en 2019, y
6,250 en 2024— a cada beneficiario para atender la causa descrita anteriormente como 1iv)
vinculada con los escasos recursos monetarios. Al brindar asesoria técnica y capacitacion a
través de los técnicos social y productivo se atiende la causa referida como i) sobre
conocimientos técnicos insuficientes.

Al promover la organizacion de los beneficiarios en Comunidades de Aprendizaje
Campesino (CAC) se atempera la causa ii) en lo relativo a débiles asociaciones u
organizaciones. Al fomentar el ahorro, destinando con ese fin 500 pesos de los 5000
mensuales (primeros afios del PSV), se da respuesta a la causa v) de bajo o nulo ahorro. Para
solucionar la causa iii) el PSV otorga apoyos en especie (plantas, herramientas, insumos,
materiales, equipos) que coadyuvan a contar con viveros y biofabricas, ademas de que los
beneficiarios pueden destinar recursos del apoyo mensual para adquirir algunos medios de
produccion (Secretaria del Bienestar, 2019).

El problema central que busca atener el PSV, de acuerdo con ese diagnostico oficial,
provoca emigracion, desigualdad y pobreza en ese estrato de campesinos o pequefios
productores, lo que a su vez limita un aprovechamiento productivo de las tierras, y con ello
se configura un circulo vicioso dificil de romper.

Es interesante que, en la narrativa del diagnostico citado, ademas de aludir al
problema de la pobreza y rezago de la poblacidon campesina que se pretende atender con el
Programa, también se argumenta que dicha poblacion y las regiones en las que habitan o que
fueron pensadas como los espacios de accion del Programa, enfrentan fuertes problemas
ambientales, con suelos degradados, deforestacion y manejo inadecuado de los recursos
naturales. Sin embargo, todo ello no se explicita —al menos en esta version del diagnostico—
como tal en el problema central ni en las causas del arbol de problemas.

Ademas, en la practica, desde el nivel presidencial se ha posicionado al PSV mas
como un Programa de corte ambiental y de reforestacion —idea adoptada por muchos actores—
, y no como lo que realmente es: una estrategia de desarrollo rural integral. En reiteradas
ocasiones el Presidente ha destacado al Programa como el principal mecanismo del gobierno
para la mitigacion al cambio climatico. Esto es importante, porque las politicas publicas estan

también hechas de palabras (Majone, 1997), por lo que se llega a comunicar a la opinidon
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publica en general tiene sus efectos, y sobre esos discursos se hara el escrutinio social. Pero,
ademas es de suma importancia para la implementacion esta efectividad en la comunicacion,
porque si no se realiza, muy facil se podra distorsionar el sentido de los programas. Por ello,
la comunicacion es un ejercicio crucial tanto hacia afuera como hacia adentro.

En ese marco, se pueden detectar dos versiones publicas sobre el la intencionalidad y
contenido del Programa. Aunque por su disefo, se podria considerar mas un instrumento de
desarrollo rural integral, que si bien considera la plantacién de arboles (tanto frutales como
maderables) con los consiguientes beneficios ambientales, también lo hace para que los
campesinos cuenten a futuro con una fuente de ingresos complementaria a la produccion
anual de la milpa o los cultivos anuales, que igual contempla el establecimiento de los
sistemas agroforestales, que es el sistema de cultivos propuesto por el Programa.

Mas alla de esto, es evidente que el Programa pretende atender el problema de
pobreza y rezago social en el que se encuentra la gran mayoria de campesinos y pequeios
productores rurales, especialmente en aquellas regiones del pais ambientalmente biodiversas,
pero amenazadas. La atencion de la pobreza, como se ha expuesto, es quiza la principal
prioridad de este gobierno, por lo que el Programa goza de un fuerte respaldo politico y de
politicas al enunciarse como programa prioritario desde la etapa de transicion gubernamental,
y después a nivel del PND 2019-2024, y del Programa Sectorial de Bienestar 2019-2024.

De acuerdo con sus Reglas de Operacion (2022) el objetivo general del Programa es:
“que las y los sujetos de derecho que se encuentran en municipios con Rezago Social, cuenten
con 2.5 hectareas sembradas con Sistemas Agroforestales y Milpa Intercalada entre arboles
Frutales produciendo y que tengan cubiertas sus necesidades alimenticias basicas”, es decir,
sus resultados se medirdn, al menos en el corto y mediano plazo, por la capacidad que tengan
las familias para incrementar la produccion de alimento proveniente de la milpa u otros
cultivos anuales y, de algunos arboles frutales o agroindustriales (Secretaria del Bienestar,
2021).

Para alcanzar estos resultados, el PSV otorga apoyo econdmico mensual de 5,000
pesos en efectivo (6,250 en 2024) de manera directa a cada beneficiario, que se puede asumir
como un pago por autoempleo, teniendo que dedicar tiempo al cuidado de las tierras en
cultivo (2.5 hectareas) que el Programa exige mantener en produccion tanto con cultivos

anuales como milpa u otros, intercalados con arboles frutales y/o maderables que generaran
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produccion en el mediano plazo. Este apoyo mensual se convierte, por tanto, en un ingreso
directo a las familias de los beneficiarios, sin condicionar su gasto en la actividad agricola,
por lo que puede contribuir al alivio de la pobreza por ingresos en la que se encuentran.

Este apoyo, ademas, podria estar asegurado para los beneficiarios hasta el término del
gobierno en 2024, siempre que se cumpla con sus programas de trabajo, enfocados en las
labores que demandan la parcela, como en otras actividades comunitarias definidas en las
CAC. Por ello, se convierte en un poderoso instrumento para sentar nuevas condiciones de
desarrollo de las familias de los beneficiarios, tanto al asegurar un ingreso mensual, como
por la produccidn (para autoconsumo o venta) que se vaya generando de las tierras en cultivo
apoyadas por el PSV. La produccidon para autoconsumo (de cultivos como maiz y frijol)
ademas, ha tenido mayor relevancia en el contexto de alta inflacion en los precios de los
alimentos (durante 2022, especialmente), lo que incluso llevoé a que el PSV fuera parte
fundamental de las medidas perseguidas por el Paquete Contra la Inflacion y la Carestia
puesto en marcha en el afio 2022.

Adicionalmente, el Programa brinda acompafiamiento social y técnico mediante dos
perfiles de asesores técnicos, uno de ellos enfocado en aspectos productivos y el otro en
cuestiones sociales. Especialmente, se promueve la consolidacion organizativa de los
beneficiarios en estructuras organizativas denominadas Comunidades de Aprendizaje
Campesino (CAC), integradas por alrededor de 20 beneficiarios de una comunidad y, que
trabajan acciones de caracter colectivo. Cada CAC es atendida por ese par de asesores.

Del mismo modo, se promueve por el Programa, el establecimiento de viveros para
produccion de planta y biofabricas comunitarias, que proveen de plantulas y bioinsumos a
las parcelas individuales de los beneficiarios que establecen sistemas agroforestales. En el
mismo sentido, se fomenta el ahorro en los campesinos (en los primeros afos), destinando
500 pesos del apoyo mensual que reciben, para que después de un determinado tiempo se
devuelva el recurso reunido, y se pueda destinar —todo o parte— a obras u acciones de caracter
colectivo, decididas por las CAC.

Todo esto, dota al Programa de atributos destacables en el modelo de intervencion,
que hacen del mismo un instrumento integral de promocion del desarrollo rural desde
diversos frentes, siendo el PSV uno de los muy pocos programas del actual gobierno que no

solo transfiere apoyos directos, sino que ademas trabaja en la construccion de capacidades
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productivas y organizativas para la generacion de posibles fuentes de ingreso perdurables en
el tiempo, que puedan constituir mecanismos de superacion de la pobreza sostenibles.

Asimismo, con la plantacién de arboles frutales y maderables se esta contribuyendo
a la reforestacion de areas abiertas o con necesidad de rehabilitacion y, se estan promoviendo
practicas agroecologicas de alto valor ambiental que, en conjunto, se espera, puedan generar
efectos benéficos en los ecosistemas donde actua el PSV.

El Programa inici6 operaciones en 2019 en 19 estados y para 2022 cubria 21 (en 2024
termino atendiendo 23 estados). Su cobertura territorial se extiende principalmente en estados
del Sur Sureste como Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco,
Veracruz y Yucatan; del Centro, Morelos, Tlaxcala, Puebla, Michoacan, Hidalgo, Colima y
San Luis Potosi, y en menor medida, aunque de manera creciente, en el Norte, en estados
como Durango, Chihuahua, Nayarit, Sinaloa y Tamaulipas (Secretaria del Bienestar, 2021).

Se dirige a apoyar a sujetos agrarios, principalmente ejidatarios, comuneros y
avecindados (estos ultimos habitantes de nucleos agrarios que incluso no son propietarios de
tierra), mayores de edad que habiten en localidades rurales, cuyos municipios se encuentran
con niveles de rezago social y que sean propietarios o poseedores de 2.5 hectareas disponibles
para ser trabajadas en un proyecto agroforestal. Cabe aclarar que, para dar entrada a los
avecindados o para que algunos productores logren reunir la totalidad del terreno, se acepta
que los beneficiarios puedan conseguir terrenos en aparceria o prestadas por otros
productores, con quienes pueden compartir ciertos beneficios. Esas tierras deben destinarse
a la instalacion de sistemas de produccion agroforestal y milpa intercalada con frutales.

Finalmente, como se expuso en la Introduccion, presupuestalmente el PSV ha sido de
los programas mas beneficiados. En 2021 y 2022 ejercié cada afio alrededor de 29 mil
millones, y de 1999 a 2022 la tasa de crecimiento media anual del presupuesto asignado fue
de 49.4%, duplicandose casi en términos absolutos, al pasar de 15 mil millones de pesos a
29,685 millones. En 2024, el Programa cerrd el sexenio con una asignacion de 38,928.6

millones de pesos, lo que significo un aumento sexenal de 2.5 veces el presupuesto inicial.
2.3.3 La modalidad de implementacion del PSV prevista

La implementacion anual del Programa Sembrando Vida, como cualquier otro de la

administracion publica federal, inicia los procesos de planeacion y presupuestacion, que
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corren a cargo de la unidad responsable del Programa (Subsecretaria de Inclusion Productiva
y Desarrollo Rural de la Secretaria del Bienestar), mas la intervenciéon de la SHCP y la
Céamara de Diputados, meses previos al inicio de la ejecucion anual durante un determinado
ejercicio fiscal.

Considerando las adaptaciones pertinentes al PSV, las actividades de la fase de
planeacion y presupuestacion, que serian consideradas como el arranque de la
implementacion anual del Programa Sembrando Vida, y en general de cualquier programa,

de acuerdo con CONEVAL (2015, p. 109), son:

a) Presentacién de la estructura programatica a emplearse en el Proyecto de PEF, que la
SHCP integra con base en las propuestas de las organizaciones de la administracion
publica federal y, envia al Congreso Federal. En esta propuesta, Bienestar incluye al
PSV para que sea considerado en el PEF y tenga, por tanto, recursos para operar en
el afo fiscal. Esta etapa ocurre con mas de 6 meses de anticipacion al inicio del afio
fiscal.

b) Envio al Congreso del Proyecto de PEF en el que se incluye la asignacion
presupuestal especifica al PSV. Aqui participa Bienestar y sobre todo la SHCP.

c) Analisis, aprobacion y publicacion del PEF en la Camara de Diputados, con lo que se
aseguran los recursos para la implementacion del Programa el afio entrante. Esta
publicacion por ley ocurre antes del término del afio fiscal.

d) Actualizaciéon de la normatividad (Reglas de Operacién) del PSV. Para 2022, por
ejemplo, dichas reglas fueron actualizadas el 31 de diciembre de 2021, entrando en
vigor el 1 de enero de 2022. Esto corre a cargo de la Secretaria del Bienestar.

e) Proceso de actualizacidn y registro de los indicadores de la MIR ante la SHCP.

Con las actividades previas, el PSV inicia su ejecucion con base en lo establecido en
las Reglas de Operacion. Aunque cabe destacar que desde 2019 los beneficiarios que
ingresaron al Programa se han mantenido, siempre y cuando cumplan con la evaluacion que
se realiza a sus programas de trabajo anual. La logica del Programa es que los beneficiarios
que conforman el padron reciban un apoyo continuo hasta el afio 2024.

De acuerdo con dichas las Reglas 2022 (Secretaria del Bienestar, 2021), la

implementacion del Programa contempla los siguientes procesos:
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Instalacion/reactivacion del Comité Técnico del Programa, concebido como el
6rgano rector y de direccidn, integrado por titulares de la Subsecretaria de Inclusion
Productiva y Desarrollo Rural, de las Direcciones Generales que se determinen, y
pudiendo ser invitado un representante de la oficina del Secretario. Este érgano es el
que marca la pauta para dar inicio a la operacion anual, pero se mantiene operando
todo el afio.

Seleccion y contratacion/recontratacion de equipo técnico operativo: Por parte de la
Subsecretaria (Unidad Responsable) y previa autorizacién del Comité Técnico, se
selecciona y contrata en los primeros meses del afio a todo el personal que pone en
operacion el PSV, para 2022 se contemplaban 2 coordinadores regionales, 29
coordinadores territoriales, 15 especialistas productivos y sociales, hasta 451
facilitadores comunitarios, hasta 2,255 técnicos sociales, hasta 2,255 técnicos
productivos. En total, se contrataron 5,007 profesionales. Asimismo, el Programa
contd con el apoyo de hasta 54,120 becarios del Programa Jovenes Construyendo el
Futuro, quienes colaboraban con el PSV apoyando al personal operativo.
Conformacion del padron de beneficiarios:

a. Pre reqgistro: con base en los requisitos de elegibilidad de las Reglas y hasta
que se cumpla con la meta de empadronamiento, se convoca a sujetos agrarios
interesados a traves de las asambleas ejidales y/o comunales en las regiones
seleccionadas por el Comité Técnico. En ellas se exponen las caracteristicas
del Programa y los requisitos para participar. Los campesinos interesados, se
pre registran por los técnicos.

b. Proceso de validacion documental v fisica: El técnico visita el domicilio del

productor para recabar informacién socioeconémica, asi como la unidad de
produccidn, para validar que la parcela cuenta con las condiciones solicitadas.

c. Resultado del proceso de elegibilidad: Del resultado de la visita a la parcela,

el técnico determina si se cumple con la elegibilidad e incorpora la
informacion del campesino a una base de datos. El coordinador territorial
revisa la validacion hecha por el facilitador comunitario y autoriza la
incorporacion al padron final. Los sujetos agrarios que resulten elegibles son

notificados sobre su incorporacion al Padrén. Los sujetos de derecho
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empiezan a trabajar el primer dia habil del mes siguiente a su incorporacion.
Los sujetos de derecho se integran para constituir una Comunidad de
Aprendizaje Campesino (CAC) que, como se ha externado, es el espacio de
participacion, organizacion y de toma de decisiones colectivas para
implementar el Programa.
Elaboracion de planes de trabajo por parte de sembradores: con el apoyo de los
técnicos, en los primeros cuatro meses de ingreso al Programa, los beneficiarios junto
con los técnicos social y productivo acuerdan dicho plan y entrega de avances
mensuales.
Conformaciéon de las CAC y participacion de los sujetos agrarios: los sujetos
apoyados participan en la formacion permanente a traves de las CAC, que se forman
para la generacion de conocimiento a través del intercambio de experiencias y la
formacion. Sus principales finalidades son: analizar las condiciones productivas y
disefiar los sistemas agroforestales; promover y fortalecer la organizacion
comunitaria, las finanzas sociales y la cultura del ahorro para regenerar el tejido
social; impulsar la cooperacion que contribuya a lograr la autosuficiencia alimentaria,
contribuir a mejorar y diversificar los ingresos, asi como la restauracion del medio
ambiente. Cada CAC se retine al menos dos veces al mes, estando acompafiada por
un técnico social y un técnico productivo. Puede contar con al menos 3 jovenes
becarios, y es un espacio para favorecer el acompafiamiento y capacitacion.
Dispersion de recursos y mecanica del ahorro: Como se comentd, el PSV tiene
contemplado un apoyo econdémico a mes vencido de $5,000 (6,250 en 2024) a sujetos
de derecho, a través de transferencias electrénicas o emision de 6rdenes de pago.
Ejercicio y aprovechamiento de los recursos presupuestales: La Subsecretaria realiza
la distribucion de los recursos en los territorios que cubre el Programa y supervisa el
avance de las actividades, asi como el ejercicio de los recursos.
Informes trimestrales: La Subsecretaria integra los informes del presente Programa,
en cuanto al cumplimiento de sus metas, incluyendo los indicadores de las Reglas, asi
como otros pertinentes. Asimismo, integra informes del ejercicio de los recursos.
Cierre del Ejercicio Presupuestal: La Subsecretaria remite a la Unidad de

Administracién y Finanzas de la Secretaria, en tiempo y forma, la documentacion
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necesaria para el cierre del ejercicio presupuestal, asi como la relativa a la Cuenta
Publica.

e Evaluacion: Con la finalidad de identificar y atender posibles areas de mejora en el
disefio, gestion y resultados del Programa, se realizan las evaluaciones externas
consideradas en el Programa Anual de Evaluacion de CONEVAL y SHCP.

e Control y auditoria: La UR y las instancias ejecutoras son responsables de la
supervision directa de las acciones, asi como de la verificacion de que en su ejecucion
se cumpla la normatividad. Asimismo, la UR, es responsable de verificar el
seguimiento al avance y entrega de las acciones, asi como de la solicitud y resguardo
de la comprobacion documental del gasto ejercido.

e Seguimiento fisico y operativo. Conforme a su disponibilidad presupuestal, la UR del
Programa debe realizar un ejercicio de seguimiento fisico y operativo de los apoyos,

acciones o servicios entregados.

En ese marco, teniendo en cuenta las teorias sobre las modalidades de
implementacion de politicas publicas, con la informacion anterior, se puede apreciar desde
este capitulo, que el PSV se ejecuta primordialmente bajo un modelo de implementacion top
down o vertical, centralizado y dirigido desde oficinas centrales de la Secretaria del Bienestar,
que ha organizado su propio dispositivo operativo con personal contratado (mas de 5,000
técnicos) directamente con recursos del Programa, externo incluso a la estructura de la
burocracia federal. Asimismo, se observa que, dado el disefio integral del Programa y su
mecanismo de intervencion, la implementacion involucra multiples y complejos procesos
operativos, que como se analiza mas adelante, implican el despliegue de amplios esfuerzos

institucionales.
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Capitulo I11. Planteamiento metodolégico

En este capitulo se presenta la metodologia para el abordaje de los tres objetivos especificos
del estudio, referidos al cambio institucional en la accidn gubernamental y en las politicas de
apoyo al campo, y al andlisis del disefio e implementacion, respectivamente, del Programa
Sembrando Vida, desde el modelo de la Polis. Se explica el enfoque de investigacion
adoptado, se delimita el objeto del estudio y los alcances tematicos que es necesario
desarrollar para atender los objetivos y preguntas de evaluacion.

Del mismo modo, se identifican las categorias analiticas que guian la investigacion,
a partir de los enfoques y planteamientos tedricos asumidos en el estudio. Por tltimo, también
se clarifican las técnicas de investigacion aplicadas para implementar el enfoque de
investigacion y el estudio de las categorias, las fuentes de informacion y las actividades de
recoleccion, organizacion y sistematizacion de la misma.

Estos aspectos se desarrollan por separado, considerando el trabajo realizado para el
objetivo particular concerniente al cambio institucional, por un lado, que fue un anélisis
cualitativo mas de caracter hermenéutico, basado sobre todo en fuentes documentales, y
complementado con la aplicacion de entrevistas a expertos o actores ampliamente vinculados
con la accidon gubernamental de apoyo al campo. Por otro lado, se expone la metodologia
seguida para el desarrollo de los objetivos de investigacion particulares referidos al analisis
especifico del disefio e implementacion del Programa Sembrando Vida, que ademas de
basarse en informacion documental, se complementa con aplicacion de entrevistas a actores

clave, grupos focales, cuestionario y observacion directa en campo.
3.1 Objeto de estudio y alcance metodoldgico

Como se defini6 en la Introduccion el objeto de estudio de esta investigacion es la
accion gubernamental de apoyo al campo actual y, especificamente, las politicas publicas
asociadas a la SADER vy la Secretaria del Bienestar, profundizando de manera particular en
el Programa Sembrando Vida (PSV). Es un abordaje desde el razonamiento y método

deductivo en el que primeramente se estudia la accion general de gobierno y luego la

107



especifica de apoyo al campo, puntualizando en politicas y programas especificos, para
finalmente concretar el andlisis en un Programa en particular.

El tema cardinal de investigacion que permea estos ambitos de estudio es el cambio
institucional en la accidon gubernamental y las politicas, expresado en la nueva
reconfiguracion de reglas (formales e informales), valores, rutinas y tradiciones que
incentivan, restringen, moldean e influencian el desempefo tanto de los agentes econdmicos
(campesinos, productores, agroempresas), de las agencias gubernamentales (particularmente
Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural, SADER y Secretaria del Bienestar) y de las
organizaciones sociales relacionadas con el campo. Son este grupo de actores los que se
toman como eje de andlisis, a partir de la aplicacion de los enfoques de Nuevo
Institucionalismo en su vertiente econdmica, politica y socioldgica. Este cambio institucional
también continia visibilizandose y analizdndose cuando se lleva a cabo el estudio,

particularmente, del disefio y la implementacion del Programa.

La accion gubernamental de apoyo al campo se examina, en los términos que se
define y acota en el Capitulo I, al precisarse que se enfatiza en las acciones de la SADER y
de la Secretaria del Bienestar, al ser estas las instituciones que ejercen la mayor parte de los
recursos asignados al sector rural. Del mismo modo, son las politicas publicas y los
programas presupuestarios de subsidios directos como el Sembrando Vida, en los que se

centra la atencion, dada la predominancia que tienen.

De la accion de gobierno, las politicas y el PSV, el tema central que se indaga es el
cambio institucional promovido y ejecutado por este gobierno al modificar entidades y las
reglas del juego dominantes en anteriores gestiones de gobierno. Sin embargo, no se trata ni
es materia de este trabajo realizar un examen profundo sobre el alcance, la orientacion y la
composicion de las politicas rurales de esos periodos, sino que mas bien, a partir de identificar
los cambios en la institucionalidad actual, se recurrira a revisar y caracterizar las instituciones
equivalentes en las etapas previas. Esto ayudard a comprender el origen y las causas del

cambio institucional actual.

Para ese andlisis institucional, se considera el concepto de institucidn en una
perspectiva amplia, propuesta, como se expuso, por los enfoques teodricos del Nuevo

Institucionalismo descritos en el capitulo I. El andlisis institucional es hermenéutico
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fundamentalmente, y en cuanto a la metodologia, se procede de forma cualitativa. El estudio
se basa, como se explica mas adelante, en una revision de documentos de indole normativo
de las organizaciones gubernamentales y combina principalmente un alcance descriptivo con
una exploracion explicativa (Hernandez Sampier et al., 2014) enfocandose en el examen del
cambio institucional en la accion de gobierno de apoyo al campo®.

Del disefio del PSV, bajo la l6gica del modelo de la Polis, se investiga la influencia y
la concrecion de la dimension politica de las politicas y del enfoque en la comunidad, en la
intencionalidad o disefio del Programa, al dar mayor relieve dentro de la hechura de la accion
publica a las fuerzas diversas de actores heterogéneos en motivaciones e intereses —a menudo
en pugna—, y al campo de la colectividad, que de acuerdo con la autora del modelo de la
Polis, es el espacio ideal en el que deberian ocurrir las politicas que se precien de ser publicas
y en el cual suceden precisamente todas esas complejas interacciones entre los actores.

De ese modo, se examina el disefio del Programa con un enfoque alterno al usado
tradicionalmente desde el enfoque racional de politicas, mediante el cual se analiza el
problema definido, sus causas, efectos y las alternativas de solucion con sus objetivos,
acciones y alcances, revisando la coherencia y pertinencia del mismo.

En el analisis del disefio, mediante el modelo de la Polis, se integra de tres
componentes: los objetivos, los problemas y las soluciones, que para Stone (2022) subyacen
a una politica o intervencion. En esa linea, se estudian los grandes “objetivos” perseguidos
por el Programa, mas alla de lo que se establece en su normatividad —Reglas de Operacion-.

De acuerdo con lo propuesto por la autora, lo que se procura identificar son los valores
fundamentales que se buscan con la intervencion en términos de las grandes aspiraciones
sociales en materia de bienestar, equidad, libertad, eficiencia y seguridad. Esto ademas se
vincula con los principales valores estratégicos de la accion de gobierno y sus politicas, que
en el caso analizado también han cambiado radicalmente respecto a lo que se buscaba en
sexenios previos con politicas y programas dirigidos —al menos en el discurso y formalidad-

a la eficiencia y competitividad sectorial. En este gobierno, por ejemplo, toda la accion

8 Al igual que en el Capitulo 1, diversas ideas, argumentos y citas o referencias utilizados en este, relativas
sobre todo con el abordaje metodoldgico del apartado del cambio institucional (objetivo particular 1 de la
investigacién), fueron incluidos en el articulo publicado por los autores de esta tesis, mencionado en aquella
seccion.
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publica, y sus programas —incluido el PSV- se orientan al alcance del bienestar y equidad

social.

Con respecto al componente referido a “problemas” se indaga la problematizacion
que fundamenta el disefio del Programa, o mas puntualmente, se detecta cual es el problema
que atiende este, pero desde una perspectiva mas amplia (planteada por Stone, 2022), que es
menos tecnocratica y lineal-, en el que se pretende conceptualizar el problema rescatando
elementos mas contextuales como palabras, simbolos y nimeros clave, que en conjunto dotan
de significado a esa situacidon problematica que se pretende atender con el Programa
Sembrando Vida. Esto debido a que las politicas y programas no s6lo se fundamentan en
argumentos técnicos, sino que también se respaldan en recursos simbolicos, retoricos y
metaforicos. A menudo, muchos problemas, como puede ser el que pretende atender el PSV,
se entienden mejor a través de relatos o mediante el uso de metaforas.

El otro componente relativo a las “soluciones” propuestas en el disefio del PSV para
solucionar los “problemas”, se aborda desde el reconocimiento del conjunto de instrumentos
o lineas de apoyo que integran su intervencion en la poblacion prevista para ser atendida.
Asi, se catalogan los distintos apoyos contemplados por el Programa (como apoyo directo en
efectivo, asistencia técnica y capacitacion, apoyo en especie como plantulas, equipamiento
para biofabricas e invernaderos, entre otros), de acuerdo a los diferentes instrumentos que
considera Stone, como necesarios para solucionar los problemas de politica y que los

conceptualiza como incentivos, reglas, hechos, derechos y poderes.

Cabe destacar que, como alcance metodologico, y con fines de comparacion,
primeramente, se analiza el disefio del PSV de manera general y sucinta, desde el enfoque
teorico del modelo racional de politicas, que es el mas conocido, difundido y aplicado. Pero
solo para poder tener una referencia de contraste con lo que se produzca al aplicar el modelo
de la Polis y, porque a menudo en la practica en una misma politica convergen en su disefio
e implementacion —por definicion y por la orientacion de la disciplina de politicas publicas —

una base técnica —, Y, asimismo, una influencia de la dimension politica.

Todo el andlisis del disefio se basa en “el deber ser” del Programa asentado en los

documentos rectores y normativos, discursos y mensajes oficiales, y en las valoraciones al
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mismo por parte de actores clave implicados en el funcionamiento del Programa
entrevistados o encuestados en el marco de esta evaluacion.

De la implementacion del PSV, puesto que se utiliza el mismo modelo teérico de la
Polis, se usan también los mismos componentes o ejes tematicos, so6lo que, desde la
aplicacion, es decir, mas alla del “deber ser” o de lo que se establece en el disefio a través de
los documentos del Programa mencionados antes. Se revisa en la practica como se expresa
la dimension politica de manera cotidiana en el despliegue operativo del PSV, a partir de
como se interpretan los objetivos del Programa, de como se comprenden y atienden los
problemas de la poblacion beneficiaria, y de como se asumen y se instrumentan las soluciones
(que incluyen practicamente todo el dispositivo de apoyos canalizado a la poblacion
beneficiaria). Esto ayuda al final de este apartado a tener un examen sobre si las soluciones
alcanzadas en la practica y analizadas desde la dimension politica, estdn alineadas a los
objetivos construidos en ese marco, identificando a la par los retos que se enfrentan por la
politica y el Programa Sembrando Vida en la atencion de la problematica que le dio origen.

Este ultimo analisis, contextualizado en el cambio institucional y el disefio del PSV
dota de informacion y evidencia para arribar al capitulo de conclusiones y recomendaciones,
detectando sugerencias especificas que repercutan en el ajuste o reorientacion de la politica
y el PSV hacia el futuro, sabiéndose ya, que es uno de los Programas que continia en la

Administracion federal siguiente.
3.2 Categorias de analisis y operativizacion de conceptos

Para el analisis del cambio institucional, bajo la consideracion de que este se enmarca
y, a la vez, obedece a una transformacién de mayor alcance en el régimen politico y en la
conduccion econdémica y social del pais, lo primero que se realiza es una deteccion
exploratoria de las nuevas reglas formales generales instauradas entre el 2018 y el 2022 y,
que se asocian a: 1) reformas constitucionales, ii) ajustes a leyes vigentes o creacion de nuevas
y con iii) las grandes definiciones en documentos de planeacion como Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2019-2024 y programas derivados de este (sectoriales, especiales,
regionales, institucionales); en documentos de presupuestacion, como decreto anual de
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF); y de programacion, como reglas o

lineamientos de operacion anuales de los programas presupuestarios.
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Después, se procede con lo equivalente en el dmbito de los agentes econdmicos,
actores gubernamentales y sociales del campo, a partir de los conceptos y las categorias de
analisis derivadas del marco tedrico provisto por el NI econdmico, politico y socioldgico. En
cada caso, primero, se detectan los cambios en las reglas formales —si es que existian- a nivel
de reformas constitucionales, en las leyes y en los documentos de planeacion y normativos
de los programas presupuestarios, respectivamente.

En el ambito econdmico, especificamente se indagan cudles son las reglas formales
de indole politico gubernamental que condicionan o incentivan a los agentes econdmicos, en
funcion de las categorias analiticas referidas a: 1) los propositos de la accion gubernamental,
i1) la prioridad en la asignacion de los recursos gubernamentales, iii) la prioridad territorial,
1v) las opciones de apoyo a los agentes econdmicos, v) los tipos de apoyo gubernamental, vi)
los mecanismos de distribucidon de apoyos, vii) el impulso de lineas estratégicas
(agroecologia, produccién sustentable), viii) las restricciones al uso de ciertos insumos
(glifosato, transgénicos) y ix) el impulso a la apertura comercial.

En el ambito politico se estudian los cambios formales en la estructura organizacional
en las instituciones que tienen mayor influencia en el sector rural (SADER y BIENESTAR).
Esto supone observar como se delinea la Logica de lo adecuado, en términos de la propuesta
de March y Olsen (1984), que se ha venido forjando en el plano organizacional de estas
instituciones, para lo cual se usan categorias de analisis como: 1) valores fundamentales
promovidos para direccionar la administracién publica, i1) comportamientos no permitidos,
ii1) posibles ambigiliedades organizacionales y iv) rutinas emergentes en las instituciones ante
nueva accion de gobierno.

En el ambito de las organizaciones sociales o de indole campesino, teniendo como
contexto todos los cambios previos, se exploran posibles efectos en la reconfiguracion de los
marcos de referencia y de los valores culturales de las primeras organizaciones. Para ello las
categorias de analisis desarrolladas son: 1) valores y posicionamiento de las organizaciones
ante la politica publica, i1) conductas de las organizaciones y relacion con el gobierno, iii)
comportamiento de los miembros ante los cambios, iv) grado y tipo de isomorfismo

experimentado en las organizaciones.
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Para el estudio del disefio e implementacion del Programa, recuperando los ejes

tematicos antes mencionados que se derivan del modelo de la Polis, se definieron las

siguientes categorias analiticas:

Tabla 3 Operativizacion de los conceptos clave del modelo de la Polis en categorias de

analisis
Conceptos del modelo de la Polis Categorias de anélisis en el
PSV
-La comunidad como centro de atencién y -EI papel de los ejidos y las comunidades
espacio donde suceden las politicas pablicas. agrarias y afromexicanas en el Programa
-Funcion de las Comunidades de
-Membresia, objetivos, voluntad y esfuerzos é)%inn%z;ézs aC?aTigessmoara(glAlg)\/ en las
colectivos de la comunidad g yP
-Perfil de los sujetos agrarios (campesinos)
-Reglas, autoridad, funcionamiento, apoyados por el PSV
conflictos en la comunidad - . . L
-Objetivos, intereses de las CAC y alineacion
-Comunidades politicas y comunidades " los intereses de la comunidad
Comunidad  culturales (identidad, lengua, historia, -Conformacion,  gobernanza,  posibles
tradiciones) conflictos en la CAC vy vinculacion con la
-Ayuda mutua, altruismo/egoismo y comunidad agraria
cooperacion en la comunidad . S
-Problemas comunes, interés publico vs —Perfll de las CA(_:,con_ poblat_:lon originaria
intereses individuales (indigena) y atencion diferenciada del PSV
- Influencia, lealtad, presencia de grupos, -Colaboracion y cooperacion al interior de la
consensos, disensos CAC y con la comunidad agraria
-Interés comdn de la CAC e intereses de los
miembros (compatibilidad)
-Construccion de acuerdos, disidencias,
intereses de grupos
-Grandes objetivos o fines ultimos del PSV
-Valores o fines duraderos de la vida (bienestar, igualdad, libertad) o
comunitaria que justifican la intervencion -Objetivo de bienestar en el PSV: que
del gobierno (igualdad, eficiencia, bienestar, dimensiones del blgrjestar atiende (acceso,a
libertad). alimentos, produccion, empleo, autonomia
de los productores, etc.) y como y con qué las
-Objetivo de bienestar: dimension de las atiende
Objetivos necesidades — (materiales vs simbolicas, -Objetivo de equidad en el PSV: quiénes

intrinsecas vs instrumentales); volatilidad vs
seguridad; calidad vs cantidad; necesidades
individuales vs sociales y necesidades
absolutas vs relativas

-Objetivo de equidad: membresia (quién
tiene derecho a recibir), y mecanismos de
distribucion de beneficios: por meérito
(recompensa por mérito individual); rango
(distribucién basada en grados); distribucion
basada en grupos diferentes; proceso de
distribucién (competencias, sorteo).

pueden participar en este, bajo qué
mecanismo y proceso se distribuyen los
apoyos.

-Objetivo de la libertad en el PSV al fomentar
la independencia y construir capacidades en
los productores, asi como al fortalecer la
organizacion y capacidad de gestion, aunque
importante revisar riesgos de paternalismo.
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Conceptos del modelo de la Polis

Categorias de analisis en el

PSV
-Objetivo de libertad: libertad positiva y
negativa, obligaciones positivas,
paternalismo, libertad de expresion,

multiculturalismo.

-Los simbolos en la definicién del problema
(historias, metaforas, retorica, ambigliedad)

-Las cifras en la definicién del problema

-EI PSV y el problema que atiende, més alla
de la conceptualizacion técnica (elementos
retoricos, simbdlicos, cifras, intereses)

Problemas (como metafora, normas, simbolos,
historias)
-Las causas en la definicion del problema -E! PSV'y el problema que atiende segun lo
(historia causal, creacion y uso de causas) petrmban y lo comuniquen los diversos
. o actores
-Los intereses en la definicion del problema _g| psy y el problema que atiende segun le
(movilizacion, accion colectiva, intereses sfecte/beneficie a los actores
buenos y malos)
Las decisiones en la definicion del problema
(objetivos, alternativas y efectos politicos,
decisiones éticas).
. . . -EI PSV y los tipos de apoyos con gue cuenta
-Los incentivos como instrumento de
p .~ paraatender los problemas
politica (recompensas 0 castigo;
. motivaciones a alinear, 0 comportamiento a . R
Soluciones P -Comportamientos 0 motivaciones por

cambiar; efecto coercitivo, autonomia). s
) subsanar en los beneficiarios del PSV

-Reglas
violacion)

(ordenamientos, cumplimiento,

-Hechos y datos (persuasién, informacion)
-Derechos (base politica, funcionamiento)

-Poder (membresia, representacion,
ubicacion, rendicion de cuentas)

Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de la Polis de Stone (2022) y documentos normativos vinculados o
referidos directamente al PSV (PND 2019-2024, Programa Sectorial del Bienestar 2020-2024, Lineamientos 2019 y Reglas
de Operacion del PSV 2020-2023).

Estas categorias analiticas sirven para el estudio tanto del disefio como de la
implementacion del Programa, solamente que en el caso del primero se revisan los elementos
planteados como parte de la intencionalidad y del “deber ser” del Programa, derivados de la
conceptualizacidon y hechura de las acciones del mismo, donde precisamente se vinculan los
alcances de sus “objetivos”, con la naturaleza y caracteristicas del “problema o problemas”
previstos a ser resueltos, con la definicion y especificacion de las “soluciones”, o tipos de
apoyos y demas instrumentos y herramientas de impulso o regulaciéon contemplados para la
atencion de la poblacion beneficiaria. Todo ello permeado desde el inicio, por lo que significa

el concepto de “comunidad” en el PSV, y considerando todas las definiciones normativas e
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intenciones previstas alrededor de los conceptos equivalentes de comunidad en el Programa
y que son los ejidos y comunidades agrarias en las que interviene el PSV, asi como las
Comunidades de Aprendizaje Campesino (CAC), creadas para el efecto por el mismo
Programa.

No obstante, como se argument6 en el marco tedrico (capitulo I), en el desarrollo de
este capitulo sobre disefio, previamente al examen del mismo desde el modelo de la Polis, se
hace una breve auscultacion (con fines de contextualizacion y comparacion de modelos), del
disefio del PSV desde los elementos tedricos propuestos por el enfoque racional de politicas,
para lo cual se consideran como ejes de analisis los siguientes: a) deteccion del problema que
da origen al PSV e ingreso a la agenda gubernamental, b) definicion del problema (arbol de
problemas), c¢) alternativas de solucion (arbol de objetivos) y d) seleccion de la opcion a
implementarse que es la que encarna en el disefio del PSV.

Para el analisis de la implementacion del PSV, se usan las mismas categorias de
analisis descritas en el Cuadro anterior, pero revisando su alcance desde la puesta en practica
o desde la materializacion y concrecion de los objetivos. De ese modo, se estudia como se
entienden, adoptan, interpretan o, incluso, modifican los grandes “objetivos™ o aspiraciones
del Programa, asimismo, se detecta como estdn impactando las acciones de la intervencion
al materializarse dichos objetivos. Se indaga el logro de esos anhelos a nivel de las
comunidades y de la poblacion beneficiada y, se valora en qué medida después de llevarse a
la realidad, la intervencion mejora el bienestar, la equidad y la libertad. Lo mismo sucede con
la identificacién o interpretacion que hacen los diversos actores acerca del problema o
problemas que, desde su punto de vista, esta resolviendo el PSV en lo concreto.

Asimismo, esa revision a la implementacion del PSV, implica explorar como los
beneficiarios y los demds actores participantes en la ejecucion identifican y valoran “las
soluciones” que les ofrece el PSV para resolver sus problemas, y si consideran que son las
adecuadas, pertinentes y suficientes como para cumplir las metas y propositos, y en general
el alcance de las intenciones o declaraciones formales derivadas del disefio del PSV. Es en
este abordaje que se puede contrastar si realmente la intervencion ha cambiado —o esta
cambiando- la situacién que originé la existencia del Programa.

Antecediendo dicho andlisis, y como se establecio en el capitulo I, se abre la revision

de la implementacion del PSV con una interpretacion corta —s6lo con fines de
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contextualizacion— de lo que seria la misma, pero recurriendo a las teorias tradicionales de
implementacion. Especificamente, se diserta sobre el tipo o tipos de modelo de
implementacion que sigue el Programa (ascendente/descendente), acerca de las brechas y
fallos de implementacion y se comentan algunos aspectos clave de la burocracia de calle
aplicados al numeroso dispositivo de técnicos que participan en la operacion del PSV (poco

mas de 5,000).
3.3 Técnicas de investigacion e instrumentos de colecta de informacion

La investigacion es primordialmente de caracter cualitativo, aunque para el desarrollo
de los objetivos particulares vinculados con el disefio e implementacion del Programa se
aplicaron ademas de entrevistas a actores clave, algunas preguntas cerradas que permitieron
tener una valoracion cuantitativa sobre ciertos aspectos.

En ese sentido, se combinaron diversas técnicas de investigacion, tanto documentales
como de campo. En el desarrollo de los tres objetivos se utiliza la hermenéutica aplicada a
técnicas documentales, que incluyen desde la revision y analisis de documentos y contenidos.
El analisis, entonces, es documental y combina principalmente un alcance descriptivo con
una exploracion explicativa (Herndndez et al., 2014, pp. 92 y 95). En los objetivos sobre
disefio e implementacion, por otro lado, se usan de manera importante técnicas de
investigacion de campo.

La aplicacion de técnicas de investigacion documental partio de la revision
exhaustiva de multiples fuentes de informacion oficiales asociadas a la gestion del actual
gobierno, a la accion gubernamental y las politicas de apoyo al campo y al disefio e
implementacion del PSV, asi como a otras fuentes de cardcter académico e investigativo y
periodisticas o informativas. Ademas de la revision sistematica y ordenada de documentos,
se manejaron técnicas como el andlisis de contenidos y andlisis de discurso. El primer analisis
sirve para encontrar dentro de una fuente de informacidon no solo el mensaje evidente o
explicito, sino también lo que estd implicito en el mismo, y que influye en su impacto y tiene
que ver con el contexto (Guix, 2008). Al aplicar estas herramientas se deben seguir algunos
pasos como 1) escoger el contenido a estudiar, ii) tener claro los aspectos que se van a

escudrifiar en el documento, iii) precisar el campo de observacion, iv) definir los mecanismos
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de colecta de informacion, v) establecer criterios de codificacion (Alvarez-Gayou, 2003, p.
165).

Del mismo modo, se aplica en todos los casos el método comparativo que, de acuerdo
con Baena (2017, pp. 40- 41), contrasta sucesos para detectar aspectos similares y
discrepancias, o expone un mismo fendémeno ante diversos puntos de vista. Asi, en el objetivo
1 de cambio institucional se estudia la situacion de la institucionalidad tanto en tiempos
actuales como en el ultimo sexenio del 2013 al 2018, y cuando es necesario se contrasta con
otros de mas atrds. Se construyen cuadros comparativos que establecen el contraste en torno
a las categorias de analisis.

En cuanto al uso de las técnicas de investigacion de campo, se utilizd6 desde la
entrevista semiestructurada, un breve cuestionario- encuesta aplicado a actores clave, grupos
focales y observacion directa en campo.

Para el abordaje del objetivo particular 1 de cambio institucional, se aplicd una guia
semiestructurada para realizar entrevistas en profundidad a funcionarios actuales,
exfuncionarios (sexenios anteriores) y expertos e investigadores en politica agricola. Estas
primeras entrevistas fueron mas de cardcter exploratorio para indagar sobre el tema general
de la tesis, y sirvieron para fortalecer la narrativa y los resultados del capitulo IV, que ademas
fue la base para la publicacion del articulo cientifico que se ha venido mencionando, sobre el
cambio institucional. Este mismo instrumento fue utilizado también para la conduccion de
tres grupos focales que se conformaron para tener una discusion y contrastacion de opiniones
en torno al cambio institucional. En el Anexo 1, 1a. se encuentra este instrumento.

Por otro lado, para el abordaje de los objetivos particulares 2 y 3, referidos al disefio
e implementacion del PSV, se aplicaron cuatro tipos de guias semiestructurada de entrevista
a coordinadores regionales/estatales del Programa, a facilitadores, técnicos (social y
productivo) y a representantes de las CAC (Anexo 1. 1b, 1c, 1d, 1e). Estas guias incluyen
temas de disefio e implementacion del Programa, y se estructuraron alrededor de 5 ejes
tematicos derivados de las categorias de andlisis, ademads de iniciar solicitando la informacion
basica del perfil de los entrevistados, recogiendo de manera especifica la antigiiedad que
tienen en el Programa. Los ejes tematicos versan sobre 1) la importancia de la “comunidad”
en el Programa, ii) los “objetivos” — grandes aspiraciones del PSV, iii) los “problemas” que

prevé atender y que atiende el Programa, iv) las “soluciones” que brinda a los problemas. En
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cada eje se especifica qué preguntas aplican o se relacionan con aspectos de disefo, y cudles
a implementacion.

Adicionalmente, en estos objetivos particulares de evaluacion (1 y 2) se utilizd la
técnica de grupos focales desarrollada con CAC (beneficiarios del PSV), integrando en estos
grupos tanto representantes como miembros sin cargo, para lo que se utiliz6 un instrumento
especifico (Anexo 1f). Por ultimo, se us6 un cuestionario con preguntas cerradas que aplico
a diversos actores, con la finalidad de tener una valoracion cuantitativa en una escala de 0 a
10, sobre temas clave de disefio e implementacion, siguiendo las categorias tematicas

definidas (Anexo 1g).
3.4 Fuentes de informacion

Habiendo descrito las técnicas de investigacion utilizadas, a continuacion, se detallan
las fuentes de informacion y el nimero de informantes clave consultados.

Para el alcance del objetivo 1 se hizo necesaria una revision de fuentes primarias,
desde las mas generales a las mas especificas, como: los documentos sefialados, informes
gubernamentales y legislativos, andlisis de centros especializados, investigaciones cientificas
previas, entre otras. Especialmente, se usé el portal virtual de la Camara de Diputados, en el
que aparecen las reformas constitucionales por periodo presidencial®, y se puede identificar
el alcance de dichas reformas. Se revisaron los documentos de reformas correspondientes al
periodo 2018-2022 del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador, a fin de encontrar el
sentido y la tematica de las reformas.

De la misma manera, se realiz6 una identificacion y busqueda sobre reformas,
adiciones, derogaciones, abrogaciones de leyes federales y la expedicion de nuevas®,
enfatizando en aquellas vinculadas con asuntos propios de este nuevo régimen politico y de
gobierno.

Para la revision de las grandes definiciones o reglas formales establecidas en los
documentos de planeacion, se identificaron los mensajes mas relevantes. Para el rastreo de
los mismos se reviso el portal Web de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP),

en la seccion que incluye los nombres de los programas derivados del PND y los informes

® Para mayores informes revisar: https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum_per.htm
10 para mayores informes revisar: https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/actual/ultima.htm
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de avances?!; la obtencion de los documentos de programas se hizo del Diario Oficial de la
Federacion (DOF).

Los documentos de presupuestacion, por su parte, han sido encontrados y revisados
en el mismo portal de la SHCP, en la seccion asignada al paquete econémico y presupuesto,
que contiene informacién de mas de 20 afios, incluyendo la del periodo 2018-2022%2.
Especialmente se revisaron a detalle los decretos del PEF de esos anos.

Para identificar los cambios en las reglas formales en los programas presupuestarios,
se han localizado y revisado documentos de reglas y lineamientos de operacion disponibles
en el “catalogo de tramites, servicios, inspecciones y regulaciones de todo México”, de la
Comision Nacional de Mejora Regulatoria (CONAMER)®,

Para la indagacion del cambio institucional desde la vertiente politica, en la
administracion gubernamental, ademas se recurri6 igualmente a la revision de los
documentos legales, normativos, de politica y programaticos relacionados con las acciones
anticorrupcion, de austeridad republicana, y en general, con el desempefio probo de los
servidores publicos, implementadas por la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) y la SHCP.
Ademas, se revisan discursos, conferencias y entrevistas clave (en version estenografica y
videos) protagonizados por el Presidente de la Reptublica, secretarios o subsecretarios de la
SADER y BIENESTAR, relativos a la exposicion explicita e implicita de los valores y
expectativas institucionales.

En la misma linea, para revisar el cambio institucional desde la vertiente sociologica
de las organizaciones, se realizo una investigacion de documentos disponibles, sobre todo de
posicionamientos publicos de algunas organizaciones ante las politicas o acciones del nuevo
gobierno, entrevistas a lideres o representantes disponibles, discursos, notas periodisticas o
reportajes sobre movilizaciones, pliegos de demandas, casos de corrupcion, entre otros.

Con relacion al despliegue de los objetivos 2 y 3 sobre diseno e implementacion del

Programa se siguid un camino similar, revisando detenidamente todos los documentos

11 para mayor informacion revisar: https://www.gob.mx/shcp/acciones-y-programas/seguimiento-de-los-
programas-sectoriales-especiales-regionales-e-institucionales-derivados-del-plan-nacional-de-desarrollo-
2019-2024

12 para mayor informacion revisar:

https://www.finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas Publicas/Paquete Economico y Presupuesto

13 Para mayor informacion revisar: https://catalogonacional.gob.mx/Buscador
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vinculados con el PSV, desde el PND, el programa sectorial de bienestar, y todas las reglas
de operacion anuales disponibles, asi como el PEF, informes de labores y gobierno, manuales,
lineamientos, discursos oficiales, promocionales, entre otra informacion oficial relevante.
Toda esa informacion se encuentra en los sitios oficiales de las instituciones, especialmente
Secretaria del Bienestar, SHCP, Presidencia de la Republica, Congreso Federal, entre otros.

Asimismo, se revisaron otras fuentes provenientes de la investigacion y de fuentes

periodisticas o informativas, asi como las evaluaciones disponibles.

Las otras fuentes de informacion relevantes para la investigacion fueron:

Tabla 4 Fuentes de informacion consultadas para el estudio

Instrumento de colecta

Ndmero de informantes clave
consultados

Mecanismo de consulta

Objetivo 1 cambio institucional

Guia  semiestructurada  para
entrevista a expertos
Guia para grupo focal con

expertos

25 actores: 10 funcionarios*
(principalmente de la SADER y la
Secretaria del Bienestar), 5
exfuncionarios, 5 investigadores y
5 especialistas
(consultores/técnicos)

8 participantes en grupo focal: 3
funcionarios, 3 exfuncionarios, 2
investigadores, 1 especialista. Se
realizaron 3 grupos focales con 8
asistentes cada uno.

También estos actores
proporcionaron informacion para
los siguientes objetivos 2 y 3.

13 entrevistas presenciales y 12
virtuales

2 grupos virtuales y uno
presencial.

Objetivo 2 y 3 Disefio e implementacién del PSV

Guia  semiestructurada  para
entrevista a funcionarios vy
operadores del PSV, asi como a
CAC

Guia para grupo focal
beneficiarios
Cuestionario preguntas cerradas

con

2 funcionarios alto nivel en
Secretaria del Bienestar central

4 coordinadores regional/estatal
18 facilitadores

46 técnicos (productivo y social)
65 representantes de CAC

6 grupos focales con miembros de
CAC

95 cuestionarios cerrados a todos
los actores antes referidos

Los actores consultados se
distribuyeron en 8 estados
pertenecientes tanto a la region
Norte, Centro y Sur: Chihuahua,
Durango,  Puebla,  Tlaxcala,
Oaxaca, Yucatdn, Chiapas Yy
Guerrero.

Se realizaron visitas de campo a
Durango,  Tlaxcala, Puebla,
Yucatdn y Oaxaca, en las cuales se

La mayoria de las entrevistas se
hicieron por medios virtuales
(llamadas telefénicas o en
reunion virtual).

Se hicieron entrevistas
presenciales en los estados de
Puebla, Tlaxcala, Durango,

Yucatan y Oaxaca.

2 grupos focales se hicieron de
manera presencial y 4 virtuales.

El cuestionario se aplicd en su
mayoria en linea, enviandose via
correo electronico y siendo
contestado por la mayor parte de
los que fueron entrevistados.
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Instrumento de colecta Ndmero de informantes clave Mecanismo de consulta
consultados
aplicaron los instrumentos
mencionados lineas arriba.
Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la recoleccion de informacion
NOTA: *se incluye una Direccion General vinculada directamente con el PSV.

El nimero de entrevistas y de actores a los que se les aplico el cuestionario, asi como
el nimero de grupos focales fue determinado de forma arbitraria e interesada, buscando tener
sobre todo valoraciones diversas y complementarias, de diferentes actores que participan en
la cadena de decision (disefio) y accion (implementacion) del Programa desde el nivel central
que es donde se disena (en este nivel se entrevistd a dos actores clave dentro de la Secretaria
del Bienestar), pasando por las coordinaciones territoriales (regional/estatal, que cubren uno
o varios estados), los facilitadores (que cubren regiones dentro de los estados) y técnicos (que
atiende diferentes CAC en una zona particular en un municipio), hasta llegar a los
beneficiarios de las CAC ubicados en una misma localidad. Se tomo6 la decision de tener
apreciaciones de las diversas regiones del pais, porque evidencias diversas, sugerian que el
alcance y los avances en la implementacion (lo que es comprensible dada la heterogeneidad)
eran un tanto distintos entre las regiones Norte, Centro y Sur.

Cabe destacar que la ubicacion y el contacto, asi como la aceptacion de los actores
invitados a participar como informantes claves para la investigacion no fue un proceso facil,
debido a que el Programa ha mantenido mucha reserva para proporcionar informaciéon o
emitir opinion sobre el desempeno y resultados del mismo, ante, refieren los entrevistados,
publicaciones, especialmente de caracter periodistico que consideran sesgadas y que no
retratan la realidad del Programa. Por ello, para dar confianza y poder tener dialogos y
respuestas objetivas en los diversos instrumentos de recoleccion de informacion, se asegurod
y garantizd a los consultados el anonimato de sus respuestas. Por lo que, en el informe, se
usaran claves, cuando se requiera, para referenciar o destacar hallazgos especificos del
trabajo de campo externados directamente por los actores consultados.

Sobre los informantes clave entrevistados para el objetivo 1 de la investigacion, los
10 funcionarios entrevistados, que detentan/detentaban al momento de la entrevista puestos
de coordinadores o directores generales y directores de area, se consideran informantes afines
al nuevo régimen y al partido politico Morena; los 5 exfuncionarios, quienes se

desempefiaron en puestos de alta direccidn en sexenios previos, se catalogan como
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informantes afines a regimenes anteriores y a los partidos politicos PRI y PAN; los 10
especialistas (investigadores y consultores), que desde la academia, consultoria o
instituciones internacionales han venido estudiando las politicas publicas rurales se
consideraron como un grupo de afinidades politicas y posturas diverso.

Esto se hizo asi, para poder tener una valoracion mas objetiva y equilibrada del
cambio institucional. Para la codificacion de las entrevistas, y resguardar el anonimato de los
informantes clave, por las razones antes expuestas, se usé la siguiente nomenclatura:
AEF1...10, que se refiere a un “Actor Entrevistado Funcionario...” con el nimero 1, para el
primer actor, y el 10 para el ltimo actor entrevistado; AEE1...5, para un “Actor Entrevistado
Exfuncionario...” con el numero 1, para el primer actor y el 5 para el Gltimo; y AECI...10,

2

para un “Actor Entrevistado Consultor-investigador...” con el nimero 1 para el primer
entrevistado y 10 para el altimo.

En el caso de los tres grupos focales organizados para este objetivo 1 (en cada uno
participaron 8 personas; en total 24), igualmente se conformé uno predominantemente con
funcionarios afines al régimen, denominado GFC1 (Grupo Focal sobre Cambio Institucional
1), otro con exfuncionarios afines a regimenes anteriores, GFC2, y un tercero, con
especialistas de diversas posturas, GFC3.

El desarrollo del objetivo 1, se bas6 fundamentalmente en fuentes de informacion
documental revisadas y analizadas de agosto de 2021 a abril de 2023, produciéndose de ese
trabajo un articulo cientifico, que fue aceptado y publicado en diciembre de 2023. Dentro de
ese periodo, durante 2022, se aplicaron las entrevistas a informantes clave y se llevaron a
cabo los 3 grupos focales, cuya informacion se incorpord después en el capitulo IV de la
tesis, que es producto de informacion publicada en el Articulo mas el procesamiento y andlisis
de la informacion recolectada de los informantes clave.

Conrelacion a la informacion recolectada para los objetivos 2 y 3 de la investigacion,
también se manejé una nomenclatura que asegurara el anonimato de las fuentes. Asi, para los
coordinadores regional/estales, se utilizo la abreviatura ECrel...4, Entrevista a coordinador
regional/estatal de la 1 al 4 al haberse entrevistado 4; EF1...18, Entrevista a facilitadores de
lalalal8;ETI1...46, Entrevista a técnicos de la 1 a la entrevista 48; ERCacl...65, Entrevista
a representantes de CAC. Respecto a los 6 grupos focales con miembros de las CAC, se

abrevian como GFmCacl...6, Grupo Focal con miembros de CAC. Se tratd de equilibrar el

122



numero de informantes clave por regiones (Norte, con Durango y Chihuahua; Centro con
Tlaxcala y Puebla, Sur con Guerrero y Oaxaca, y Sureste con Yucatan y Chiapas), aunque se
contd con mayor participacion de actores en la region Sur- Sureste. Cuando sea necesario
aclarar, en las referencias de fuentes especificas se precisa la region. Todas esta entrevistas y
grupos focales para objetivos 2 y 3 se aplicaron desde mediados del afio 2022 y hasta

mediados del afio 2023.
3.5 Recoleccion de informacion, sistematizacion y anélisis

Para la recoleccidon de informacidon se usaron, como se expresd antes, sobre todo
mecanismos virtuales, pero también se pudo realizar trabajo de campo en cinco estados en
los que fundamentalmente se aplicaron los instrumentos de manera presencial y se realizo
también observacion directa en campo tanto en los espacios de reunion de las CAC, a sus
viveros y biofabricas, como en las parcelas individuales de los beneficiarios. Una vez que se
tenia el contacto con el actor o actores a consultar, se les proporcionaba una carta de
consentimiento en la que se especificaba el objetivo de la investigacion, los temas a estudiar
y las condiciones de confiabilidad y confidencialidad que deben brindarse a los entrevistados.

Las guias de entrevistas realizadas para el objetivo 1, generalmente duraron 2 horas,
por la necesidad de profundizar en los temas. El resto de las entrevistas (objetivo 2 y 3) se
procuré desahogarlas en una hora y media, aproximadamente. Los grupos focales,
igualmente, tuvieron una duracion promedio de 2.5 a 3 horas.

Toda la informacién que se recuperdé de campo, a través de notas generadas al
momento de las entrevistas o grupos focales (dado que muchos actores entrevistados no
consintieron la grabacion) se capturaron en archivos de Excel en plantillas (ver ejemplo de
cuadro de codificacion en Anexo 1 g) que contenian campos referidos a las preguntas
abiertas, capturando las respuestas de cada actor entrevistado, con palabras o frases clave,
que sirvieron a la vez para detectar regularidades o incidencias tematicas, que facilitaron el
arribo a hallazgos generalizables tanto por tipo de actores entrevistados como por regiones.

Posteriormente, se hizo el ejercicio de triangulacion de respuestas entre los diversos
actores consultados, incluyendo los funcionarios y técnicos de diversos niveles de accion
territorial, y entre los beneficiarios y representantes de las CAC, respectivamente, asi como

con hallazgos visuales y de observacion directa obtenidos en los recorridos de campo. Con
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estos cruces de informacion fue posible encontrar resultados con menor sesgo o
contradiccion, detectando sobre todo patrones y regularidades, que permiten una mejor
comprension de los fendmenos estudiados.

El procesamiento y sistematizacion del cuestionario con preguntas cerradas fue un
ejercicio mas facil de procesar, obteniendo informacién numérica con posibilidad de ser
mejor ilustrada.

La informacidn sistematizada se fue organizando en cada una de las secciones del
documento, de acuerdo con los ejes tematicos definidos para atender los objetivos de

investigacion, y se fueron integrando las diferentes fuentes de informacion.
3.6 Limitaciones metodoldgicas

En un objeto de estudio como lo es el Programa Sembrando Vida de enorme tamafio
presupuestal y de cobertura poblacional (alrededor de medio millén de familias) y territorial,
siempre sera cuestionable el tamafio de las muestras o niimero de actores consultados.
Aunque, al contar con un disefio unico aplicable para todo el pais con el despliegue de los
mismos procesos operativos, la dindmica de la implementacion es muy similar y se mueve
en torno a ciertos patrones que varian mas bien por las condiciones locales y el entorno
territorial. Por lo que, después de estudiar un conjunto de casos y situaciones en diferentes
contextos, se comienza a presentar el natural proceso de saturacion de informacion.

Por ello, dado el caracter fundamentalmente cualitativo de la investigacion y la
informacion previa que se tenia sobre el mismo, se tratdé de disefiar un muestreo dirigido o
arbitrario guiado por esa cierta heterogeneidad (p. ej. se ha demostrado que el Programa
enfrenta retos diferentes en el Norte, Centro y Sur) y regularidad a la vez, de los
comportamientos propios en el Programa. Aun asi, siempre serd deseable profundizar mucho
mas en cierto tipo de actores, regiones o situaciones, sin embargo, se requieren recursos
importantes para poder acceder a la informacion.

La dificultad para encontrar los espacios y la disposicion de los actores
gubernamentales para proveer de informacion (especialmente en este gobierno federal) es un
tema que también tiende a limitar el acceso a informacion mas abundante y solida, por lo que
si bien la que se colect6 se considera suficiente y valida, se pudieron tener otras valoraciones

de actores importantes que simplemente no accedieron a ser consultados.
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Si bien los mecanismos de recoleccion de informacion virtuales estan en ascenso por
su bajo costo y agilidad con la que apoyan el levantamiento de informacidn, no es lo mismo
poder realizar las entrevistas, y en general el trabajo de campo, en los sitios donde estan
ocurriendo los fendémenos de estudio. Nunca se percibe igual el ambiente, por ejemplo,
alrededor de una reunion de CAC de manera virtual, que en de forma presencial.

Los actores consultados son una fuente relevante de informacion sobre el disefio e
implementacion del PSV porque son quienes despliegan los recursos y quienes lo reciben,
sin embargo, puede haber sesgos en sus respuestas al ser beneficiados de alguna manera por
el Programa. Y si bien se triangula la informacion y se van detectando mecanismos de
saturacion en las respuestas, siempre sera deseable tener opiniones externas a estos actores.
Sin embargo, esto es un proceso complejo, que si bien se realizo en los recorridos de campo
al poder platicar con otros actores (como autoridades municipales, técnicos no vinculados al
Programa, otros pobladores de las comunidades), no se hizo bajo un método planeado ni fue
una practica sistematica. Queda el reto de poder involucrar en este tipo de estudios, opiniones
de actores externos al Programa.

El ultimo reto metodologico tiene que ver con la sistematizacién de la abundante
informacion que se colecta, especialmente al tratar de codificar las respuestas, por la
complejidad de poder excluir o mal interpretar informacién colectada en campo.

Considerando lo anterior, se reitera el caracter predominantemente cualitativo de la
investigacion, con un uso intensivo de fuentes documentales sometidas a un tratamiento
hermenéutico y complementadas con aportes de un amplio nimero de informantes clave que
conocen desde el cambio institucional que se ha dado en la accion gubernamental general,
hasta el disefio y la operacion especifica del PSV en determinada localidad. Con esta
metodologia de trabajo utilizada, se estd en condiciones de presentar en el siguiente capitulo,

los resultados de la investigacion referidos al objetivo 1 de cambio institucional.
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Capitulo IV. Cambio institucional en la accion gubernamental, en

las politicas y en el PSV

En este capitulo se presentan los resultados de la investigacion correspondientes al primer
objetivo particular, en el que se estudi6 el cambio institucional instaurado en la accidon
gubernamental y las politicas publicas de apoyo al campo en el sexenio analizado, y se
indagod, como permed ese cambio a la intencionalidad del Programa Sembrando Vida.

Para esto, en una logica deductiva, primero se identificé cudl ha sido el cambio
institucional general en la accion de gobierno, detectandose principalmente las reformas
constitucionales introducidas en el periodo de andlisis, asi como las nuevas reglas,
prioridades y cursos de accion determinados en los documentos de planeacion,
presupuestacion y programacion nacionales y sectoriales.

Después, se aborda el cambio institucional, pero a nivel de la accidn gubernamental
dirigida al campo, revelandose —con base en el planteamiento tedrico del NI econdmico—
cuales son las nuevas reglas del juego formales que incentivan o restringen a los agentes
economicos del sector rural (digase campesinos, productores agropecuarios de diverso nivel
de desarrollo y empresas agroalimentarias, incluidas las grandes empresas transnacionales),
configurando un marco de actuacidon para estos agentes distinto al existente en sexenios
anteriores, en el que como resultado hay “ganadores” o actores econdomicos favorecidos por
esas nuevas reglas, y otros “perdedores” que dejaron de recibir o beneficiarse de estimulos
de politica previos.

Posteriormente, se explican —con base en el NI politico— cuales son las nuevas
normas, valores y rutinas en las instituciones gubernamentales (en especial dentro de la
SADER vy la Secretaria del Bienestar), traducidas en nuevas aspiraciones, discursos y
comportamientos, afines a la cosmovision e ideologia del actual gobierno, y que terminan
por moldear e influir la actuacion de la burocracia y otros actores vinculados con el campo.
Por ultimo, se comparte el andlisis —con base en el NI socioldgico- en torno a al nuevo marco
de referencia cultural en las organizaciones sociales rurales, modificado por las nuevas reglas

del juego y valores gubernamentales, que termina por incidir y reconfigurar la relacion y el
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comportamiento de estas hacia el Gobierno, al tener que modificar sus marcos internos o su
actuacion cultural.

Se acompafian estos apartados previos con un desarrollo de cierre que dilucida y
discute el alcance y la naturaleza del cambio institucional, asi como su origen y las causas
que lo impulsaron, identificandose, finalmente, cobmo se ubica en este contexto el Programa
Sembrando Vida, lo que da la pauta para que, en los dos siguientes capitulos, se lleve a cabo
un analisis exhaustivo del disefio y la implementacion de este Programa. Del mismo modo,
con este apartado conclusivo, se investiga sobre las razones que condujeron a este nuevo
dispositivo de regulacion social, se exploran las implicaciones en los agentes rurales vy,
consecuentemente, se proponen ajustes o cambios en la institucionalidad para corregir
disparidades detectadas o, para potenciar resultados de la accion gubernamental desde un

enfoque mas equilibrado e integral que impulse al campo, como sector estratégico del pais.
4.1 Contexto preliminar

En este trabajo se identifica el cambio institucional en la accidn gubernamental de
apoyo al campo, instaurado por el actual gobierno federal en sus primeros cuatro afios de
gestion (2018-2022), bajo la consideracion de que aun cuando este arrancé oficialmente el 1°
de diciembre de 2018, en la practica empez6 a actuar inmediatamente después de las
elecciones (Pellicer, 2019, p. 583).

En este periodo de transicion, el ejecutivo recién electo comenzo a tomar decisiones
trascendentales como la cancelacion de la construccion del aecropuerto en Texcoco (Rocha,
2019, p. 57). Inicid con la preparacion de los cambios en las instituciones gubernamentales,
con el disefio de las politicas publicas y, para noviembre de 2018, sometid a consulta
ciudadana 10 programas prioritarios de su agenda, para determinar si los interrogados estaban

de acuerdo en que se asignaran recursos publicos a esas iniciativas (Lopez-Obrador, 2018).

14 parte importante del contenido de este capitulo fue publicado en el Articulo cientifico referido desde el
capitulo 1, como requisito doctoral, por lo que la mayor parte del texto, ideas, argumentos y citas o referencias
presentadas estan publicadas en la Revista de El Colegio de San Luis, 13(24), 00038. Epub 27 de enero de 2025.
https://doi.org/10.21696/rcs1132420231561, quien tiene los derechos de autor, bajo la cita: Santillanes Chacon,
Santos, Cruz Badillo, Israel, & Ledn Corona, Benito. (2023). Cambio institucional en la accion gubernamental
de apoyo al campo en México durante los primeros cuatro afios del sexenio 2018-2024. Disponible en:
https://revista.colsan.edu.mx/index.php/ COLSAN/article/view/1561. Aspectos adicionales al Articulo en este
Capitulo, son los resultados de las entrevistas semiestructuradas y a profundidad a 25 informantes clave, asi
como 3 grupos focales desarrollados con un ndmero similar de participantes de igual perfil.
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Paralelamente, e incluso de manera inédita, esto permitié al nuevo gobierno influir
en ese periodo en la asignacion de recursos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
2019, asegurando fondos para los programas sociales y de inversion (Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, SHCP, 2018, pp. 95-98) que se habian prometido en la campafia y que
conformarian el nucleo central de sus politicas. Esto fue posible debido a que la coalicion de
partidos politicos que ganaron la presidencia de la Republica, también alcanzaron una
mayoria absoluta en las dos camaras del congreso federal (Mendoza, 2019, p. 52).

Conocer estas nuevas reglas gubernamentales en apoyo al campo (formales e
informales), permite detectar el tipo de restricciones que estan limitando la accion de
determinados agentes econdmicos, tales como la prohibicion creciente del uso del glifosato
y de los transgénicos para determinados fines (Bazan, 2021a; Hernandez et al., 2021) y la
eliminacion de intermediarios en la gestion de apoyos canalizados a productores (Martinez,
2023, p.53).

También, se pueden identificar los incentivos al fomento a la produccion, como los
subsidios a través de programas gubernamentales canalizados mayoritariamente a
productores de pequena escala y de la region Sur Sureste del pais para promover la
produccion de granos basicos (Vilaboa-Arroniz, et al., 2021, p. 428; Bazan y Torres-Mazuera,
2021; Rios, 2020), el impulso de la produccion agroecoldgica y ambientalmente mas
sustentable (Heredia y Herndndez, 2022, p. 2), y la renegociacién del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, renombrado y firmado como Tratado entre México, Estados
Unidos y Canad4d, TMEC (Hernandez, 2021), en el periodo de transicion (noviembre de
2018), pero ya con la participacion directa del actual gobierno.

Del mismo modo, desde la dimension politica y normativa de las instituciones, se
detecta que desde el arribo al poder, el actual gobierno ha reforzado el cambio en las reglas
formales comentadas (en la Constitucion Politica del pais, en ciertas leyes y otros
ordenamientos normativos y en los documentos de planeacion), con una nueva forma de
definir y actuar que busca generar una logica de lo adecuado distinta a la que se llevaba a
cabo en la administracion publica y las estructuras burocraticas del gobierno anterior, con la
instauracion o reforzamiento de valores como la honestidad, la austeridad y la promocion de

la justicia social y la igualdad. Estos tltimos valores de indole social se consideran altamente
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pertinentes en el medio rural, al ser el espacio que alberga la poblacion mas pobre y
marginada del pais (Ramirez-Juérez, 2022, p.554).

Con relacion al cambio en las instituciones, entendidas desde la acepcion sociologica,
se encuentra y detecta una reconfiguracion en los comportamientos de las organizaciones
sociales del campo, concretamente en las organizaciones campesinas y de representacion
empresarial, en despachos de asesores técnicos y en general en Organizaciones No
Gubernamentales (ONG), que apuntan a una reconsideracion en su marco de actuacion, ante

las nuevas reglas y valores.
4.2 El cambio institucional general en la accion gubernamental

Entre el primero de diciembre de 2018 y el 18 de noviembre de 2022 se efectuaron
reformas a 56 articulos de la Constitucion politica relacionadas con: 1) la incorporacion de la
paridad de género en todos los espacios publicos, ii) el reconocimiento a los pueblos
afromexicanos, iii) la contrarreforma educativa, iv) la creacion de la guardia nacional, v) la
aplicacion preventiva oficiosa por delitos como el uso de programas con fines electorales,
corrupcion y robo de hidrocarburos; vi) las consultas populares, vii) la revocacion de
mandato, viii) la extincion de dominio, ix) la eliminacién de la condonacion de impuestos,
de las partidas secretas y del fuero presidencial, respectivamente; y x) la elevacion a derecho
constitucional de la pension no contributiva a adultos mayores, del apoyo a discapacitados y
del acceso a becas de estudiantes, entre otras (Camara de Diputados, 2023a; Presidencia de
la Republica, 2019b, 2020a, 2020b, 2021, 2022; Lopez-Obrador, 2023; Torres, 2021, pp. 7-
8; Gonzalez, 2021, pp. 181-183; Fix-Fierro, 2020).

Estas reformas constitucionales se han traducido en cambios o en la creacion de leyes
relativas a 1) la justicia laboral y libertad sindical, ii) la reorganizacion de la administracion
publica, iii) las responsabilidades administrativas de funcionarios publicos, iv) la austeridad
republicana, v) la creacion de Banco del Bienestar, vi) la extincion de fideicomisos, vii) los
delitos electorales, ix) la desaparicion forzada, x) la salud e institutos de salud, xi) la industria
eléctrica e hidrocarburos, x) la subcontratacion laboral, xii) la proteccion de periodistas, xiii)
la financiera nacional de desarrollo agropecuario, xiv) las aduanas, xv) los transgénicos y
xvi) la mineria, entre otros (Camara de Diputados 2023b, Presidencia de la Republica, 2019b,

2020a, 2021, 2022).
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Todos estos cambios constitucionales y modificaciones a leyes existentes, o la
creacion de otras, fueron posibles gracias a la mayoria legislativa de la que gozaba el Partido
en el poder, tanto en ambas cdmaras, como en la mayoria de los congresos estatales,
iniciandose asi un ambicioso proceso de reforma institucional que pretende la instauracion
de un nuevo régimen politico, guiado por las reiteradas propuestas y las criticas permanentes
que el actual Presidente mantuvo al sistema politico desde que se lanz6 por vez primera a la
candidatura presidencial en las elecciones de 2006.

No obstante, como en todos los cambios, muchos de estos nuevos ordenamientos
constitucionales y legales, instaurados en lo que va de este sexenio, han generado fuertes
controversias, porque, para los criticos, atentan contra instituciones construidas en el pasado
que, de acuerdo con su vision, funcionaban correctamente y brindaban certidumbre a los
actores. Aunque, socialmente, todas estas reformas contaron con un amplio respaldo popular,
y en especial las que tienen efectos directos en la poblacion de bajos recursos, como el
aumento al salario minimo y la elevacion de los apoyos sociales a nivel de derechos
constitucionales, ademas de la revocacion de mandato y las consultas populares, la
eliminacion de la condonacion de impuestos, y aquellas reformas que impactan en el
adelgazamiento del aparato gubernamental y la austeridad.

Los expertos, funcionarios y exfuncionarios entrevistados™® acerca de este tema del
cambio constitucional y legal, en su mayoria coinciden en que este cambio era un proceso
largamente anunciado si llegaba al poder el actual Presidente, quien supo detectar y catalizar
perfectamente el descontento social de los ultimos afos, el cual se acentud —siendo favorable
para su causa- en el sexenio del Presidente Pefia Nieto. En ese periodo sexenal, concuerdan,
fue evidente que aument6 el dispendio, la corrupcion y la captura de los recursos publicos
por un reducido nimero de actores que gozaban de ciertas ventajas y poder de influencia, a
costa de excluir a importantes grupos sociales. Por ello, consideran, era previsible el cambio

radical del mas alto calado en el régimen politico y, especialmente, un reordenamiento en las

15 Como se expuso en el Capitulo I11 de metodologia, se entrevistaron a 25 actores con amplio conocimiento y
experiencia en el sector publico rural, de los cuales 10 eran/son funcionarios vigentes (la mayoria afines al
nuevo gobierno y al partido politico Morena), con puestos de coordinadores generales y directores generales o
de érea; 5 exfuncionarios que profesionalmente se desarrollaron en los sexenios previos (con mayor afinidad a
los partidos PRI y PAN), también en puestos de alta direccion y, a 5 especialistas (investigadores y consultores),
que desde la academia, consultoria o instituciones internacionales han venido estudiando las politicas pablicas
rurales. Se busco tener esa diversidad de opiniones para tener un andlisis méas equilibrado y objetivo.
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prioridades del gasto publico, que desde ese momento —y en respuesta a las promesas de la
campana electoral del actual Presidente— se enfocaria en la busqueda de una sociedad menos
desigual y mas justa.

En donde existe controversia entre estos informantes clave —y especialmente de parte
de exfuncionarios y especialistas—, es en cuanto a la magnitud y la velocidad del cambio
institucional, pues consideran que, si bien era necesario, este se ha aplicado de manera
generalizada a toda la accidon de gobierno y sus politicas, a “tabla raza”, sin ninguna
concesion ni salvamento y de manera abrupta. Lo que, expresan, es que definitivamente con
esa decision se afectan sectores y ciertos proyectos y programas que si funcionaban, pues
para ellos, no todo estaba mal ni en toda la accidon publica habia corrupcion, dispendio o
captura de recursos. Sin embargo, los funcionarios vigentes afines al régimen actual,
argumentan que los vicios, las inercias y las desviaciones en la gestion publica estaban ya
demasiado arraigados y, por tanto, se requerian decisiones radicales y contundentes, que
pudieran desterrar y ahuyentar dichas précticas y actores que las sostenian.

Siguiendo con el cambio en las reglas del juego, en el campo de la planeacion
nacional y de sus politicas publicas también se han trazado nuevas reglas formales, escritas
y documentadas, creadas o evolucionadas, que refuerzan o complementan las redefiniciones
constitucionales y legales, y concretan la ideologia, valores y el proyecto de pais del nuevo
gobierno.

En los documentos rectores de planeacion como el PND 2019-2024, los 19 programas
sectoriales, 26 especiales, uno regional, 13 institucionales de entidades no sectorizadas y 119
de entidades sectorizadas (Presidencia de la Republica, 2022, p. 347), se revelan, asimismo,
cambios notables en las reglas con relacion a la planeacion de anteriores gobiernos. Entre
estos cambios sobresalen nuevos objetivos de politicas y prioridades en la asignacion de los
recursos publicos, sobre todo enfocados a la promocion del bienestar social y a la atencion
de la poblacion mas desprotegida; en la erradicacion de la corrupcion y el dispendio de
recursos publicos; en hacer realidad el Estado de derecho, la justicia y la paz; en la liberacion
del Estado de la captura de ciertos grupos y élites, y, en general, en la erradicacion del sistema

econdmico neoliberal que predominé en México durante los tiltimos 35 afios'® (Presidencia

16 En el PND se fijaron 12 principios rectores que son retomados en todos los programas derivados de dicho

Plan.
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de la Republica, 2019a; Secretaria de Gobernacion, 2020; Secretaria de Bienestar, 2019;
Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana, 2020; Secretaria de Economia, 2020).

Este conjunto de documentos de planeacion, con sus reglas, destaca por ser los que
conducen las asignaciones presupuestales del decreto del PEF de cada afio. En adicion, otros
documentos que marcaron el inicio del cambio institucional son los lineamientos o reglas de
operacion de los programas calificados como prioritarios, que fueron disefiados desde el
periodo de transicidon gubernamental y puestos en ejecucion en los primeros meses de 2019.

Incluso, antes de la publicacion oficial de estos documentos normativos —por acuerdo
con el gobierno saliente y el apoyo del Congreso federal dominado por partidos afines al
presidente—, desde la integracion, la discusion y la aprobacion del PEF 2019, fue cuando se
inicié el cambio en las reglas del juego al ajustar, desde entonces, la estructura programatica
y la distribucion de recursos. Ello dio cabida a dichos programas prioritarios y concreto
nuevas prioridades sexenales como el apoyo incrementado para adultos mayores y
estudiantes (becas), los nuevos apoyos para jovenes, discapacitados, campesinos (Sembrando
Vida, Fertilizantes para el Bienestar), entre otros, y aseguro los recursos de inversion para
obras de infraestructura como el Tren Maya y el Aeropuerto Felipe Angeles (SHCP, 2018b).
En este sentido, fue en el Paquete Econdmico para el ejercicio 2019, presentado al Congreso
en diciembre de 2018, cuando se inicid de manera formal —mediante documento oficial— el
cambio institucional promovido por el nuevo gobierno —incluyendo la accion de apoyo al
camp—, ya que en este se comenzaba con la redireccion de los recursos publicos a través del
PEF.

Asimismo, en la nueva normatividad de los programas destaca un cambio radical con
respecto del pasado: practicamente todos los apoyos consisten en otorgar dinero en efectivo
—en menor medida en especie— de modo directo a los beneficiarios. Ademas, la mayoria
de los subsidios se han dirigido a la poblacion de menores recursos, a través de pocos
programas (a diferencia del pasado), pero de gran cobertura en poblacion (identificada a
través de padrones) y con cuantiosas asignaciones presupuestales (Secretaria de Bienestar,
2020; SADER, 2019; Secretaria del Trabajo y Prevision Social, 2019; SEP, 2019).

Es relevante subrayar que fue en este tipo de reglas lo determinante en la planeacion,
la asignacion de recursos y los mecanismos e instrumentos de intervencion de politicas, en

las cuales se ha experimentado el mayor cambio. Es decir, se trata de un cambio que incide
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directamente en el manejo econdmico del pais, en el que el énfasis se pone, mas que en
potenciar el crecimiento econdmico, en la forma en como se distribuye el gasto publico,
buscando que este sea redistribuido, teniendo como prioridad especial, la poblacion y las
regiones mas desfavorecidas. Todo ello, con el fin de revertir la desigualdad econémica y
social, asi como la lacerante pobreza, acrecentada en el pais en los ultimos sexenios.

Al respecto, los actores entrevistados (funcionarios mas afines al régimen), coinciden
en que para que el gobierno pudiera llevar a cabo su programa de campafia lo mas pronto
posible, era fundamental se asentara su vision en los documentos marco de planeacion vy,
ademas, cambiara los criterios, prioridades e instrumentos de politica contenidos en otros
documentos de presupuestacion (como el DPEF). También, externan, era imprescindible que
delineara las nuevas politicas, y mas aun, las reglas de los nuevos programas presupuestarios,
porque es en estos en los que finalmente se garantiza que las politicas, decisiones o
intenciones, pasan a materializarse, al recibir los presupuestos asignados, desde el PEF,
“porque, como se dice regularmente, una politica o programa sin recursos, y sobre todo sin
presupuesto, mas que una politica, es una buena intencion o simple declaracion” (AEF4)!’.
Incluso, para algunos entrevistados de este grupo de funcionarios, el hacer los cambios
principalmente a este nivel de reglas (documentos de planeacion, presupuestacion,
programacion), es insuficiente porque pueden ser revertidos de una manera relativamente
facil (se refieren, por ejemplo, a cuando se pierde la mayoria legislativa en la Camara de
Diputados para poder aprobar el presupuesto).

Para los exfuncionarios entrevistados (mas afines a regimenes previos), afirman que
es entendible todo el cambio que se hizo en los documentos antes referidos, porque al final
es lo que asegura que se permee la vision del gobierno en acciones concretas. Sin embargo,
consideran que ese proceso ocurrié de una manera un tanto desordenada y con una logica
distinta a la tradicional y establecida en la normatividad, pues, exponen, antes de que
comenzara oficialmente el gobierno, ya se conocian los 25 programas o acciones prioritarias
—e incluso a principios de 2019 ya contaban con presupuesto y lineamientos de operacion—
que vendrian a suplantar la numerosa y abundante oferta previa de programas. Para el Actor
Entrevistado Exfuncionario 2 “fue totalmente atipico tener ya arrancando los nuevos

programas presupuestarios del sexenio en el primer afio, en 2019, ademdas con presupuesto

17 Esta abreviatura se refiere a la fuente entrevistada: AEF4, Actor Entrevistado Funcionario 4.
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asignado, sin que todavia hubiera un plan nacional de desarrollo, y mucho menos sectoriales”
(AEE2, 2023).

En nuestra valoracion, la racionalidad de toda esta premura por un cambio acelerado
de las reglas del juego o instituciones en la planeacidn, programacion y presupuestacion, tuvo
que ver con que, para el Presidente electo, era sumamente importante que los electores y
sobre todo sus numerosos votantes, asi como sus mismos criticos y opositores (que
pretendieron desde siempre catalogarlo de populista, con propuestas inviables), constataran
que si era posible cambiar la direccion y accion de gobierno, con politicas y programas
concretos diferentes en todos los sentidos, a los que se venian ejecutando anteriormente.

Por otro lado, desde la postura de los expertos sobre este mismo tema de los cambios
en los documentos de planeacion nacional, estos destacan también lo expuesto antes, es decir,
reconocen la habilidad del Presidente para poder arrancar su sexenio con programas ya
disefiados y con presupuesto asignado, lo que definitivamente, consideran, ha sido altamente
valorado por la gente y sus seguidores, al demostrar que mucho de las promesas eran
cumplibles.

Sin embargo, la mayor parte de este grupo informante, cuestiona, la falta de cierto
orden y método en el disefio de los documentos, aunque obviamente se refieren a los métodos
previos conocidos por ellos, derivados en mucho de la gestion por resultados y evaluacion
del desempefio prevaleciente desde inicios de los afios noventa del siglo pasado, que el actual
gobierno comenz6 a cuestionar. Uno de los actores entrevistados como Exfuncionario 1
expresa:

El problema fue que, aun reconociendo que en el pasado existia en algunos casos

simulacién en nombre de la técnica, es decir, se formulaban y aplicaban politicas con

disefios técnicos rigurosos, que terminaban desvidndose en la practica, el actual
gobierno se fue al extremo, despreciando el uso de la evidencia y los métodos, por
considerarlos demasiado tecnocraticos; pero eso llevo, por ejemplo, a que el PND

2019-2024, terminara siendo un documento muy cualitativo, y si muy diferente a los

del pasado, pero sin contemplar esquemas de cuantificacion ni medicion (AEE],

2023).

Desde nuestra postura, era evidente que el cambio en las reglas del juego mas rapido,

concreto y abrupto que podia emprender inmediatamente el nuevo gobierno, era el que tenia
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que ver con la reorientacion de los presupuestos nacionales, el cual, ademas no generaria
grandes resistencias, por las narrativas que se venian posicionando desde afios atrds sobre
corrupcion y mal uso de recursos publicos, tanto por el entonces candidato Presidencial como
por su partido y otros actores —medios de comunicacion, ONG, tanques de pensamiento,
auditorias—, asi como por la apabullante mayoria que lo respald6 en la eleccion presidencial
de 2018.

Ademas, en sus reiteradas campafias presidenciales (la de 2006, la de 2012 y la misma
de 2018), el Presidente habia anunciado propuestas de acciones o programas concretos (P.
ejem. apoyo a adultos mayores, a jovenes y poblacion con discapacidad) y, los mecanismos
e instrumentos de distribucion de recursos a la poblacion, priorizando ademas en todos los
casos, a la poblacion mas pobre y marginada, que era la idea central de su propuesta de
gobierno, compactada en la enigmatica frase de “Por el bien de todos, primero los pobres”.
Asi, por ejemplo, desde 2006 hablaba de apoyar a los campesinos para la plantacion de
arboles frutales —lo que fue la base para la creacion del Programa Sembrando Vida—, y de
entregar apoyos directos sin intermediarios.

Es decir, en el arranque del gobierno, se tenia la claridad en qué prioridades
concentrar los recursos publicos, y mediante qué mecanismos. Se tenia conocimiento de que
el nivel programatico que habia que modificar inmediatamente, era el nivel de programas
presupuestarios, que es en el cual se definen las asignaciones presupuestarias del PEF. Se
sabia que, los demas documentos de planeacion (como plan nacional y programas sectoriales
y demaés derivados del PND), se irian adecuando a la logica de los programas, sin tener que
esperarse a la inversa, contar primero con la planeacion superior, para derivar las lineas
programaticas, como generalmente ocurria antes, pero implicaba tener que esperar hasta el
segundo, o incluso tercer afio de gestion de gobierno, para introducir los cambios a nivel de
programas y acciones especificas de interés de la nueva administracion.

Este proceder, sin embargo, no estuvo exento de insuficiencias, vacios y errores, que
como se constatara mas adelante en los capitulos de disefio e implementacion del PSV,
tuvieron consecuencias en la implementacion y en la generacion de resultados, pero que en
términos del manejo de narrativas, hacian ver a un gobierno actuante y eficaz en el logro de
las promesas de campafia, que dejaba poco espacio a la fuerte critica que lo perseguia en el

sentido de poner en duda que realmente pudiera llevar a la practica sus propuestas,
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especialmente por un tema disponibilidad de recursos presupuestales. Asimismo, se deben
valorar con objetividad y de manera equilibrada, todas las acciones o programas que, en lo
general, o en parte funcionaban y eran necesarias, y que o dejaron de hacerse al concentrar
los recursos presupuestales en unos cuantos programas y acciones prioritarias.

Empero, vale la pena recuperar una idea expuesta por un informante clave (consultor
y especialista), que resume buena parte de esta discusion: “Debemos aprender que, en una
democracia, unos ganan y otros pierden, y que si respetamos esa democracia cuando no nos
es favorable, tenemos que aceptar lo que otros decidieron y las propuestas de gobierno por
las que se decantaron” (AEC4). Esta apreciacion de este actor, nos traslada al surgimiento de
la disciplina de las politicas publicas, en los afios cincuenta del siglo pasado en EUA, a
propuesta de Lasswell, en que €l se referia a las ciencias de las politicas en la democracia, es
decir, para este autor las politicas tenian que ocurrir en sistemas politicos plurales y
participativo y, no en sistemas autoritarios. Por lo que, si bien su gran aporte de que las
politicas tenian que basarse en el conocimiento cientifico, también tenian que considerar los
valores y las aspiraciones de la sociedad.

Todo esto se trae a cuenta, porque al inicio el cambio institucional —y especialmente
la definicion de los programas- fue cuestionado por los criticos del régimen, calificandolo
como un proceso autoritario y, despegado del método tradicional seguido en el disefio de
politicas y programas, en el que las propuestas debian emerger de la conformacion de una
agenda de problemas, de la deliberacion en torno a la definicion del problema y sus posibles
soluciones, asi de la participacion social en la seleccion de los cursos de accion. Es decir, se
criticaba que hubiera sido solo el gobierno el que decidiera los programas y proyectos
prioritarios, sin mayor —segun los criticos— deliberacion y discusion abierta a actores
sociales.

No obstante, nuestra valoraciéon —y que coincide, con un ndmero importante de
funcionarios y especialistas entrevistados—, s que muchas de estas propuestas de acciones y
programas se habian construido y validado en el largo proceso de vinculacion del entonces
candidato -y sus partidos que lo acompafiaron- con la gente en el nivel mas cercano —
asambleas comunitarias y recorridos territoriales-, ademds, con la poblacion de calle que
dificilmente tiene acceso a una participacion genuina en los espacios de participacion que se

habian creado en el pasado (mediante organizaciones gremiales, liderazgos locales, ONG,

136



que precisamente se sefialaban por actuar como intermediarios que buscaban mas sus propios
beneficios que el de sus representados).

En ese marco, el entonces candidato se convirtié en un ente articulador de demandas
y propuestas de una poblacion mayoritaria que no tan facil tenia voz en un sistema
democratico y participativo que, si bien tedéricamente habria los espacios en los regimenes
anteriores para disefiar y operar las politicas y programas, en la practica se fue pervirtiendo
y capturando por grupos de interés y presion, que priorizaron sus beneficios. Entonces, era
comprensible, que si la fuerte critica del entonces candidato Presidencial —como en realidad
ocurria- se centrara en la fuerte captura de los recursos y la accidon de gobierno por ese
conjunto de intermediarios, no se tendria porque ceder espacios a su participacion. Ademas,
los tiempos apremiantes por implementar su plan de gobierno, lo hacian inviable.

Por tltimo, tratando de encontrar a una posicidn mas consensuada sobre los alcances
del cambio institucional, a través de los tres grupos focales, que se desarrollaron con

informantes clave, se llegé a ciertas coincidencias (GFC1, GFC2 y GFC3)?8:

Tabla S Coincidencias sobre el alcance del cambio institucional segiin diversos actores

Aspecto del cambio institucional GFC1 GFC2 GFC3

En 2018 asistimos, por primera vez en la historia X X X

reciente del pais, a un cambio del poder politico entre

dos visiones ideoldgicas contrastantes.

Ante eso, era evidente, la necesidad de un cambio X X
profundo en las instituciones —en la acepcion amplia
del concepto— que no podia ser cosmético o
superficial, sino que requeria remover los pilares y
estructuras del régimen politico y econémico

preexistente.

De lo contrario, hubiera sido imposible llevar a la X X
practica el programa de gobierno prometido, pues las
inercias, malas practicas y factores reales de poder
favorecidos, estaban fuertemente arraigados vy

afianzados.

18 GFC1.: se refiere a Grupo Focal sobre Cambio Institucional (1, para el primer grupo, conformado por actores
afines al régimen actual, 2 por actores afines a regimenes previos y 3, por una combinacion de afinidades).
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Aspecto del cambio institucional GFC1 GFC2 GFC3

El cambio institucional, invariablemente gener6 X X X
consecuencias negativas o de pérdida para la gran
mayoria de sujetos beneficiados en gestiones previas,
y amplié los beneficios y ganancias para sujetos que
se priorizaron en esta administracion, principalmente
de la poblacion de menores recursos, grupos
vulnerables y determinadas regiones como el sur

sureste.

El cambio abrupto dejo, en definitiva, vacios e X X
iniciativas pendientes de consolidar, y suprimio
acciones de gobierno y politicas que si funcionaban y
no precisamente caian en el diagnéstico negativo

sobre el que se construyo la nueva institucionalidad.

Atributos defendidos en el disefio e implementacion X X X
de politicas previas, como el involucramiento y
existencia de espacios participativos de la sociedad en
estas, mas la predominancia de la evidencia y la
técnica en el desarrollo de las politicas (tecnocracia),
comenzaron a mostrar insuficiencias y a sufrir
desviaciones: la participacién se comenzé a pervertir
para dar paso a una participacion excesiva de actores
gue comenzaban a priorizar solamente su beneficio y
la extraccion de rentas por dicha participacion; la
rigurosidad de las politicas generadas por la
tecnocracia se vio menguada ante la simulacion, la

captura y la corrupcion.

La respuesta del gobierno, sin embargo, a estas X X X
Gltimas situaciones podrian irse al extremo,

despreciando la técnica, la evidencia y el

conocimiento —base de la formulacion de politicas- y

la generacion de espacios de participacion minimos a

otros actores diferentes al gobierno.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion colectada de los 3 grupos focales.

Adicionalmente, desde el angulo tedrico metodologico, este analisis del cambio

institucional también genera lecciones, puesto que el cambio en la gestion publica ha sido
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abrupto y radical, pero ademas basado en el cuestionamiento —y quiza rechazo— a las formas
previas de hacer gobierno (en mucho, determinada por la Gestion por Resultados y la
Evaluacion del Desempeiio), por lo que el examen de la gestion actual, reta al campo de la
investigacion en politicas publicas, a explorar enfoques mas amplios y comprehensivos, que
el predominante enfoque racional de politicas.

La irrupcion de la dimension politica en el disefio de la nueva accion de gobierno y
sus politicas, como la principal respuesta para corregir los defectos o fallas en la gestion
previa, provocadas mas por aspectos de caracter politico como la simulacion, la captura y la
corrupcion, demanda de enfoques tedricos metodoldgicos de analisis de politicas que, si bien
deben contemplar la dimension técnica racional, es imprescindible también que incorporen
la incidencia de la dimension politica. Por ello, como se argument6 desde la Introduccion, en
este trabajo de investigacion se ha decidido desarrollar el andlisis del disefio y la
implementacion del Programa Sembrando Vida (Capitulos V y VI), recuperando el
planteamiento teorico de Stone (2022), en el que resalta la importancia de la dimension

politica de las politicas.
4.3 El cambio institucional en la accién gubernamental de apoyo al campo

4.3.1 Las reglas formales (incentivos y restricciones) para los agentes economicos rurales

Con base en la informacion disponible actualizada acerca de reformas a la
Constitucion, leyes y reglamentos federales de la Camara de Diputados (2023a, 2023b) y
estudios del Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania
Alimentaria (CEDRSSA, 2020a, 2020b), en el actual periodo sexenal, como ha ocurrido
practicamente desde la reforma del articulo 27 constitucional en 1992, no ha habido cambios
en las normas constitucionales. En tanto, en las 30 leyes vinculadas al sector rural, en general,
los cambios han sido puntuales, en especial en aquellas con incidencia en el medio ambiente
y la sanidad vegetal y animal.

Otras leyes modificadas y cuyas reformas han dado lugar a polémicas son la Ley de
Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados (transgénicos) y la Ley Federal de

Variedades Vegetales, que regula la proteccion de derechos para quienes generan material

139



genético (Ley Federal de Variedades Vegetales, 2022)!°. Relacionada con estas, como
promulgacion Unica entre 2018 y 2022, se instituyd la Ley Federal para el Fomento y
Proteccion del Maiz Nativo (2020), que pretende proteger la riqueza genética y cultural
alrededor de este cultivo fundamental para la alimentacion de los mexicanos.

Deben registrarse como un cambio sustancial, con influencia en los agentes
econdmicos —consistente, ademas, con las prioridades del gobierno actual—, las precisiones
a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (articulos 116 y 182), que es el ordenamiento rector
del sector rural, en el sentido de priorizar en las acciones de gobierno a los pequefios
productores pobres y agentes econdémicos de bajos ingresos en zonas menos desarrolladas
(LDRS, 2021).

En este contexto, los mayores cambios en las reglas que tienen incidencia en los
agentes econdmicos rurales (campesinos, productores de diversa escala y agronegocios) se
han establecido en los documentos de planeacion y programacion sexenal (en el PND 2019-
2024 y programas sectoriales, en especial de agricultura y bienestar), en la presupuestacion
(PEF) y en la normatividad anual (reglas de operacion y demds lineamientos operativos).
Estos direccionan las politicas y los programas presupuestarios y concentran la mayor parte
de la accion de gobierno.

Es evidente que la orientacion general y los propdsitos de la accion gubernamental

actual en apoyo al campo, en linea con los nuevos postulados y prioridades de la politica

nacional, han cambiado notoriamente (véase la Tabla 6).

Tabla 6 Comparacion entre las reglas del juego formales actuales y las del sexenio 2012-

2018

Categoria de analisis Sexenio 2012-2018 Sexenio 2018-2024 (2018-2022)
Propésitos de la Productividad, rentabilidad, Autosuficiencia alimentaria, bienestar
accion de gobierno competitividad, ademas de social, mediante inclusion de pequefios

sustentabilidad y reduccion de la productores, produccién sostenible,
pobreza, con fines de seguridad rescate del campo.
alimentaria.

19 Estas se han reforzado con la publicacion de dos decretos presidenciales, uno en diciembre de 2020 y otro en
febrero de 2023, en los que se prohibe de manera gradual el glifosato y, en este dltimo, el maiz genéticamente
modificado.
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Categoria de andlisis

Sexenio 2012-2018

Sexenio 2018-2024 (2018-2022)

Prioridad en la
asignacion de
recursos publicos

Se apoyaba a todos los productores, en
especial a medianos y grandes.

Prioridad y casi exclusividad a pequefios
productores (< 5 ha), programas de gran
cobertura y presupuesto.

Prioridad territorial

Todo el pais, pero con mayor presencia
en el occidente-norte.

Region sur y zonas de alta marginacion.

Opciones de apoyo

Alrededor de 60 programas abiertos a
cultivos basicos y, en especial, a
cultivos comerciales.

Alrededor de ocho  programas
prioritarios centrados en cultivos y
productos basicos.

Mecanismo de
canalizacion de
recursos

Participaban organizaciones, agentes
técnicos, asesores, ONG.

Muchos eran adquiridos a través de
proveedores.

Se apoyaban proyectos individuales y
figuras morales y, se pedia aportacion
obligada al productor.

Directo a padron de productores, sin
intermediarios, en efectivo
(transferencia) o especie y a nivel
individual, sin que tengan que aportar.

Abordamiento de

Acciones puntuales de fomento a la

Impulso de produccién agroecoldgica y

temas estratégicos de agricultura organica (fines organica. Restricciones al uso de
caracter ambiental comerciales). glifosato y transgénicos.
Condiciones sobre Se fortaleci6 el TLCAN vy se Se particip6 -y se estuvo de

comercio exterior

fomentaron las exportaciones.

acuerdo- en actualizacion del TLCAN
(TMEC) dando  certidumbre a
exportadores.

Otros mecanismos de
incidencia directa en
desempefio sectorial

Fuerte aumento de los precios de
combustibles.

No habia politica de produccion de
fertilizantes.

Se mantienen relativamente
estables precios de combustibles
(insumo clave en la agricultura).

Paquete contra la Inflacién y la
Carestia (PACIC)

Se reactiva la produccién
nacional de fertilizante quimico.

Fuente: Elaboracion propia con base en el PND 2019-2024, Programa Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural 2020-2024, Programa
Sectorial de Bienestar 2020-2024, Lineamientos y Reglas de Operacion de diversos programas prioritarios de la SADER y del Programa
Sembrando Vida de la Secretaria del Bienestar (aflos 2019-2022); PND 2013-2018, Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario,
Pesquero y Alimentario 2013-2018; Reglas de operacion de diversos programas presupuestarios de la SAGARPA y SEDESOL (afios 2014-

2018), entre otros.

La regla general es categorica en cuanto a la incentivacion de la produccion nacional

de cultivos primordialmente y de productos bésicos para promover la autosuficiencia

alimentaria (maiz, frijol, cana de azucar, arroz, trigo, leche, café¢), en especial o de manera

casi exclusiva, en los productores de pequefia escala o campesinos (con menos de cinco
hectareas) (Presidencia de la Republica, 2019a; SADER, 2020a, 2020b; SADER vy
Subsecretaria de Alimentacion y Competitividad, 2022; Lopez Obrador, 2022; De Ita; 2019,
pp- 57-59; Roman, 2019, p. 142; Avila-Sanchez, 2021, pp- 201-203).

141



En los sexenios previos, como el de 2012 a 2018, el enfoque estuvo centrado, al
menos discursivamente, en la promocion de la productividad y competitividad del sector,
mediante la innovacion tecnologica, el desarrollo de capacidades, la capitalizacion, la
articulaciéon de cadenas productivas, la promocioén de financiamiento, entre otros medios.
Naturalmente, este enfoque favorecia a productores y empresas con potencial productivo de
mayor escala (mediana y grande) que se encontraban en capacidad real o potencial de crecer
y competir en los mercados y que, ademas, producian no solo alimentos basicos, sino mas
bien hortalizas, frutales, oleaginosas, especies pecuarias y acuicolas de importancia
comercial (Presidencia de la Republica, 2013; SAGARPA, 2013a; De Ita; 2019, pp. 57-59).

De la revision sistematica de las reglas de operacion de los programas de la Secretaria
de Agricultura y Desarrollo Rural (SAGARPA) en ese sexenio, cuya situacidon era muy
similar desde 1996, cuando se creo el programa de fomento productivo denominado Alianza
para el Campo, orientado a la competitividad del sector (SAGARPA y FAO, 2006, p. 30), se
deduce que para que los productores pudieran acceder a cualquier programa era necesario
que pusieran un porcentaje del valor del bien o servicio (SAGARPA, 2013b, 2014, 2015,
2016, 2017, 2018). Ademads, se permitian montos de apoyo a empresas u organizaciones
(personas morales), que para 2018 fueron de hasta cinco, 10 y 16 millones de pesos para
proyectos de desarrollo regional (por ejemplo, para infraestructura, equipo y maquinaria) o
de hasta 500 o 900 mil pesos para productores individuales (por ejemplo, invernaderos)
(SAGARPA, 2017).

Se contaba también con programas enfocados a pequeiios productores. Al término del
sexenio 2012-2018 existia el Programa de Apoyo a Pequenos Productores y el entonces
PROAGRO Productivo, denominado inicialmente Programa de Apoyos Directos al Campo
(PROCAMPO), que surgi6 en 1993 como respuesta compensatoria a la apertura comercial
del TLCAN (SAGARPA y FAO, 2006), el cual en la actualidad continua, ajustado, como
Programa de Produccion para el Bienestar (PPB). Sin embargo, el presupuesto asignado para
el primero en 2018 representd alrededor del 20 por ciento del presupuesto total de la
Secretaria y el segundo el 13 por ciento; ambos no aseguraban una focalizacion rigurosa,
ademas de que eran sumamente regresivos (Macias, Macias y Gonzalez, 2020).

Con este nuevo gobierno, en los propositos de politica publica se han recuperado

objetivos que muchos actores podrian considerar ideoldégicamente rebasados por la realidad
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o vigentes en otro momento historico del pais, tales como el de autosuficiencia alimentaria.
De acuerdo con Le Coq et al. (2022), pese a los esfuerzos del actual gobierno por relacionar
los programas con la soberania alimentaria, es complicado alcanzar el reto, dada la fuerte
presencia de la produccion convencional por parte de grandes productores y empresas
nacionales e internacionales (por lo general, enfocadas en cultivos y productos orientados a
la exportacion o altamente rentables). En los gobiernos previos, el término aceptado, acufiado
por los organismos internacionales, fue el de seguridad alimentaria.

Asimismo, se ha establecido como regla dirigir los programas prioritarios en los
estados del sur sureste del pais, donde se encuentra precisamente la mayoria de productores
de pequena escala. En Sembrando Vida es posible incluir sujetos agrarios que no disponen
de tierra propia (avecinados), pero que pueden alquilarla o tenerla en comodato (Secretaria
de Bienestar, 2019b, 2020b, 2020c, 2021a, 2022). Podria considerarse que este es el unico
Programa de todos los del actual gobierno focalizado a la poblacidon mas pobre (Martinez,
2023).

La estructura programatica fue otro espacio normativo de la accion gubernamental
que cambid de modo significativo. Esta se concentrd, desde el inicio del sexenio, en no mas
de ocho programas prioritarios (aunque algunos como el Crédito Ganadero a la Palabra han
desaparecido). Estos programas estan a cargo de la SADER vy la Secretaria de Bienestar. Esta
ultima tiene un rol determinante en la accion gubernamental de apoyo al campo, mediante el
Programa Sembrando Vida, que en 2022 llegd a ejercer alrededor de 30 mil millones de
pesos, que significaron el 54 por ciento del presupuesto total de la SADER.

La SADER, por su parte, opera los otros programas prioritarios que iniciaron desde
el arranque del gobierno, Produccion para el Bienestar, Fertilizantes para el Bienestar, Precios
de Garantia, los de abasto alimentario de Seguridad Alimentaria Mexicana (SEGALMEX),
otros dos que mantienen cierta similitud con los de las politicas de sexenios previos,
denominados Fomento a la Agricultura, Ganaderia, Pesca y Acuicultura y Sanidad e
Inocuidad Agroalimentaria.

Esta compactacion programatica se ha expresado en que cada Programa recibe

cuantiosos presupuestos®®, con lo que se logra una cobertura muy numerosa de beneficiarios

20 para 2022, el Programa de Produccion para el Bienestar recibié poco mas de 14 mil millones de pesos (contra
nueve mil en 2019); Fertilizantes, 5.2 mil millones en 2022 (contra 1.5 en 2019); Precios de Garantia, 11.4
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(por ejemplo, Produccion para el Bienestar atiende a mas de dos millones de productores, al
igual que Fertilizantes para el Bienestar en 2023), principalmente productores de pequena
escala y ubicados en los estados del sur.

En tanto, en sexenios previos habia numerosos programas que pretendian atender
multiples necesidades de los productores y diversos cultivos, tales como el Programa de
Apoyos a la Comercializacion, el Programa de Productividad y Competitividad
Agroalimentaria, el Programa de Concurrencia con Entidades Federativas y diversos
componentes del Programa de Fomento a la Agricultura enfocados en sistemas de riego,
energias renovables, recuperacion de suelos, cadenas productivas. Estos beneficiarios que
participaban o que constituian la poblacion objetivo (en especial los medianos y grandes) no
cuentan en la actualidad con esas opciones de apoyo.

Otra regla que tuvo un cambio relevante versa sobre la forma en que los apoyos se
canalizan a los productores. Anteriormente, la mayoria se otorgaba mediante la presentacion
por parte de los productores que cumplieran con el perfil de una solicitud y de un proyecto
productivo, que era revisado, dictaminado y, en su caso, apoyado por el Programa. Esta
manera de colocar los recursos requirid de la participacidén de numerosos actores como
asesores técnicos, proyectistas, capacitadores, proveedores de activos y despachos, lo que
implicaba destinar recursos a estos, con lo cual mermaba el apoyo a los productores.

En adicion, en los arreglos institucionales establecidos para la operacion de
programas se contemplaban multiples actores institucionales —a veces, no
gubernamentales—, que terminaron conformando estructuras aparatosas de implementacion
que, en algunos casos, recibian recursos presupuestales de los programas. Si bien la
participacion en las politicas publicas (rurales) debe ser una condicidon basica en una
democracia (Dussauge-Laguna, 2022), que fue lo que se promovié desde la segunda mitad
de la década de los noventa del siglo XX, con el paso del tiempo, tal participacion comenzo
a ser distorsionada y aumentaban los intermediarios en la distribucion de los apoyos, lo que
agregaba poco valor.

Desde la perspectiva de los actores entrevistados (AEF, AEE y AEC), el mayor

cambio en la institucionalidad sectorial ocurrié precisamente en este ambito de incentivos y

(contra 6); programas vinculados con abasto rural, adquisicidn y entrega de leche a cargo de SEGALMEX, 6.8
mil millones en 2022 (contra 5.2 en 2019).
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restricciones a los agentes econdmicos rurales, pues, aseveran, es aqui donde se pudo notar
inmediatamente durante el primer afio de gestion del actual gobierno (2019), como se
reorientaron radicalmente los presupuestos para incentivar a los campesinos y productores
de pequeiia escala que cultivan granos y productos basicos, y en especial, a los que se ubican
en los estados del sur sureste del pais, en detrimento de productores de mediana y gran escala,
con fines comerciales, que anteriormente contaban con multiples incentivos.

Para los AEE, con la irrupcion del Programa Sembrando Vida dentro de la Secretaria
del Bienestar —y no en la SADER~- con un gran presupuesto, quedaba claro que la prioridad
en el apoyo al campo la tendria el sector social, que también, reconocen, habia sido
practicamente marginado de las politicas y programas previos. Para la SADER o equivalente
en sexenio anteriores, “siempre fue complicado trabajar con los campesinos o productores de
muy pequeia escala, y se consideraba que ese tipo de sujetos debian ser apoyados por
acciones de caracter social o asistencial, de parte de la entonces SEDESOL” (AEES).

Esto, en nuestra apreciacion —y que coincide en mucho con la de los AEF, y
plenamente con la de los AEE y AEC—, se debia, sin embargo, a que el propdsito de la politica
agropecuaria y de desarrollo rural, como se dijo antes, se enfocaba en generar incentivos para
fortalecer la productividad y rentabilidad del campo, por lo que las reglas del juego
privilegiaban a productores que tuvieran al menos cierto potencial productivo y comercial,
lo que dejaban fuera a buena parte de la agricultura campesina que produce para el
autoconsumo, y que es, a la vez, la que se encuentra en pobreza y marginacion. Se suponia,
en voz de los AEC, que esta ultima poblacion seria atendida desde la politica social para
reducir la pobreza.

En esta reconfiguracion de reglas, aseveran los AEE, los sectores que resultaron
“perdedores” al suprimirse incentivos dirigidos a ellos, fueron basicamente los productores
de escala media y grande, los cultivos comerciales y ciertas regiones del centro, occidente y
norte del pais. Asimismo, concuerdan, se acotaron los temas o aspectos que se atienden con
la politica sectorial, pues después de que se apoyaba un conjunto muy amplio de conceptos
como equipos, implementos, maquinaria, semillas, asistencia técnica, misiones comerciales,
material genético, plantulas y semovientes, obras de conservacion de suelo y agua, bodegas,
infraestructura de acopio y transformacion, sanidad e inocuidad, entre otros, en la actualidad

la gran mayoria de los apoyos se canaliza a través de efectivo (caso del Programa de PPB y

145



Sembrando Vida) y en especie (fertilizante, plantulas e implementos para biofabrica e
invernadero).

De la discusion en los grupos focales, destacan los siguientes hallazgos: el GFF (afin
al régimen) valora como positivo todo el cambio en las reglas para los agentes econémicos,
favorable para los campesinos y productores de baja escala, asi como la nueva orientacion de
la politica hacia la autosuficiencia alimentaria y la canalizacion de apoyos a través de apoyos
directos. Sin embargo, al ser cuestionados sobre si con apoyos dirigidos solamente a los
productores de pequena escala se lograria la autosuficiencia, reconocen que realmente ese
objetivo parece ser demasiado ambicioso y desafiante, porque, son precisamente los
productores medianos y grandes los que abonan en mucho a la autosuficiencia.

Asimismo, al discutir con este Grupo si los incentivos son suficientes y pertinentes
para realmente fortalecer la economia de los pequefios productores, sus respuestas, en su
mayoria afirmativas, son un tanto endebles. Desde nuestra perspectiva —y en este caso existe
coincidencia con el GFE y GFC), en los incentivos al campo actuales acudimos a dos
situaciones, por una parte, los del PSV, que apuntan a ser mas integrales, suficientes y
pertinentes, combinando en una misma unidad de produccidon o beneficiarios desde
transferencias en efectivo, asistencia técnica, capacitacion y organizacion, sistemas
agroforestales y acceso a biofabricas y viveros.

Por otra parte, los incentivos otorgados por la SADER, tanto por el PPB y
Fertilizantes, dotan conjuntamente al productor de liquidez (apoyo en efectivo) y de un
insumo clave (fertilizante en especie), sin embargo, si bien estos componentes resultan
relevantes, especialmente para fomentar la produccion anual de granos basicos en los
productores muy pequefios, tampoco puede decirse que constituyen una intervencion integral
que ayude a superar la pobreza de manera sostenida a los campesinos y sus familias.
Entonces, como afirma un investigador participante en el GFC:

Realmente lo que ocurrioé con la 4%, T fue un cambio de destinarios de los recursos

publicos, que es cierto, en el caso del campo antes no llegaban a muchos y menos a

los estratos sociales de menores recursos; ahora los programas llegan a muchos y en

especial a los que menos tienen, aunque no siempre se pone el cuidado necesario para
ver si efectivamente estos estratos de menos recursos tienen cierto potencial

productivo, si realmente pueden mejorar y si estan interesados en ello (integrante de
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GFC); entonces son apoyos que terminan siendo mas una compensacion social, y si

en la busqueda de ese objetivo terminan por beneficiarse productivamente.

Esta apreciacion es importante porque desde nuestro punto de vista, con el cambio en
las reglas relacionadas con el comportamiento de los agentes econémicos, lo que sucedio6 fue
un cambio en el tipo y la magnitud de los incentivos, y sobre todo un cambio en los jugadores.
Ahora, a diferencia de sexenios previos, estos incentivos se entregan a muchos jugadores
pequefios (millones de campesinos de pequeiia escala, 2 en caso del PPB y Fertilizantes, y
miles, 500, en el caso de Sembrando Vida). Es decir, los recursos se reparten entre muchas
mas personas, aunque en montos relativamente mas bajos, pero mas pertinentes a su tamafio
de unidades de produccion.

Este cambio en el tipo de poblacion beneficiada, segun el GFF, es un éxito. Y quiza
si, si se considera que era todo el interés del actual gobierno, resumido y reiterado en aquella
frase de campafia “Por el bien de todos primero los pobres”. Sin embargo, —y extrayendo un
tanto a Sembrando Vida de este cuestionamiento, porque al menos cuenta con un conjunto
de incentivos mads integrales- habria que ver si realmente los apoyos que se otorgan a este
amplisimo grupo social, tienen el potencial de asegurar la autosuficiencia alimentaria y
catalizar un proceso mas sostenido para salir de la pobreza.

En el GFE y GFI predomina la critica a las politicas del gobierno actual, porque si
bien reconocen que fue acertado canalizarlo a los productores de menor escala, consideran
que la complejidad, dindmicas y limitaciones que enfrenta este tipo economia campesina,
mas lo acotado de los instrumentos —con excepcioén de Sembrando Vida-, hacen dificil el
logro de los objetivos de autosuficiencia y la consolidacion de ese tipo de economia.

En contraargumento, el GFF refuta la critica previa, al sostener que la atencion de la
pobreza en el medio rural y el logro de la autosuficiencia alimentaria se atacan desde diversos
frentes de la politica de bienestar, contemplando desde los incentivos del Programa de
Adultos Mayores (ya que una parte importante de los productores son de edad avanzada),
becas (muchos productores tienen hijos en la escuela), programas alimentarios de Liconsa y
Diconsa, también de la SADER, entre otros. Esto, desde nuestra postura, tiene cierto
fundamento, pues cuando se suman varios apoyos se tiene acceso a mayores recursos, que
bien pueden utilizarse en potenciar la produccion agricola. En especial en aquellos pequefios

productores de autoconsumo ubicados en las zonas mas marginadas, en los que la siembra de
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una hectarea de maiz es fundamental para obtener parte o la cosecha que se requiere para
comer en el afo.

En el PSV, como sostiene este GFF, y también coinciden los otros GFE y GFC, es en
el Programa que definitivamente se cuenta con los incentivos necesarios € integrales para
abatir la pobreza (de manera directa y en el corto plazo) y consolidando una fuente de
ingresos sostenible de mediano y largo plazo. Lo primero se logra con las transferencias en
efectivo que se otorgan al beneficiario y que, para 2022, ascendian a alrededor de 6,000 pesos
mensuales. Con este apoyo se inyecta recursos y liquidez a la familia, para que invierta parte
en la misma actividad productiva, pero también en parte en la satisfaccion de otras
necesidades de alimentacidon, educacion, transporte, vestido, e incluso, en invertir en algunos
otros activos o actividades productivas o econdmicas. Para el logro de la fuente de ingresos
sostenible, el Programa brinda asesoria técnica, capacitacion, apoyo a la organizacion, y
acceso a ciertos activos e insumos para poder establecer y utilizar una biofabrica e
invernadero colectivo.

Mas alld de esto, y de la bondad de los programas en su orientacion a los pequefos
productores, sobre todo cuando en los sexenios pasados se catalogaban a los programas como
regresivos, también hay una critica muy recurrente (proveniente sobre todo de los GFF y
GFC) sobre los riesgos de uso electoral de los programas de apoyo al campo, especialmente
por la amplisima cobertura que ahora alcanzan. Nuestra postura al respecto es que
definitivamente, todos los gobiernos han buscado —y es entendible cuando la politica es una
lucha permanente por el poder— hacer uso o tener dividendos politicos de su actuacion, y al
parecer este Gobierno —pese a los discursos— también lo procura, y mas cuando su logro ha
sido la amplisima cobertura en cuanto a poblacion, mucha de la cual, nunca habia recibido
ningln apoyo y, por tanto, agradece esa distincion.

Sin embargo, también es importante revisar los amplios vacios y temas pendientes
que han quedado descobijados en esta reorientacion de prioridades y valores, y que
seguramente sera necesario reactivar desde otro enfoque y direccion. En este tema también
hay coincidencia, en especial de los actores entrevistados (AEE y AEC) y grupos focales
(GFE y GFC), que es importante recuperar inversiones (un tanto similares a Sembrando
Vida), reconociendo todos los errores del pasado, en acciones estratégicas de impacto

colectivo, como en reforzar la sanidad e inocuidad, en la construccion de centros de acopio,
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almacenamiento, distribucidon, en obras colectivas de conservacion y uso de agua, en la
generacion de informacion relevante, en investigacion y tecnologia pertinente, en asistencia
técnica, capacitacion y organizacion, entre otros temas imprescindibles para dar mayor
potenciacion a los pequefios agricultores, y quiza también sea necesario reconsiderar, aun
con esquemas diferenciados a otros productores que estan siendo excluidos por contar
marginalmente con un niumero reducido de hectareas de mas, pero que enfrentan restricciones

muy similares.

4.3.2 Las nuevas normas, valores y rutinas en las instituciones gubernamentales

Los cambios mas relevantes en las reglas del juego formales (North, 2014) en el
ambito de las organizaciones gubernamentales encargadas de las politicas de apoyo al campo
han consistido en (i) la incursion notable de la Secretaria de Bienestar, a través del Programa
Sembrando Vida; (ii) el cambio en la denominacion, la estructura organizacional y las
funciones de la actual SADER (antes SAGARPA), y la sectorizacion de Liconsa y Diconsa
a dicha Secretaria, junto con la creacion de la agencia de Seguridad Alimentaria Mexicana
(SEGALMEX) (LOAPEF, 2018; Secretaria de Bienestar, 2021b; SADER, 2021; SHCP, 2019).

La incorporacion de la Secretaria de Bienestar, a través del Programa Sembrando
Vida, que ejerci6 para 2022 el equivalente al 53 por ciento del presupuesto total de la SADER
y que pasd de contar con una asignacion presupuestal de 15 mil millones de pesos en 2019 a
29.7 mil millones en 2022 (SHCP, 2018; SHCP, 2021), evidencia el caracter social que se le
ha conferido a las politicas de apoyo al campo, asi como la preferencia del presidente del pais
por entidades de la administracion publica ideadas y conformadas por funcionarios mas
afines a su gobierno (por ejemplo, coordinadores estatales de programas para el desarrollo y
el equipo de servidores de la nacion vinculados a la Secretaria de Bienestar). Esto plantea el
reto de concretar —y fomentar— una mayor coordinacion e integraciéon de las politicas
sectoriales enfocadas al apoyo del campo (desde la SADER vy la Secretaria de Bienestar, al
menos), necesarias para la atencion de problemas complejos (en especial ambientales y de
pobreza) y para hacerlas mas eficientes (Cejudo y Trein, 2023).

SEGALMEX también ha sido beneficiada desde el inicio del gobierno con la
adhesion de Liconsa y Diconsa y la participacion en programas insignia como Precios de

Garantia y Fertilizantes, lo que supuso en 2022 un ejercicio presupuestal de mas de 19 mil
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millones de pesos (SADER, 2022b; SHCP, 2021), aunque esta agencia ha sido acusada de
actos reiterados de corrupcion (Auditoria Superior de la Federacion, 2020; Lopez Obrador,
2022). Acerca de funcionarios del sector agricola, con seguridad de la entonces SAGARPA,
en el Proyecto Alternativo de Nacion 2018-2024 se menciona: “han comentado a productores
que el Nuevo Gobierno Democratico no respetaria la tenencia de la tierra, lo cual es una
manera de sembrar mentira y desinformacion en la poblacion” (Morena, 2017).

En adicion, han influido en el funcionamiento de estas entidades las modificaciones
en la Ley General de Responsabilidades Administrativas y la Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcion; la creacion de la Ley de Austeridad Republicana, el Codigo de
Etica de la Administracion Publica Federal, la Cartilla Moral, entre otros ordenamientos, que
buscan la erradicacion de la corrupcion, los dispendios, los privilegios y la impunidad, asi
como la mejora de la transparencia, el control y la eficiencia en la gestion publica
(Presidencia de la Republica, 2020, 2022; Secretaria de la Funcién Publica, 2022).

Estos ultimos cambios formales, sin embargo, han sido resultado de los persistentes
discursos valorativos que el presidente —y miembros de su equipo— ha enfatizado desde la
campafia electoral y que, segun March y Olsen (1997) y Vergara (1997), conforman el marco
de normas y valores que procuran inspirar o moldear la conducta de los miembros de las

organizaciones en una logica de lo adecuado (véase la Tabla x).

150



Tabla 7 Comparacion entre la l6gica de lo adecuado emergente en SADER y Bienestar con la del sexenio 2012-2018

Construcciones discursivas
sobre valores, principio, rutinas

Logica de lo adecuado prevaleciente
(2012-2018)

Logica de lo adecuado emergente
(2018-2024)

Valores aspiracionales y de legado a nivel
del régimen

Alcanzar la modernidad

Reformas estructurales

Democratizar la productividad

Llevar a México a su maximo potencial

Purificar la vida publica

Reducir la desigualdad social
Separar poder econdémico y politico
La Cuarta Transformacion

Valores fundamentales para direccionar la
administracién puablica

Mistica en el servicio publico, gobierno enfocado en
resultados e innovador, que rinde cuentas, cercano a la
gente y moderno, que optimiza recursos

Gobierno honesto, austero, transparente, sin privilegios, con
funcionarios probos
Gobierno justo, primero los productores mas pobres

Comportamientos no permitidos

No a la intolerancia, ni a la censura (derecho a disentir,
cuestionar, no censura), se favorecia el intermediarismo

No mentir, no robar y no traicionar. No al glifosato ni transgénicos
para consumo humano. No a intermediarios.

Posibles ambigtiedades y contradicciones
organizacionales

Fallas en la Cruzada Nacional contra el Hambre, escasa
coordinacion  entre  dependencias  (SAGARPA,
SEDESOL, otras); predominio de visiones productivistas
y limitaciones para atender el sector social, mucha gestién
para alcanzar resultados, pero pocos resultados

Casos velados de corrupcién en SAGARPA y SEDESOL

Ciertos discursos y acciones encontradas: posiciones neoliberales
vs cuatroteistas al interior de las instituciones (por ejemplo, apoyo
al TMEC vy prioridad a autosuficiencia alimentaria, apoyo con
fertilizante quimico y agroecologia), visiones productivistas vs
visiones sociales. Critica a la gestion por resultados, pero apego al
sistema de evaluacién del desempefio. Corrupcion en SEGALMEX

Rutinas emergentes en las instituciones
ante la nueva accion de gobierno

Creciente implementacién centralizada de politicas,
aunque se tenia un programa para los estados, elevada
participacion de actores en gestibn de apoyos,
mecanismos de otorgamiento complejos que requerian
personal (burocracia metodoldgica) y recursos operativos
(combustibles, vehiculos, materiales).

Extrema reduccion en trabajo cotidiano al instaurar apoyos directos
(no necesidad de proyectos, ni revision, evaluacién, etc.).
Desconfianza en la burocracia, reduccién de personal y areas,
austeridad; programas centralizados y limitada participacion de
oficinas estatales de SADER, ante presencia creciente de
BIENESTAR. Uso de padrones, pagos bancarizados.

Fuente: PND 2018-2024; 2013-2018, Programa para un Gobierno Cercano y Moderno 2013-2018; Programa Sectorial de la Funcion Publica 2020-2024, diversos discursos
presidenciales en los sexenios (Pefia Nieto y AMLO); las Leyes lineas arriba citadas, miltiples documentos de reglas de operacion de programas.
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Desde la perspectiva de los funcionarios entrevistados, existe coincidencia entre los
funcionarios, exfuncionarios y especialistas que, un cambio tan dréstico en las reglas
formales enfocado en la reasignacion de recursos entre grupos poblaciones (lo que
definitivamente genera pugnas e inconformidades entre ellos), nunca hubiera sido posible sin
el convencimiento discursivo y argumentos de cardcter moral que incesantemente
posicionaba el Presidente en la discusion publica, a través de su conferencia mafianera.

Para los AEE y el Grupo Focal conformado por estos (GFE), este ejercicio llegd a ser
casi una mision de evangelizacion del Presidente y parte de su gobierno, mas con fines de
crear una base amplia de seguidores y fieles, utilizando los recursos publicos para afianzar
su presencia, mientras que, para los AEF y el GFF, es simplemente el reforzamiento de los
mensajes de un lider social que decidio desde hace afios “dar voz a la poblacion sin voz y
esperanza a quien ya no tenia ninguna buena expectativa en su gobierno” (EAF6).

Mas alla de estas posturas, comprensiblemente antagdnicas, el posicionamiento de
los valores y referentes morales es imprescindible para afianzar y legitimar la accion de
gobierno. Aunque es evidente que esos mensajes deben guardar consistencia con los hechos
y la realidad en el tiempo, y esto ha comenzado a enfrentar contradicciones en la accion
gubernamental de apoyo al campo. En la misma Secretaria de Agricultura, en voz de los AEF
y en el GFF afin al régimen, ha quedado expuesto que dentro del gobierno hay incluso
posiciones ideoldgicas encontradas respecto a varios temas clave, e incluso, se presenta una
situacion, que podria denominarse, segun el AEF7 una “convivencia necesaria, pero
arriesgada, entre visiones neoliberales que todavia demandan sus espacios por la influencia
del sector empresarial, y las visiones mas alineadas al actual régimen”.

Desde nuestra postura, compartida en su mayoria por el GFC, queda el gran reto para
el resto del sexenio y a futuro, acomodar esas posiciones y valores en su justa dimension
dentro de los referentes aspiracionales mas elevados del actual Gobierno. En una siguiente
etapa, después de haber iniciado la reorientacion de los presupuestos y la priorizacion de los
campesinos y productores de menores recursos en la agenda publica y gubernamental, asi
como en las politicas y programas, logrando con ello una importante compensacion social
para quienes practicamente habian estado fuera del radar del gobierno, serd necesario valorar
con mayor rigor técnico las condiciones, entorno y la efectividad de los instrumentos

utilizados por el actual gobierno en apoyo de esta poblacion prioritaria.
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De la misma manera, lo peor que podria ocurrir a un proyecto de gobierno cimentado
en discursos anti-corrupcion y dispendio, seria permitir casos como el de SEGALMEX que

resultan totalmente contradictorios.

4.3.3 El nuevo marco de referencia cultural en las organizaciones sociales rurales

Como indican Powell y DiMaggio (1999) y Romero (1999), las instituciones, en el
caso de las organizaciones, son resultado de sus propios procesos de aprendizaje; por lo tanto,
el cambio es endogeno y lento. Cuando hay rupturas abruptas en el entorno (politico, en este
caso) también se generan influencias externas que requieren de adaptaciones en sus marcos
de actuacion y referencia.

Una influencia determinante y un cambio radical en las reglas formales en la accion
gubernamental actual ha sido la eliminacién de agentes intermediarios en el otorgamiento de
apoyos al campo (Presidencia de la Reptblica 2019b, 2020a, 2020b, 2022; SADER, 2020b;
Secretaria de Bienestar, 2020a), con lo que se prescindié tanto de la numerosa participacion
legal y deliberada de actores, instituciones y organizaciones en la ejecucion de programas,
como de la intervencion tacita, entendida, tolerada y, a veces, abusiva de multiples
organizaciones campesinas, empresariales, despachos de técnicos, proveedores de bienes,
entre otros.

El gobierno argumenta que este cambio se debe a que habia corrupcion,
influyentismo, sobornos (mordidas) y un uso politico electoral del dinero publico de los
programas sociales (Presidencia de la Republica, 2019b, 2020a, 2020b). De acuerdo con un
reporte de Mexicanos contra la Corrupcion (2020), en el ultimo trienio del presidente Pena
Nieto se duplicaron los apoyos millonarios a siete organizaciones campesinas, que fueron
consideradas por el mismo gobierno como “principales gestoras”.

Ante esta situacion, las organizaciones campesinas, muchas de las cuales apoyaron
electoralmente al actual presidente, han aceptado las nuevas reglas del juego e incluso han
dejado de utilizar mecanismos de presion como marchas, mitines, tomas de instalaciones,
que eran comunes en sexenios previos para lograr negociaciones de recursos a nombre de sus
representados.

Desde que se conocio el proyecto del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2019

en el periodo de transicion, que ya incluia las prioridades del nuevo gobierno y, por ende, la
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desaparicion de programas (SHCP, 2018b), entre los que figuraban algunos en que
participaban organizaciones como gestoras (FAO y SRA, 2011; FAO y SEDATU, 2014),
estas intentaron inconformarse mediante comunicados y algunas movilizaciones. Sin
embargo, su inconformidad no trascendié porque seguramente el gobierno cuenta con los
registros de todos los apoyos que han recibido con anterioridad; ademas, este tipo de
asociaciones no gozan socialmente de la mejor reputacion.

Era del dominio publico que, en conjunto con los técnicos pagados por dichos
programas, se llegaban a establecer cuotas sobre los apoyos otorgados a los productores. Esta
practica fue tan comin que se convirtid en una “institucion informal” en la Secretaria de
Agricultura y Desarrollo Rural, la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, la
Secretaria de Desarrollo Social, Nacional Financiera, entre otras, en las que existian
programas especificos para negociar los apoyos con las organizaciones.

Sin pretender generalizar, habia una relacion a conveniencia entre las organizaciones
campesinas y el gobierno, cuando muchas veces estas no han representado los intereses de
los productores y sus practicas y comportamientos han dejado que desear. De ahi su oposicion
a los cambios, ya que sus fuentes de recursos se afectarian de modo directo. Asimismo,
muchos miembros de las organizaciones conocian este proceder de sus representantes, pero
también se beneficiaban, de cierto modo, por esa forma de juego; en realidad, quienes mas
ganaban eran los lideres de las organizaciones. Muchas organizaciones campesinas han
estado sujetas historicamente a relaciones de tipo clientelar corporativo.

No obstante, es importante que en el futuro se recupere el fortalecimiento del capital
social en el campo y la consolidacion de efectivas organizaciones de productores y
comunidades agrarias, como se esta pretendiendo, de alguna manera, con el Programa
Sembrando Vida, ya que los problemas complejos y las reducidas escalas productivas y
comerciales de los productores hacen imprescindible la actuacion colectiva. Como establece
Stone (2022), las mejores politicas publicas son aquellas que se enfocan en la comunidad,
que es donde emergen los problemas publicos, pero también los recursos e intereses comunes.

Desde la perspectiva de los informantes clave, en especial de los AEF y su grupo focal
GFE, para el actual gobierno era determinante poner un alto y ordenar la relacion “un tanto
amafiada, entre multiples actores sociales que decian representar a la gente, y terminaban

utilizdndola para conseguir sus prebendas” (AEF7). Ante esta aseveracion, desde la postura
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de los AEE y AEC, si bien reconocen que habia vicios y malas practicas, consideran que con
la llegada de este gobierno fue muy comun asumir estas generalizaciones, sin salvamento, de
situaciones y casos en los que organizaciones sociales y de la sociedad civil hacian
importantes contribuciones al desarrollo del campo.

Desde nuestra postura, y con base en otras evidencias antes comentadas, se
encontraban ambas situaciones, pero si desde la politica publica y los programas la situacion
ya era un tanto insostenible, porque estas organizaciones o actores sociales (organizaciones
gremiales, campesinas, de productores, civiles, ONG, despachos, entre otros), muchos de
ellos surgidos de procesos genuinos que buscaban la participacion de la sociedad,
comenzaron a tergiversar el sentido y la intencionalidad de los programas, a fin de lograr
cierto privilegio en el acceso a los recursos publicos, lo que, en definitiva, terminaba por ser
una captura de dichos recursos, pero principalmente por representaciones de esas entidades
organizativas o actores clave como técnicos.

Ante todo, esto, y el drastico cambio politico, podria considerarse, desde nuestra
postura —y en coincidencia con los AEF y su grupo focal-, que la canalizacion de apoyo
directo fue una acertada decision al prescindir de estos actores sociales o civiles organizados
que en cierto modo intermediaban entre el productor y gobierno, sumando poco valor y, a
veces participando de manera abusiva en la obtencion de recursos.

Era evidente —como también lo sostienen los AEC y su grupo focal—, que este tipo de
vicios cometidos por algunos actores, y conocidos y permitidos por muchos otros,
provocaron un debilitamiento institucional, en el que era de sobra conocido a nivel sectorial,
la manera poco transparente en que se operaban las politicas, lo que provocaba una pérdida
de la confianza de las personas, y especialmente de los productores, en las autoridades. En
ese sentido, era necesario cambiar de manera abrupta el marco de referencia que creaban los
incentivos y restricciones a las organizaciones sociales, para qué comenzaran a ajustar sus
valores culturales, sus costumbres y formas de actuacion, creadas en mucho desde el sexenio
del Presidente Carlos Salinas de Gortari, en el que se comenz6 a pervertir la relacion con el
gobierno, avanzando mas hacia una cooptacion de estas organizaciones para respaldar aquel
régimen politico.

No obstante, también se debe reconocer y recuperar lo positivo de esta situacion, pues

como argumentan los AEE y AEC —junto con sus grupos focales—, con el cambio institucional
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desde esta optica sociologica, los efectos que se han tenido han sido notorios al eliminar a
practicamente de la jugada a todos los actores organizados que acompanaban las politicas.
Desapareci6 practicamente la presencia y la participacion de las organizaciones campesinas,
los despachos de técnicos y mucho del dispositivo de técnicos que —con su fallas- asesoraban
a los productores®’, asi como otras ONG e incluso universidades e instancias de
investigacion. Obviamente en la logica actual de apoyos directos esta constelacion de actores
no es tan necesaria.

Sobre esta situacidon —en coincidencia con los AEC y su grupo focal- habrd que
estudiar con mayor detenimiento los efectos o externalidades que se generaron en este
conglomerado de actores, que aun con su participacion cuestionable —y quizd de poco
impacto-, jugaba o podria jugar a futuro un rol estratégico en el desarrollo del campo.

Todos estos actores son necesarios, obviamente con nuevas reglas del juego y valores,
pero también con principios, costumbres y formas de trabajo renovadas producto de una
reflexion y andlisis interno de los mismos, porque lo que se les llega a cuestionar, segin AEF
y su grupo focal, es que desempefiaban su funcidn mucho en atencion a incentivos que quiza
eran perversos, pero promovidos desde el gobierno.

Asi, buena parte de las organizaciones campesinas, en lugar de representar, gestionar
y promover el desarrollo de sus agremiados, se centraban mas en la negociacion, gestion y
“bajada” de recursos, en donde también ellas recibian ciertas compensaciones permitidas y
no permitidas. Es decir, su marco de principios, valores y conductas interno se movia mas
por intereses de gestion cuestionable, que por promover un desarrollo genuino de sus
agremiados. Situacion similar sucedia con los marcos de referencia de desempeio interno de
otros actores organizativos.

Aunque también, hay evidencia en lo que va de este sexenio, que cuando cambian las
reglas o incentivos desde el entorno (en este caso desde las politicas), los comportamientos

de los actores pueden ser totalmente distintos y alinearse a los intereses y valores de la

21 Se estimaba que en sexenios previos a través de los programas de apoyo al campo se contrataban mas de 30
mil técnicos que apoyaban a los productores en aspectos técnico productivos, gestiones, organizacién y otros
temas. En la actualidad, solo se recuperd la figura de técnico para los programas Sembrando Vida (alrededor
de 5,500, y en una vertiente de apoyo del PPB de la SADER con una contratacion aproximada de 1,000 técnicos.
Asimismo, anteriormente se contrataban, con recursos de los programas, despachos técnicos o agencias de
desarrollo. Tan s6lo el Proyecto de Seguridad Alimentaria, contemplé en el sexenio previo cerca de 300
despachos.
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intervencion gubernamental general, como es el caso —ejemplifican los AEF y su grupo
focal— de los técnicos contratados actualmente por Sembrando Vida y el PPB, ya que muchos
de ellos son los que participaban en los anteriores programas de gobierno. Sin embargo,
sostienen, al parecer su comportamiento, conductas y desempefio en la actualidad es mas
efectivo y menos cuestionable y mas transparente, lo que en parte se debe a que estdn mas
controlados por el gobierno y tienen también mejores condiciones laborales.

Mas alla de todo esto, lo que si debe asentarse, concordando con los tres tipos de
informantes clave, AEF, AEE y AEC, es que se requiere recuperar por algin mecanismo a
pensarse a futuro, la participacion inteligente de ciertos actores organizados, sociales, civiles
y técnicos —asi sean independientes—, para potenciar acciones mds planeadas de caracter
comunitario o regional, sustentables, basadas en informacion clave e innovacion y
tecnologia, en iniciativas colectivas y organizadas, es decir, que nunca podran ser impulsadas
con sblo apoyos directos en efectivo o especie, como lo contempla la actual politica publica
de apoyo al campo. Sembrando Vida, quiza escapa a esta ultima critica y tiene mas potencial
para avanzar en el planteamiento propuesto, pero requiere fortalecerse y establecer alianzas
con mas actores mas alla de los gubernamentales para potenciar su accion.

Todo esto ultimamente descrito, no es que sea aplicable para otros sectores o grupos
de productores de mayor escala, la misma economia campesina o productores de menor
escala, requieren de un entorno y acompafiamiento mas articulado e integral que les ayude a
superar los complejos y numerosos obstaculos, en los que, si bien las ayudas econémicas
apoyan, resultan insuficientes para poder consolidar su produccion, la autosuficiencia

alimentaria, y mas atn, el superar su situacion de pobreza.

4.3.4 La naturaleza y el origen del cambio institucional y discusion de resultados

Como hemos visto, guiados por los autores del NI (North, 2014; March y Olsen, 1997,
Powell y DiMaggio, 1999; Peters, 2003), el cambio institucional ocurre regularmente de
manera incremental y paulatina. Son los mismos actores influidos por las instituciones los
que tratan de cambiarlas o adaptarse a ellas; sin embargo, en el caso analizado en este capitulo
ha sucedido lo contrario: el cambio institucional ha sido abrupto, impuesto desde el gobierno
—que, ademas, ha contado con un amplio respaldo social— y ha trastocado una relativa

regularidad y una estabilidad institucionales sostenidas durante los tltimos 35 afios que, de
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acuerdo con la narrativa oficial, diversos autores citados en este texto e informantes clave,
habian cimentado un régimen de privilegios, corrupcion y de grandes desigualdades e
injusticias sociales.

En esos 35 afios mencionados, mas lo acontecido en este sexenio, refleja, como define
North (2014), que el cambio institucional revela el modo en que las sociedades evolucionan
a lo largo del tiempo. México pas6 por un periodo de regularidad institucional bajo el modelo
econdmico neoliberal, que generd incentivos positivos y amplios beneficios para
determinados sectores y actores econdémicos —incluyendo un vigoroso sector exportador en
el agro—, pero acentud, por otro lado, la severa desigualdad social y pobreza —mas
profundizada y extendida en el campo—, que fue el germen de una creciente inconformidad y
hartazgo social, que termind por colapsar la estabilidad institucional en 2018, y dio paso al
inicio de un gobierno diametralmente opuesto a los que habia antes.

Ante tal panorama, el gobierno actual emprendi6 un proceso de reformas — algunas
controvertidas y otras cuestionables— dirigidas a la produccion de un nuevo orden politico,
economico y social, a través de cambios en ordenamientos constitucionales, legales y
programatico-presupuestales. En especial, cabe destacar la reorientacion del gasto publico
hacia politicas y programas de apoyos directos y de amplia cobertura que han priorizado a la
poblacion mas vulnerable y de bajos recursos, asi como a las regiones mas marginadas. Todo
ello lo hemos consignado para ubicar en donde se han producido modificaciones
institucionales.

Esa reorientacion del gasto publico y la presencia de subsidios o apoyos a los
productores pequefios, de acuerdo con North (2014), altera los precios relativos de
determinados productos (eleva los precios de venta) o insumos (los hace mas baratos) y eso
genera incentivos para determinados tipos de productores y cultivos, concretandose asi el
cambio institucional.

En el ambito de nuestro interés, el campo, el cambio en la accidon gubernamental no
ha implicado modificaciones o reformas constitucionales. Respecto a las leyes o decretos, se
han modificado s6lo aquellos vinculados a la prohibicion gradual del glifosato y el maiz
transgénico, lo que, sin embargo, ha dado lugar a un amplio debate por las implicaciones para

la agricultura comercial y la ganaderia (el caso del maiz).
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Donde es notable la intervencién gubernamental es en las politicas y los programas
en la materia. En estos el cambio ha sido radical, ya que todos los incentivos (presupuesto)
se han destinado practicamente a los pequefios productores, lo cual podria considerarse
acertado en virtud de la prevalencia de la pobreza en el sector, la limitada atenciéon que
recibieron de gobiernos anteriores y la orientacion social de la politica general.

Sin embargo, con la salvedad un tanto del Programa Sembrando Vida, el resto de los
instrumentos enfocados en los pequeiios productores (como el PPB y el Programa
Fertilizantes), si bien pueden resultar relevantes sobre todo para los campesinos de menor
escala, resultan insuficientes dada la complejidad de ese tipo de economia campesina y lo
acotado de la intervencion para incidir en la superacion de la pobreza de manera sostenible.

Como se ha consignado lineas arriba, el gran cambio ha sido el compensar, mas desde
una vision social, a amplios y numerosos estratos de campesinos y productores de menor
escala, la no recepcion en sexenios previos de ciertos apoyos gubernamentales, pero sin que
exista un filtro técnico riguroso sobre la viabilidad y necesidad técnica de dichos apoyos.
Muchos campesinos o productores de este perfil, en la practica, ya ni tienen relacion alguna
con el campo o tienen una dependencia en cuanto a su ingreso minimo. Lo que de repente es
destacado por los criticos del gobierno como una situacion de desaseo en la asignacion de
recursos; esto se presenta sobre todo en los programas de Fertilizantes y el PPB (INCA Rural,
2022; INCA Rural, 2024).

Por otro lado, se ha quedado al margen de la politica un sector de productores de
mediana escala con potencial productivo enfocado en cultivos comerciales, que hace frente
a multiples limitaciones y es generador de empleo y de encadenamientos regionales. También
desaparecio la mayoria de los apoyos para los grandes productores agricolas, a quienes les
afecta los temas del glifosato y los transgénicos. El beneficio gubernamental para estos quiza
se derive de los programas sanitarios y del fortalecimiento del TMEC.

Los apoyos directos aseguran que los recursos lleguen a los pequefios productores;

sin embargo —salvo el Programa Sembrando Vida?’, que es un Programa integral—, se

22 Este Programa contempla una intervencion integral en productores de bajos ingresos, en la que, ademas de
otorgar un apoyo directo (en 2023, de 6,000 pesos mensuales a cada beneficiario, condicionados a que trabajen
2.5 hectéreas con milpa y sistemas de plantaciones diversas —frutales y maderables—), se despliega todo un
dispositivo para promover la organizacion y el desarrollo de capacidades de los beneficiarios al interior de los
nucleos agrarios, el ahorro, la proteccion de los ecosistemas y la produccién agroecoldgica.
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prescinde de otro tipo de acciones que generan bienes publicos o de uso colectivo y que, bien
gestionados, son fundamentales para el logro de economias de escala, tales como la asesoria
técnica, la promocidén de organizacién econdmica, la innovacion tecnologica, las obras de
conservacion de suelos y agua, la infraestructura de acopio colectiva y el acceso a mercados,
a favor de importantes capas de productores de diverso grado de desarrollo (se incluyen,
ademas, a los pequefios productores en mediana escala). Las mejores politicas publicas —
que, por definicidon, buscan atender problemas publicos que afectan a grupos o
colectividades— siempre seran aquellas que se desarrollan en comunidad y que buscan el
beneficio colectivo (Stone, 2022). Para ello, el Programa Sembrando Vida es un buen
ejemplo de las actuales politicas de apoyo al campo que tienen este enfoque, en el que se
advierten resultados e impactos potentes.

No se trata de repetir los errores del pasado, pero si de recuperar, bajo nuevas reglas,
ciertas iniciativas basadas mas en la planeacion territorial y en la accion colectiva —como
ocurre, de cierta forma, en el Programa Sembrando Vida en el caso de los pequefios
productores—, que resultan fundamentales para los pequefios y medianos productores de
productos diversos, mas alld de los cultivos basicos.

En cuanto a las entidades gubernamentales, es comprensible la importancia concedida
a la Secretaria de Bienestar, por atender a los campesinos mas pobres. No obstante, es
fundamental el trabajo coordinado y la armonizacidn de visiones entre esta y la Secretaria de
Agricultura y Desarrollo Rural, que cuenta con una experiencia técnico-productiva mas
extensa; ademas, para la consolidacion de un solo marco de valores institucionales en funcion
de la emergente logica de lo adecuado de este gobierno. La corrupcion en Seguridad
Alimentaria Mexicana es un caso que se debe esclarecer con la maxima pulcritud y castigarse
con todo el peso de la ley; de no hacerlo, se iria en contra de los valores de honestidad y
probidad que se pretenden instaurar en esta logica de lo adecuado. Recuérdese ademés que
las reglas informales son mas dificiles de cambiar, ya que proceden y se enraizan en el &mbito
de las costumbres y tradiciones.

Sobre el cambio institucional analizado desde la vertiente del NI, se recupera el
método propuesto por March y Olsen denominado cesto o bote de basura. Este presupone

que las organizaciones como la SADER y Bienestar cuentan con un acervo de respuestas y
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soluciones, considerando que a menudo tienen ya respuestas alineadas a las rutinas que,
ademads, estan alineadas a los valores de la entidad organizacional.

Sin embargo, dado lo abrupto del cambio con origen en la disrupcion politica, las
mismas organizaciones de gobierno se vieron fuertemente afectadas en su estructura, encargo
y funcionalidad. La SADER, por su larga experiencia en la atencion de los temas del campo,
cuenta con un rico acervo de respuestas y soluciones a multiples problemas sectoriales,
aunque estas han sido creadas, recicladas y utilizadas en contextos y situaciones muy
distintas, en otra logica de lo adecuado, con valores declarados de eficiencia, rentabilidad y
competitividad y, rutinas organizacionales determinadas por la participacion activa de la
burocracia en multiples procesos de captacion, revision y seleccion de solicitudes de apoyo
para realizar una asignacion meritocratica de los recursos.

En ese sentido, dada la magnitud y lo radical del cambio, el reciclaje de soluciones
no ha sido siempre una opcion con la llegada de este gobierno, porque también se cambiaron
los problemas, al corresponder estos a poblaciones muy distintas, con otros retos muy
diferentes (campesinos de bajos ingresos vs agricultura comercial de sexenios previos).
Aunque, debe aclararse que salvo Sembrando Vida que si ha implicado el disefio de
soluciones significativamente diferentes y contrastantes a las de politicas previas, las de los
programas de la SADER han seguido otras similares a las del pasado, y algunas incluso son
las mismas del pasado, como los apoyos directos del PPB y el apoyo en especie del Programa
de Fertilizantes, aunque con una cobertura muy diferente, otra focalizacion y dindmicas
operativas distintas.

Para el caso del PSV, si bien el area encargada del disefio y la implementacion, ya
existia dentro de la Secretaria del Bienestar —antes SEDESOL— su acervo o cesto de
soluciones era mucho mas acotado en estos temas rurales, y menos atn en los que demandaba
el PSV, por lo que fue la conformaciéon de un nuevo equipo al interior de esa area el que
contaba con multiples soluciones a los complejos problemas que pretende atender el PSV.
Aunque siendo mas criticos, esas soluciones se generaron desde diversos espacios, instancias
y programas vinculados con la Secretaria de Agricultura, en programas como lo que fue el
PESA, pues un numero importante de técnicos de aquel Programa, forman parte de la

estructura directiva y operativa.
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Para Vergara (1997), también el cambio en las instituciones ocurre de manera
paulatina a lo largo del tiempo, aunque las instituciones siempre van cambiando; ubica el
origen del cambio en el ambiente y dado que este es mas cambiante que las rutinas
organizaciones, por tanto, las organizaciones se tienen que ir adaptando. Si esto se traslada a
la SADER y Bienestar, se tiene que la primera iba cambiando en funcién del cambio que le
imprimia en cada sexenio el encargo politico y las politicas, teniendo en los ultimos afios
cierta regularidad y estabilidad. Y a partir de 2018, se da el cambio mas fuerte en su encargo
y en las politicas, derivado de un entorno o ambiente politico distinto, que ademas tuvo
efectos también en la modificacion de las tan arraigadas rutinas organizacionales de esa
Secretaria.

En Bienestar, realmente ha sido con el PSV que se ha conformado un éarea especifica,
lo que, ademas, se debe al impulso politico que desde el ambiente o entorno politico ha
concedido el Presidente a esta Secretaria y tema, creandose en esta area vinculada al PSV,
nuevas y propias rutinas institucionales, en este caso si, afines y pertinentes a las dindmicas
de implementacion. Ademas, cuando hablamos de esta area, nos referimos a cerca de 6,000
profesionales que, desde la CDMX hasta todos los ejidos y comunidades, cumplen sus tareas
diarias para hacer llegar los instrumentos de apoyo a los beneficiarios.

Por otro lado, desde el ambito de las organizaciones sociales o del NI socioldgico,
como se consignoé en el capitulo I del marco teorico, el cambio institucional se produce por
la institucionalizacion, aumentando esta cuando se suman mas roles y caracteristicas a la
organizacion, o, por la desinstitucionalizacion. También puede haber cambio institucional
derivado de cambios en el entorno. E incluso, en lugar de cambiar en su interior, las
organizaciones pueden incidir o modificar su entorno. Desde esta Optica, lo que esta
ocurriendo en las organizaciones sociales, es un proceso de desinstitucionalizacion de
practicas y conductas indebidas que debian desaprenderse, para cambiarse por un nuevo
marco de referencia de comportamientos mas afines y con nuevos roles, asociados a la nueva
relacion entre gobierno y dichas organizaciones.

Todo esto como producto, efectivamente, de cambios en el entorno politico, cuyo
poder se ha sobrepuesto incluso a la capacidad que anteriormente tenian y usaban las
organizaciones para modificar y hacer el entorno afin y favorable a sus intereses. Esto ultimo,

en este gobierno ha quedado en pausa, ante la neutralizacion de la participacion de los actores
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organizados en el disefio e implementacion de politicas, que se hizo, en mucho, para eliminar
los intermediarios.

Esto porque como ya se dijo, buena parte de las organizaciones campesinas y demas
actores que intermediaban en la implementacion de programas en afios previos normalizaron
e institucionalizaron un conjunto de practicas inadecuadas que se convirtieron en parte de la
cultura de los productores, pero, con la llegada del actual gobierno, ya no fueron toleradas,
por lo que se excluyo a los actores intermediarios.

Autores como Dussauge-Laguna (2022) consideran que la gestion del gobierno
actual, calificada como populista, tiene efectos negativos en la institucionalidad —la existente
desde sexenios previos, se deduce—. Cuestionan, ademas, las insuficiencias en la formacion,
el disefio, la implementacion y la evaluacion de sus politicas al limitar el involucramiento de
otros actores distintos al gobierno, al concebir o eliminar politicas, programas, instituciones
con escaso sustento técnico y evidencia y al generar riesgos de paternalismo y clientelismo
en la poblacion atendida. Todas estas criticas son aceptables en una situacion de analisis
estatico y en un escenario del “deber ser”. Sin embargo, estas criticas se relativizan al estudiar
la situacion precedente (un sexenio previo, al menos), como se procura hacer en este trabajo,
en la que las politicas estaban fuertemente capturadas por grupos de interés, operaban con
ciertas deficiencias y, asimismo, eran altamente regresivas (Macias et al., 2020).

Aunque concediendo, por el otro lado, razon a esta critica, desde nuestra postura, es
necesario revisar el alcance de la intervencion (tipos de apoyo) y las condiciones
prevalecientes en la poblacion prioritaria de las actuales politicas de apoyo al campo, porque
—salvo los apoyos de Sembrando Vida- los demas resultan insuficientes para atender de
manera efectiva el conjunto de obstaculos y la dindmica que enfrenta la economia campesina,
mas aun, para superar la pobreza de manera sostenible.

Es decir, son apoyos directos, en efectivo y en especie que en lo general dotan de
ciertos recursos a los campesinos mas pobres, y que, si bien resultan a menudo pertinentes
para los productores mas pequefios, en lo general son insuficientes para atender la compleja
problematica de la economia campesina de pequena escala. Asimismo, la masificacion de los
apoyos a los campesinos, con objetivos mds de compensacion, podrian interpretarse mas

como apoyos de caracter populista, sin asegurar objetivos productivos y alimentarios.

163



Por otro lado, un reto adicional para las actuales politicas y programas de apoyo al
campo, como se ha mencionado, es lograr la coordinacion y, en especial, la integracion de
las politicas reconociendo que en México existe un ‘“histérico problema de falta de
coordinacion intersecretarial” (Cardozo, 2023, p. 438) y que la integracion de politicas es un
proceso complejo de caracter politico — politizado, a la vez—, influido por los diversos
actores tanto en el disefio como en la operacion (Cejudo y Trein, 2023). Como se anotd, en
las organizaciones gubernamentales existen grupos de funcionarios y operadores mas afines
al régimen y con la confianza presidencial (como en el caso de la Secretaria de Bienestar)
que otros. A menudo, esto limita esa coordinacion e integracion efectivas entre politicas por
ciertas diferencias en visiones.

En este contexto, como cierre, es posible diferenciar dos patrones de comportamiento
institucional suficientemente opuestos entre el actual gobierno y los sexenios previos. Ahora
se priorizan a los pequeios productores, las regiones pobres y los cultivos basicos con fines
de autosuficiencia alimentaria; se apoya de forma directa a productores con pocos programas
pero de gran cobertura; se ha dado mucho mayor protagonismo a la Secretaria de Bienestar
que a la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural; los programas operan de manera muy
centralizada y la burocracia participa poco; las organizaciones campesinas han dejado de
intervenir en las politicas y en la captura de recursos. Antes se daba prioridad a productores
con potencial productivo y competitivo (medianos y grandes) ubicados principalmente en el
centro-norte del pais, en busca de la rentabilidad y la conquista de mercados, dedicados, en
su mayoria, a cultivos rentables como hortalizas y frutas, con proyectos de alto valor que
implicaban la existencia de multiples intermediarios para su formulacion, revision,
aprobacion y apoyo a la ejecucion. La Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (o su
equivalente) era una institucion fuerte, con una burocracia muy activa y un abanico amplio
de programas que, en algunos casos, incluian en la operacion a los gobiernos estatales; las
organizaciones campesinas negociaban apoyos directos con el gobierno en una relacion de

limitada transparencia.
4.4 Reflexion final

La alta regresividad en los apoyos del gobierno al campo, la captura de ciertos

beneficios por determinados grupos y actores, la baja calidad del gasto de ciertos programas,
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mas los casos velados y al parecer reiterados de corrupcion, ayudan a concluir que el cambio
en las reglas del juego experimentado a partir de 2018 era mas que necesario y urgente, para
poder remover esas distorsiones y malas practicas en la accion publica.

También, se puede concluir que las nuevas instituciones, en su sentido amplio,
pretenden subsanar parte de esas problematicas al poner en la actualidad en el centro a los
productores mas pequeios (y disminuir asi la regresividad), al eliminar a los intermediarios
(yreducir la captura), al operar las politicas a través de los apoyos directos (mejorar la calidad
del gasto) y al promover nuevos valores dentro de las estructuras de gobierno como la
honestidad, la austeridad y la probidad. Sin embargo, eso si bien corrige la regresividad y
reorienta recursos, y disminuye la captura, no asegura que la nueva intervencion asegure
realmente la atencion efectiva de la problematica de esos pequefios productores, que de por
si, es muy compleja. Por lo analizado antes, y con excepcion un tanto del Programa
Sembrando Vida, los otros programas de apoyo (PPB y Fertilizantes), otorgan apoyos muy
acotados (dinero y fertilizantes) para realmente lograr la autosuficiencia alimentaria y la
superacion de la pobreza.

Ademas, la intervencion actual del gobierno en el campo ha dejado vacios y
desatendido temas que podrian ser estratégicos para un desarrollo mas integral y equilibrado
del campo, como, por ejemplo, la inversidon en bienes publicos y acciones y obras de caracter
colectivo.

No se trata de reciclar el pasado, pero si, el proximo gobierno federal podria
complementar la actual estrategia de compensacion social con una vertiente de
fortalecimiento organizativo con enfoque territorial centrada en medianos productores.

En este trabajo se ha probado la relevancia que tienen los enfoques del NI, y el
concepto amplio de institucion para entender realidades complejas. Sin embargo, este estudio
no logr6 profundizar sobre las implicaciones o efectos que han tenido estas instituciones en

el nuevo arreglo.
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Capitulo V. Disefio de politicas y del Programa Sembrando Vida

En este capitulo se presenta la segunda parte de los resultados de la investigacion
relacionados con el andlisis del disefio del Programa Sembrando Vida, en el contexto del
cambio institucional expuesto en la seccion previa, y considerando el planteamiento tedrico
de la dimension politica de las politicas publicas de Stone (2022).

Asi, se realizd primeramente un breve analisis del disefio del PSV desde el enfoque
racional, que permite valorar en qué medida su arquitectura estd sustentada en evidencia,
datos y conocimiento técnico, y alineada a los pasos estandarizados que sigue el disefio de
una politica.

Después, se analiz6 el disefio del Programa desde el enfoque tedrico propuesto por
Stone (2022), para lo cual lo primero que se indagé fue en qué medida el PSV contempla y
adopta el concepto de comunidad en sus definiciones e intencionalidades, en especial,
mediante conceptos equivalentes a los de Stone, como son los ejidos y comunidades agrarias,
que constituyen la unidad territorial contemplada en la dindmica operativa como el espacio
en el que se difunde y promueve el Programa, se seleccionan los beneficiarios o sujetos de
derecho y, se prevé la conformacion de las Comunidades de Aprendizaje Campesino (CAC).
Estas CAC se les considera la piedra angular para el alcance de los objetivos asociados a la
organizacion comunitaria y el fortalecimiento del tejido social.

En torno a estas figuras se estudian las determinaciones y su idoneidad, con relacion
a su conformacion y funciones, objetivos asignados, reglamentacion y gobernanza, desde un
analisis basado en los lineamientos normativos del “deber ser”” o contemplaciones previstas.

Se examina también, de acuerdo con lo planteado por Stone (2022), como el
Programa Sembrando Vida define y precisa sus “objetivos™ o, en palabras alineadas con la
autora, las grandes aspiraciones, anhelos o valores duraderos que ha establecido en sus
documentos normativos o fijado en los discursos reiterados de las autoridades calificadas
para posicionar la intencionalidad del Programa. En lo particular, se investiga sobre las
definiciones previstas en la politica de bienestar, que es en la que se inserta el PSV, y en la
normatividad especifica del Programa, asi como en ciertos referentes discursivos del

Presidente, Secretarias del Bienestar, Subsecretario y Directores Generales vinculados con el
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PSV, para identificar y entender lo que pareciera son las grandes aspiraciones y anhelos
buscados por el actual gobierno, con relacion al bienestar de la poblacion, la justicia social y
la equidad e igualdad.

De modo similar al analisis de los objetivos, se realizo la revision y examen de las
determinaciones existentes sobre lo que el PSV considera que son los “problemas” ptblicos
que ha decidido atender, pero vistos desde otra perspectiva mas multifacética que incluye
definiciones desde el campo discursivo, simbolico y retorico, desde la construccion de
historias y relatos y, desde la posicion de los intereses afectados, pero siempre mas alla del
analisis meramente técnico de causas y efectos del problema y de evidencia expuesta en datos
y hechos.

Por ultimo, en esta valoracion del disefio desde la teoria de Stone, se encuentra una
deliberacion acerca de como el PSV contempla y propone en sus declaraciones e intenciones,
escritas y discursivas, las “soluciones” a los problemas antes identificados. Para esto se
ubican y analizan exhaustivamente las equivalencias de las soluciones contempladas por el
PSV basados en los conceptos de Stone. Es decir, se identifican los incentivos con los que
cuenta el Programa (como el apoyo en efectivo; en asesoria, capacitacion y organizacion, a
través de los técnicos y, en especie, para activar el vivero y la biofabrica, entre otros) para
impulsar, motivar, y fortalecer, por un lado, la producciéon de alimentos con sistemas
agroforestales y la organizacion entre beneficiarios y con la comunidad y, por otro, para
desincentivar determinados comportamientos o acciones, como el uso de agroquimicos y la
roza tumba quema.

Del mismo modo, se detectan y estudian otras medidas definidas en el disefio del PSV,
como parte de las “soluciones” a los problemas publicos de pobreza y degradacion ambiental,
que son los que dan sustento a la creacion del Programa. Entre estos mecanismos se
encuentran, ademds de los incentivos, las reglas u ordenamientos normativos o legales, la
informacion persuasiva (basada en hechos y datos), la visibilidad y cumplimiento de ciertos

derechos y determinadas acciones de poder.
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5.1 Contexto preliminar

El planteamiento tedrico de Stone nos empuja permanentemente a reconocer e
introducir la variable politica en la confeccion e implementacion de politicas, como un
abordaje alternativo y complementario al enfoque racional que ha prevalecido en la disciplina
de las politicas publicas desde el origen, privilegiando la técnica, la evidencia y el
conocimiento, y que en los ultimos afios, ha sido la base del modelo de gestion publica por
resultados y, de su sistema de evaluacion del desempeiio, adoptado —y todavia vigente- en la
Administracion Publica Federal.

De ese modo, en este capitulo nos hemos percatado que, ante la fuerte ruptura en el
sistema politico mexicano en 2018, ademas en un contexto democratico, la racionalidad
predominante en las decisiones de politica y de gestion publica vigentes, si bien se ha
fundamentado en disefios técnicos basados en cierto conocimiento y evidencia, en la practica
su argumentacion, intencionalidad y alcances se han visto sumamente influidos por la
dimension politica, pues tan sélo la llegada y conquista del poder de las autoridades actuales
que disefan esas politicas, ha sido resultado de una larga e intensa lucha politico electoral,
en la que parecia imposible el arribo al poder de un proyecto calificado como de izquierda.

A diferencia de sexenios pasados, en los que los cambios de gobernantes eran
procesos relativamente estables y sin mayores sobresaltos, esta condicion de rejuego politico,
condujo a que toda la accion de gobierno y las politicas, asi como su gestion, buscaran
diferenciarse de las preexistentes, tanto en el fondo (contenido) como en la forma en que se
disefiaban y formulaban dichas politicas.

Para el actual gobierno, las politicas deben surgir mas de la atencion genuina a
demandas sentidas por la poblacion, a través de respuestas concretas, palpables y directas
que se reflejen en un impacto positivo y rapido para la gente, y no tanto —como ocurria de
rigurosos ejercicios tecnocraticos guiados por especialistas —que ademas ya habian
demostrado que aun con esa condicidn de rigor técnico, ciertas politicas como algunas de
apoyo al campo, terminaban siendo regresivas, capturadas y a menudo objeto de corrupcion—,
y muchos de los disefios de programas, impecables técnicamente, resultaban siendo
simulados en la implementacion.

Al visibilizar la dimension politica en las politicas y programas, desde el disefio se
estaba priorizando esa variable vinculada mas con los rejuegos y pugnas en torno al poder en
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la confeccion de la accion de gobierno, que buscaba regular y poner cierto orden para
recuperar la confianza de la poblaciéon en sus autoridades y en el acceso a los recursos
publicos, especialmente por los grupos poblacionales que tradicionalmente han jugado con
desventaja en ese acceso. Esto, ademas, después de que en el ultimo sexenio (Presidente
Enrique Pena Nieto) se habia medrado fuertemente de los presupuestos publicos por grupos
con ventaja, en un gobierno que se preciaba de moderno y altamente competente
(tecnocracia) para una conduccidon de sus politicas con los mejores estdndares
internacionales.

Todo esto ha significado un parteaguas en la fase de disefio de politicas y programas
presupuestarios antes y después de 2018. De 2018 en adelante, se modificaron los tiempos
en que se disefiaban tradicionalmente las politicas, cambiaron ciertos procesos, formas y
métodos de confeccion de las politicas y, sobre todo, en sus disefios, mas que contar con
l6gicas internas consistentes, lo que se ha buscado es disponer de disefios simples, que
contemplen instrumentos de apoyo sencillos (apoyos directos en efectivo o especie), pero
que impliquen la entrega y distribucién del mayor beneficio a la gente.

Este capitulo se fundament6é en las definiciones, declaraciones o intencionalidades
establecidas y determinadas en los documentos oficiales que sustentan la elaboracion del
Programa (en especial las reglas de operacion anuales y demads lineamientos y manuales),
desde el ambito del “deber ser”. Asi como también de expresiones, discursos y mensajes
externados por diversos actores relacionados con el Programa.

Por tanto, el capitulo ha sido producto de una exhaustiva revision, analisis e
interpretacion de documentos, de consulta a informantes calificados tanto de vision global y
nacional, como del aparato operativo del Programa en sus diversos niveles de accion
territorial (en el regional a nivel pais, estatal y regional a nivel estado y en el ambito
comunitario), a través de entrevistas, grupos focales y un cuestionario con preguntas cerradas,
ademas de observacion directa que pudo hacerse en comunidades, viveros, biofabricas y
parcelas de campesinos beneficiarios del PSV.

Desde la perspectiva metodologica, este andlisis del disefio del PSV, asimismo, sirvid
para probar un nuevo enfoque tedrico que no es comun en investigacion sobre el disefio de

politicas, por la predominancia en este tema del enfoque racional. Pero, ademas, se pudo
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contrastar en cierta medida los resultados del andlisis del disefio con el enfoque racional
contra los resultados del modelo de la Polis o de la dimension politica.

Al cierre del capitulo, se reflexiona sobre las bondades, limitaciones y retos de ambos
enfoques, adelantandose desde ahora y, en linea con Stone y Cejudo (2022), que los dos
planteamientos tedricos son necesarios para entender la complejidad que subyace en el disefio
de las politicas y programas, aunque en contextos gubernamentales influidos por fuertes
cambios politicos y en la correlacion de fuerzas dentro del poder ptblico, es imprescindible
entender las politicas dando énfasis a la dimension politica.

Es decir, disefiar y analizar las politicas es un ejercicio que requiere de técnica y
conocimiento experto, pero también de entender la complejidad de los intereses y pugnas que
emergen de los espacios en los que actiian las politicas (la comunidad), asi como de la forma
en como ello afecta la determinacion de las prioridades y la definicién de los problemas y
soluciones, poniendo en el centro de la intervencion a las personas.

En palabras del informante calificado AEE4, “la mejor accién de gobierno es aquella
que considera las cifras y datos friamente, pero que se propone tocar los corazones de la gente
al resolver sus problemas y tranquilizar a los diferentes actores e intereses vinculados con

esos problemas”.
5.2 El disefio de politicas y del PSV desde el enfoque racional

Como se expuso en el Capitulo I del marco tedrico, el disefio o la elaboracion de
politicas implica una etapa en la que se identifica o visibiliza el problema publico, para luego
proceder a su definicion y, tener, por tanto, un entendimiento mas profundo sobre el mismo.
Luego, interesa ingresar y sobre todo posicionar este problema o tema en las agendas publica,
politica y gubernamental. En especial, se busca llegar a esta ultima agenda y asegurar que el
problema sea considerado dentro de las prioridades e instrumentos de politica gubernamental,
y sobre todo en la asignacion de presupuestos.

En ese marco, primero, es importante dejar constancia de los cambios en todo el
proceso relacionado con el disefio de la accidbn gubernamental. Esto incluye los pasos
seguidos, los tiempos y el alcance de ese disefio, ya que finalmente esto determin6 en gran

medida la solidez, pertinencia e idoneidad de dicho quehacer gubernamental.
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5.2.1 Los pasos, tiempos y alcances del disefio de las actuales politicas y del PSV

La formulacion y disefio de politicas y programas, basada en el método racional,
implica seguir ciertas actividades con determinado orden que, ademads, en su mayoria han
sido asentadas en el marco legal y normativo de disefio, planeacion, programacion,
presupuestacion, supervision, monitoreo, evaluacion y control de acciones de la
administracion publica federal. Sin embargo, con respecto a los anteriores, en este sexenio,
como se ha comentado, se modificaron sustancialmente los tiempos, se adelantaron ciertas
actividades o etapas del disefio de la accidon de gobierno y se cambio la forma de construccion
y el contenido de ciertos documentos de politica y programaticos.

En ese sentido, por la urgencia de dar resultados concretos y demostrar que las cosas
se harian de diferente manera, como lo expreso la gran mayoria de los informantes clave
(entrevistas y grupos focales a funcionarios, exfuncionarios y especialistas), el actual
gobierno comenzo su gestion, de manera inédita, en el periodo de transicion gubernamental,
teniendo injerencia desde finales de 2018 en la elaboracion e integracion de PEF de 2019, en
el cual se incluian desde entonces los 25 programas u obras prioritarias, que el actual
presidente definié como su proyecto eje de gobierno.

Dentro de ese Programa se encontraba precisamente el de Sembrando Vida, cuyo
disefio comenz6 a confeccionarse en la transicion, aunque no existe un documento publico al
respecto al que se haya podido tener acceso, mas alla de ciertas presentaciones en formato
Power Point que se hacian, asi como declaraciones del presidente. Esa confeccion del
Programa, finalmente, se asent6 en los lineamientos de operacion de este, publicados en
enero de 2019, es decir, apenas a dos meses de haber asumido el gobierno el poder
formalmente.

Entonces, un primer cambio en la gestion gubernamental fue que se adelantd la
confeccion de practicamente todos los programas presupuestarios y de los proyectos
relacionados con las grandes obras de infraestructura (como el tren maya, la refineria Dos
Bocas y el AIFA), que corresponden a las acciones mediante las cuales se asignan los recursos
de los que puede disponer el Ejecutivo Federal para impulsar su agenda de gobierno y que
no se encuentran comprometidos. Este nivel programatico, en la planeacion nacional, se

supone que corresponde al tercer nivel, es decir, primero se cuenta con el plan nacional de
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desarrollo, luego con los programas sectoriales, y de ahi se derivan estos programas o
acciones presupuestarias para dar concrecion a los grandes objetivos gubernamentales.

En sexenios previos, el primer afio de gobierno practicamente se continuaba con los
mismos programas presupuestarios y era hasta el segundo, o incluso tercer afio, que se
incluian en el PEF los nuevos programas propios del gobierno en turno, o los ajustes a los
programas previos, que era mas bien lo que a menudo sucedia. Ademas, para ese momento
se contaba con el plan nacional de desarrollo y con los programas sectoriales, en los que se
esbozaban —a nivel de estrategias o lineas de accidon generales— ciertas orientaciones que
daban cabida a la oferta de programas y acciones presupuestales.

En este gobierno no solo se adelanto el disefio de los programas presupuestarios, sino
que y, sobre todo, se eliminaron muchos de los preexistentes —que ademas eran muy
numerosos—, excepto algunos como el de Adultos Mayores y, en apoyo al campo, el de
Produccion para el Bienestar —antes Procampo—, entre otros, pero que ademds fueron
redisenados y ajustados para alinearse a las nuevas prioridades de politica. Del mismo modo,
destaca que eran estos programas los que materializaban los principales compromisos de
campafia y significaban las acciones insignia del nuevo gobierno en materia de bienestar y
apoyo a los mas pobres, asi como a grupos poblacionales vulnerables como los adultos
mayores, los jovenes, los pueblos indigenas, los campesinos y las personas con discapacidad.

De esa manera, en 2019, primer afio de ejercicio del nuevo gobierno, se contaba ya
con la mayor parte de las promesas de campaiia cumplidas y concretadas en pocos programas
y proyectos de construccion de las obras (los 25 prioritarios) con presupuestos asignados.

Esta situacion, para la mayoria de los actores consultados, AEF y AEC, fue un logro
destacable del presidente, que reforzd su popularidad y demostrd a los criticos que las
propuestas de campafia eran viables de alcanzarse. Sin embargo, la mayoria de los AEE y
algunos AEC consideran que efectivamente logro concretar las promesas de campaiia, pero
a costa de la eliminacion de todos los programas y acciones que habia previamente —
funcionaran o no—, de una austeridad extrema y de errores en el disefio y planeacion de
programas y proyectos de infraestructura, por la manera apresurada como se procedio. Es
decir, desde su perspectiva, y resumido por el AEES, “de disefios muy tecnocraticos de las
politicas y de la accidon de gobierno en administraciones pasadas, nos movimos al otro

extremo en el que se privilegié en demasia la variable politica”.
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Desde nuestra perspectiva, al tiempo transcurrido a la fecha (2022) le concede cierta
razon a ambas posiciones, pues para un gobierno que se proponia remover un régimen y una
forma de gobierno que, segin su diagnostico, se habia corrompido y estaba generando cada
vez mas desigualdad e injusticia social, era imperativo comenzar cuanto antes y en el menor
tiempo posible las reformas y los cambios necesarios que, mantuvieran la confianza y el
respaldo social y evitaran o menguaran el endurecimiento de las resistencias y el probable
boicoteo de los grupos e intereses afectados. Esto, por obviedad, no estuvo exento de fallas
y errores en la confeccion de los programas y proyectos, ni tampoco en la implementacion,
especialmente el primer afio, como tampoco de decisiones poco acertadas en cuanto a la
supresion de ciertos programas o acciones de gobiernos previos que funcionaban bien y
producian resultados.

Siguiendo con los cambios con relacion a los pasos, tiempos y alcances del disefio de
la accién de gobierno, ademas asociado al primero, es que, dado que lo mas importante para
el nuevo gobierno eran sus programas y acciones prioritarias, la formulacion del PND y los
programas sectoriales —estos ultimos elaborados y publicados hasta avanzado el afio 2020—
pasaron como a un segundo término, construyéndose mas por el cumplimiento del marco
legal y normativo. Asimismo, las acciones programaticas (programas presupuestarios) que se
supone se derivarian de la planeacion superior (PND y programas sectoriales), ya se habian
definido desde el arranque del sexenio. Por ello, mas bien estos documentos fueron
elaborados para darles cierto marco estratégico a los programas presupuestarios, pero no para
realmente derivar o generar de esa planeacion las acciones concretas.

En la misma linea, es de sobra conocido el nuevo formato y contenido del PND 2019-
2024, con el cual, evidentemente, este gobierno, y en especial el presidente —recuérdese que
existid inicialmente una propuesta de plan nacional propuesta por la SHCP e incluso
publicada en la gaceta parlamentaria, que no fue aceptada por el presidente— manifestaba su
desacuerdo con el formato —y hasta el lenguaje— més técnico y cuantitativo que se le imprimia
al Plan en anteriores sexenios.

Por ello, la version finalmente publicada se trata de un documento con una fuerte
dosis discursiva y de posicionamientos ideologicos respecto a lo que este gobierno dice
representar —muy pocas veces visto en documentos oficiales de esa indole— y que, ademas,

incorpora desde ese nivel —en el que se esperarian principalmente las grandes definiciones de
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politica— los programas prioritarios que, como se ha expuesto, constituyen el corazon de la
accion gubernamental en este sexenio. Aunque debe reconocerse que la elaboracion y
contenido de los programas sectoriales, especiales e institucionales derivados del PND
contienen un abordaje mas de caracter técnico, incluyendo un diagndstico, objetivos,
estrategias y lineas de accion, asi como indicadores de resultados.

El contenido y el formato del PND, igual, generaron una fuerte polémica y critica
publica y en el mismo Congreso Federal, como se observa en un documento con una critica
fuerte y propuestas alternas, generado por los diputados federales del Partido de la
Revolucion Democratica en la LXIV Legislatura (Grupo parlamentario del PRD en la
Céamara de Diputados, 2019).

Por su parte, entre los informantes clave, para la gran mayoria de los que son afines
al régimen (EAF entrevistados y en grupo focal), en este documento se tenia que enviar una
sefal distinta respecto a como se concebia el desarrollo del pais, pero también se debia
clarificar muy bien como se pensaba concretar, por eso la defensa de incluir desde ese nivel
las referencias a los programas presupuestales. En tanto que para la mayoria de los criticos
al régimen (AEE y AEC en entrevista y grupos focales) este documento se asemeja mas a un
texto con el posicionamiento ideoldgico de un partido politico, y no con la exposicion de un
proyecto de pais; ademas de sefialar la falta de rigor metodologico y técnico en su abordaje
pues se le critica, por ejemplo, insuficiencias en datos y evidencias, y la falta de indicadores
de medicion de resultados.

Un punto en el que existen coincidencias entre practicamente todos los informantes
clave, mas alla de su afinidad politico-ideolégica, es en que, independientemente del rigor
técnico, estos documentos de planeacion nacional desde siempre se han elaborado mas por
cumplimiento normativo que para realmente ser instrumentos que guien y orienten la accion
de gobierno y sus politicas.

Desde nuestra postura, en todas estas apreciaciones existen argumentos validos.
Aunque en la ultima critica de los informantes mas distantes del régimen actual
(exfuncionarios) y con una tendencia mas tecnocratica y cientificista (investigadores y
consultores), podriamos cuestionar que tampoco cuando se contaba con documentos
técnicamente elaborados se tenian siempre mejores resultados de la accion gubernamental,

pues se tendia a simular el cumplimiento normativo y se promovia la generacion impecable
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de documentos y procesos vinculados con la planeacion y programacion, pero que en la
practica o implementacion se desviaban de sus objetivos.

Situacion similar ocurria también a nivel de los disefios de los programas
presupuestarios, muchos de los cuales contaban con diagnosticos, matrices de indicadores,
evaluaciones y todos los documentos establecidos en la normatividad que regula la gestion
por resultados y el sistema de evaluacion del desempefio. Pero, en la practica, varios
programas, al menos un niimero importante de los de apoyo al campo, terminaban siendo
capturados por determinados grupos de actores que actuaban con ventaja u operaban en
situaciones de cierta opacidad.

En este ultimo aspecto, de hecho, se dio otro de los cambios importantes en estos
pasos, tiempos y alcances del disefio de la accidn gubernamental, porque para los programas
presupuestarios nuevos o redisefiados, por normatividad establecida entre la SHCP,
CONEVAL vy la Funcion Publica, en el primer afio de implementacion se debiera contar con
el respectivo diagnodstico de cada programa, basado ademds en una metodologia —marco
logico— y lineamientos de elaboracion especificos publicados por esas mismas instancias.
Estos documentos de diagndstico, para la mayoria de los programas presupuestarios, se
realizaron hasta 2020.

Aunque, obviamente desde el periodo de transicion se comenzo6 a trabajar en el disefio
de los programas y proyectos de las obras, y para ello se tuvo que partir de ciertos
diagnosticos, que son imprescindibles para poder definir el problema ptblico que se atendera
con la intervencion, base de las politicas publicas. Ese disefio sirvié ademas de base para la
publicacion de las reglas o lineamientos de operacion de esas nuevas iniciativas en los
primeros meses de 2019. No obstante, debe destacarse que cualquier documento de respaldo
de esas reglas o lineamientos dificilmente se encuentra disponible.

En suma, desde el arranque del nuevo gobierno y la instauracion de su proyecto de
pais, se modificaron las formas, los tiempos, el alcance y los pasos que tradicionalmente se
seguian para disenar y concretar la propuesta de politicas. Era previsible que en este aspecto,
como sostienen los AEF, también se trataria de hacer las cosas diferentes, pero, sobre todo,
era hasta cierto punto comprensible el rechazo de parte del nuevo gobierno y especialmente,
del Presidente, a las formas tecnocraticas de formulacion y disefio de politicas (producidas

desde el enfoque racional), cimentadas ademas, en un marco legal —que sigue vigente—,
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porque desde su racionalidad esa manera de hacer gobierno fue la que gener? el critico estado
de cosas.

Sin embargo, respecto a la critica y rechazo de la forma de gestion publica (GpR,
SED), el actual gobierno tampoco ha ideado ni propuesto alternativas, por lo que, por
mandato legal, se han tenido que seguir los procesos, procedimientos y actividades

implicadas en ese sistema de gestion.
5.2.2 Breve andlisis del disefio del PSV desde el enfoque racional.

En este apartado, de acuerdo con lo establecido en los Capitulos 11 y III, se aborda: a)
la deteccion del problema que da origen al PSV e ingreso a la agenda gubernamental, b) la
definicion del problema (arbol de problemas), c¢) las alternativas de solucion (arbol de
objetivos) y d) la seleccion de la opcidon a implementarse, que es la que encarna en el disefio
del PSV, reconociéndose, primeramente, que se siguieron los mismos pasos y tiempos
expresados lineas atras para la confeccion de toda la accidon gubernamental.

Asi, el Programa Sembrando Vida fue disefiado desde el periodo de transicion y
presentado por el presidente de la Republica en octubre de 2018, ya como un Programa
presupuestario que se incluiria en el PEF 2019, y arrancaria operaciones al inicio de ese afio.
Ademas, como se coment6 en el Capitulo 1V, en noviembre de 2018, este Programa junto
con otros 9 prioritarios, fue sometido a una consulta ciudadana que buscaba saber si los
interrogados estaban de acuerdo en que se asignaran recursos publicos a esas iniciativas
(Lopez-Obrador, 2018).

La deteccion del problema que da origen al PSV e ingreso a la agenda
gubernamental. Como muchas de las propuestas de politica de este gobierno, la idea original
sobre la que nace el Programa Sembrando Vida se incluyd desde la primera contienda
presidencial de 2006, en la que particip6 el entonces candidato y hoy presidente. En ese
entonces, el candidato plante6 que se impulsaria un proyecto de reforestacion para los estados
de Veracruz, Chiapas, Tabasco y Campeche, con el fin de sembrar un millon de hectareas de
arboles maderables; propuesta que volvio a ser planteada en la segunda campaia presidencial
de 2012 (Bernabé, 2020), asi como en la ultima de 2018 que finalmente lo llev¢ al triunfo.

Este tltimo evento hizo que el problema publico que estaba detras de la propuesta del

candidato, y que podria interpretarse como un problema de pérdida de cobertura vegetal o

176



deforestacion en el sureste, ingresara a la agenda gubernamental, desde el momento en que
en el periodo de transicion se incluyd como parte de los 25 programas prioritarios, y como
uno de los 100 compromisos que asumi6 el actual presidente en la toma de posesion el 1 de
diciembre de 2018. En dicho compromiso se replanted el objetivo manejado anteriormente
para quedar como “plantar, en los proximos dos afios, un millén de hectareas de arboles
frutales y maderables y crear 400 mil empleos” (Presidente de México, 2018).

En esta propuesta se mantiene el interés por la reforestacion, pero se especifica que,
ademas de plantar arboles maderables, también se incluiran frutales (proyecto agricola) y se
precisa de manera muy clara y concreta el objetivo de creacion de empleo. Esta propuesta, al
igual, estaba en linea con el avance en el disefio que ya se tenia en lo que seria el Programa
que permitiria alcanzar ese compromiso, y que seria Sembrando Vida.

Cabe destacar que el problema que subyace a la propuesta o compromiso antes
referido fue identificado por un actor y lider politico que, podriamos asumir, contaba con la
experiencia y autoridad para ponerlo en la agenda politica, a través de los documentos de
propuesta electoral de los partidos politicos que lo postularon en 2006, 2012 y 2018. Empero,
ciertos autores como Dussauge-Laguna (2022), que destacan la importancia que debe tener
la participacion social en el disefio e implementacion de politicas, externan su critica a las
politicas de gobierno actuales por considerar que no incorporan esa variable y estan
sumamente controladas desde el gobierno, sin abrirlas a otros espacios de retroalimentacion.

En esta critica concuerda la gran mayoria de los informantes clave, tanto en las
entrevistas como en los grupos focales, AEE y AEC, e incluso la mayoria de los AEF. Aunque
estos funcionarios, en defensa del régimen —y con cierta razoén desde nuestra perspectiva—
consideran que el contacto y la comunicacion directa y en el terreno, que ha tenido el actual
presidente con la gente por muchos afos y en las tres campafias, ha sido el mejor espacio
para detectar, escuchar y percibir los problemas generalizados que se enfrentan en el pais por
grupos poblacionales y por territorios. Reiteran que quiza es mejor esta forma de captar el
sentir y la propuesta social, que la organizacion o deliberacion en muchos foros, o espacios
como 6rganos colegiados.

Desde nuestra postura, lo sobresaliente que hizo el entonces candidato, hoy
presidente, fue poder captar con mucha audacia el sentir de la gente de menores recursos

(importantisimo porcentaje de la poblacion del pais) que, es casi imposible que tenga acceso
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a mecanismos institucionalizados de participaciéon en el disefio e implementacién de
politicas. Ademas, recordemos la fuerte critica del actual gobierno a toda forma de
participacion social previa, que al menos en el caso de la mayoria de los programas de apoyo
al campo, se habia pervertido y convertido en una intermediacioén entre la poblacion rural y
el gobierno poco positiva. Y en general, veniamos de haber abierto de manera importante
espacios de participacion social a los actores rurales, que terminaron por no tener los mejores
resultados.

Desde nuestra posicion, el entonces candidato y los partidos que lo apoyaron en las
distintas contiendas, y que lo llevaron al poder en 2018, tuvieron la capacidad de posicionar
primero en la discusion publica (agenda publica), los problemas mas sentidos socialmente
(como pobreza, corrupcion y desigualdad social), que fueron la base para generar su
propuesta de gobierno, dentro de la cual se encontraba la vinculada con Sembrando Vida.
Estas propuestas, en su idea general, como se expuso lineas arriba, ingresaron a la agenda
politica cuando las retoma el candidato como parte de la plataforma politica en las contiendas
electorales, y se pudieron presentar y difundir en varias ocasiones con la poblacion votante —
participante en las elecciones— y con la poblacion en general. Después, una vez ganada la
eleccion presidencial, el nuevo gobierno tenia ya claros los programas y proyectos
prioritarios que se tendrian que disefiar y actuaron en consecuencia los equipos técnicos.

Todo lo anterior, sin embargo, no significa que se deba continuar asi. Es necesario
recuperar o generar, obviamente con nuevas reglas, todos los espacios de participacion en el
desarrollo de las politicas, a partir de definir mecanismos genuinos de involucramiento de la
gente que, ademas, favorezcan la voz de poblacion de menores recursos, que tiene
restricciones al respecto. Pero también se deben contemplar otros actores relevantes, cuya
participacion fue practicamente suprimida, como los otros 6rdenes de gobierno, los técnicos
y especialistas, investigadores y la academia en general, las ONG, entre otros.

De lo contrario, como argumenta la mayoria de los informantes criticos del régimen
(la mayoria de los AEE y alrededor de la mitad de los AEC), las decisiones y acciones de
gobierno se estan concentrando y personalizando demasiado en un solo poder (el ejecutivo),
“y mas en el presidente, dada la persistencia y hasta consolidacion del régimen
presidencialista en este sexenio, pues este sigue siendo intocado, y corremos el riesgo de caer

en autoritarismos y visiones Unicas” (AEE3).
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Por otra parte, en opinion de los funcionarios vinculados con el PSV que se

122 en la Secretaria del

entrevistaron a nivel central, regional —a nivel del pais— y estata
Bienestar (FNcre)?4, el Presidente tenia mucha claridad de los problemas del pais, producto
de su larga lucha politica y de recorridos por todo el pais, y en especial conocia de cerca la
situacion de los campesinos y ejidatarios, especialmente del sureste, de donde es originario
donde pudo laborar con las comunidades indigenas al inicio de su carrera profesional y
politica.

“La idea sobre la cual se prepar6 el Programa Sembrando Vida, fue del actual

presidente que, inspirado en su experiencia con las comunidades indigenas de

Tabasco, con las que trabajo, pensaba que se les podia dar un apoyo a los campesinos

para que plantaran y cuidaran los arboles, y que ademas cultivaran la tierra con todos

los cultivos posibles” (FNcrg2).

A esta capacidad del entonces candidato para detectar los problemas —base de las
politicas publicas—, se le debe sumar también, manifiestan los FNcrg entrevistados, la audacia
que tuvo al convertir en accion de gobierno sus promesas historicas, desde el arranque inicial
del sexenio, tal cual ocurrié6 con Sembrando Vida.

La definicion del problema, alternativas de solucion y seleccion de opciones de
solucion del PSV. Como se comento lineas arriba, desde 2006 se visibilizo en las propuestas
del entonces candidato lo que podria ser el origen del problema publico que subyace en el
disefio del PSV. Para 2018, ya en la transicion gubernamental y, durante los primeros meses
de haber arrancado el gobierno (de diciembre de 2018 a enero de 2019), tomo6 cuerpo el
disefio del PSV como instrumento de politica, estableciéndose sus alcances, intencionalidad,
tipo de intervencion y determinaciones operativas en el documento de Lineamientos de
operacion del PSV 2019, que es el tinico documento oficial de disefio con el que se conto al
arranque en 2019.

Para establecer los elementos de disefio, fue necesario contar con un diagndstico de

la problematica que el Programa pretendia atender; sin embargo, oficialmente, solo se cuenta

23 Como se consigno en el Capitulo 111 de metodologia, se realizaron 6 entrevistas a funcionarios de la Secretaria
del Bienestar a nivel central (dos en posicion de director[a] General relacionados directamente con aspectos
sustantivos del PSV), 2 coordinadores regionales y 2 coordinadores estatales.

24 Funcionarios de Nivel Central, Regional y Estatal. EI niimero es un consecutivo asignado en orden, 1y 2 para
los de Nivel central, 3y 4 para el Regional y 5y 6 para el Estatal.
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con un breve diagndstico incluido en los lineamientos comentados. Aunque a decir de los
FNcrE, si existieron documentos de trabajo interno elaborados desde el equipo de transicion,
en los que se definio el problema o mas bien los problemas, que justificaron el disefio del
PSV.

En los Lineamientos de Operacion 2019, en un apartado introductorio se explica y se
puede interpretar que la problematica que busca atender el PSV tiene que ver con la pobreza
y el rezago social en zonas que son mas ricas en biodiversidad, lo cual se debe o tiene como
causa la ausencia de politicas que revaloren la agricultura campesina, logren aumentar el
bienestar y satisfagan las necesidades de alimentacion, para lo cual definen promover la
autoproduccion de alimentos, la comercializacion de excedentes y la generacion de empleo
(Secretaria del Bienestar 2019).

De igual modo, en ese apartado se introduce otro problema asociado con la
deforestacion y sobreexplotacion de los recursos en las zonas rurales, que provoca
afectaciones a los suelos y microclimas y, esto a su vez, reduce el potencial productivo,
causando insuficiencia alimentaria en las comunidades y el deterioro de sus condiciones
socioeconodmicas, que fuerzan a la poblacion a emigrar para buscar empleo (Secretaria del
Bienestar 2019).

Como se observa, en este apartado, sibien se identifican los problemas predominantes
que busca atender el PSV, fundamentalmente pobreza y degradacion ambiental, se dificulta
la lectura y sobre todo la ubicacion clara de los elementos que componen los problemas, asi
como sus causas y efectos, como se solicita en el guion del diagnostico definido en los
lineamientos publicados por la SHCP y CONEVAL, para el caso de programas nuevos o
redisefiados (SHCP-CONEVAL, 2007).

De esta situacion, destaca, por una parte, que en poco tiempo el equipo de transicion
y el recién iniciado gobierno tuvo la capacidad de generar el disefio de un programa que
desde ahora se advierte como complejo, porque en realidad se trata de una estrategia integral
de desarrollo rural y no s6lo de un programa de plantacion de arboles, como se concebia en
la propuesta original en 2006 y 2012. Por otra parte, llama también la atencion que no se
contara con un diagndstico realizado conforme a la normatividad oficial y sobre todo con

mayor rigor metodologico para el mejor entendimiento del problema que atiende el PSV.
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Para los FNcre, una fortaleza del proceso que se siguié para el disefio del Programa
fue que el equipo de transiciéon encargado de Sembrando Vida, lo comandé la que luego
asumiria el puesto de Secretaria del Bienestar, de formacion en agronomia y desarrollo rural,
y amplia experiencia en la Unién de Cooperativas Tosepan, enfocada en la produccion
organica/agroecologica, organizacidon comunitaria, cultura ambiental, educacion formal, e
impulso de cultivos como café, cacao, canela y vainilla (Barrios, et al., 2018); todos, temas
que impulsa el PSV.

Asimismo, estos actores entrevistados, destacan que practicamente todo el equipo que
se iba conformando para disefiar el Programa (incluyendo los dos actores entrevistados a
nivel central) provenian de diversos espacios en los que habian forjado una sélida experiencia
de desarrollo rural comunitario y agroforestal, es decir, se estaba apostando por una
combinacion en el perfil de los nuevos funcionarios, de técnica con sensibilidad social y
experiencia local.

Para junio de 2020, finalmente el Programa publicé su diagndstico®, en
cumplimiento de los lineamientos generales para la evaluacion de los programas federales de
la Administracion Publica Federal, y de los lineamientos generales para la elaboracion de
diagnosticos de cuyos resultados se obtienen las Propuestas de Atencion de Programas de
Desarrollo Social. En este diagndstico, tal cual lo solicitan estos lineamientos, se establece
que debe contener las causas que le dan origen al Programa y describir su conveniencia y
viabilidad (SHCP, SFP-CONEVAL, 2007; SHCP-CONEVAL, 2019). En lo particular,
identifica el problema principal, analiza sus causas y efectos y, dimensiona y caracteriza la
poblacion que padece dicho problema (Secretaria del Bienestar, 2020).

En ese orden de ideas, el problema central que aborda el PSV, seglin el diagndstico
mencionado y como se indic6 en el apartado 2.3.2 del capitulo II, es: “Las/los sujetos agrarios
en municipios con rezago social cuentan con recursos insuficientes para hacer productiva la
tierra” (Secretaria del Bienestar, 2020 p. 13). Esto, seglin el arbol de problemas incluido en

ese diagnostico, tiene como causas directas:

) Los conocimientos técnicos insuficientes para la produccion agricola,

%5 Cabe aclarar que posteriormente, en 2021 se publicé un diagnéstico mas actualizado en el que se realizan
algunos ajustes, que se retoman en los capitulos posteriores, a fin de que las recomendaciones finales de la
investigacion resulten pertinentes y oportunas.
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i) Las deébiles asociaciones u organizaciones que promuevan la produccion
agricola y el desarrollo de las comunidades,

iii)  Los inadecuados medios de produccién,

iv)  Los escasos recursos monetarios para mejorar el bienestar de los campesinos, y

v)  El bajo o nulo ahorro.

Asimismo, en dicho documento se incluyen causas indirectas que inciden en estas
causas, y se explicitan los efectos directos generados por ese problema, como la baja
produccion agricola, el desaprovechamiento de los recursos naturales o sobreexplotacion,
limitadas oportunidades locales de empleo en el campo, baja o nula inclusion productiva y
limitado ejercicio de los derechos sociales, y de manera globalizadora y como el gran efecto
final superior, se identifico que existen numerosas “personas en municipios con rezago social
con nivel de ingresos que no les garantiza el bienestar economico” (Secretaria del Bienestar,
2020, p. 13).

Como alternativas de solucion al problema (acorde con la Metodologia de Marco
Logico, MML), se plante6 en el diagnostico el arbol de objetivos, que al convertir en
enunciados y acciones positivas las situaciones problematicas del arbol de problemas
(incluyendo sus causas y efectos), quedo de la siguiente manera: el proposito u objetivo
central se formuld como “Las/los sujetos agrarios en municipios con rezago social cuentan
con ingresos suficientes para hacer productiva la tierra” (Bienestar, 2020, p. 87). Para ello,
se consigna que los medios o alternativas para alcanzar esa situacion deseada son los
conocimientos técnicos (a través de asesoria técnica), el fortalecimiento de organizaciones
(acciones de desarrollo comunitario), adecuados medios de produccion (herramientas e
insumos), recursos monetarios (apoyo mensual directo y en efectivo) e incentivos al ahorro
(Bienestar, 2020, p. 87).

La exposicion de estas alternativas de solucion a la problematica, en el documento de
diagnostico, fue precedida por la exposicion de experiencias internacionales y nacionales
similares a lo que busca el PSV (y enunciadas en cuadro del apartado 2.3.1 del Capitulo II),
en las que se analizo el disefio y los resultados, y con base en ello se hizo un examen de la
idoneidad y suficiencia de las diversas alternativas antes comentadas para alcanzar el objetivo

central del Programa, llegando a la conclusion de que la intervencion del PSV tenia que
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incluir instrumentos relacionados con todas las alternativas o medios de solucion (Bienestar,
2020).

Es decir, apoyar a los campesinos con un apoyo econdémico mensual, apoyo en
especie para la produccion agroforestal (planta, insumos y herramientas para sus unidades de
produccion, vivero y biofabrica) y acompafiamiento técnico y formaciéon permanente
(asesoria técnica y capacitacion de técnicos productivos y sociales). Con esto ultimo, ademas
se promueve la organizacion de los beneficiarios en las CAC y dentro de estas se trabaja el
tema del ahorro (Bienestar, 2019).

Hasta aqui, se evidencia que el disefio del Programa siguié y se basé en el método
técnico racional y tradicional de elaboracion de politicas, haciendo uso de conocimientos,
informacion y evidencia para definir el problema, plantear alternativas de solucion y
seleccionar las que se consideraron como Optimas. Si bien el diagndstico oficialmente se
publico hasta 2020, entre fines de 2018 y durante 2019, como se expreso por los funcionarios
de nivel central entrevistados que participaron en el disefio del Programa desde el periodo de
transicion, se contaba con documentos internos de trabajo en actualizacidn permanente.

Asimismo, esos informantes consideran que, seguramente se pudo tener mejores
formulaciones del diagnostico del PSV al arranque, pero eso hubiera implicado retrasar al
menos por un afio (2019) el inicio de operaciones del PSV, y la pretension del gobierno era
desde el inicio arrancar con sus programas desde el primer afio de gobierno.

En nuestra postura, el dilema que se presentaba en ese entonces era arrancar con
programas muy bien disefiados, pero hasta el segundo afio de gobierno, o arrancar con
programas aceptablemente bien disefiados, pero desde el primer afio de gobierno, y se optod
por esta segunda via, la cual, como se demostré después en diversas evaluaciones Yy,
confirmando en las multiples entrevistas, grupos focales y visitas de campo, tuvo
consecuencias operativas y en el alcance de resultados, como se consigna en las evaluaciones
de procesos e impactos realizadas al Programa en 2022 y 2024, respectivamente (CONEVAL,
2022; CONEVAL, 2024).

Sobre la calidad y pertinencia del diagnostico, y especificamente sobre la definicion
del problema, que es el elemento determinante en la formulacion de una politica publica, al
ser la solucion de problemas la esencia de la disciplina, se advierten diversas deficiencias.

Pero primero, podemos asumir que el diagnostico, en general es un documento completo que
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utiliza la metodologia de marco l6gico y que presenta informacion (datos y evidencia) sobre
la identificacion, definicion y caracterizacion del problema, sus causas y efectos, ademas de
la poblacidon potencial y objetivo. En la misma linea, este documento incorpora un analisis
de experiencias internacionales y nacionales de intervenciones similares, la propuesta de
disefio para la solucion de la problematica, con su arbol de objetivos, andlisis de los medios,
fines y alternativas de solucion.

Se trata de un diagndstico apegado en lo general a los alcances propios de cualquier
método de disefio de politicas publicas desde el enfoque racional, haciendo uso de la
informacion técnica, el conocimiento, el dato y la evidencia para confeccionar la intervencion
del gobierno.

Obviamente, para un Programa de estas dimensiones presupuestales y al ser un
instrumento insignia de este gobierno era mas que imprescindible contar con una gran
claridad en cuanto su disefio e intencionalidad, en términos de tener identificado y definido
con precision el problema o problemas que se pretendia atender, en averiguar sus causas y en
detectar las diversas alternativas de solucion.

Esto, mas alld de las premuras, con las que se comento, arrancéd el Programa vy, la
critica del gobierno —especialmente el presidente— a la tecnocracia y su “cuadratura” con que
suelen gobernar (El Financiero, 2021; Maldonado, 2018). Para el gobierno estos disefios de
politica “del pasado”, basados en estas metodologias, las consideraba como parte de una
forma de gestion que privilegiaba la técnica pero que, en la practica, como se ha externado,
se prestaba mucho para la simulacion.

De acuerdo con la evaluacion de disefio con trabajo de campo realizada al Programa
Sembrando Vida 2019-2020 (CONEVAL, 2020), aunque esta fue duramente criticada —y en
cierta medida invalidada— en la posicion institucional emitida por el Programa y la Secretaria
del Bienestar (se incluye dentro del mismo informe en la parte final), el diagndstico y el
mismo disefio del PSV presenta diversas insuficiencias y deficiencias.

Especificamente, se sostiene, que la definicion del problema central en el arbol de
problemas es poco clara y ambigua, porque no se alcanza a entender como al resolver el
problema de la “falta de ingresos” se resuelve la “falta de productividad de la tierra”, es decir,
externan que, en esta formulacion en realidad se exponen dos problemas, sin saberse cual se

quiere atender prioritariamente Esto, se establece en el documento, afecta también los
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indicadores de la Matriz de Indicadores (MIR) que miden el alcance de los objetivos, que
presentan deficiencias y limitaciones en su formulacion (CONEVAL, 2022).

Desde nuestra postura y con base en las revisiones de diversas evaluaciones de disefio
del CONEVAL a programas de este y, sexenios previos, €s comin que en su arranque los
programas presenten ciertas insuficiencias en la definicion del problema y la deteccion de
sus causas, asi como en la precision de la terminologia relacionada con la intervencion.
Particularmente, en las evaluaciones de disefio con trabajo de campo realizadas por
CONEVAL a 17 programas prioritarios de desarrollo social 2019-2020 se encontrd que,
“Aunque los programas contaban con un diseflo preliminar, estos fueron modificados a la par
de su implementacion” (CONEVAL, 2020, Secciéon Hallazgos Generales “Disefio e
implementacion”), lo que estaba generando cierta incertidumbre para los mismos
beneficiarios y para los operadores de los programas en los &mbitos territoriales.

Asimismo, ese analisis integrado de CONEVAL a esos programas presenta como un
hallazgo comtin a todas las evaluaciones, la necesidad de “avanzar en identificar con claridad
el resultado que buscan lograr en la poblacion que atienden y por tanto el efecto en las
condiciones de vida de la poblacion” (CONEVAL, 2020, Seccion Hallazgos Generales
“Disefio e implementacion™). Las insuficiencias en disefio detectadas en el PSV fueron
también detectadas en otros programas, aunque cabe precisar que, a diferencia de otros,
Sembrando Vida encarna un mecanismo de intervencion bastante mas complejo, al otorgar
no solamente apoyos directos, sino muchos otros componentes, y manteniendo aun la
condicionalidad de estos a la instrumentacion de un Programa de trabajo en la parcela y en
la CAC por parte de los beneficiarios.

Otras criticas o areas de mejora que se realizan en la evaluacion antes citada son:

1) que se precise mejor el objetivo central —del arbol de objetivos— para que sea claro

y univoco (se entiende, que tenga un solo significado o que aborde un solo aspecto o

tema y no dos dentro del mismo), que sea producto directo de los componentes, y que

ademas se oriente a resultados;

i1) investigar si conformar cooperativas desde el gobierno es una opcion acertada,

dado que es un medio propuesto por el PSV para atender el problema;
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iii) se establece que no hay la justificacion plena respecto a que el aumento en el
ingreso por arriba o en el limite de la linea de bienestar rural sea suficiente para hacer
productiva la tierra;

iv) se sugiere que, tanto en el diagnostico como en la normativa, deben incluirse

conceptos clave como sistemas Milpa Intercalada con Arboles Frutales MIAF y SAF;

v) se solicita aportar mas evidencia si estos sistemas son un modelo que apoye la

generacion de ingresos, incrementar la produccion y rescatar los terrenos degradados;

vi) en los indicadores de la MIR se recomienda definir “bienestar social” e “igualdad”

y cuidar que se manejen los mismos enunciados en diferentes fuentes normativas

(Lineamientos y Portal de la SHCP), asi como revisar la causalidad entre los

componentes y el objetivo (referido al ingreso) porque al parecer este s6lo contempla

la accion de un componente (el de apoyo econdémico) y no da cabida al efecto directo

de los demas v,

vii) en las matrices de indicadores no se contemplan como componentes del PSV

—aunque si en su arbol de objetivos—, el fortalecimiento de asociaciones e incentivos

al ahorro, por lo que no se puede dar seguimiento especifico a estos dos temas.

Desde nuestra propia revision al arbol de problemas, y considerando todos los
elementos expuestos en el diagndstico del Programa, se pueden detectar efectivamente
diversas areas de mejora en el arbol de problemas. Primero, pese a que el Programa y su
propuesta original alude al tema ambiental y a la reforestacion, en el enunciado del problema
central no se visualiza ningtin elemento o concepto relacionado con este tema, y el énfasis
del problema parece recaer mas en la limitacion de recursos (ingresos), vinculado a esto,
ademas, a una vision muy productivista (de falta de esta a nivel de la tierra), cuando en la
realidad el Programa desde sus origenes es una estrategia integral de intervencion.

Del mismo modo, las causas primarias del problema no incluyen aspectos de caréacter
ambiental y se dificulta conectar estas de manera directa con el problema central (que, como
se dijo, en realidad se conforma de dos problemas, generando confusion). Lo mismo sucede
con los efectos, puesto que algunos de ellos guardan una relacion muy forzada con el
problema central. Llama la atencion que el tema de los recursos naturales aparezca en este

nivel —y no en las causas- que es de donde se derivan los medios o soluciones.
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En una version mds reciente del diagnostico del Programa (octubre de 2021) se
constata que muchas de las observaciones realizadas por la evaluacion de disefio fueron
consideradas y que, en general, mejoré la definicion del problema y de sus objetivos,
visibilizandose mejor el aspecto ambiental. Ademas, como sugieren los funcionarios
entrevistados (FNcrg), después de haber operado el PSV en 2019 y 2020, se fueron
detectando aspectos de mejora directamente desde la implementacion.

En este sentido, el problema central ajustado es: “Las/los sujetos de derecho en
municipios con Rezago Social no cuentan con 2.5 hectareas produciendo en SAF y MIAF, ni
con necesidades alimenticias basicas cubiertas” (Secretaria del Bienestar, 2021, p. 9).
Asimismo, desaparece el tema de los recursos naturales (ambiente) de los efectos, y se
incorpora con mayor fuerza en el problema/objetivo central al especificar el tipo de sistema
productivo a impulsar (SAF y MIAF), que también, por cierto, se comienzan a definir desde
las Reglas de operacion. Otro cambio relevante es que, en la definicion del problema, en los
objetivos e indicadores se incluye el tema de las necesidades alimentarias bésicas y la
autosuficiencia alimentaria, que para el gobierno son parte central de agenda.

Desde la perspectiva de los funcionarios de la Secretaria del Bienestar a nivel central,
fue evidente que, en el primer afio, se tuvo una primera aproximacion a lo que seria un disefio
solido del PSV. Para el FNcrr2, el gran pendiente del disefio fue la determinacion de solicitar
las 2.5 ha a cada beneficiario, porque en algunas regiones y para muchos campesinos es muy
dificil juntar esa superficie, y cuando lo logran, quedaban sometidos a condiciones poco
favorables para ellos”.

En suma, con todo lo antes expuesto, y pese al desprecio del gobierno —o al menos
del Presidente— hacia la tecnocracia y los métodos de gestion del pasado, se ha podido
corroborar que el PSV, atn con retrasos y ciertas insuficiencias y deficiencias, sustentd su
disefio en conocimiento, técnica y evidencia, en lo que coincidié también la evaluacion de
disefio al Programa realizada por CONEVAL, que también detecto areas de mejora.

Aunque debe exponerse que dicha evaluacion, si bien fue retomada para el ajuste de
algunos aspectos puntuales del diseflo, también se critico fuertemente por la Secretaria del
Bienestar —en el posicionamiento institucional— quien textualmente afirmé6 que:

La evaluacion tiene ausencia de valoracion cualitativa en cuanto al disefio de la

politica publica en el contexto de politicas destinadas a la superacion de la pobreza,
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politicas de atencion a mejorar la calidad de vida, o aquellas que buscan la

recuperacion de territorios abandonados como resultado de las politicas neoliberales

rurales, sobre todo de aquellas politicas destinadas a la atenciéon de ciudadanos con

niveles de alta y muy alta marginacion (CONEVAL, 2020, p. 1).

Se argumenta, en dicho documento, que en su valoracion no se dimensiond lo que
significa el Programa como solucion a un problema mayor de abandono del campo y que, en
su lugar, la evaluacion se dedico a observar las deficiencias administrativas y de la operacion,
y a recomendar la elaboracion de manuales. Ademas, teniendo como destinatario
directamente al CONEVAL —porque la evaluaciéon como tal la realiz6 una empresa
consultora—, se expres6 que se puede mejorar el formato de la evaluacion, porque el modelo
proviene del pasado de politicas focalizadas en poblacion pobre, sin que se haya renovado la
manera de calificar y cuantificar. Recuérdese que CONEVAL fue criticada a inicios del
sexenio, varias veces por el presidente por no sumarse a la austeridad, por ser dirigida por un
grupo “neoliberal” y por estar lejana a la gente (Yafnez, 2019; Jiménez y Urrutia, 2019).

De acuerdo con el informante clave FNCE2, la evaluacion realizada al disefio del
PSV les parecid “muy cuadrada, excesivamente centrada en los detalles, y con una
metodologia vieja aplicada a un Programa completamente nuevo, producto de un cambio
profundo en la forma de apoyar a los campesinos; pero esto ultimo no vimos que haya sido
analizado”.

Desde nuestra interpretacion, esa inconformidad de la Secretaria del Bienestar,
proviene precisamente de no visibilizar e incorporar en la evaluacion del disefio del PSV la
dimension politica de las politicas, es decir, se prefirid continuar con la valoracion de los
aspectos meramente técnicos que dicta el enfoque y el método racional, sin reconocer que la
ruptura politica del 2018, fue contra la forma en cémo se distribuian los recursos publicos
entre grupos de la poblacion, en la cual se identificaba captura, privilegios, corrupcion y
dispendio, es decir fallas y desviaciones en la gestion publica, provocadas fundamentalmente
por factores de indole politico.

De ese modo, el replanteamiento o el nuevo disefio de programas se construyd con
bases distintas y diametralmente opuestas a lo que se venia haciendo (apoyos directos, por

ejemplo, y canalizacion de recursos casi exclusivamente a productores de pequefia escala y
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campesinos), lo que implicaba que la evaluacidon se enmarcara, primeramente, en valorar este
nuevo marco de reglas del juego.

Esta situacion constituye una razon por la cual se eligié analizar el disefio desde el
modelo de la Polis, que destaca el enfoque de las politicas en comunidad y la dimension
politica de las politicas, porque se reconoce precisamente que es en la comunidad en donde
mas activa estd la lucha, el conflicto y las pugnas entre individuos que a menudo tienen

intereses diversos y hasta opuestos.
5.3 Valoracion del disefio del PSV desde el modelo de la Polis?
5.3.1 El disefio del PSV y la incorporacion de la dimension politica de las politicas

Un primer resultado de este trabajo es que se encontr6 una fuerte coincidencia entre
los principios rectores del modelo de la Polis de Stone y el disefio del Programa Sembrando
Vida. Respecto al principio del modelo, que destaca la incidencia que tiene la dimension
politica en las politicas publicas, desde el Programa Sembrando Vida, y en general desde las
politicas y la gestion del actual gobierno, este principio encuentra resonancia desde el
momento en que el mismo triunfo del gobierno tuvo su origen en un proceso politico
resultado de una fuerte ruptura politica respecto al pasado, que reconfigur6é de manera radical
la distribucion del poder en el pais.

Esta situacion coincide plenamente con Cejudo (2022), cuando expresa que “resolver
problemas publicos desde el Estado, es un proceso politico...”, y mas ain —agregariamos
nosotros- cuando ocurre un cambio de la anchura del de 2018, en el que hubo una sustitucion

radical en la titularidad del Estado y en la conduccion del gobierno.

% Este apartado se desarrolla, fundamentalmente, con base en los resultados de las entrevistas y grupos focales
organizados con informantes clave y, en declaraciones y discursos oficiales, asi como en discusiones sobre el
Programa que generalmente se expresan o recogen en notas periodisticas o reportes técnicos. Esto es asi, porque
el abordaje del modelo de la Polis y de la dimensién politica, implica precisamente detectar, entender e
interpretar cuestiones relacionadas con discrepancias, ambigledades, pugnas, inconformidades, desavenencias
y oposiciones, siempre latentes en el ejercicio de gobierno y en el disefio e implementacién de politicas —y méas
cuando estas se dirigen a contextos colectivos 0 comunitarios—, pero que dificilmente se hacen evidentes o
visibles, y menos en un contexto formal u oficial. Asimismo, refuerza el abordaje de este apartado, el trabajo
de campo y la observacion directa en comunidades, parcelas, CAC y con los beneficiarios y equipo técnico del
PSV, porque en estos espacios se pueden también percibir situaciones mas alld de las meras declaraciones o
respuestas a las entrevistas.
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Esta reconfiguracion del poder favoreci6 a un partido politico considerado como de
izquierda, y al entonces candidato presidencial, que fincé su lucha politica y triunfo, en una
férrea critica al status quo, que incluia al régimen politico, al sistema econdmico y al
entramado institucional, por lo que era previsible que el disefio de la accion de gobierno en
este sexenio, a diferencia de los anteriores en los que parecia conducirse mas por la técnica
y el conocimiento experto (bajo el predominio de la fecnocracia), estuviera permeada de
medidas radicales que trastocaron los intereses creados y los grupos privilegiados desde el
poder y, en especial, las prioridades en el reparto de los recursos publicos.

Es decir, el trasfondo sobre el que se disefiaron las nuevas politicas y programas —
incluido el de Sembrando Vida—, como refiere la mayoria de los AEC en entrevista y grupo
focal, asi como los FNcrg entrevistados, era la urgencia por aprovechar el reacomodo
politico, y poder asi ejecutar la drastica decision de redistribuir de otra manera los recursos
publicos, con un giro de vuelta entera a favor de la poblacion de menores recursos.

En ese marco, como se consigno en el capitulo 1V, se definieron nuevas prioridades
politicas y de politica, que trastocaron sobre todo las relaciones que prevalecian entre el
gobierno y la sociedad rural, integrada esta por un amplio mosaico de agentes econdmicos o
productores, organizaciones gubernamentales —especialmente en SADER y Secretaria del
Bienestar— y entidades sociales como asociaciones campesinas y ONG.

A nivel del Programa Sembrando Vida, estos cambios politicos se tradujeron en la
determinacion de apoyar casi exclusivamente a la poblacion rural que vive en condiciones de
marginacion, rezago social y pobreza, que habia sido excluida de la accion de gobierno y
que, de acuerdo con el mismo gobierno, se caracteriza porque no cuenta con posibilidades ni
recursos para producir alimentos de forma sostenible (Secretaria del Bienestar, 2022).

Asimismo, en esa redefinicion de prioridades de apoyo, el PSV contempla en su
normatividad atender de manera preferencial a las mujeres (garantizando que estas
representen al menos 20% del padron de beneficiarios) y a habitantes de municipios con
presencia de pueblos indigenas y afromexicanos. Ademas, como un cambio destacable en las
politicas de apoyo al campo, el Programa permite que puedan participar habitantes rurales
que no cuentan con tierra (denominados como avecinados dentro de los niicleos agrarios) y

que pueden ingresar a este mediante la firma de un contrato de aparceria —repartiéndose los
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beneficios- con quien si cuenta con ese activo (Secretaria del Bienestar, 2019, 2020, 2021,
2022 y 2023).

De manera paralela, como en todas las politicas publicas del gobierno en analisis, se
tomo la determinacion politica que los apoyos se entregarian de manera directa a los
beneficiarios, prescindiéndose absolutamente de cualquier agente intermediario (Secretaria
del Bienestar, 2019, 2020, 2021, 2022 y 2023), cuya participacion se generaliz6 en los
gobiernos previos, provocando situaciones de captura de recursos publicos —por parte de esos
agentes— destinados aparentemente a la poblacion.

Estas decisiones y definiciones politicas relacionadas con el disefio de la nueva
politica publica de apoyo al campo en este sexenio, y en el PSV, genero6 irremediablemente
—y sobre todo al inicio del sexenio- fuertes pugnas, reacciones, protestas y presiones de otros
actores rurales, especialmente de productores de mayor escala productiva, de organizaciones
campesinas y empresariales, de grupos de técnicos, de despachos, entre otros, que
historicamente se habian beneficiados de la accion de gobierno. Lo que en definitiva coincide
con los posicionamientos de Stone y Cejudo (2022) respecto a que reconocer la dimension
politica de las politicas implica precisamente visibilizar las pugnas, intereses contrapuestos,
valores en choque y paradojas existentes en esa comunidad o Polis para la que se
confeccionan las politicas, y que en este caso se trataria de los diversos —y tan heterogéneos-
actores vinculados con el campo.

Con relacion a la participacion de los intermediarios o actores que intercedian entre
el gobierno federal y los productores beneficiarios, también se tomo la decision, en el disefio
de las politicas sexenales de apoyo al campo, de prescindir de dicha participacion en el caso
de los otros 6rdenes de gobierno, y en especial de los gobiernos estatales, que como sostienen
todos los FNcrg entrevistados, en sexenios previos —aunque de manera decreciente—, tenian
una notoria injerencia en la implementacion y asignacion de recursos a productores.

Esta injerencia ocurria, segiin los mismos informantes entrevistados, en el momento
en el que estos gobiernos organizaban los procedimientos de competencia por los recursos
del Programa entre las solicitudes y proyectos de apoyo presentados por los productores. En
esta fase de revision y seleccion de solicitudes también se requeria del involucramiento de

otros actores que participaban en comisiones u 6rganos colegiados en los que se validaba y
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finalmente se decidia a quien se entregaban los recursos —con base en la competencia entre
propuestas, se supone—.

Existian, en efecto, programas o vertientes especificas de apoyo que, incluso, eran
operadas exclusivamente por los gobiernos estatales con recursos que la misma Federacion
transferia. En la misma linea, con este gobierno se concentraron las decisiones en la
estructura del gobierno federal central, que para el caso del PSV ha sido en la Secretaria del
Bienestar. Esta Secretaria conformo su propio equipo de implementacion exclusivo para el
Programa, con alrededor de 5,000 técnicos distribuidos en diferentes niveles de accion
territorial —regional pais, estatal, regional estatal y comunitario (Secretaria del Bienestar,
2019, 2022).

Estas situaciones, externado por AEF, AEE, AEC, FNcre y por los mismos
facilitadores y técnicos entrevistados, generaron también ciertas resistencias, criticas, recelos
e inconformidades en los actores que quedaban al margen del juego como los gobiernos
estatales y otros técnicos que habian participado en otros programas en sexenios previos.

Otro de los nuevos elementos para las politicas de apoyo al campo, y especialmente
caracteristico del disefio del PSV, fue la incorporacion de la orientacion ambiental a una
accion de gobierno con predominio social, pero de cardcter productivo, al dirigir el Programa
hacia territorios altamente biodiversos, promover la reforestacion y la instalacion de sistemas
agroforestales e impulsar la agroecologia con la produccion y uso de bioinsumos, y en
general, al promover sistemas de produccion agroalimentaria mas sostenibles (Secretaria del
Bienestar, 2019, 2020, 2021, 2022 y 2023).

Este cambio también generd criticas, resistencias y pugnas con otros actores,
especialmente vinculados con el sector ambiental, tanto al interior de la misma
Administracion Publica, como al exterior, de parte organizaciones, comunidades y
productores que vieron reducidos los recursos etiquetados anteriormente a programas o
acciones operados al interior de la CONAFOR, la SEMARNAT, CONANP y Secretaria de
Agricultura (Macias, 2019). Muchas de las duras criticas al PSV en sus primeros afios de
operacion —visibilizadas y amplificadas por los medios de comunicacion (EIl Universal, 2021;
Carabafia, 2021; Quadri, 2022; Bloomberg, 2021)- procedian precisamente de
organizaciones ambientalistas (Enciso, 2019; von Bertrab, 2021), e incluso de las mismas

comunidades agrarias forestales, que cuestionaban los efectos contrarios del Programa en el
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tema de la reforestacion. Para estas figuras, resultaba paradojico que un Programa de
reforestacion terminara promoviendo la deforestacion en las parcelas de los productores para
poder ingresar al Programa (Warman et al., 2021).

De la misma manera, las resistencias a la promocion de sistemas mas sostenibles y
ambientalmente mas positivos, no s6lo provenia de la gran comunidad o Polis rural, sino que
también emanaban de actores territoriales, incluidos algunos campesinos beneficiarios y
técnicos que estaban acostumbrados al uso intensivo de agroquimicos y al cultivo en sistemas
de produccion de monocultivo, es decir a la siembra de s6lo una especie (Heredia y
Hernandez, 2022), a diferencia de la diversidad de plantas y especies que se promueve con
los sistemas agroforestales, que ambientalmente tienen mayores beneficios.

Cabe reconocer que el impulso a una produccion mas sostenible y a la agroecologia,
introducido recientemente y de forma masiva desde la politica publica y, en particular desde
este Programa publico de apoyo al campo —en SADER hay otro programa con una vertiente
similar y en SEMARNAT existe también un area para la atencion de este tema—, si bien tiene
todo un trasfondo y argumentacion técnica por todos los beneficios ambientales que estas
innovaciones dejan, en realidad su incorporacion a la agenda publica y politica y, a la atencion
gubernamental, fue producto de una decision politica de alto nivel encaminada a romper
paradigmas, resistencias e intereses, a fin de abandonar los pequefios esfuerzos previos, de
aplicacion en escalas productivas reducidas y ubicados de manera dispersa en los territorios.

Finalmente, en este ambito politico de las politicas se debe destacar la decision
tomada respecto a sectorizar el Programa Sembrando Vida en la Secretaria del Bienestar y
no en las instituciones que tradicionalmente han operado las politicas rurales y forestales
como la Secretaria de Agricultura o la CONAFOR (por el énfasis en reforestacion asignado
al PSV). Lo que igualmente gener6 cierto desconcierto en estas instituciones y recelos que
podrian estar incidiendo en la falta de coordinacion y trabajo alineado entre las mismas
(Macias, 2019; Enciso, 2019; Anta, 2022).

Existe una alta coincidencia entre todos los actores entrevistados, desde los de alto

nivel burocratico o jerarquia, hasta los operadores del territorio como facilitadores y técnicos
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(AEF, AEE, AEC, FNcrg, EF?, ET), que el cambio politico en la accién de gobierno en el
campo ha sido verdaderamente drastico y que, Sembrando Vida, es un ejemplo de ello.
Lo que pas6 en realidad fue un cambio profundo en la manera en cémo se venian
tomando las decisiones de politica y, aunque los nuevos programas requerian de
buenos disefios técnicos, sobre todo para programas como Sembrando Vida que es
muy ambicioso y complejo, lo que mas buscaba el Presidente era que en el disefio de
estos nuevos programas se terminara con el acaparamiento del dinero publico por
grandes productores y que se quitaran de en medio a tanto participante
(intermediarios). Siempre instruy6d que los apoyos se reorientaran a los campesinos,
por eso cuando le reclaman que no hay apoyos para el campo (se entiende que para
medianos y grandes productores), €l responde que si, porque se refiere a estos de
Sembrando Vida (FNcrg3).
Aunque otro actor entrevistado con una posicion mas critica dentro del Programa
(FNcres), que ademas coincide con la valoracion de la mayoria de AEC y AEE, expresa:
Reconozco que era inaplazable terminar con vicios, abusos, malas practicas y
corrupcion en las politicas, que todos sabiamos que se presentaban, pero que fuimos
normalizando. Considero que se necesitaba una mano dura y una decision politica que
acabara con muchas de esas calamidades, y eso solo lo podia hacer un presidente con
la fuerza del actual. Sin embargo, creo que habia cosas que funcionaban bien y se
eliminaron; tampoco estoy de acuerdo en la exclusion de otro grupo de productores,
que no son los millonarios, y necesitan un empujon para mantenerse y crecer.
Necesitamos seguir impulsando las inversiones publicas en bienes o servicios de uso
colectivo como, por ejemplo, en sanidad, investigacion, asistencia técnica,
organizacion e infraestructura de uso comin. Sembrando Vida tiene un disefio que se
acerca a esto ultimo, pero es insuficiente (FNcres).
Con el abordaje previo se demuestra, como lo plantea Stone (2022) y Cejudo (2022)
que detrds de los andlisis técnicos centrados en datos, evidencias, diagnosticos y
conocimientos especializados, necesariamente utiles e imprescindibles en el disefio del

Programa, se estan enfrentado permanentemente dilemas, pugnas e inconformidades, ocurren

2" EF: Entrevistas a Facilitadores; ET: Entrevistas a técnicos (sociales y productivos), cuando se requiera
precisar, ETs corresponde al técnico social y ETp al técnico productivo.
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rupturas, se resuelven ambigiiedades y se estan tomando multiples decisiones y
determinaciones que buscan remover las inercias y, sobre todo re direccionar los recursos
entre los miembros de la comunidad o Polis rural, en funcion de las nuevas prioridades de

gobierno.
5.3.2 EI PSV y su enfoque en la comunidad o Polis

Como se expuso en el apartado 1.4.2 del capitulo I, para Stone (2022) el centro de la
atencion de su modelo no es el individuo (como en el modelo racional) sino la comunidad,
sosteniendo que las mejores politicas son aquellas que ocurren y se dirigen precisamente a la
comunidad. Esto porque es en este espacio donde justamente se estarian atendiendo
problemas de caracter mas publico que, se supone, atafien o afectan a importantes grupos
poblacionales que viven en colectividad.

Aunque se reconoce también que, en esta comunidad o Polis, por naturaleza y a
diferencia de lo que supone el modelo racional (centrado en el individuo), se encuentran
multiples posiciones e intereses entre sus miembros, muchos de ellos opuestos o en rivalidad,
no se cuenta con toda la informacion para la toma de decisiones, y a menudo este colectivo
esta cargado de ambigiliedades, indeterminaciones y discordancias entre sus miembros, pero
al final, también cooperan entre ellos y se preocupan unos por los otros (Stone, 2022).

En este orden de ideas, una critica que podria sefialarse al disefio de la politica de
bienestar del gobierno en analisis —que al parecer se alinea mas a la logica del modelo racional
de politicas en este aspecto— es que practicamente todos sus programas prioritarios
contemplan dirigir sus apoyos a los individuos, a nivel del adulto mayor, joven, persona con
discapacidad, mujer madre de menor, estudiante, campesino/productor agricola, acuacultor o
pescador, entre otros, bajo el argumento de poder atender desde un enfoque universalista y
de derechos a la poblacion mas vulnerable y desprotegida, que enfrenta en conjunto un
problema publico de incidencia grave de pobreza, marginacion, rezago e injusticia social
(Secretaria del Bienestar, 2020; Secretaria del Trabajo y Prevision Social, 2020; SADER,
2020; Secretaria de Educacion Publica, 2020).

La racionalidad que subyace en esta decision, sin embargo, desde nuestro punto de
vista podria ser comprensible en un primer intento sexenal por dotar de recursos y

capacidades minimas a los individuos de esta poblacién para que pueda desarrollarse de
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manera mas plena, superando su situacion de pobreza, e incluyéndose mejor en una sociedad
que aspira a ser mas justa. Esto lo demuestra el hecho de que se ha reducido la pobreza en
los primeros afios del gobierno (CONEVAL, 2023).

Los FNcre entrevistados, argumentan que dado que, en el diagnostico del Programa
se identifico que detrds del problema principal lo que esta, es la necesidad de recursos
econdmicos tanto para tener una mejor alimentacion, como para hacer productiva la tierra
(las 2.5 ha), entonces, es logico que se haya determinado otorgar un apoyo econdmico
individual a cada campesino para incidir en el tema de pobreza, en su componente de
Ingresos.

Sin embargo, desde nuestra postura, determinar o priorizar solo este nivel de apoyo
(individual) en los programas en lo general, reduce, particularmente a futuro, la atencion:

1) a contextos y condiciones de acceso a infraestructura y servicios publicos de calidad

como educacion, salud, agua, drenaje, alumbrado publico, ambiente sano, vias de

acceso, y a comunicaciones, entre otros, que también generan entornos para una mejor
calidad de vida del individuo y la familia, vy,

i1) a la promocion de la accién colectiva o comunitaria, como la organizacion

comunitaria y el fortalecimiento del tejido social y la ampliacion de capacidades y

libertades de gestion y resolucion colectiva de sus propios problemas que, igualmente

mejora el bienestar individual y familiar.

En el disefio de las politicas de apoyo al campo, en general, se siguid esta
determinacion de otorgar apoyos individuales directos, salvo la recuperacion de algunas
acciones de caracter sanitario y de inocuidad agroalimentaria promovidas por la SADER, a
través de un programa especifico dirigido a generar un bien publico (entorno sanitario), a
través de alcanzar o mantener estatus zoosanitarios sanos a nivel de regiones, estados o del
pais (SADER, 2019-2023). Pero practicamente todos sus programas estan disefiados para
canalizar apoyos a nivel individual, ya sea econdmicos, o en especie como leche subsidiada
por LICONSA y fertilizante por el Programa de Fertilizantes, ambos de la SADER.

Con relacion a sexenios previos, en general, se desaparecieron o redujeron acciones
de gobierno disefiadas para impulsar la generacion de bienes o servicios colectivos a través
de proyectos grupales, organizativos o comunitarios, cuya ausencia permanente, como lo

aseveran informantes calificados consultados (en particular AEE y AEC), significa
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desaprovechar potenciales para alcanzar una mayor consolidacion de los mismos productores
y de sus actividades productivas. Por ejemplo, promover adecuadamente inversiones
colectivas en ciertas obras e infraestructura y equipo de uso colectivo (en infraestructura
productiva, centros de acopio, procesadoras de productos primarios, obras de captacion y
distribucion de agua) (SAGARPA, 2013-2018), podria tener efectos importantes en
determinados grupos de productores y territorios

No obstante, en el caso del Programa Sembrando Vida ocurre una situacion distinta a
la que impera en la gran mayoria de los programas de bienestar y en los de apoyo al campo,
ya que si bien en su disefio este contempla dentro de sus apoyos un incentivo econdmico
individual de alrededor de 6,000 pesos mensuales otorgados de manera directa al campesino
o beneficiario, su accion general contempla otras acciones como el apoyo en asistencia
técnica y capacitacion, impulso a la organizacion y acceso a bioinsumos, que se ha
determinado, sean canalizados a través de las CAC, que se forman al interior de los ntcleos
agrarios (Secretaria del Bienestar 2023), y que en la jerga de Stone constituyen, lo que seria
las comunidades o Polis.

Destaca que el disefio contempla el ingreso del Programa a los territorios a través de
los nucleos o comunidades agrarias, estableciendo que, ya teniendo un grupo de productores
seleccionados para ser beneficiados por el Programa en cada comunidad, se debe promover
la otra entidad colectiva en su interior, que es la CAC. Las CAC, como se define en su disefio,
son estratégicas para hacer realidad una intervencion integral del PSV en las comunidades y
territorios (Secretaria del Bienestar, 2019-2021).

Entonces, es asi como desde el disefio del PSV se contempla la intervencion a nivel
del productor de manera individual, otorgdndole un apoyo econdmico mensual directo, para
que realice trabajos de cuidado en las 2.5 hectareas de terreno que conforman su parcela
individual (propia o en aparceria). En dicha parcela debe establecer el sistema agroforestal
conformado por la siembra anual de milpa u otro (s) cultivo (s) de ciclo corto, la plantacion
de arboles frutales o agroindustriales que producen en el mediano plazo (3-4 afos en
adelante) y, el establecimiento de arboles maderables (que producen en el largo plazo)
(Secretaria del Bienestar, 2019-2023). Para realizar todo esto, a nivel individual, el PSV

contempla el acceso de estos beneficiarios a la asesoria técnica y capacitacion, a bioinsumos
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(a través de la biofabrica) y a plantas (a través del vivero), que s6lo puede alcanzar a través
de la comunidad o CAC.

En el &mbito comunitario, por su parte, que se considera en la normatividad del PSV
como el espacio inicial y el paraguas de la intervencion (a los estimulos individuales), se
establece que el universo de potenciales beneficiarios son todos los miembros de la
comunidad agraria (ejido o comunidad), para lo cual se contempla realizar, con el apoyo de
las autoridades agrarias o comunitarias, convocatorias abiertas a toda la poblacion para dar a
conocer el Programa, sus requisitos y la forma de trabajo (Secretaria del Bienestar, 2019-
2023).

Desde ahora, entonces, podemos destacar que el Programa contempla en su disefio,
confirmado ademas por practicamente todos los informantes entrevistados clave (FNcrgs, EF,
y ET), un mecanismo bastante abierto para que la gran mayoria de la poblacion —o mas
especificamente los miembros de la asamblea comunitaria—, pueda informarse y aplicar al
Programa si es que cumplen con los requisitos, pero que también se consideran en lo general
por estos informantes, como flexibles.

En el apartado 2.2.3 del Capitulo II se especifican los procedimientos y pasos
establecidos en la normatividad para la seleccion de los beneficiarios dentro de la comunidad
o Polis abierta (ntcleo agrario), implicando desde las comentadas asambleas, el registro de
los campesinos interesados como solicitantes, las revisiones, validaciones y seleccion final
que hace el equipo técnico.

Una vez que se han incorporado al padron de beneficiarios, el PSV contempla, el
inicio de la conformacion de lo que seria la otra Polis que promueve el Programa, pero que

es selectiva incluyendo solo los beneficiarios, es decir, la CAC.

5.3.2.1 Los nucleos agrarios como centro de atencién comunitario

Con lo expuesto previamente, se puede ir asumiendo que el PSV es practicamente el
unico Programa del bienestar con una intervencion integral, que ademas de la transferencia
de efectivo, contempla otros conceptos de apoyo, los cuales, sin embargo, para ser ejecutados
requieren que los beneficiarios individuales se agrupen y, creen comunidad (CAC), dentro

de otra comunidad existente, que corresponde a los niicleos agrarios.
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De acuerdo con los actores entrevistados mas vinculados al disefio del Programa,
funcionarios de nivel central, territorial y regional, FNcrg, esta intervencion integral y
comunitaria del PSV no podria ser de otra manera, debido a que los problemas publicos que
busca atender el Programa en los nicleos agrarios, como pobreza y degradacion ambiental,
demandan precisamente de soluciones colectivas, que la mayoria de las veces implican llegar
a acuerdos, buscar cooperacion entre las personas y fomentar la accion colectiva dentro de la
comunidad agraria.

Esto ultimo lo ejemplifican muy bien los facilitadores y técnicos consultados, tanto
en las entrevistas y grupos focales (EF y ET), cuando se les solicitan argumentos del porqué
el PSV se enfoca en comunidad. Entre sus justificaciones, externan que la recuperacion y
conservacion de los bosques, el cuidado de los cuerpos de agua y la conservacion de los
suelos de la comunidad o nucleo agrario, no se logra s6lo con la buena accion que de manera
individual pueden estar haciendo unos cuantos miembros, sino que se requiere que la mayoria
se comprometan y contribuyan a las tareas colectivas.

Lo mismo podriamos decir nosotros sobre la superacion de la pobreza, ya que si bien
se contempla atender a los campesinos incidiendo en el ingreso individual, en el mediano
plazo la superacion de manera sostenible de ese flagelo, pasa por la promocion de iniciativas
productivas, que a menudo requieren de desarrollo de capacidades técnico productivas y de
comercializacion, cuyo acceso es posible s6lo mediante la organizacion o comunidad, pues
un productor de manera individual dificilmente podria contratar los servicios de un técnico,
y cuando lo paga el gobierno, para que se justifique su contratacion, es necesario que este
atienda a varios productores asociados, como sucede en el PSV.

Por tanto, reitera el equipo técnico entrevistado (EF, ET), que eso obligadamente
requiere de fomentar la asociatividad de productores y reunirlos en comunidad, porque,
aunque los nicleos agrarios en sus origenes surgieron precisamente para impulsar esos temas,
en la actualidad muy pocos trabajan de manera colectiva. “Lo mismo pasa, o comienza a
pasar, al momento que los beneficiarios tengan que vender los productos de sus parcelas,
pues la asociatividad o trabajo comunitario para consolidar y sumar los volimenes de venta
es fundamental” (EF3).

Para abonar a la narrativa argumentativa del porqué el PSV decidi6 enfocarse en la

“comunidad” de ejidos y comunidades agrarias, hay cierto consenso (en las entrevistas a
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funcionarios y técnicos, FNcrg, EF, ET) en que estos espacios territoriales y poblacionales
surgidos como producto del reparto de tierras desde hace muchos afios, traen en su historia
voluntad y esfuerzo colectivo —atributos inherentes a la comunidad, segun Stone—, pues en
su origen son resultado de luchas y demandas de colectivos poblacionales, lo que fue
aprovechado en el pasado —periodo de fuerte intervencion estatal- por los gobiernos para
promover su desarrollo a través del fortalecimiento comunitario y de figuras como las
cooperativas.

Sin embargo, la gran mayoria coincide en que todo eso se fue perdiendo en los Gltimos
sexenios, con la llegada de politicas individualistas, o grupales, pero con una fuerte
simulacion en la promocion de la organizacion efectiva de los productores y campesinos.

Por tanto, para estos actores consultados —y a lo que se suman también las opiniones
positivas de los representantes de las CAC (ERCac y GFmCacl) —, un aspecto sumamente
destacable del disefio del Programa, es precisamente su propdsito de recuperar el trabajo
colectivo, la organizacion y el fortalecimiento del tejido social —término que se utiliza en el
Programa- dentro de esta propiedad social o comunitaria de la tierra.

Ahora bien, aunque el Programa contempla el ingreso a la comunidad a través de los
nacleos agrarios, en un primer momento se dirige fundamentalmente a la membresia (en
términos propuestos por Stone) que integra estas entidades, es decir, a los ejidatarios o
comuneros titulares de derechos que son los que conforman las asambleas, y a las cuales se
convoca a través de las autoridades. Lo que, como se analiza en el siguiente capitulo de
implementacion, podria dejar fuera a una parte de avecindados interesados en Programa que
pudieran entrar en el esquema de aparceria.

Otro aspecto relevante de las definiciones del disefio del Programa es que reconoce
lo que Stone llama comunidad politica y comunidad cultural, constituyendo los nticleos
agrarios la primera y la poblacion indigena la segunda (aunque hay casos en los que la
membresia de una y otra comunidad es la misma), otorgandose prioridad en el acceso al
Programa a miembros de esta tltima, respetando sus usos y costumbres, y alentando incluso

la recuperacion de sus tradiciones y conocimientos ancestrales aplicados a la agricultura.
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5.3.2.2 Las Comunidades de Aprendizaje Campesino

Como se ha venido externando, la CAC termina siendo una comunidad creada por el
Programa, aunque mas pequefia o selectiva (conformada s6lo por los ejidatarios o comuneros
que han sido seleccionados), pero que se incrusta dentro de la otra comunidad mas grande o
abierta que es el nticleo agrario, por donde ingresa el Programa al territorio.

En las Reglas del Programa, la CAC se asume como un “espacio de participacion,
organizacion y de toma de decisiones colectivas para implementar el Programa Sembrando
Vida” (Secretaria del Bienestar, 2021, p. 192). Estas comunidades, se establece, deben
conformarse en promedio por 25 sujetos de derecho o beneficiarios que se juntan para
desarrollar capacidades mediante capacitacion e intercambios (Secretaria del Bienestar,
2021).

Para ser parte de una comunidad como las CAC, de acuerdo con los autores del
modelo de la Polis, a menudo existen ciertas reglas para poder decidir y considerar quiénes
deben y pueden pertenecer a dicha comunidad (membresia). En el caso del Programa las
reglas que definen la membresia para ser parte de las CAC o Polis selectiva son: 1) ser sujeto
agrario mayor de edad, i1) que habite en municipios con rezago social, o por debajo de la
linea de pobreza por ingreso rural en municipios de bajo o muy bajo rezago y iii), que
disponga de 2.5 ha de terreno que puedan ser destinada para el proyecto agroforestal, y que
la unidad de produccion o parcela cumpla también con una serie de requisitos. Tienen mayor
probabilidad de obtener la membresia quienes sean: i) jovenes (18 a 29 anos), ii) mujeres, y
ii1) personas integrantes de pueblos indigenas o afromexicanos (Secretaria del Bienestar,
2021).

Este concepto de CAC se vincula con otros contemplados en la normatividad del
Programa como organizacidn comunitaria y regeneracion del tejido social, que encajan
perfectamente con en el planteamiento de Stone respecto a lo que significa vivir en
comunidad. En cuanto al primer concepto, el Programa lo asume como un proceso colectivo
propiciado en el seno de la CAC, dirigido a llevar a cabo acciones orientadas a un fin comun,
mediante acuerdos, planes y trabajo en equipo, aspectos todos estos, considerados como la
base de la vida en comunidad para la autora en analisis. El segundo concepto, que se define

también en las Reglas de Operacion del PSV, y que recae también en las CAC, tiene que ver
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con fortalecer los vinculos sociales, reconstruir relaciones comunitarias y reforzar la
identidad.

A este nivel de disefio del Programa, se clarifica el rol que deben desempenar las
CAC, en promocion de multiples actividades que son estratégicas para una estrategia
sostenida de superacion de la pobreza:

...analizar las  condiciones productivas y  diseflar los  sistemas

agroforestales; promover y fortalecer la organizacion comunitaria, las finanzas

sociales y la cultura del ahorro para regenerar el tejido social; impulsar la cooperacion

que contribuya a lograr la autosuficiencia alimentaria, contribuir a mejorar y

diversificar los ingresos, asi como la restauracion del medio ambiente (Secretaria del

Bienestar, 2021).

Como se observa, es en estas donde recaen la gran mayoria de los propdsitos buscados
por el Programa. Para estas CAC, que ascienden a mas de 17,100 en el pais (afio 2021)
(Bienestar, 2023), se contemplan dos técnicos de apoyo (un técnico social y otro productivo),
a quienes se les asigna el encargo de apoyar a la CAC para que cuente con un vivero
comunitario y/o una biofabrica y se promueva el trabajo colectivo.

El modelo de la Polis distingue entre las comunidades politicas y las comunidades
culturales, las cuales aun con sus diferencias en cuanto a los elementos que cohesionan a cada
una de estas, ambas buscan la ayuda mutua en su interior, y practican el altruismo para
beneficiar a otros en lugar de uno mismo (lo que nunca se promueve en el modelo racional
individualista).

En el caso de PSV, como se ha expuesto, se contempla en su disefio la participacion
de comunidades ya existentes, que son los nicleos agrarios, como estructuras organizativas
de los campesinos, y las CAC, que son comunidades mas pequefias que las primeras y se
forman con miembros de aquellas. Ambas podrian considerarse como comunidades politicas,
que tienen sus propias reglas y sus estructuras de gobernanza, mientras que las comunidades
culturales corresponden aquellas comunidades politicas (nticleos agrarios y CAC) que se
conforman predominantemente por miembros indigenas que tienen sus propios usos y
costumbres y tradiciones, y a los cuales el Programa determina en sus Reglas de operacion

dar prioridad en los apoyos y respetar sus derechos.
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En suma, es a través de las CAC, como se expreso antes, que el Programa contempla
la entrega de los otros apoyos como la asesoria técnica y capacitacion y, el acompafiamiento
a la implementacion del Programa proporcionada, en principio, por dos técnicos (el
productivo y social), mas un facilitador que los coordina. Ademas, es a través de estas CAC
que se contempla realizar la planeacion conjunta e integrada de los trabajos individuales a
nivel de parcela y de otras acciones mas colectivas. Se prevé, adicionalmente, la recepcion
de apoyos en especie (equipos, materiales, material vegetativo) para la instalacion de un
vivero comunitario y una biofabrica, que a la vez son también propiedad colectiva y, los
espacios que suministran la plantula y bioinsumos para sus parcelas (Bienestar, 2021).

Para concluir estos dos ultimos apartados, a continuacion, se presentan los desafios,
riesgos y retos del disenio del PSV (desde su auscultacion a partir del modelo de la Polis),
que han sido sistematizados a partir de las respuestas de los informantes clave tanto en las
entrevistas (FNcrg, EF, ET y ERCac), como particularmente en los grupos focales con las
CAC (GFmCac). Mas adelante en la implementacion se analiza a profundidad lo que ha
ocurrido en la préctica, sin embargo, desde ahora, habiendo transcurrido ya mas de tres
ejercicios de implementacion del Programa en los que se ha estado probando —y ajustando

también- el disefio del mismo, se procuro tener algunas valoraciones de los informantes clave.
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Tabla 8 Desafios, riesgos y retos del disefio del PSV_Parte 1

Aspecto del disefio del PSV

Desafio, riesgo o reto

(patron  de
regularidad en
respuestas)

Alto consenso
alta

las

Bajo consenso

entre actores
(pocos actores a favor
de la respuesta)

Intencionalidad y alcance de
los objetivos-componentes
de apoyo (intervencién)

Se valora como positiva la integralidad del Programa en cuanto a sus soluciones y la
concentracion y vinculacion de todas ellas al interior de las CAC, pero se identifican fuertes
riesgos de dispersion al proponerse alcanzar, como afirma el técnico entrevistado ET8 “tantas
cosas™: 1) ambientales, como reforestacion, conservacion de suelos y agua, agroecologia, uso de
bioinsumos, produccion de plantula, entre otros; ii) economico-productivas, mejorar los
ingresos, autoempleo, autosuficiencia alimentaria, mantenimiento de los sistemas agroforestales
(produccion de milpa, frutales/agroindustriales, forestales), atender la asistencia técnica y
capacitacion, recuperar semillas locales, entre otras, y iii) sociales, como fortalecimiento de la
CAC, labores comunitarias, el ahorro, fortalecimiento del tejido social, capacitacion en
nutricion, salud comunitaria, derechos humanos, etc.

EI PSV busca reducir la pobreza y mejorar el bienestar de los campesinos, pero promoviendo el
desarrollo de capacidades (productivas sostenibles, organizativas), es decir, no sélo mediante la
transferencia de apoyos en efectivo, y eso constituye un fuerte desafio, porque implica armar
todo un dispositivo de apoyo, para beneficiar a una poblacién que ademaés enfrenta multiples
limitaciones. Segun, un facilitador entrevistado “esta via de superacion de la pobreza a través de
capacidades productivas puede ser mas sostenible y duradera si se hacen las cosas bien” (EF23).

Los requisitos para tener la
membresia del Programa y
la pertenencia a la
comunidad selectiva “CAC”

Se considera que solicitar 2.5 ha para todos los territorios puede ser todo un desafio porque para
muchos productores (y especialmente en el sur) es muy dificil disponer de las mismas, o si se
llega a disponer es en acuerdos de aparceria que a veces terminan perjudicandolos.

El enfoque del PSV en los
dos tipos de comunidad, la
abierta (nucleos agrarios) y
la selectiva (CAC)

Como se consigno antes, se considera que para el perfil de los productores atendidos por el PSV
y dados los objetivos del mismo, es mas que acertado el enfoque en las comunidades, aunque
dado el abandono en el que estaban las comunidades agrarias (ntcleos) no sera nada facil poder
recuperar la organizacion interna efectiva con un enfoque diferente al que prevalecia antes, que
era mas gremial y de presion.

La coordinacion con otras
instituciones para alcanzar
los multiples objetivos

Aunqgue se establecen determinaciones para coordinarse con algunas instituciones y otros
actores, dada la amplitud de temas que se propone atender el PSV y, sobre todo, al enfocarse en
la comunidad (ndcleos agrarios) requiere de determinaciones y acciones para sumar multiples
esfuerzos al menos del gobierno federal.
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Los sistemas agroforestales
como componente clave

La no definicion de los
tiempos de duracion del
apoyo econémico del PSV

Haber definido los sistemas agroforestales para todo el pais, ha implicado un desafio fuerte,
especialmente en la regién norte del pais por la falta de agua, la presencia de la ganaderia y
porque no habia la cultura de cultivar estos sistemas, por lo que se enfrentan resistencias.

Una ausencia en el disefio es que el PSV no se establece explicitamente una temporalidad
especifica en el otorgamiento de apoyos monetarios a los beneficiarios, suponiendo que las
plantaciones se desarrollen sin convenientes. Esto porque es un Programa presupuestalmente
muy grande para el pais.
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5.3.3 Los valores/objetivos que subyacen en el PSV

Mas alla de recuperar los objetivos del PSV construidos mediante el método racional
y sus herramientas como el marco logico y las matrices de indicadores, correspondientes a
mantener en produccion las 2.5 ha, y aumentar la produccion de alimentos; desde el enfoque
de Stone (2022), lo que importa son los valores o aspiraciones de largo aliento que subyacen
a estos planteamientos. Para Stone, como se analizé en el Capitulo I, los valores duraderos
tienen que ver con la igualdad, la eficiencia, el bienestar, la libertad y seguridad de la
“comunidad” o Polis, reconociendo que, en torno a estos, si bien en un primer momento hay
un consenso o todo mundo estd de acuerdo en impulsarlos, ya en la practica se revelan
discrepancias.

Existe una coincidencia generalizada en los informantes clave (AEF, AEE, AEC,
FNCRE, EF y ET) —y como también se puede constatar en documentos y discursos oficiales—
, que para el gobierno en general —y aclaramos nosotros, en mucho producto de la ruptura
politica de 2018—, las grandes aspiraciones o valores se aglutinan y amalgaman alrededor del
“bienestar” de la poblacion, la “igualdad” y la “justicia” social que, aunque también se
planteaban en sexenios previos, casi siempre se combinaban con anhelos de modernidad, de
competitividad (eficiencia) frente al mundo y de legalidad que terminaban por dominar la
retorica general.

En las politicas de apoyo al campo, a nivel de los documentos oficiales (PND,
Programa Sectorial, Reglas de Operacion, entre otros) los grandes valores se determinan por
la autosuficiencia alimentaria, expuesto esto literalmente como “romper ese circulo vicioso
entre postracion del campo y dependencia alimentaria” (Presidencia de la Republica, 2019a,
p. 65); y por el rescate del campo (“por el abandono” y devastacion de las politicas
neoliberales, se especifica), y criticando la severa desigualdad, lo que invariablemente nos
lleva a que el anhelo buscado es la igualdad.

Sobre el PSV, a nivel del PND, Programa Sectorial, Reglas de operacion se destacan
aspiraciones como desarrollo rural integral, autosuficiencia alimentaria, recuperar la
cobertura forestal, rescate del campo, bienestar social, reconstruccion del tejido social,
sustentabilidad, inclusion productiva de campesinos, igualdad, produccion de alimentos

sostenible, entre otros. Multiples aspiraciones, que como se expuso antes, terminan por
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cargarle al Programa una diversidad de aspiraciones, que dificultan detectar con claridad
cudles son las principales. A esto, incluso, como se dijo antes y reconocen algunos
informantes clave vinculados con el Programa, ha contribuido el Presidente, porque él mismo
ha posicionado al Sembrando Vida desde el arranque, como un programa forestal y,
ultimamente, hasta como instrumento para enfrentar el cambio climatico (Arroyo, 2021;
Péaramo, 2021), cuando en la realidad, el disefio técnico se aproxima mas a un instrumento
de desarrollo rural con enfoque sostenible. Esto evidencia, lo que sostiene Stone, que
objetivos en los que se pareciera que todos estan de acuerdo en lo general, comienzan a
interpretarse de forma distinta por los diversos actores de la comunidad.

De acuerdo con la propuesta teodrica de la autora el PSV se enfoca en promover los
grandes objetivos y valores de bienestar, equidad/igualdad, y en cierta medida, la libertad. La
busqueda del bienestar es el eje rector de toda la accion de gobierno, y especificamente con
el PSV se pretende alcanzar incidiendo en el componente de ingreso econémico, al otorgar,
entre otros, un apoyo econdmico mensual. Al parecer, socialmente o en la comunidad,
entiéndase por los ciudadanos mexicanos en su conjunto, la gran mayoria estuvo de acuerdo
en que el gobierno, que habia dejado muy claro que la prioridad la tendrian los pobres, podria
disponer de presupuestos para atender las necesidades de los mas pobres.

Para atender esas necesidades basicas, el Programa utiliza en primera instancia el
dinero como un instrumento fundamental del bienestar, dejando que los beneficiarios lo
utilicen para lo que decidan en términos de las necesidades simbolicas asociadas a las
necesidades basicas. Esto significa que el dinero es un medio flexible que permite que la
gente satisfaga sus necesidades en funcion de sus preferencias, gustos, tradiciones, etc.

Quizé un tema que al respecto genera cierta controversia, planteada por los mismo
informantes clave, sobre todo a nivel de técnicos y facilitadores (EF y ET), es cudnto de ese
recurso monetario tendria que destinarse al mantenimiento/consolidacion de la parcela
MIAF-SAF, y cuanto a atender las necesidades basicas del hogar, segiin la 16gica del disefio
del PSV. Esto es importante porque tiene que ver con que tanto se estd atendiendo en la
actualidad el bienestar de la familia, y que tanto se est4 cuidando el del futuro, al asegurar
que las parcelas tengan la capacidad de generar ingreso a futuro para su bienestar.

Adicional al apoyo econdmico para mejorar el bienestar de los beneficiarios, el PSV

contempla en su disefio también, tal cual lo recomienda Amartya Sen, apoyos para desarrollar
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capacidades productivas, de cuidado ambiental y organizativas, que es lo que al final les
podria brindar mayor libertad de decision. Este aspecto es uno de los que mas valoran todos
los informantes calificados, aunque en la implementacion presenta varias insuficiencias, que
mas delante se comentan.

El PSV, de acuerdo con la autora y su normatividad, estaria contemplando influir en
dotar de seguridad a los beneficiarios y poder hacer frente de manera mas efectiva a la
volatilidad y riesgos, frecuentemente presentes en estas situaciones de pobreza, y mas en el
ambito rural, en donde su dependencia de la actividad agricola los hace mas vulnerables por
la influencia de factores externos (como el clima, por ejemplo). Este es otros de los aspectos
que se destaca casi de manera unanime por los informantes calificados, respecto a las
bondades del disefo.

Un aspecto que también contempla el disefio del PSV para promover el bienestar, y
que es quiza el aspecto que mas se valora por todos los actores entrevistados, es que se
contemplan acciones para el fortalecimiento del tejido social, entendido este como el
desarrollo de vinculos para reconstruir las relaciones interpersonales y comunitarias (de
convivencia, confianza, armonia y afecto), y para fortalecer el sentido de pertenencia y la
identidad cultural (costumbres, creencias, principios que unen a las personas).

En este sentido, es destacable que el Programa pretenda incidir en el bienestar mas
subjetivo (vinculado con sentido de pertenencia y felicidad) de sus beneficiarios y en la
satisfaccion de necesidades sociales (mas alla de las individuales) como la amistad, el amor,
la dignidad y el respeto, que sélo podemos obtener en nuestra relacion con otros. “Un
Programa tan complejo, que impulsa nuevas tecnologias como los SAF, que requiere producir
su propia planta, que otorga asistencia técnica y capacitacion, no habria podido operarse sin
toda esta parte de impulso organizativo y de fortalecimiento del tejido social”.

Sobre el valor de la “equidad”, més que buscarla al interior de los beneficiarios y su
comunidad o CAC, se prevé que esta se tiende a mejorar con el disefio PSV, desde el
momento en que se ha priorizado el apoyo hacia la poblacion de campesinos de bajos
ingresos, que precisamente, comparado con los otros productores del sector rural, han estado
siempre en situacion de inequidad y desigualdad, y que las politicas al no haberlos atendido

en su justa dimension, acentuaban méas ese problema.
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A nivel interno, el PSV en su disefio contempla canalizar los recursos a la comunidad
Polis, CAC, a través de los campesinos y avecindados que pueden formar parte de la
membresia del Programa, dentro de un nucleo agrario. Los criterios como se analizo antes,
son bastante flexibles, e incluso para campesinos que no tengan tierra. Ademads, la
distribucion de los recursos se prevé realizar con un criterio de atencién universal y de
derechos y, no tanto por mérito, como a menudo ocurria antes, por lo que los recursos podian
profundizar alin mas las desigualdades entre productores.

El proceso de distribucion de los recursos que contempla el disefio del PSV como
establece Stone (2022), debe ser ordenado y cohesionar socialmente, pero aqui se advierten
ciertos riesgos por los informantes clave (especialmente por los facilitadores y técnicos y
representantes y miembros de las CAC), porque si bien en el disefio hay un proceso de entrada
y promocién en los nicleos agrarios, se corre el riesgo que no todos los sujetos agrarios se
enteren o estén debidamente informados, no pudiendo ingresas al Programa, y por tanto, eso
genera cierta division e inconformidad de los excluidos hacia los que si resultan apoyados.

Por ultimo, otro valor que vale la pena abordar, aunque no sea un valor o efecto
directo del PSV que esté explicitamente asentado en su disefio, es el de la libertad. Sobre
todo, porque “lo que se busca, al final del dia, es que la gente pueda tener las necesidades
basicas cubiertas, y que eso le de tranquilidad y a la vez mayor libertad para conducirse en
su vida” (ET21).

Por eso el Programa ademdas del apoyo directo (que podria considerarse como
asistencia social), considera todos los demas componentes de apoyo para construir
capacidades en los campesinos. Esto, se espera que pueda en el mediano plazo, traducirse en
beneficios para ellos y, que de manera autonoma generen sus ingresos, y tengan con eso toda
la libertad para tomar cualquier decision.

No obstante, respecto a este tema de la libertad, algunos informantes calificados
(sobre todo técnicos y facilitadores), si manifestaron que el agradecimiento de los campesinos
al PSV es tan grande que se vuelven facilmente influenciables para que desde el gobierno y
el Programa puedan emitir alguna sefial o invitacion de colaboracion politica hacia el interés
del gobierno, con lo que se estaria limitando su libertad. Este puede constituir todo un tema
de andlisis, porque los criticos de la 4T sostienen que en los triunfos electorales ha sido

determinantes los programas sociales.
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5.3.4 Los problemas que atiende el PSV

En el primer gran apartado de este capitulo se hizo un analisis a profundidad sobre la
definicién del problema que pretende atender el Programa, formulado desde el enfoque
racional, por lo que, en este apartado, siguiendo a Stone (2022), se tiene que detras de la
definicion técnica de un problema, en la comunidad hay una gran riqueza de interpretaciones
y simbolismos que nos permiten entender mejor ese problema, conocerlo desde sus causas,
y desde la ubicacion de los intereses que se afectan. Esto provoca, sin embargo, discrepancias,
pugnas y conflictos entre los miembros de la comunidad.

En ese sentido, como sucedid con el cambio en los valores —desde la acepcion del NI
politico—, esta gestidon gubernamental ha estado cargada de simbolismos desde su arranque.
Por simbolo, Stone (2022) se refiere a cualquier cosa que represente algo mas, y sostiene que
su significado est4 en funcion de como la gente lo interprete, lo use y reaccione a él.

Es importante recordar que el PSV fundamentalmente pretende atender un problema
de pobreza vinculado a la falta de ingresos monetarios y, a que no se dispone de terreno
agricola que produzca, asi como a una situacion de degradacion ambiental que esté afectando
tanto la productividad del campo como la pérdida de biodiversidad y alteracion de los
ecosistemas.

En la construccion de simbolos y narrativas en torno a estos problemas que atiende el
PSV, principalmente de pobreza en el campo, baja productividad y degradacion ambiental,
han estado conceptos o frases clave posicionados reiteradamente, tanto de forma discursiva
como en los documentos. Entre ellos, destaca, por ejemplo, “el abandono del campo™ y la
“devastacion provocada por el neoliberalismo”, que eran frases que, ante la definicion de los
problemas, sobre todo el Presidente, subsecretario y otros funcionarios utilizaba con mucha
vehemencia politica para representar lo catastrofico que habia sido el pasado.

Asimismo, se daban cifras como sembrar un millon de arboles frutales y maderables,
que indirectamente mostraban el tamafo del problema a atender, y eso se reforzaba con las
frases de que el PSV era el programa de reforestacion mas grande del mundo, al igual que el
de creacion de empleo mas grande del pais. Se manejaban también los grandes nimeros de
cobertura de beneficiarios y ejidos, que mandaban la sefial de que este gobierno estaba
atendido los grandes problemas de abandono del campo, el desempleo, y sobre todo la

emigracion.
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Generalmente se han venido estructurando, de acuerdo con Stone (2022), historias
discursivas en las que se narra la historia del declive y luego se posiciona la historia del
ascenso (con el comienzo del Programa). Se ha hecho también uso de historias en las que se
narra primero la impotencia, lo que no se pudo hacer en el pasado por un gobierno “villano”,
y luego viene el contraste con el uso del poder actual para precisamente, comenzar a hacer
cambios.

Esto se puede mostrar en este discurso del Presidente recién que comenzaba el
Programa (febrero de 2019). “El campo es la fabrica mas importante de México, nada mas
que estaba parada, cerrada, abandonada” (énfasis en el problema, uso de metafora, critica al
pasado, historia de declive e impotencia), pero “Ahora vamos a impulsar el campo y es
mucho el beneficio si promovemos que venga una planta a instalase en México para producir
automoviles, una empresa automotriz; genera cinco mil, diez mil empleos, pero esto (el PSV)
significa generar 200 mil empleo” (comunica el tamafio de la solucion, compara, genera
esperanza ahora en el presente, historia de ascenso y control).

Todos estos elementos no son aspectos menores, pues si el disefio de un programa se
queda so6lo al nivel del analisis y la estructuracion técnica, puede no ganar el respaldo y la
legitimidad social, pues los recursos simbdlicos son especialmente persuasivos, y mas
cuando se manejan de forma sutil. Sembrando Vida inici6 con 15 mil millones de pesos en
2019 y para 2022 llegaba casi a 30 mil millones.

Para los funcionarios, técnicos y facilitadores, el Presidente jug6 un rol fundamental,
a través de las conferencias mafianeras, para posicionar, polemizar y defender el Programa.
Esto pese a las criticas de las que este fue objeto, sobre todo de la prensa.

Los simbolos, de acuerdo con nuestra autora, siempre estdn impregnados de
ambigiliedad, y en el caso del PSV eso se demostré cuando el mismo Presidente manejaba
que dicho programa era de reforestacion (sector ambiente), luego enfatizaba €l que era el de
apoyo al campo, y ultimamente que, es hasta un instrumento de atencion al cambio climatico.

Esa ambigiiedad que pareciera generar problemas de identidad desde un enfoque
logico racional, mas bien fue manejada para atemperar las criticas cuando se dice que al
sector ambiental se estaba castigando mucho o que no habia politica ambiental; y cuando

algunos representantes de organismos de productores agricolas (especialmente los de mayor
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tamano) lo criticaban respecto a que no habia una politica de atencion al campo. Igual, cuando

se denunciaba que México hacia poco respecto al cambio climatico
5.3.5 Las soluciones con que cuenta el PSV

En este apartado se analizan el conjunto de instrumentos, componentes, tipos de
apoyo o intervenciones que contempla el Programa en su disefio para solucionar los
problemas que se detectaron desde el principio del capitulo, y que se resumen en el problema
central (2020) como: “Las/los sujetos de derecho en municipios con Rezago Social no
cuentan con 2.5 hectareas produciendo en SAF y MIAF, ni con necesidades alimenticias
basicas cubiertas” (Bienestar, 2021, p. 9). El cual, como se expuso lineas arriba, desde el
modelo de la Polis, ha sido reforzado, y complementado con otros elementos simbolicos y
retoricos, determinados por narrativas que pretendian visibilizar y posicionar su importancia
en la accion gubernamental —y fuera de esta— en el pais, en un contexto en el que, por su
importancia presupuestal es un Programa que —y como debe ser— ha sido sometido a la
revision y critica publica.

Lo primero que se detecta en este tema, y como se ha dicho antes, es que el Programa
actua de manera un tanto integral, para buscar deliberadamente, como toda politica ptblica,
cambiar algun comportamiento en la poblacion atendida, a través de incentivos (recompensas
o castigos), reglas, informacion y persuasion (hechos), derechos y obligaciones,
reorganizacion de la autoridad o cambiando de manos el Poder (Stone, 2022).

En este sentido, el Programa contempla fundamentalmente incentivos positivos,
como recompensas otorgadas a los beneficiarios —pero que en este Gobierno les corresponden
por derecho y por la condicidon en la que se encuentran de pobreza—, a través de un apoyo
econdmico en efectivo, que actua como un salario para que, a cambio (regla verificable)
trabajen y hagan productiva la tierra (2.5 ha), pero con sistemas productivos y practicas
sostenibles que cuiden el medio ambiente, lo que implica modificar los comportamientos
enfocados en el cultivo convencional (en monocultivo, con uso agroquimicos y practicas
productivas poco sostenibles).

Ademas, el PSV, dada la complejidad y el reto que implica cambiar el enfoque y el
sistema productivo hacia la sostenibilidad (agroecologia), apoya —o incentiva- también con

plantas, implementos y herramientas para establecer un vivero y una biofabrica de uso
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colectivo. Para implementar todo lo anterior, y dado el tamafio de las unidades de produccion
y los retos que implica la puesta en practica, el PSV determina que es necesario organizarse
en grupos de beneficiarios (en las CAC) al interior de las comunidades (nucleos agrarios)
que son consideradas para su atencion. Estas CAC, ademas, son las que organizan y gestionan
el trabajo colectivo de la biofabrica y el vivero.

Para lograr articular todos estos instrumentos de intervencion, se considera un
incentivo para la contratacion de técnicos comunitarios (uno con perfil productivo y otro con
perfil social), coordinados por toda una estructura técnica dependiente del Programa, a nivel
territorial (facilitadores, coordinador territorial y coordinador regional). Estos técnicos
apoyan la operacion de las CAC y especialmente les brindan asistencia técnica a los
beneficiarios y los capacitan en temas diversos, desde técnico productivos, ambientales
organizativos, financieros, hasta aquellos relacionados con la nutricion y salud, entre otros.
En las CAC se contempla, asimismo, que los beneficiarios destinen parte del apoyo en
efectivo al ahorro y se trabaje el tema de micro finanzas.

Entonces, retomando el modelo de Stone (2022), el disefio del Programa prevé
basicamente incentivos para que la poblacion campesina de bajos ingresos ubicada en zonas
marginadas, pueda, de inicio, cubrir sus necesidades basicas en particular de alimentacion, y
dedicarle tiempo al cuidado de la parcela agroforestal (autoempleo). Ademas, este incentivo
de apoyo econdmico, en la propuesta de Stone, es un instrumento de “derechos”, porque a
partir de finales de 2024, se ha elevado como un derecho constitucional al quedar
determinado en el Art. 25 como: "El Estado garantizara, en los términos que fije la ley, la
entrega de: a) Un jornal seguro, justo y permanente a campesinos que cultiven sus tierras con
arboles frutales, maderables y especies que requieren ser procesadas” (Camara de Diputados,
2025, p. 40).

Para verificar o condicionar el apoyo en efectivo al cuidado de la parcela. el PSV
establece lo que equivaldria, segiin Stone, a un instrumento de Reglas, pues en las
obligaciones del beneficiario (en la normatividad) se define que este debe cumplir con el plan
de trabajo que acuerde con los técnicos y asistir y participar de las actividades y reuniones
en la CAC.

Si bien el Programa contempla la atencion individual de los campesinos,

especialmente con los apoyos en efectivo, con el resto de incentivos se atienden problemas
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de los comunes (en palabras de Stone), es decir, aquellos relacionados por ejemplo con la
degradacion ambiental provocada por el uso de agroquimicos y las practicas productivas
insostenibles.

De acuerdo con Stone, cuando una politica hace uso de incentivos para incidir en
algiin comportamiento social es importante identificar la relacion que se establece entre la
entidad que otorga el incentivo y la entidad o individuos que lo reciben, porque no siempre
imperan las logicas racionales y consistentes, y a menudo, los beneficiarios revelan
resistencias para el cambio buscado por el incentivo. En el PSV, el disefio contempla que sea
la autoridad, una institucion bancaria, proveedores y un grupo técnico operativo, los que
otorguen los incentivos: el apoyo monetario el Banco del Bienestar; la asesoria técnica y
capacitacion, los técnicos; los equipos e implementos, proveedores seleccionados por los
beneficiarios, y en un inicio, la planta para los viveros, el Ejército.

Esta participacion de actores diversa genera retos de implementacién importantes,
que se abordan en el siguiente capitulo. Puede ser que la autoridad y el equipo técnico no se
organice adecuadamente para hacer llegar la asesoria y capacitaciéon en los tiempos debidos
y en la suficiencia necesaria; el Banco del Bienestar puede contar con poca cobertura en las
zonas de los beneficiarios; la plantula del Ejercito quiza no se adapta a todas las condiciones
de las parcelas de sembradores y los proveedores pueden entregar equipos de calidad
deficiente.

Asimismo, las CAC, son organizaciones creadas recientemente por el Programa y aun
cuando tienen una estructura de gobierno y ciertas orientaciones, puede ser que la diversidad
de intereses y motivaciones entre los miembros no coadyuve para responder de manera
asertiva a los incentivos. Igual, algunos productores pueden seguirse resistiendo al cambio
de uso de bioinsumos por agroquimicos.

Asimismo, el valor y significado que le dan los beneficiarios a los incentivos puede
ser distinto. Algunos podran asumir el apoyo econémico como un pago (autoempleo) para
corresponder cuidando la parcela, otros podran asumirlo s6lo como un apoyo que merecen
del gobierno por derecho, y otros podran asumirlo hasta como un aliciente extraordinario,
porque les pagan por hacer lo que por lo general hacen (trabajar el campo).

Del trabajo conjunto entre los que dan los incentivos y los que lo reciben, pueden

derivarse situaciones positivas de sinergia y alianza en las que los técnicos en conjunto con
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las CAC potencien todos los resultados del PSV o, por el contrario, pueden ocurrir tensiones
entre ambas figuras y limitar los avances.

En el modelo de la Polis, también puede ocurrir que el incentivo se convierte en un
instrumento de poder, en este caso para el Gobierno y el conjunto de actores que participa en
su entrega. E incluso puede llegar a ser coercitivo si la poblacion que lo recibe lo necesita o
depende de ¢l y de quien lo otorga. Esto es fundamental revisarlo en el capitulo siguiente,
porque es aqui donde surge el posible uso faccioso de los Programas y su desvio de los
objetivos originales para, por ejemplo, el condicionamiento de los apoyos al campesino al
respaldo politico electoral del gobernante.

Asimismo, en este ambito se puede dar que quien los otorga y entrega pueda
intervenir en las decisiones internas de los beneficiarios (en este caso en las CAC),
orientandolas en alguna direccion conveniente principalmente para el gobierno. Y
finalmente, puede ser también que quien recibe el apoyo o incentivo tome decisiones basadas
mas en ciertos intereses que se despeguen cada vez mas del interés comun y publico.

Por tltimo, para los tres apartados previos correspondientes a los objetivos,
problemas y soluciones del modelo de la Polis, se presentan algunos desafios, riesgos y retos
del disefio del PSV con base en las respuestas de los actores consultados en las entrevistas

(FNcre, EF, ET y ERCac) y grupos focales (GFmCac).
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Tabla 9 Desafios, riesgos y retos del disefio del PSV_Parte 2

Aspecto del disefio del PSV

Desafio, riesgo o reto

Alto consenso
(patron de alta
regularidad en las
respuestas)

Bajo consenso

entre actores
(pocos actores a favor
de la respuesta)

Intencionalidad y alcance de
los objetivos-componentes
de apoyo (intervencién)

Son comunes los mensajes, discursos y narrativas en torno a los grandes valores o aspiraciones
del PSV (bienestar y equidad/justicia) que, en aras de contrastar con el pasado, generan
expectativas muy grandes sobre los resultados, tanto para los beneficiarios como para la
poblacidn en general.

Narrativas encontradas sobre la intencionalidad principal del PSV, algunos actores, para
comenzar, el Presidente, lo han posicionado como un programa de reforestacion y de atencién
al cambio climatico, mientras que el aparato operativo lo asume mas como un programa de
desarrollo rural con enfoque sostenible. Esto ha expuesto el PSV a la critica muy fuerte desde el
sector ambiental, por ejemplo.

El principal componente con el que cuenta el Programa para mejorar el bienestar es la ayuda
econdmica en efectivo, sin embargo, hay una indefinicion dificil de atender referida a cuanto de
ese monto tendria que ocuparse para el mantenimiento/consolidacién de la parcela MIAF-SAF
(para ingresos futuros), y cuanto para atender las necesidades basicas del hogar.

Si bien el Programa coadyuva con sus instrumentos a la disminucion de ciertos riesgos y
vulnerabilidad de los campesinos, no alcanza a cubrir los riesgos provocados por fenémenos
climatolégicos adversos que pueden afectar todo el sistema agroforestal. La falta de agua por
irregularidad en las lluvias, esta presente en amplias zonas del pais.

Por su disefio, el PSV tiene el enorme desafio de demostrar que la pobreza se puede superar con
la construccion de capacidades productivas y que en el mediano plazo las personas pueden ser
auténomas, aunque ello depende de muchos factores.

En el disefio el Programa se propone alterar comportamientos, como cambiar de la produccion
convencional a la agroecolégica, aunque eso implica todo un desafio por lo arraigado del primer
sistema.

El enfoque del PSV en los
dos tipos de comunidad, la
abierta (ndcleos agrarios) y
la selectiva (CAC)

De no prepararse bien la entrada del Programa a las comunidades, se corre el riesgo de que no
todos los sujetos agrarios se enteren o estén debidamente informados, quedando fuera de la
oportunidad de presentar solicitud; lo que genera eso cierta divisién e inconformidad de los
campesinos excluidos hacia los que si resultan apoyados
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Previsiones para prevenir Hay riesgos de influenciar negativamente a los beneficiarios para fines distintos a los del
coercion, sabotaje, presion a Programa (por ejemplo, para tener el respaldo politico electoral), a través de los equipos
beneficiarios por incentivos  operativos.
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Capitulo VI. Implementacion de politicas y del Programa
Sembrando Vida

Por ultimo, en este capitulo se presentan los resultados correspondientes al objetivo particular
de investigacion 3, vinculado con el andlisis exploratorio de la implementacion del Programa,
a partir de examinar coOmo se llevan a la practica las determinaciones contempladas en la
normatividad (disefio), usando el mismo modelo de la Polis, y elementos de la teoria clasica
de implementacion.

Con ambos planteamientos teoricos, lo que se busca es detectar dinamicas, brechas y
fallos de implementacidn, para poder plantear algunas medidas de solucion. A diferencia del
disefio del Programa, en el que se analizo el mismo, desde el modelo de la Polis y desde el
enfoque racional, encontrandose contrastes importantes cuando se usa uno u otro, en el
campo de la implementacion existe cierta afinidad entre los planteamientos clasicos de
implementacion y el modelo de la Polis, porque ambos reconocen que esta fase de la politica
esta fuertemente influida por motivaciones e intereses diversos —y a menudo opuestos— de
los multiples actores que asumen un rol en el “juego” de la implementacion del Programa.

En otras palabras, la implementacion dificilmente puede ocurrir como un proceso
plenamente ordenado, razonado y consistente, libre de presiones, pugnas e intereses, puesto
que es aqui donde toma vida la teoria de cambio, los supuestos y los propositos de la politica,
activando la participacion de multiples actores.

Este capitulo cuenta con un desarrollo mas acotado con respecto a los dos capitulos
previos de resultados, porque para poder analizar la implementacion se requiere mas trabajo
directo en campo con los operadores del Programa y los beneficiarios o receptores del apoyo.
Y si bien en esta investigacion pudimos entrevistar y estar con operadores y beneficiarios en
campo, consideramos que con una muestra (arbitraria) mas grande de casos, situaciones e
informantes clave, los resultados serian mucho mas robustos.

En ese marco, este capitulo ha sido estructurado en dos grandes apartados. El primero
examina, de manera exploratoria y breve, la implementacion desde la recuperacion de ciertos
planteamientos teoricos de los enfoques cldsicos de implementacion. Especificamente, se

diserta sobre el tipo o tipos de modelo de implementacion que sigue el Programa
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(ascendente/descendente), acerca de las brechas y fallos de implementacion y se comentan
algunos aspectos clave de la aparatosa burocracia de calle que conforma el Programa por
poco mas de 5,000 técnicos que participan en la operacion del PSV en todo el pais y en
distintos niveles de decision y de cobertura territorial.

En el segundo se hace lo mismo, pero a partir de tener como referente tedrico el
modelo de la Polis. Se usan las mismas categorias de andlisis descritas en el capitulo I1I, que
guiaron el analisis del disefo, solamente que ac4 desde lo que ocurre en la puesta en practica
o desde la materializacion y concrecion de los objetivos.

De ese modo, se estudia como se entienden, adoptan, interpretan o, incluso, modifican
los grandes “objetivos” o aspiraciones del Programa. Asimismo, se detecta como estan
impactando las acciones de la intervencion al materializarse dichos objetivos. Se indaga
acerca del logro de esos anhelos a nivel de las comunidades y de la poblacion beneficiada.
Lo mismo sucede con la identificacion o interpretacion que hacen los diversos actores acerca
del problema o problemas que desde su punto de vista, esta resolviendo el PSV en lo concreto.

Asimismo, esa revision a la implementaciéon del PSV, implica explorar como los
beneficiarios y los demds actores participantes en la ejecucion identifican y valoran “las
soluciones” que les ofrece el PSV para resolver sus problemas, y si consideran que son las
adecuadas, pertinentes y suficientes como para cumplir las metas y propositos, y en general
el alcance de las intenciones o declaraciones formales derivadas del disefio del PSV. Es en
este abordaje que se puede contrastar si realmente la intervencion ha cambiado —o estd

cambiando- la situacion que origind la existencia del Programa.
6.1 La implementacion del PSV desde el enfoque tradicional de implementacion

Como se explico en el Capitulo I de marco tedrico, la implementacion es la etapa del
ciclo de politicas en la que se llegan a encontrar los mayores obstaculos para el logro de los
objetivos (Pressman y Wildavsky, 1998; Hill y Hupe, 2002; Cejudo et al., 2019). Es en esta
etapa en la que entran en juego multiples variables que no se controlan por el Programa. Es
el momento en que los diversos actores toman posicion del espacio que se les asigna, pero es
también cuando emergen otros que estan en desacuerdo con la intervencion gubernamental

y, buscaran, por tanto, bloquearla.

219



Finalmente, es cuando se inicia una carrera contra el tiempo —generalmente limitado-
que se tiene disponible para ejecutar la accion, y en la que se requiere movilizar la voluntad
de otras instituciones o aliados que se necesitan sumarse para lograr el cometido.

Para los actores entrevistados, especialmente funcionarios de nivel central,
coordinadores, facilitadores y técnicos (FNcrg, EF, ET), es en esta fase cuando realmente se
sabe si las definiciones, determinaciones y, hasta conceptualizaciones del disefio, tienen
resonancia, sentido y consistencia con lo que sucede en la realidad.

Por ello, destacan, una ventaja del Programa es que desde el inicio el equipo central
del PSV se conform6 de profesionales que en su mayoria provenian de experiencias en los
territorios, habiendo tenido trabajo con comunidades y productores y, por tanto, consideran,
que se tuvo la sensibilidad para generar un disefio alcanzable en el terreno, atn con todas las
complejidades que se enfrentan.

“Aunque me atrevo a opinar que este Programa es quiza el mas complicado de
implementarse, porque no solo se transfiere dinero, sino que mas bien se trabaja con la gente
para que desarrolle su propia fuente de ingresos a futuro” (EF17).

Con base en el apartado 2.3.3 referido a la modalidad de implementacion prevista
para el PSV desde la normatividad, podria asumirse que después del disefio (asentado en el
borrador de lo que serian los Lineamientos o Reglas de Operacion), los programas arrancan
su implementacion con dos procesos clave: la planeacion y la presupuestacion, que ocurren
meses previos a que inicie el ejercicio fiscal por todo los tiempos y procesos que se requieren
para aprobar el presupuesto de egresos de la Federacion.

El primer afio de arranque de los programas, como se ha analizado largamente en
apartados previos, se logro que, habiendo tenido un borrador de disefio del PSV en el periodo
de transicion, se pudiera incluir como programa presupuestario en el PEF 2019.

Asi, desde ese entonces, el PSV no ha enfrentado problemas para acceder a
presupuestos suficientes y necesarios, lo que se confirma con los datos que evidencian un
gran crecimiento entre 2019, 2022 y 2024 (apartado Introductorio), duplicandose
practicamente los montos de recursos. Pero, ademas, los funcionarios a nivel central aseveran
que esas determinaciones se tomaban directamente desde la Presidencia de la Republica junto
con la SHCP —obviamente en comunicacion con la Secretaria del Bienestar—, pero nunca

hubo algiin problema porque se le quisiera reducir o no aumentar el presupuesto al PSV, dada
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la importancia que le daba el Presidente a este Programa insignia de su administracion. Esto
aun cuando durante el sexenio hubo recortes a otros programas y aumento la austeridad.
Entonces un primer hallazgo es que, la obtencién de recursos y presupuesto —que a veces
constituye el talon de aquiles para muchas politicas, en la practica— no ha significado un
problema en la implementacion del PSV, y eso se debi6 al fuerte respaldo desde la Presidencia
de la Republica.

Sin embargo, esto no significa, como mas adelante se analiza, que la distribucion y
asignacion de recursos a los diversos componentes haya sido siempre la adecuada, y que no
faltaran recursos (materiales, financieros, humanos, informaticos), por ejemplo, para una
operacion mas adecuada del mismo Programa, especialmente para dotar a los técnicos de
mejores condiciones para realizar su trabajo (implementos, equipos, viaticos y combustible).

Sobre la planeacion, que consiste en definir los objetivos y metas de cobertura anual
del Programa (en cuanto a sujetos de derecho o beneficiarios, técnicos, hectareas, nimero de
arboles, CAC, biofabricas, viveros, etc.); en seleccionar las regiones y comunidades (nucleos
agrarios) a ingresar en el afio; en distribuir los presupuestos asignados al PEF por
componentes de apoyo y, en determinar los plazos de ejecucion, son ejercicios que ocurren
antes o al inicio del ejercicio fiscal en el marco de un Comité técnico conformado por las
autoridades de alto nivel de la Subsecretaria.

A decir de los entrevistados, la planeacion siempre es un ejercicio mejorable, porque
finalmente las metas que se fijaban partian de varios supuestos que no siempre se cumplian.
Asimismo, reconocen que ya en aspectos mas especificos como la determinacion de los
sistemas agroforestales y su composicion, y en la estrategia de fortalecimiento de las CAC,
pese a realizarse las mejores previsiones, en la practica no todo resultaba como se esperaba.

En ese sentido, por ejemplo, en la evaluacion de procesos realizada por CONEVAL
al Programa se encontro:

[...] una limitada participacion del personal operativo en territorio en la definicion de

las metas productivas, asi como en la implementacion de los sistemas MIAF (Milpa

Intercalada en Arboles Frutales) y SAF (Sistemas Agroforestales) y respecto del

numero de plantas a establecer en las parcelas. Esto ha derivado en ajustes en los

planes de trabajo y preocupacion en los beneficiarios por el manejo que requeriran las
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plantaciones, ademds de posibles presiones en la demanda potencial de agua en las

Unidades de Produccién. (CONEVAL, 2022).

Ante ello, el mismo organismo de evaluacion, sugiere considerar —suponemos que en
oficinas centrales— al equipo operativo para determinar los sistemas de cultivo y el nimero
de plantas a establecer en parcela, a partir de rangos, tomando en cuenta, ademas, la
incidencia de factores negativos como la escasez de agua o de plantas que no se adapten, y
las propias capacidades de los beneficiarios y sus parcelas (CONEVAL, 2022).

Llama la atencidon como en la implementacion, el tema de la planeacion, que
constituye como ‘el banderazo para movilizar todo el aparato operativo, que para 2022 se
conform6 de poco mas de 5,000 profesionales que despliegan todos los esfuerzos para echar
a andar el Programa” (ECre3), siempre ha sido un area de mejora, pues también en la
evaluacion de impacto realizada por CONEVAL (2024), se recomienda reforzar la planeacion
con un estrategia de intervencion diferenciada en apoyos y en sistemas agroforestales, basada
en la diversidad de condiciones climatologicas, en el desarrollo territorial y el perfil de las
parcelas y beneficiarios.

En ambos temas se externa la necesidad de diferenciar la aplicacion del Programa en
cuanto a los sistemas agroforestales en funcion de la presencia/ausencia de ciertas
condiciones (como agua, por ejemplo), debido a que, como reconocen practicamente todos
los informantes clave (funcionarios y operadores), mas los representantes miembros de CAC
—o sea beneficiarios—, una de las areas de oportunidad mas importante del PSV ha sido lograr
establecer y estabilizar el sistema agroforestal, sobre todo en el componente de
frutales/agroindustriales y maderables.

En los primeros afios, una buena parte de beneficiarios y técnicos coincide que la
plantula proporcionada por el Ejército no sobrevivié o lo hizo de una manera deficiente, lo
que provoco pérdida de la planta y de tiempo. Esto, que podria considerarse un fallo de la
implementacion, que en mucho se dio asi, segiin la mayoria de los informantes entrevistados,
por el arranque apresurado del Programa recién entrado el gobierno.

Atender ese reto operativo es fundamental, porque de ello depende que la parcela
tenga la capacidad productiva para poder generar en el mediano plazo la produccion
(productos frutales y agroindustriales) para la venta y generacion de posibles ingresos, que

podrian sustituir los actuales apoyos monetarios que les otorga mensualmente el Programa.
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Ademas, considerar la diferenciacion de la estrategia del Programa y de los sistemas
agroforestales, se reitera con mucho énfasis, por ejemplo, por los técnicos y beneficiarios del
Programa ubicados en la zona Norte, debido a que las dificiles condiciones climaticas
(prolongadas sequias) dificultan mucho la sobrevivencia y produccion de ciertas especies de
arboles o plantas con fines agroindustriales que les sugiere el Programa. Consideran que los
sistemas agroforestales se adaptan sobre todo a zonas de los tropicos o del sur sureste.

Siguiendo con las etapas de la implementacion (apartado 2.3.3), una vez que se
cuenta con cierta direccion, a través de la planeacion nacional, mas los recursos
presupuestales, y que, ademas, estd conformado el equipo operador, que como se dijo para
2022 fue de 5000 profesionistas, se lleva a cabo un proceso clave que para efectos de este
analisis —exploratorio— podria englobarse como el ingreso a las comunidades y la seleccion
de la poblacion a ser apoyada.

Sobre este proceso, los actores entrevistados —y especialmente la mayoria de los
facilitadores y técnicos, que son quienes lo ejecutan— lo refieren como el mas importante de
la implementacion, aunque un tanto complicado y tedioso, porque es a través del cual se
integra el padron de lo que seran los campesinos que resultan seleccionados para recibir el
apoyo.

Es en este proceso, sostienen, donde se cae en ciertas exclusiones, como sucedio sobre
todo el primer afio, de productores que quizd cumplen o podrian cumplir con los requisitos,
pero que por alguna razéon como: 1) el “no haber creido que fuera cierto que nos apoyarian
con ese dinero cada mes” (ERCac6), ii) porque no se encontraban en la comunidad cuando
se hicieron las asambleas en la comunidad, iii) por no perder el apoyo que recibian de la
SADER del Procampo.

Este tema, de acuerdo con los entrevistados, ha provocado en el tiempo algun
descontento de los campesinos o miembros del nlicleo agrario, lo que tiende a afectar en
cierto modo la union de la comunidad en su conjunto. En un nimero importante de CAC,
manifestado por los representantes entrevistados (ERCac) y, refrendado al menos en tres de
6 grupos focales (GFmCac), se manifiesta que a los beneficiarios del Programa los ven como
“privilegiados, ganones o consentidos” (GFmCacl,4,6), por estar recibiendo todo el apoyo.
E incluso expresan que es comun escuchar entre los miembros de la comunidad que no estan

en el Programa, que se refieren a este como “Sembrando envidia”.
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Después de esta etapa (siguiendo las descritas en el apartado 2.3.3) en la que
finalmente se tienen seleccionados los productores que recibirdn el apoyo, se procede a la
conformacion de las CAC, al establecimiento del vivero, biofabrica y a realizar los programas
de trabajo tanto para la CAC como a nivel de cada parcela, para lo cual entra en accién el
acompafiamiento, asesoria y capacitacion de las CAC a través del técnico productivo y del
técnico social. Con todo esto se cuenta con los elementos para que el Programa entre
plenamente en ejecucion, para lo cual los beneficiarios comienzan a recibir el apoyo mensual
y los técnicos a desempenar su funcion, enfocada en el seguimiento de los programas de
trabajo.

Echar a andar todo ese dispositivo de implementacion no es un proceso facil. Por el
contrario, en voz de los técnicos, es una tarea ardua en la que es fundamental la respuesta de
los beneficiarios. Ademas, a esta parte practica, hay que sumar todo un conjunto de
requerimientos de informacidon administrativa que solicita el Programa y que cuya
cumplimentacion recae en este equipo técnico, saturando su trabajo.

Estos procesos, que de manera resumida se han comentado, se hacen por primera vez
el ano en el que el Programa ingresa a una comunidad, después el trabajo se concentra en el
seguimiento a los programas de trabajo.

Al nivel exploratorio que nos planteamos estudiar la implementacion, podriamos
entonces asumir, que esta es bastante compleja, por la misma naturaleza de caracter integral
de la intervencion del PSV vy, porque, ademas, plantea trabajar con la comunidad (nacleo
agrario), entrando y seleccionado a los beneficiarios dentro de la misma y conformando otra
propia del Programa (CAC). Pero, ademas, se propone modificar los sistemas de produccion
(de convencionales a agroecoldgicos), y su despliegue operativo depende de 5000 personas
(técnicos).

Con base en las entrevistas aplicadas a los informantes clave, y el desarrollo de grupos
focales, en una primera instancia se podria perfilar que, algunos fallos de implementacion
del PSV, tienen que ver con:

1) Plantula insuficiente y no adaptada a ciertas condiciones (especialmente en el
primer afio, la proveniente de viveros del Ejército)

il) Deficiencias en la planeacion nacional al pretender impulsar sistemas

agroforestales similares en condiciones igual similares, teniendo una mortandad importante
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de plantas. A lo que se sumaron factores externos como las prolongadas sequias y el aumento
de plagas y enfermedades

ii) Insuficiente capacidad del Banco del Bienestar para dispersar los recursos (sobre
todo al arranque del Programa)

iii) Procesos de entrada a las comunidades y participacion de los miembros de la
comunidad con desconfianza para ingresar al Programa, generando exclusiones, pero
también inclusiones de productores que quiza no se encontraban en situacion de pobreza.
Para algunos interesados era dificil completar la extension de tierra solicitada (2.5 ha). Otros
la consiguieron en aparceria, pero en condiciones o acuerdos poco claros que han generado
problemas posteriores.

1v) Desconocimiento y resistencia de los beneficiarios para adoptar nuevos sistemas
de produccion enfocados en la agroecologia.

v) No todos los técnicos tenian experiencia, los productivos no saben de todos los
cultivos del sistema; y los sociales no todos tenian experiencia practica para impulsar los
procesos organizativos y de cohesion social.

vi) Los sistemas de informacion dificultaban la captura y la gestion de informacion.
6.1.1 Los modelos de implementacion del PSV

En la teoria clasica de implementacion, como se expuso en el Capitulo I, se identifican
dos modelos: el descendente y el ascendente, cada uno con sus propias ventajas y desventajas.
El Programa, en principio, se ejecuta a través de un modelo descendente, centralizado,
jerarquico y controlado desde las oficinas centrales de la Secretaria del Bienestar, cuyas
determinaciones y decisiones operativas bajan a través del equipo operativo, conformado, en
orden descendente, por los coordinadores regionales, los territoriales, facilitadores y técnicos
sociales y productivos. Los receptores finales de la accidon gubernamental son los campesinos
beneficiarios, conformados a través de las CAC.

Este modelo, como en todos los programas de este gobierno, ha sido funcional para
controlar la implementacion y aislarla de influencias externas o de otros 6rdenes de gobierno,
asi como para asegurarse que permee la intencionalidad y los valores que se promueven con
el Programa, y en general, la nueva logica de lo adecuado. “Lo que sé es que el Presidente

cuidé mucho que las estructuras operativas de los programas recayeran en equipos nuevos,
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no viciados, para que no fueran a poner resistencia ni a jugar en contra del mismo gobierno”
(EF14).

Sin embargo, y si bien los primeros afios la ejecucion fue bastante descendente, de
acuerdo con los entrevistados, conforme se fueron consolidando las CAC, y los equipos
técnicos tenian mas experiencia y conocimiento del terreno, se fue adoptando un modelo mas
con rasgos de ascendente. Entonces se daba mas espacio de accion a los técnicos y
facilitadores y se tomaba en cuenta la participacion de los beneficiarios a través de las CAC.
Esto incluso, llevo a crear un nuevo espacio de participacion de la gente o beneficiarios
denominado asambleismo, mediante el cual se selecciona una representante de cada CAC
para que atienda y participe en reuniones de caracter regional al interior de los estados, para
precisamente abordar temas de interés territorial, que puedan retroalimentar las decisiones a
niveles superiores.

Entonces, resumiendo, si bien el PSV naci6 con una implementacion de indole
descendente, conforme se han consolidado las CAC ha ido migrando a un modelo mucho
mas ascendente y se espera que esa tendencia se mantenga o profundice. Podriamos decir
que, en un primer momento, lo que se logré —con respecto a politicas previas— fue que se
redujo el exceso de actores participantes —generalmente diversos—, con lo que disminuyeron
también los puntos de decision y los posibles juegos de implementacion negativos. Ademas,
se asegurd que permearan los mensajes y las orientaciones hacia los beneficiarios. En un
segundo momento, se ha abierto cada vez mas a la retroalimentacion de abajo hacia arriba.
Aunque un tema que queda como pendiente, es que el PSV, por el tipo de temas que impulsa

requiere establecer alianzas y coordinarse con otras instituciones relacionadas.
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Figura 2 Modelos de implementacion del Programa

Top down - descendente

Bienestar

CDMX (CT,

Subria, DG)
Coord. regionales ;\

Coord. territoriales I

/
Enlaces-especialistas I
450 facilitadores ;o)

\
4557 técnicos prod. I
y sociales | "1
(burocracia de calle)

—_————

Bottom up- ascendente

2019----- - 2024

18,597 CAC

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion oficial del Programa y entrevistas.

6.1.2. La burocracia de calle en el PSV

Como se explico en el apartado tedrico, en la implementacion es determinante lo que
se ha denominado como burocracia de calle, que la conforma el equipo operativo mas
proximo a la poblacion o a los destinatarios de las politicas. En el Programa esta burocracia
de calle son precisamente los mas de 4,000 técnicos productivos y sociales. Respecto a este
ejército de operadores, en la evaluacion de procesos se encontrd que, el acompafamiento de
los técnicos productivos y sociales “se observo como relevante, ya que las y los SD
identifican que estos (los técnicos) son fundamentales para la produccion de los viveros
comunitarios y biofabricas (CONEVAL, 2022).

En la evaluacion de impacto, lo que se sostiene es que el Programa y la adopcion
tecnologica ha sido producto de la asesoria y acompafiamiento del personal técnico y, ademas
se reconoce que los beneficiarios han experimentado el desarrollo de capacidades y

habilidades para la adopcidon y manejo de los sistemas agroforestales (CONEVAL, 2024).
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Por su parte, los beneficiarios (representantes de las CAC, participantes en GFmCac),
en general tienen una valoracion bastante positiva de los técnicos y a menudo trabajan de
manera muy coordinada ambos. Aunque desde una postura mas critica, los mismos técnicos
aceptan que les falta tener mayor presencia en las parcelas (y eso puede observarse en
campo), aunque demandan, que para que eso pueda ocurrir tendrian que liberar tiempo y
esfuerzo canalizado al cumplimiento de requerimientos de caracter administrativo e
informatico, de parte de las oficinas centrales, que por lo general los tiene abrumados.

En la misma linea y de manera casi unanime, todos los técnicos entrevistados,
externan la necesidad de que se les pudiera dotar de ciertos recursos para la movilidad y el
desempetio de sus funciones, porque ellos terminan poniendo una fraccidon importante de su
sueldo.

En campo se pudo observar que el técnico juega un rol fundamental en el avance de
las CAC. Y cuando se llega a conjuntar una CAC dindmica con un técnico igual, los

resultados y avances son muy promisorios.
6.2 Exploracion sobre la implementacion desde el modelo de la Polis

Es en la implementacion donde mas se visibiliza en la practica todo el planteamiento
de Stone (2022), porque es aqui en la comunidad concreta, integrada por las personas
protagonistas o destinatarias de las politicas, que entran en juego racionalidades individuales,
intereses opuestos, sentimientos y emociones (irracionalidades), conflictos, etc. Esto sumado
a que también abona estas imbricadas relaciones el rol y la presencia de la burocracia de calle

que se conforma por la politica para ejecutar la accion de la politica a favor de la comunidad.
6.2.1 La comunidad en el PSV

En el capitulo previo se hizo un amplio desarrollo sobre lo que significa la comunidad
en el PSV, tanto en los nlicleos agrarios, como en las CAC. Ahora, procederemos a compartir,
algunos hallazgos relevantes derivado de las entrevistas, sobre todo a los facilitadores y en
particular a los técnicos, asi como a los representantes de CAC, como en la consulta de grupos
focales.

También sumod, a esta exploracion sobre el funcionamiento de las CAC, la

observacion directa en el terreno en los estados visitados, porque las CAC como tal se podria
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decir, “tienen una vida propia y una entidad, pues cuentan con un espacio, instalaciones, en
el que se encuentra ademas el vivero y la biofabrica, y es ahi donde se retinen los miembros
de la misma, conviven y se unen mas” (ET33).

A decir de los actores entrevistados (en particular de facilitadores y técnicos, quienes
son los que mas las conocen), del total de CAC, quizd como una tercera parte se podrian
considerar como sobresalientes, es decir, que mas alla de cumplir con las funciones basicas
de servir de espacio de capacitacion e intercambio y de apoyo a la operacion del vivero y la
bidfabrica, impulsan proyectos de innovacion, de diversificacion de la produccion o actividad
economica y de comercializacion. Son CAC que han avanzado hacia incorporar una vision
mas de negocio y empresarial, sin perder el sentido comunitario y de interés colectivo.
Simplemente que ahora, por ejemplo, producen mas plantula en los viveros, que venden,
algunas han establecido negocios colectivos.

Por otro lado, sostienen los entrevistados, se encuentra la mayoria de las CAC, quiza
la mitad, mas o menos, con un avance intermedio que podria considerarse aceptable. A
menudo cumplen con todo, llevan a cabo su programa de trabajo, se retinen frecuentemente,
se capacitan, hacen labores de apoyo a la comunidad, pero hasta ahi. Por ltimo, se encuentra
alrededor de un 20% de CAC con débil organizacion interna, que igual los miembros
tampoco se comprometen con sus parcelas a nivel individual.

Como lo refiere Stone, 2022, los beneficiarios del PSV han encontrado en las CAC
un espacio para sacar lo mejor de si mismos para con los otros, abandonando o regulando su
ambicion meramente individual. En general, debe destacarse que en las entrevistas con las
representantes de las CAC (ERCac) y en los grupos focales (GFmCac), asi como con
técnicos, se puede percibir que los beneficiarios del Programa estan sumamente agradecidos
por el apoyo —lo que se confirmé en las visitas de campo- y hacen, salvo excepciones, su
mejor esfuerzo por cumplir con lo que les pide el Programa. “La verdad es que yo estoy muy
contento porque siento que el gobierno me paga por lo que yo debo hacer como campesino”™
(ERCac7).

Esta valoracion positiva a nivel individual, se extrapola a nivel de la CAC, y por eso
esa energia y motivacion se siente en la gran mayoria de las CAC. Por eso, en la misma

evaluacion de impacto de CONEVAL (2024) se externa:
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e Se detect6 un efecto en el fortalecimiento de vinculos entre las y los beneficiarios,
tanto para realizar el trabajo en las CAC y a nivel personal.

e Se identifico el rescate de formas tradiciones de trabajo en grupo como “la mano
vuelta” o el tequio, y una mayor cooperacion.

e Las CAC hacen trabajo en beneficio de la comunidad, como: limpieza de cuerpos de
agua, mantenimiento de canchas, carreteras, parques, caminos, reforestacion,
capacitaciones en escuelas.

e Entorno a la conformacion y organizacion de las CAC, se han fortalecido procesos y
capacidades para el didlogo y la toma de acuerdos.

Por otro lado, considerando el cuestionario cerrado que se aplicod a todos los actores
involucrados en Programa (que incluye a 95 actores desde funcionarios a nivel central hasta
los miembros de las CAC), se tuvo una valoracion (calificacion entre 1 y 10, donde 1 es muy
baja o mala, y 10 es muy alta o muy buena).

En ese contexto, como se aprecia en la Grafica 3, todos los actores valoran mucho
(calificacion de 9) que el PSV se enfoque en la atencion de la comunidad, promoviendo
principalmente las CAC. Sin embargo, ya cuando se les cuestion6 a los entrevistados sobre
el funcionamiento y la operacion del PSV, esa valoracion bajo ligeramente (a 8.5). Todavia
mas, cuando se solicitd que calificaran los resultados de las CAC y su vinculacion con la
comunidad, nuevamente se tuvo otra baja ligera en la valoracion (a 8, en ambos temas).

Un tema que llama un tanto la atencién porque lo calificaron con 7, tiene que ver con
la sostenibilidad de las CAC, es decir, que se sigan manteniendo, aun cuando se les termine
el apoyo. Obviamente que este aspecto es uno de los que mas preocupa a los sujetos de
derecho, y si bien estdn agradecidos con el Programa y se han beneficiado de manera integral,
todavia no tienen la seguridad de que los sistemas de produccion agroforestal puedan generar

la produccion, ventas e ingresos que de manera segura el Programa otorga.
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Grifica 3 Calificaciones de los actores entrevistados a la implementacion del concepto de

“comunidad” en el Programa
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Fuente: Elaboracion propia con base en 95 cuestionarios aplicados a informantes clave.
6.2.2 Los valores/objetivos/problemas atendidos en el PSV

En esta fase de puesta en practica del Programa fue mas evidente, segin la
informacion proporcionada por los informantes clave, como la interpretacion de los grandes
objetivos del PSV adquiere todavia mas diversidad de intencionalidades y pretensiones. En
particular, a nivel de los beneficiarios y de las CAC (ERCac y GFmCac), la riqueza de
interpretaciones respecto a lo que busca el PSV como grandes aspiraciones o anhelos
aumenta prolificamente. Lo que coincide con lo planteado por Stone, en el sentido que en la
comunidad estd siempre presente esa gran diversidad de ideas, posiciones, visiones e
intereses, que incide definitivamente en la forma en como las personas interpretan la realidad
y responden a las politicas.

Para algunos beneficiarios o miembros de las CAC, el Programa —y el Presidente,
precisan—, ha venido practicamente a salvarlos de un abandono histérico en el que nunca

habian sido tomados en cuenta. “nosotros agradecemos mucho al Presidente, nunca nos han
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habian apoyado como ahora, como campesinos habiamos estado en el abandono, y mire
ahora, se ve la milpa, las plantas, vivero” (ERCac36). Ademas, debemos recordar que el
Programa esté sobre todo en localidades altamente marginadas, donde el mismo acceso a las
mismas es bastante dificil, por lo que las opiniones en terreno cobran mayor significado.

Para otros beneficiarios, el Programa busca proporcionarles opciones para que no
tengan que emigrar y, por tanto, como afirmaron en los grupos focales “no tengamos que salir
a sufrir al norte o a la ciudad, yo me iba cada afo a trabajar a Sinaloa” (productor en
GFmCac), “antes me iba de peon, a chalanear, pero mire ahora con lo del Programa saco lo
que me daban y sin irme”.

Desde nuestra postura, estas valoraciones de los beneficiarios, tiene que ver con el
apoyo directo que les otorga el Programa, y que ellos sienten o lo perciben como un incentivo
que para que vivan mejor (es decir, la busqueda del bienestar, analizado en el capitulo previo,
como uno de los valores duraderos que busca el PSV).

En otros beneficiarios del PSV es comun escuchar también —y eso tiene que ver con
la misma diversidad de mensajes que se emiten desde los disefiadores o autoridades del
Programa, incluyendo el Presidente—, que el principal anhelo, aspiracion o gran problematica
que atiende el Programa es el cuidado del medio ambiente, el planeta, la naturaleza. “mire,
el Programa lo que estd haciendo es arreglar lo que ya nos acabamos, tiramos arboles,
quemamos, contaminamos y hay tenemos los efectos, mucho calor, no llueve, entonces con
el apoyo vamos a recuperar la naturaleza” (ERCac19).

Con base en la informacion obtenida de los Grupos focales (GFmCac) y de las
entrevistas a Representantes de las CAC, hicimos una sistematizaciéon sobre lo que los
campesinos participantes en Sembrando Vida consideran que son los grandes objetivos,
anhelos, o aspiraciones alcanzadas —o en proceso de alcanzarse, quedando asi:

e Efectivamente, en linea con el analisis previo que destaca, en términos de Stone, que
el bienestar es el principal valor o aspiracion buscado por el Programa, se encontro
que practicamente todos los informantes calificados emiten opiniones en ese sentido,
en términos vinculados con “para vivir mejor, que no nos falte la comida, que
podamos pagar algin gasto de mis niflos en la escuela, o si nos enfermamos”
(GFmCac3), “que podamos emplearnos en el campo en nuestras propias tierras pero

teniendo un pago, una recompensa para poder hacerle frente a los gastos que ya ve,
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todo es muy caro (GFmCacl)”, “Sembrando Vida nos estd sacando del atraso, de la

pobreza, mire yo tengo seis nifios, y no me alcanzaba” (GFmCac5).

e Ademas, todos estos grandes objetivos que ellos consideran que se estan alcanzando,
se refuerzan con mas elementos de valor que ofrecen en las entrevistas, en los que
dan a notar que los problemas que enfrentaban eran de largo abandono, de falta de
oportunidades, de emigracién, pobreza, marginacion.

e Unsegundo efecto, también se relaciona con lo que en el capitulo previo se relaciond
con la basqueda de equidad, igualdad o justicia social. Llama la atencion como en la
mayoria de las intervenciones dejan claro que este gobierno ““se acordd de nosotros”,
“nunca nos tomaban en cuenta, los apoyos llegaban solo a unos cuantos que ademas
tienen con qué”, “es el primer gobierno que realmente nos esta tomando en cuenta, y
fijese como”. Es decir, hay la sensacion y el sentimiento de que detras del PSV hay
esa accion de justicia o equidad, en la que se busca incorporar al desarrollo o politicas
a quienes estuvieron excluidos.

e Después de estos temas que se mencionaron con mayor regularidad, estuvieron
presentes en sus respuestas, otro relacionados con los anhelos por tener un planeta,
una naturaleza y un medio ambiente mejor y el vinculado con el arraigo al campo, la
no migracion.

Adicional a la informacion anterior, se aplico el cuestionario cerrado donde se les
solicitd emitir una calificacion a los entrevistados (a mas de 90 vinculados en los distintos
tramos de implementacion, pero especialmente a la burocracia de calle y beneficiarios), sobre
el avance en la ejecucion y logro de objetivos. Aqui, se forzé un poco a que la parte discursiva

previa la confrontaran con la realidad, teniendo lo siguiente:
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Grifica 4 Calificaciones de los actores entrevistados sobre la implementacién y avance en

el logro de los grandes objetivos del PSV
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Fuente: Elaboracion propia con base en 95 cuestionarios aplicados a informantes clave,

Como se aprecia en la Grafica 4, los aspectos mejor calificados por los informantes
es precisamente la cuestion econémica de la familia de los beneficiarios, por el apoyo directo
que reciben, asi como en el tejido social comunitario, es decir en la organizacion y cohesion
de los beneficiarios en la CAC y en su vinculacion con la comunidad.

Los logros ambientales si bien los consideran como positivos, todavia consideran que
estan en proceso de generar mayores beneficios, porque las plantaciones forestales estan en
crecimiento.

Los aspectos que califican como mas desafiantes son los que tienen que ver, primero,
con la produccion, porque los arboles frutales o agroindustriales se encuentran apenas en una
etapa de baja produccion. Y finalmente, esto se relaciona con el otro aspecto calificado como
desafiante: el logro de la autonomia en términos de que puedan ellos generar sus propios
ingresos a partir de la parcela.

Sobre esto ultimo, el Programa enfrentd diversas situaciones complicadas en la

implementacion que han retrasado la produccion. Desde el arranque apresurado, insuficiencia
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en la planeacion de las plantaciones, efectos negativos de la sequia, plagas, falta de asesoria

técnica especifica, entre otros.

6.2.3 Las soluciones alcanzadas en el PSV

El principal instrumento de apoyo del Programa —por el efecto inmediato que tiene
en los beneficiarios- es el incentivo econdémico, y asi es como los actores entrevistados
valoran su utilidad y beneficio al otorgar de manera undnime la maxima calificacion (10). En
las entrevistas se pudo detectar que este incentivo tiene diferentes usos o significados para
los beneficiarios: hay quienes lo ocupan, como en partes iguales, para invertir en la parcela
(otros insumos, pagar algunos jornales o labores) y para el gasto familiar (o algunas
necesidades de alimentacion, salud, educacion). Hay otros beneficiarios que destinan la
mayor cantidad en la parcela tanto del PSV, como de otros terrenos que siembran. En este
ultimo caso son los productores que asumen el incentivo como un pago o jornal para que se
trabaje el campo. También, se comenta de casos, en los que la mayor parte del incentivo lo
usan para invertir en alguna otra actividad productiva (pequefio negocio).

En la asistencia técnica y capacitacion proporcionada a través de los técnicos, que es
el otro concepto de incentivo, la calificacion también ha sido bastante positiva, pues todos
los informantes clave califican con un 8.5 el desempefio de los técnicos. En tanto la situacion
laboral fue calificada ligeramente con un menor valor. Respecto a estos temas, sin embargo,
es importante aclarar que es comun escuchar en las entrevistas, que el Programa ha cargado
de demasiadas tareas administrativas a los técnicos, por lo que ello disminuye el tiempo que
pueden destinarle a las parcelas. Asimismo, la mayor parte de los actores entrevistados
coincide que un reto en la implementacion es poder dotar de herramientas bdasicas y de
condiciones de operacion (combustible, viaticos) a los técnicos.

Cabe aclarar que todos los conceptos de apoyo al final, lo que buscan es establecer y
mantener en funcionamiento las parcelas y sistemas agroecoldgicos, tanto la milpa, como los
frutales/agroindustriales y frutales, asi como las plantaciones forestales. En ese sentido, las
calificaciones que emitieron los entrevistados son un tanto bajas o desafiantes para los
frutales y plantaciones forestales (las cuales tienen poco tiempo en produccion) y bastante
aceptables para la milpa (que se produce cada afio). En lo global, la calificacion fue de 7, por

lo que en este tema es fundamental atenderse a futuro para poder darle sostenibilidad al PSV.
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Relacionado con lo antes expuesto, pero con calificacion mucho mas positiva, se

encuentra la funcionalidad del vivero y la biofabrica, que ya llevan varios afios operando.
Grifica 5 Calificaciones de los actores entrevistados sobre la implementacion y

funcionalidad de los instrumentos de apoyo del PSV
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Fuente: Elaboracion propia con base en 95 cuestionarios aplicados a informantes clave,

Finalmente, quedara como reto investigativo a futuro, poder profundizar mas sobre la
implementacion del PSV. En este primer ejercicio solo se tuvo un primer acercamiento, a
través del cual se pudieron detectar algunas modalidades de implementacion y dindmicas,
fallos y retos, que confirman la complejidad de esta fase, en la que, como sostiene Stone, la

politica, la diversidad, las diferencias, pugnas, etc., estan a la orden del dia.
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Conclusiones, recomendaciones e implicaciones de politica

En este ultimo apartado de la investigacion, finalmente, llegamos a responder de una manera
argumentada, lo que nos hemos planteado en la Introduccién como preguntas y objetivos del
estudio y, ademas, valoramos en qué medida se han cumplido o no las hipdtesis que nos
guiaron durante el desarrollo del trabajo.

Para esto, recuperamos los hallazgos y resultados encontrados como mas relevantes,
procurando visibilizar y destacar las regularidades, los énfasis y las singularidades en cuanto
a las caracteristicas y el comportamiento del fendbmeno u objeto estudiado, integrado por la
accion gubernamental, las politicas publicas de apoyo al campo y el Programa Sembrando
Vida, durante los primeros cuatro afios del gobierno actual (sexenio 2018-2024).

Estos resultados se respaldan en la aplicacion de las diferentes técnicas de
investigacion utilizadas —propias de un enfoque cualitativo—, como el andlisis e interpretacion
documental, de contenidos y de discursos (hermenéutica), las entrevistas, los grupos focales,
la observacion directa y el cuestionario con preguntas cerradas, a informantes calificados
para estudiar el fendémeno investigado.

Este universo se conformo de i) 135 entrevistas semiestructuradas desarrolladas desde
con funcionarios de alto nivel en la SADER vy en la Secretaria del Bienestar, exfuncionarios
y expertos vinculados con el sector rural, hasta con el equipo operativo de campo (técnicos
productivos y sociales) y beneficiarios y representantes de las CAC del Programa; ii)
alrededor de 90 actores diversos (funcionarios, exfuncionarios, expertos, técnicos y
representantes y miembros de CAC) que participaron en nueve grupos focales especificos y,
ii1) la aplicacion de un cuestionario a 95 actores vinculados con el disefio y la
implementacion, que incluye a beneficiarios del Programa.

Esta consulta a los actores se hizo en una modalidad mixta en la que se usaron medios
virtuales y consultas en presencia en sus lugares de trabajo, visitando comunidades, parcelas,
biofabricas y viveros, asi como los espacios de reunion de las CAC en cinco entidades
federativas, Durango, Tlaxcala, Puebla, Yucatan y Oaxaca, en donde se pudo hacer

observacion directa en los sitios. En total, por medios virtuales y presenciales se tuvo la
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participacion de actores de ocho estados, distribuidos en las diversas regiones en donde opera
el Programa (norte, centro y sur-sureste).

La informacioén recuperada a través de todas las fuentes, se sistematizd, trianguld y
sirvi6 de base para el desarrollo de los objetivos y alcances tematicos de la investigacion, que
fundamentalmente se definieron por: i) el andlisis del cambio institucional en el fendmeno
de estudio, es decir, en la accion gubernamental, en las politicas ptblicas de apoyo al campo
y en el Programa Sembrando Vida; ii) la valoracion del disefio del Programa y ii1) la
exploracion realizada a la implementacion del mismo. Aplicdndose un estudio deductivo, de
caracter fundamentalmente cualitativo y hermenéutico, que examina lo acontecido en la
accion general de gobierno en los primeros cuatro anos de este sexenio (2018-2024), para
luego proceder a analizar la accion de gobierno de apoyo al campo y sus politicas, y aterrizar
con el estudio concreto de un programa presupuestario prioritario del gobierno (de la
denominada 4T), como es el Programa Sembrando Vida.

Todo este analisis, sin embargo, se ha conducido y desarrollado bajo tres
planteamientos teoricos principales. Para indagar sobre el cambio institucional en la accion
gubernamental, las politicas y el PSV, se ha recurrido al uso del concepto de institucion y
cambio institucional propuesto por los enfoques tedricos del Nuevo Institucionalismo,
ocupando, en lo particular, i) la vertiente del NI politico o normativo propuesta por March y
Olsen, 1997, y que nos ha servido sobre todo para examinar el cambio institucional en las
organizaciones gubernamentales; la vertiente del NI econdmico centrandonos en lo planteado
por North (2014), que ha sido la base para dilucidar el cambio institucional a nivel de las
reglas del juego que inciden en el comportamiento de los agentes econdmicos del sector rural;
y la vertiente del NI sociologico, para identificar el cambio en el comportamiento y los
marcos de referencia de las organizaciones rurales (campesinas, de productores, despachos).

Usamos este marco teorico del NI, porque a diferencia del enfoque racional usado
también en las ciencias sociales, este argumenta que las decisiones y el desempefio de los
actores econdmicos, sociales y politicos, no solo es producto de célculos individuales u
organizacionales en los que estos buscan maximizar su beneficio o utilidad, sino que influyen
en ello, todas las instituciones, es decir las reglas del juego formales e informales, los

incentivos, las restricciones, los valores, las normas de conducta, las rutinas, entre otros.
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Entonces, ante un cambio de tal anchura en las reglas de juego, derivado de la ruptura
politicas de 2018, estd mas que justificado recurrir a este aparato teorico.

El segundo cuerpo tedrico usado tanto para el analisis del disefio del PSV como para
una exploracion que se hizo a la implementacion del mismo, es el modelo de la Polis,
propuesto por Stone (2022), quien plantea un modelo alterno al enfoque racional —o quiza
mas bien complementario- para el desarrollo de politicas, que ademas de basarse en el
conocimiento, la técnica, la evidencia y el dato, incorpora la dimension politica de las
politicas. Lo cual, sostenemos nosotros, se hace mas necesario en casos como el analizado
en este trabajo, porque toda accion de gobierno se derivé de una fuerte ruptura politica en
2018.

Para la autora, las mejores politicas son aquellas que ocurren en comunidad (Polis),
y a diferencia del modelo racional, que se centra en las decisiones de los individuos, ella
propone tomar como centro de analisis precisamente a la comunidad como entidad colectiva,
sabiendo que en esta hay diferencias, intereses encontrados, pugnas, conflictos y
ambigiliedades, lo que —sostiene la autora—, se asemeja mas a la realidad, que el aparente
orden y la consistencia que presupone el modelo racional. Por ello, se hizo el analisis del
disefio del Programa, indagando en qué medida el PSV contempla y adopta el concepto de
comunidad en sus definiciones e intencionalidades, sabiendo a priori que prevé la
participacioén de dos tipos de comunidad: los nucleos agrarios y las CAC.

Se examina también, de acuerdo con lo planteado por Stone (2022) y su modelo,
como el Programa define y precisa sus “objetivos” mas alla de lo que resulta de la
metodologia de marco logico (modelo racional), es decir, interesa saber cudles son las
grandes aspiraciones, anhelos o valores duraderos en el bienestar, la justicia social y la
equidad e igualdad. Se revisaron, asimismo, las determinaciones del PSV sobre lo que se
considera que son los “problemas” publicos que debe resolver, pero definidos desde una
perspectiva mas amplia que contempla los simbolos, la retorica y los discursos usados en las
narrativas, pero siempre mas alld de analisis meramente técnicos de causas y efectos del
problema y, de evidencia expuesta solo en datos y hechos.

Lo mismo aplica para el examen de las “soluciones”, integradas por la diversidad de

instrumentos o tipos de apoyo que otorga el Programa, pero que se revisan a partir de detectar
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cémo asumen los beneficiarios esos incentivos y qué relacion se establece entre el Programa
y los beneficiarios una vez que intermedia el apoyo.

Para la exploracion de lo que sucede en la implementacion, aplicamos los mismos
conceptos del modelo de la Polis, pero a partir de revisar lo que ocurre ya en la practica, con
el anadido de que en esta se expresa ain con mucho mayor intensidad el rejuego de intereses,
pugnas, ambigiiedades y resistencias, al ser el espacio en el que entran en juego los mas de
5,000 operadores del PSV (principalmente la burocracia de calle) mas el amplio universo de
CAC (alrededor de 17 mil para 2022) y beneficiarios (cerca de medio millon).

Un tercer cuerpo tedrico, se integrd por algunos conceptos clave de disefio de politicas
aportados desde el enfoque racional, que sirvieron para valorar el disefio del PSV en ese
marco, que es ademas el que tradicionalmente se ha seguido por el gobierno en los tltimos
afios, y que tiene una amplia difusion en el mundo. Del mismo modo, se recurri6 a ciertos
conceptos de las teorias clasicas de la implementacion de politicas para hacer lo propio en el
Programa.

Incluimos estos elementos tedricos con dos propdsitos: uno, para no quedarnos
solamente con las valoraciones del modelo de la Polis que, si bien son fundamentales para
visibilizar la dimension politica, este tltimo cuerpo teorico ayuda también entender el disefio
desde la hechura técnica, basada en conocimiento especializado y evidencia, en particular en
programas como este que son de alta especialidad técnica. Ademas, porque el proceso oficial
seguido en el disefio del Programa es precisamente el que se deriva del enfoque racional.

El segundo propodsito es mas de cardcter académico, ya que buscamos probar y
comparar el uso de ambos enfoques de politicas para sondear como se pueden relacionar y
usar mejor en la produccion de politicas publicas mas exitosas. Lo mismo hicimos en la
exploracion de la implementacion, aunque en este tema las diferencias entre la propuesta de
las teorias clasicas y el modelo de la Polis, no son tan contrastantes, ambos enfoques o
modelos teoricos mas bien nos han servido para enriquecer la exploracion de la

implementacion desde diversos frentes.
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Conclusiones

El centro de la investigacion tuvo que ver, en un inicio, con procurar dar respuestas a
preguntas que era comun escuchar desde un interés mas general (no académico-
investigativo): ;qué paso con este gobierno en materia de apoyos al campo? ;por qué se han
dado cambios tan radicales? ;de plano estabamos tan mal? ;qué pasara ahora con todos los
apoyos que recibian o beneficiaban a tantos otros actores que, al parecer, quedaran fuera de
la jugada? Multiples y diversas respuestas también eran externadas, igual por multiples y
diversos actores con posturas y filiaciones politicas contrastantes. Pero, no se solian escuchar
explicaciones o razones fundamentadas ni objetivas, quedandose, como ha ocurrido en buena
medida en este sexenio, en discusiones irreconciliables en las que cada quien tiene sus propias
razones y respuestas.

Por ello, utilizando ya un método cientifico de por medio, nos propusimos entender
qué habia pasado con el cambio de sexenio en las politicas de apoyo al campo, sabiendo que
estabamos presenciando grandes fisuras y rupturas en el régimen y el sistema politico, al
arribar al poder publico, una expresion politica y un Presidente de la Republica, que habia
anunciado un rechazo categorico a las instituciones previas —entendidas quiza en ese entonces
mas como las organizaciones publicas— y, que prometia veladamente cambios de fondo. Pero
que, ademas, este gobierno logro ese arribo al poder con un amplio convencimiento electoral
de una gran base ciudadana, en un ejercicio democratico que fue reconocido y aceptado por
todos los actores en el pais —y fuera de este—, incluida la oposicion y los poderes y grupos
facticos, que abiertamente se habian declarado contrarios a esa propuesta de gobierno.

Por ello, era evidente —mas alla de estar de acuerdo o no— que el poder conquistado
se usaria para remover las estructuras organizativas y burocraticas, los ordenamientos
constitucionales, legales y normativos y, las estrategias de gobierno (que bien podrian
considerarse como las instituciones desde una parte importante de la acepcion amplia del
concepto), y en consecuencia, se cambiarian con ello gran parte de las reglas del juego,
entendido este como el comportamiento y desempefio de todos los actores econdomicos,
sociales, civiles y politicos, es decir, las instituciones.

Pero también, se avizoraba que el cambio no sélo seria formal a nivel de las reglas
escritas en la constitucion, leyes y decretos, en los documentos de planeacion,

presupuestacion y programacion, en la estructura organica de la administracion publica
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federal y en las reglas operativas de los programas presupuestarios que constituyen el corazéon
de la asignacion de los recursos publicos, sino que traia como refuerzo nuevos valores,
normas de conducta, costumbres y rutinas, que son las reglas informales, que se preveia
darian cuerpo a nuevos y disruptivos recursos retoricos y discursivos, asi como a narrativas
que se proponian, por una parte, marcar un deslinde de las visiones de gobierno previas y,
por otra parte, en palabras de March y Olsen, definir una nueva “logica de lo adecuado”, a
partir de forjar nuevas pretensiones y aspiraciones sociales, asi como logicas y conductas de
comportamiento en la esfera publica distintas.

Por todo lo antes expuesto, y para enmarcar las preguntas de indole coloquial en un
marco conceptual y tedrico, es que se optd por utilizar los conceptos de institucion y cambio
institucional desde una acepcion amplia en la que institucion es, como se expreso, algo mas
que un sindnimo de organizacion, o sea mas que una entidad u organismo establecido con
una mision que cumplir, una estructura y reglas para gobernarse. Las instituciones, ademas
de organizaciones, son las reglas del juego formales e informales, los valores, las normas de
conducta, las costumbres y rutinas, que a menudo moldean e influencian el comportamiento
de todos los actores del pais.

De ese modo, la pregunta y el objetivo general planteado en esta investigacion
versaron sobre la necesidad de conocer, identificar y analizar las caracteristicas del cambio
institucional que ha instaurado este gobierno desde su llegada al poder, hasta el afio 2022, en
la accion publica de apoyo al campo, en sus politicas publicas y en el disefio e
implementacion del Programa Sembrando Vida.

Se propuso indagar, asimismo, las posibles causas de ese cambio radical y se
exploraron algunas implicaciones. Igualmente, y en particular sobre el PSV, se planted hacer
una revision para ver como el cambio institucional ha permeado su disefio e implementacion,
y se defini6 también hacer una valoracion de ese disefio para ver si este es pertinente,
suficiente (desde el enfoque racional) y si estd alineado al cambio politico de 2018, es decir
si se visibiliza en el mismo la incorporacién de la dimension politica de las politicas y el
enfoque en la comunidad (modelo de la Polis). Del mismo modo, se contempld realizar una
exploracion sobre la implementacion del Programa, para ver su efectividad y si estd

contribuyendo al logro de los objetivos, detectando los modelos de implementacion, la

242



dindmica y los fallos (analizados estos con elementos de la teoria clasica de implementacion
y desde el modelo de la Polis.

En ese marco, podemos concluir que:

e A nivel general en el pais, se inici6 un cambio institucional profundo acorde a la
nueva vision e ideologia del gobierno entrante, que vino a remover los pilares del
régimen politico y econdémico, con reformas constitucionales que introdujeron la
revocacion de mandato, las consultas populares, el derecho a programas sociales, la
contrarreforma educativa y la eliminacién de la condonacién de impuestos y del fuero
presidencial, entre otras, asi como la creacion o modificacion de leyes (como la de
austeridad, la de justicia laboral y libertad sindical, la de la industria eléctrica e
hidrocarburos, la de mineria y transgénicos), que crearon nuevas reglas en el juego
politico y econémico.

e Este cambio, sin embargo, no ha estado exento de controversias, puesto que los
criticos al régimen actual consideran que se esta atentando contra instituciones
construidas en el pasado que, de acuerdo con su visién, funcionaban correctamente y
brindaban certidumbre a los actores, mientras que los defensores del gobierno,
argumentan, que este cambio tiene un amplio respaldo popular. Desde nuestra postura
podemos concluir que en definitiva ambos argumentos puede haber cierta razon,
porque si bien es cierto que el cambio era necesario y que socialmente se voto
mayoritariamente por ese cambio, las decisiones y acciones se generalizaron sin
reconocer casos 0 situaciones que funcionaban bien.

e EI cambio institucional general se ha materializado en el ambito de las reglas
formales, desde a nivel constitucional, legal y en los documentos rectores de
planeacidn, presupuestacion (de manera muy importante en el PEF de cada afio) y
programacion (en la estructura de programas presupuestales), asi como en las reglas
y lineamientos de operacion.

e En el caso del cambio institucional en la accion gubernamental y en las politicas de
apoyo al campo instaurado en los primeros cuatro afios del sexenio, este ha sido
abrupto y radical, ante la alta regresividad en el otorgamiento de los subsidios, la

captura desmedida de recursos por ciertos actores y sectores, la ineficiencia en el
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gasto de ciertos programas y por los crecientes casos de corrupcion, prevalecientes
en sexenios previos.

e Con base en todo el analisis realizado, es posible concluir que con esta investigacion
se pueden diferenciar dos patrones de comportamiento institucional suficientemente
opuestos entre el actual gobierno y los sexenios previos. Ahora se priorizan a los
pequefios productores, las regiones pobres y los cultivos bésicos con fines de
autosuficiencia alimentaria; se apoya de forma directa a productores con pocos
programas pero de gran cobertura; se ha dado mucho mayor protagonismo a la
Secretaria de Bienestar que a la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural; los
programas operan de manera muy centralizada y la burocracia participa poco; las
organizaciones campesinas han dejado de intervenir en las politicas y en la captura
de recursos. Antes se daba prioridad a productores con potencial productivo y
competitivo (medianos y grandes) ubicados principalmente en el centro-norte del
pais, en busca —al menos discursivamente— de la rentabilidad y la conquista de
mercados, dedicados, en su mayoria, a cultivos rentables como hortalizas y frutas,
con proyectos de alto valor que implicaban la existencia de multiples intermediarios
para su formulacion, revision, aprobacion y apoyo a la ejecucion. La Secretaria de
Agricultura y Desarrollo Rural (o su equivalente) era una institucion fuerte, con una
burocracia muy activa y un abanico amplio de programas que, en algunos casos,
incluian en la operacion a los gobiernos estatales; las organizaciones campesinas

negociaban apoyos directos con el gobierno en una relacion de limitada transparencia.

En este marco, concluimos, en linea con la hipotesis planteada (que se ha comprobado), que
el cambio en las reglas del juego llevado a cabo a partir de 2018 era mds que necesario y
urgente para remover estas distorsiones y malas précticas en la accion publica. Se concluye
también que las nuevas instituciones, en sentido amplio, han pretendido subsanar parte de
estas problematicas al poner ahora en el centro a los productores mas pequefios (y, de este
modo, disminuir la regresividad), al eliminar a los intermediarios (y reducir la captura de los
programas por grupos de interés), al operar las politicas a través de los apoyos directos
(mejorar la calidad del gasto) y al promover dentro de las estructuras de gobierno nuevos

valores como la honestidad, la austeridad y la probidad.
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Sin embargo, esto también ha dejado vacios y han sido desatendidos grupos de
productores (medianos o pequeiios de cultivos distintos a los granos basicos) y temas que
podrian ser estratégicos para un desarrollo mas integral y equilibrado del campo como, por
ejemplo, la inversion en bienes publicos y las acciones y obras de caracter colectivo.

Si bien la actual estructura de apoyos parece tener efectos importantes en la
produccion de los productores de menor escala, los apoyos (basicamente fertilizantes y apoyo
liquido para siembra) siguen siendo insuficientes (con la excepcion precisamente de los de
Sembrando Vida), para producir un cambio estructural en su situacion de pobreza. A lo mas
que podrian estar contribuyendo es a la autosuficiencia alimentaria mediante la produccion
de granos basicos en los productores mas pequefios.

Con relacion al disefio del Programa podemos concluir que se encontrd evidencia de
que este siguid y se basd en el método técnico racional y tradicional de elaboracion de
politicas, haciendo uso de conocimientos, informacion y evidencia para definir el problema,
plantear alternativas de solucion y seleccionar las que se consideraron como Optimas. Se
contd con un diagnostico inicial —aunque incompleto- y de este se derivo la conceptualizacion
del mismo, alcanzando a ser un programa de atencion integral, aunque bastante complejo por
la presencia de “multi-objetivos”.

Empero, como todo disefio inicial y como concluy¢ la evaluacion al disefio realizada
por el CONEVAL, desde el diagnostico quedaron diversas insuficiencias y deficiencias en el
planteamiento del problema central, y se advertia falta de mayor consistencia entre las causas
o soluciones respecto al problema o propdsito central, dejando desconectados varios
componentes. Asimismo, como en todos los programas se criticaba la falta de enfoque en
resultados. Todo ello, en parte ocurrid porque se acelerd el arranque de los programas
presupuestarios al inicio del sexenio y porque se modificO la manera en como
tradicionalmente se disefiaban las politicas.

Se concluye también que el disefio del PSV, analizado desde el modelo de la Polis, se
vio fuertemente influenciado por la dimension politica de las politicas, porque emerge
precisamente de una ruptura politica que implicé un conjunto de decisiones y acciones de
indole politico que determinaron el alcance y la arquitectura del Programa especialmente al
priorizar los intereses de otros estratos de productores (los de pequefia escala) e instrumentos

de apoyo que suprimian el intermediarismo y la densa constelacion de actores que en politicas

245



previa asumia roles importantes —con sentido de captura-. Pero, ademads, especialmente este
Programa, se canaliza a la atencidon de la comunidad o la Polis (ejidos, comunidades y CAC),
que por definicion son espacios de juego politico en el que entran en accién intereses
diversos, pugnas, conflictos, pero también cooperacion y colaboracion.

No obstante, si bien se podemos concluir que la integralidad del Programa en cuanto
a sus soluciones y la concentracion y vinculacion de todas ellas al interior de las CAC, se
valora como positiva, se identifican fuertes riesgos de dispersion al proponerse alcanzar
multiples propdsitos (ambientales, productivos, sociales). Incluso, son comunes narrativas
encontradas sobre la intencionalidad principal del PSV, algunas lo han posicionado como un
programa de reforestacion y de atencion al cambio climatico, mientras que el aparato
operativo lo asume mas como un programa de desarrollo rural con enfoque sostenible. Esto
ha expuesto el PSV a la critica muy fuerte desde el sector ambiental, por ejemplo.

Ademas, son comunes los mensajes, discursos y narrativas en torno a los grandes
valores o aspiraciones del PSV (bienestar y equidad/justicia) que, en aras de contrastar con
el pasado, generan expectativas muy grandes sobre los resultados, tanto para los beneficiarios
como para la poblacion en general.

Asimismo, se destaca que, si bien el PSV se distingue por buscar reducir la pobreza
y mejorar el bienestar de los campesinos, promoviendo el desarrollo de capacidades, eso
encarna un fuerte desafio, porque implica armar todo un dispositivo de apoyo, para beneficiar
a una poblacion que enfrenta multiples limitaciones.

Por otro lado, se concluye que, si bien se focaliza en atender la pobreza, solicitar 2.5
ha para todos los territorios puede ser un desafio fuerte porque para muchos productores (y
especialmente en el sur) es muy dificil disponer de las mismas, o si se llega a disponer es en
acuerdos de aparceria que a veces terminan perjudicandolos. Del mismo modo, se destaca
que considerando el perfil de los productores atendidos por el PSV y dados los objetivos del
mismo, es mas que acertado el enfoque en las comunidades, aunque dado el abandono en el
que estaban las comunidades agrarias (nucleos) no sera nada facil poder recuperar la
organizacion interna efectiva con un enfoque diferente al que prevalecia antes, que era mas
gremial y de presion.

En el mismo tenor, de no prepararse bien la entrada del Programa a las comunidades,

se corre el riesgo de que no todos los sujetos agrarios se enteren o estén debidamente

246



informados, quedando fuera de la oportunidad de presentar solicitud; lo que genera eso cierta
division e inconformidad de los campesinos excluidos hacia los que si resultan apoyados

El principal componente con el que cuenta el Programa para mejorar el bienestar es
la ayuda econdmica en efectivo, sin embargo, hay una indefinicioén dificil de atender referida
a cuanto de ese monto tendria que ocuparse para el mantenimiento/consolidacion de la
parcela MIAF-SAF (para ingresos futuros), y cuanto para atender las necesidades basicas del
hogar.

Igualmente, podemos concluir que, si bien el Programa coadyuva con sus
instrumentos a la disminucion de ciertos riesgos y vulnerabilidad de los campesinos, no
alcanza a cubrir los riesgos provocados por fendémenos climatologicos adversos que pueden
afectar todo el sistema agroforestal. La falta de agua por irregularidad en las lluvias, esté
presente en amplias zonas del pais

Se concluye, asimismo que, aunque se establecen determinaciones para coordinarse
con algunas instituciones y otros actores, dada la amplitud de temas que se propone atender
el PSV y, sobre todo, al enfocarse en la comunidad (nucleos agrarios) requiere de
determinaciones y acciones para sumar multiples esfuerzos al menos del gobierno federal.

Por ultimo, concluimos que, haber definido los sistemas agroforestales para todo el
pais, ha implicado un desafio fuerte, especialmente en la region norte del pais por la falta de
agua, la presencia de la ganaderia y porque no habia la cultura de cultivar estos sistemas, por
lo que se enfrentan resistencias. En general, dado que se propone alterar comportamientos,
como cambiar de la produccion convencional a la agroecologica, eso implica todo un desafio
por lo arraigado del primer sistema.

En general, una ausencia que se detecta en el disefio es que el PSV no se establece
explicitamente una temporalidad especifica en el otorgamiento de apoyos monetarios a los
beneficiarios, suponiendo que las plantaciones se desarrollen sin convenientes. Esto porque,
por su disefio, el PSV tiene el enorme desafio de demostrar que la pobreza se puede superar
con la construccion de capacidades productivas y que en el mediano plazo las personas
pueden ser autdbnomas, aunque ello depende de muchos factores. Mientras tanto hay riesgos
de influenciar negativamente a los beneficiarios para fines distintos a los del Programa (por

ejemplo, para tener el respaldo politico electoral), a través de los equipos operativos.
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Sobre la implementacidén, podemos concluir que, dentro de los aspectos positivos,
destaca que el Programa nunca ha enfrentado problemas con las asignaciones presupuestales
para desplegarse cada afio, al contrario, se le aumentado vertiginosamente-. Aunque esto no
significa que la distribucion de recursos a los diversos componentes haya sido siempre la
adecuada, porque los recursos materiales, financieros, humanos e informaticos son
insuficientes y los técnicos trabajan con muchas limitaciones (implementos, equipos, viaticos
y combustible).

En cuanto a la planeacion, se concluye que siempre es un ejercicio mejorable, porque
finalmente las metas que se fijaban partian de varios supuestos que no siempre se cumplian.
Asimismo, en aspectos mas especificos como la determinacion de los sistemas agroforestales
y su composicion, y en la estrategia de fortalecimiento de las CAC, pese a realizarse las
mejores previsiones, en la practica no todo resultaba como se esperaba.

En la implementacioén se enfrentaron varios desafios, por ejemplo, en los primeros
afios la plantula proporcionada por el Ejército no sobrevivio o lo hizo de una manera
deficiente, lo que provoco pérdida de la planta y de tiempo. Esto, podemos concluir, es un
fallo de la implementacion, que en mucho se dio asi por el arranque apresurado del Programa
recién entrado el gobierno.

El proceso de ingreso a las comunidades para seleccionar a los beneficiarios es quiza
el mas importante de la implementacion, aunque un tanto complicado y tedioso, porque es a
través del cual se integra el padron de lo que seran los campesinos que resultan seleccionados
para recibir el apoyo. Ademas, podemos concluir, que es en este proceso donde se cae en
ciertas exclusiones, como sucedid sobre todo el primer afio, de productores que quizé
cumplen o podrian cumplir con los requisitos, pero que por alguna razén no ingresan (por no
haber creido, por esta fuera de la comunidad y por no perder el apoyo que recibian de
SADER).

Esto ha provocado en el tiempo algin descontento de los campesinos o miembros del
nucleo agrario, lo que tiende a afectar en cierto modo la unidon de la comunidad en su
conjunto. E incluso es comtn escuchar entre los miembros de la comunidad que no estan en

el Programa, que se refieren a este como “Sembrando envidia”.
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Asimismo, se concluye que echar a andar todo ese dispositivo de implementacidén no
es un proceso facil, y los técnicos consideran que es una tarea ardua en la que es fundamental
la respuesta de los beneficiarios.

En general, podemos asumir que la implementacion es bastante compleja, por la
misma naturaleza de caracter integral de la intervencion del PSV vy, porque, ademas, plantea
trabajar con la comunidad (ntcleo agrario), entrando y seleccionado a los beneficiarios dentro
de la misma y conformando otra propia del Programa (CAC). Pero, ademas, se propone
modificar los sistemas de produccion (de convencionales a agroecologicos), y su despliegue
operativo depende de 5000 personas (técnicos).

Los fallos de implementacidon mas comunes tuvieron que ver con plantula insuficiente
y no adaptada a ciertas condiciones, deficiencias en la planeacidon nacional al pretender
impulsar sistemas agroforestales similares en condiciones igual similares, teniendo una
mortandad importante de plantas. A lo que se sumaron factores externos como las
prolongadas sequias y el aumento de plagas y enfermedades, ademas la insuficiente
capacidad del Banco del Bienestar para dispersar los recursos, procesos de entrada a las
comunidades y participacion de los miembros de la comunidad con desconfianza para
ingresar al Programa, generando exclusiones, pero también inclusiones de productores que
quizd no se encontraban en situacion de pobreza y para algunos beneficiarios es dificil
completar la extension de tierra solicitada (2.5 ha) y los que la consiguieron en aparceria,
algunos caen en condiciones poca claras que han generado problemas posteriores. Ademas,
no todos los técnicos tenian experiencia, los productivos no saben de todos los cultivos del
sistema; y los sociales no todos tenian experiencia practica para impulsar los procesos
organizativos y de cohesion social; y los sistemas de informacion dificultaban la captura y la
gestion de informacion.

Respecto a las modalidades de implementacion podemos decir que, si bien el PSV
naci6 con una implementacion de indole descendente, conforme se han consolidado las CAC
ha ido migrando a un modelo mucho mas ascendente y se espera que esa tendencia se
mantenga o profundice.

El PSV cuenta con una burocracia de calle conformada por el equipo operativo mas
proximo a la poblacion o a los destinatarios de las politicas. En el Programa esta burocracia

de calle son precisamente los mas de 4,000 técnicos productivos y sociales, cuya accion se
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califica bien por los sembradores. Aunque desde una postura mas critica, los mismos técnicos
aceptan que les falta tener mayor presencia en las parcelas, lo que implica que los liberen de
tiempo y esfuerzo canalizado al cumplimiento de requerimientos de caracter administrativo
e informatico, que los tiene abrumados.

Se concluye que las CAC son altamente valoradas por todos los actores, y que hay
como tercera parte que se podrian considerar como sobresalientes, es decir, que mas alla de
cumplir con las funciones basicas, impulsan proyectos de innovacion, de diversificacion de
la produccion o actividad econdmica y de comercializacion. Son CAC que han avanzado
hacia incorporar una vision mas de negocio y empresarial, sin perder el sentido comunitario
y de interés colectivo. La mayoria de las CAC, quiza la mitad, méas o menos, tienen un avance
intermedio que podria considerarse aceptable. Se encuentra alrededor de un 20% de CAC
con débil organizacion interna, que igual los miembros tampoco se comprometen con sus
parcelas a nivel individual.

Las CAC generan efectos positivos en el fortalecimiento de vinculos entre las y los
beneficiarios, tanto para realizar el trabajo en las CAC y a nivel personal; en el rescate de
formas tradiciones de trabajo en grupo como “la mano vuelta” o el tequio, y una mayor
cooperacion; hacen trabajo en beneficio de la comunidad, como limpieza de cuerpos de agua,
mantenimiento de canchas, carreteras, parques. El gran reto para estas figuras organizativas
tiene que ver con la sostenibilidad mas alla del PSV.

Se concluye que en la implementacion la interpretacion de los grandes objetivos del
PSV adquiere todavia mas diversidad de intencionalidades y pretensiones. Desde quienes
creen que el Programa vino a salvarlos de un abandono historico, hasta los que creen que es
el instrumento para salvar al planeta. El principal valor o aspiracién buscado por el Programa
es el bienestar, entendido por ellos como vivir mejor y, la igualdad o justicia social.

Respecto al avance de los objetivos los mejores calificados son los que tienen que ver
con la cuestion econdmica de la familia de los beneficiarios, por el apoyo directo que reciben,
asi como en el tejido social comunitario, es decir en la organizacidon y cohesion de los
beneficiarios en la CAC y en su vinculacion con la comunidad.

Los logros ambientales si bien los consideran como positivos, todavia estan en
proceso de generar mayores beneficios, porque las plantaciones forestales estdn en

crecimiento.
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Aunque entre los aspectos mas desafiantes estd la produccion, porque los arboles
apenas comienzan a producir, el otro desafio es el logro de la autonomia en términos de que
puedan ellos generar sus propios ingresos a partir de la parcela.

Las fallas en las parcelas fueron porque el PSV enfrentd diversas situaciones
complicadas en la implementacion que han retrasado la produccion. Desde el arranque
apresurado, insuficiencia en la planeacion de las plantaciones, efectos negativos de la sequia,
plagas, falta de asesoria técnica especifica, entre otros.

Finalmente, desde el punto de vista tedrico metodologico, queremos mencionar que
en este trabajo se ha probado la relevancia de los enfoques del NI y los conceptos de
institucion y cambio institucional para entender realidades complejas. Asimismo, se ha
hecho, con un marco objetivo, una comparacion entre lo que prevalecia antes y lo que existe
en la actualidad en la accion gubernamental de apoyo al campo. Sin embargo, este estudio
no logré profundizar en las implicaciones o los efectos que estas instituciones han tenido en
el nuevo arreglo y sus efectos en los pequefios productores, asunto relevante y necesario de
estudiar.

Asimismo, se ha probado un modelo teérico no muy usado en el analisis del disefio e
implementacion de politicas, que es el modelo de la Polis, para entender como es importante
visibilizar la dimension politica de las politicas y el enfoque en comunidad. En este trabajo
se han podido generar hallazgos relevantes con su aplicacion. Aunque debe reconocerse que
algunos planteamientos del modelo son dificiles de traducirse en variables o categorias de
analisis mas especificas.

También con la investigacion se pudo comparar los resultados de ese modelo de la
Polis, con los modelos tradicionales (enfoque racional y elementos tedricos clasicos de la
implementacion), demostrandose la riqueza de usar ambos. Si bien todo el argumento de esta
tesis se enfoco en visibilizar e incorporar en el analisis la dimension politica de las politicas,
al final se encontrd que ambos son necesarios, y que tanto se requiere de evidencia, dato y
técnica para tener un buen disefio de politicas, como entender todo el rejuego politico que
sucede a la par.

La implementacion del Programa, si bien se pudo analizar de manera exploratoria, es
necesario profundizar mucho mas, pero ello requiere de contar con mayor informacion de

campo y de la constelacion de actores que participan en el PSV.
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Respecto a las lecciones metodologicas, queda claro que el basar la investigacion,
sobre todo del disefio y la implementacion en los actores involucrados o participantes en el
Programa, puede generar cierto sesgo en sus valoraciones, aun cuando se triangulan las
fuentes. En una proxima investigacion seria recomendable incluir opiniones fuera de la Polis

vinculada con el PSV.
Recomendaciones e implicaciones de politica publica

A nivel de la accidon gubernamental y las politicas de apoyo al campo, en vision
retrospectiva, es decir considerando lo analizado los primeros cuatro afios del sexenio 2018-
2024, se recomienda valorar la posibilidad de liberar recursos que a través de ciertos
programas como el de Fertilizantes y el mismo PPB, estan llegando a productores y
campesinos que no hacen un uso productivo de los apoyos, y que si bien pudieran
considerarse como una compensacion social, en la practica constituyen una desviacion de los
objetivos porque son beneficiarios que ya no siembran y por tanto venden, por ejemplo, el
fertilizante. Lo mismo aplica para el PSV, en el caso de beneficiarios que no estén
comprometidos con el cuidado pleno de las parcelas ni con las actividades colectivas
impulsadas en las CAC.

Asimismo, seria deseable fortalecer mas, con todos los ajustes necesarios respecto a
como se hacian las cosas en el pasado, los bienes publicos o de caracter colectivo como la
asistencia técnica y capacitacion, las sanidades, la generacién de investigacion e innovacion
(practica y enfocadas a soluciones), asi como promover la organizacion de productores, las
inversiones en la base de recursos naturales (obras de conservacion de suelo, agua, bosques,
biodiversidad) y en infraestructura y equipamiento colectivo para el acopio, la
comercializacion y mercados. Es decir, inversiones que potencien las inversiones
individuales (apoyos directos), al generar entornos o condiciones detonantes. La sequia, por
ejemplo, ha limitado el efecto de los programas (como Fertilizantes, el PPB y el mismo PSV),
por lo que tendrian que procurarse medidas de mitigacion o adaptacion a este fendmeno cuya
presencia limita el efecto de las inversiones privadas.

Sin embargo, esto no se alcanzaria a financiar solamente con recursos liberados —en

su caso- de los programas mencionados, porque ademads ya las inversiones o apoyos directos
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son derechos constitucionales para los productores. Por tanto, se requiere de mayores
asignaciones presupuestales.

En la misma linea, se considera importante incorporar en los instrumentos de apoyo
a otros productos de caracter mas comercial pero cultivados por productores de escala o
tamafio proximos (hacia arriba) a los de menos de 5 ha, pero que se encuentran en cultivos
mas rentables, que generan empleo y forman parte de encadenamientos productivos y
comerciales dindmicos. No se trata de otorgar apoyos econdmicos directos, sino mas bien
inversiones en bienes publicos y de uso colectivo, con una logica de intervencidon mas
territorial.

En ese marco, como se dijo, ayudaria revisar programas existentes como Fertilizantes
y el PPB por posibles errores de inclusion de productores en los cuales el apoyo no surte un
efecto como se tiene previsto. Ademads, que se evita que se pierda legitimidad de estos
programas, al ser publica la desviacion que se hace del producto (venta de fertilizante,
principalmente)

A nivel del Programa Sembrando Vida, de igual manera, en un ajuste posterior, seria
importante ajustar desde el diagnostico, para lograr mayor consistencia y coherencia del
Programa, clarificando cada vez mads, el o los propositos preponderantes en el conjunto
amplio de objetivos que tiene actualmente. El programa es mas un programa de desarrollo
rural sostenible que un programa forestal, por lo que se deben cuidar las narrativas y discursos
sobre lo que se quiere posicionar del Programa.

Valorar la posibilidad de diferenciar el tamafio solicitado de tierra a los beneficiarios,
por regiones, reduciéndolo de 2.5 ha en aquellos estados donde predomina el minifundio y
monitorear mas las relaciones que se establecen entre los beneficiarios y los duefios del
terreno cuando se usa la aparceria.

Reforzar los procesos de ingreso a las comunidades y seleccion de beneficiarios, a fin
de incorporar a la gran mayoria de la poblacién de la comunidad para evitar posteriores
inconformidades, y revisar tanto las exclusiones como las inclusiones que actualmente
existen.

Incorporar dentro del disefio posibles componentes de apoyo para mitigar y hacer
mejor frente a problemas estructurales como la sequia, tales como infraestructura y

equipamiento para riego, uso de variedades resistentes a la sequia, entre otros.
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Establecer alianzas al menos con otras instituciones federales y de otra indole
(comercial, sanitaria, de asesoria técnica, investigacion, cambio climatico), que puedan
reforzar las acciones del Programa. Tener una mejor planificacion sobre el establecimiento
de los sistemas agroforestales en casos de nuevo ingreso al Programa, y aprovechar la
experiencia para concentrarse en especies de mayor beneficio econémico, comercial y
ambiental.

Implementar una estrategia diferenciada segtn el nivel de maduracion de las CAC, e
ir definiéndoles explicitamente a cada una cual seria el punto de llegada, lo que pasa también
por hacer mas visible la temporalidad especifica del PSV (ntimero de afios de exposicion al
Programa). Hay CAC que deben emigrar mas hacia un enfoque econdémico empresarial, con
iniciativas de comercializacion y agregacion de valor, sosteniendo siempre la organizacion
econdmica como base; igual pueden diversificar sus fuentes de ingreso y potenciar y
fortalecer la produccion para estandarizar producto y trabajar con calidad. Otras quizé
requieren de seguir fortaleciendo su vida interna para poder pasos en el corto plazo hacia un
enfoque mas econémico, pero que todavia requieren trabajar mas en las parcelas y en la parte
social.

Gestionar los recursos necesarios para poder brindar y dotar de las herramientas,
equipos y consumibles minimos necesarios para los técnicos, asi como liberarlos del papeleo
y el trabajo administrativo.

Fortalecimiento de las CAC, a fin de consolidar su vida interna, las acciones de
vinculacion con la comunidad, y avanzar hacia procesos de agregacion de valor de la
produccion primaria, y aprender de las mas avanzadas para impulsar casos piloto. Esto pasa
por la identificacion de iniciativas de caracter regional, conformadas en figuras legales (tipo
cooperativas y sociedades de produccion) en las que se asocien miembros de CAC con las
condiciones y sobre todo con la disposicidn y compromiso para avanzar hacia los mercados.

Fortalecer los SAF/MIAF con asesoria técnica especializada para que sean la base de
la produccion en el mediano plazo y se esté a futuro en capacidad de generar ingresos, que
compense un posible retiro del apoyo financiero del Programa

Por otro lado, si bien la investigacion sobre la accion gubernamental del sexenio
2018-2024, se delimit6 al periodo 2018-2022, dado el enfoque practico de la investigacion —

y del programa doctoral- para el desarrollo de las implicaciones de politica, hemos
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considerado el andlisis de documentos y discursos posteriores al periodo original de la
investigacion, hasta ubicarnos en el tiempo, al inicio del sexenio 2024-2030 (primeros meses
de 2025). Esto con el fin de aportar algunas reflexiones que pretenden ser oportunas para una
mejor consolidacion de la accién de gobierno, y especialmente de las politicas y programas
publicos de apoyo al campo.

En ese sentido, lo primero que se debe destacar es que la actual politica publica
(sexenio 2024-2030) de apoyo al campo, junto con sus programas, practicamente sigue la
misma direccion e intencionalidad, dado que arrib6 al poder un gobierno y una Presidenta de
la Republica emanada del mismo partido y con la misma postura ideologica, que ha
recuperado la arquitectura principal del programa de gobierno implementado por su
antecesor. En ese sentido, la actual Presidenta ha ofrecido desde su campaifia “continuidad
con cambio”, para construir un segundo piso de lo que se denomindé como Cuarta
Transformacion en el sexenio previo.

Para el campo o el ambito rural, el gran objetivo de la politica sigue siendo, y quiza
con mayor énfasis ahora, lograr la autosuficiencia alimentaria, para lo cual se ha tratado de
clarificar mejor el concepto. Aunque, aplicado como objetivo general para todo el sector es
una pretension sumamente desafiante, porque en lo global sigue aumentando la dependencia
alimentaria del pais de productos importados (como maiz amarillo, soya, carne de puerco,
leche, arroz, entre otros). Sin embargo, cuando se delimita a ciertos productos tales como el
maiz blanco, el frijol y la leche, el objetivo, sin ser desafiante, puede ser mas realista.

Este objetivo marco de politica, que puede ser bastante criticable en cuanto a su
viabilidad, sin embargo, resulta sumamente conveniente en el contexto internacional actual
en el que al parecer el mundo entra en reversa con relacion al impulso acelerado que se le
concedi6 a la apertura e intercambio comercial. La disponibilidad de alimentos en el orbe
podria ser parte de especulaciones y presiones entre paises, provocando escasez y
encarecimiento de los precios, y afectar a aquellos con alta dependencia alimentaria (como
Meéxico en varios productos basicos). Por eso cobraria relevancia procurar consolidar la
produccion nacional, especialmente en que productos criticos.

Lograr la autosuficiencia alimentaria (en su version acotada a ciertos cultivos)
requiere contar con diversos tipos de instrumentos y los recursos para ello. En este primer

afio de gobierno (2025), programaticamente la politica de apoyo al campo continta con los
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mismos programas sexenales previos y montos de recursos similares. Estos programas son
Produccion para el Bienestar, Fertilizantes, Precios de Garantia, Abasto Rural (Alimentacion
para el Bienestar), Abasto de Leche (Liconsa) y Sanidad e Inocuidad, a cargo de la SADER;
mas Sembrando Vida, a cargo de la Secretaria del Bienestar.

El diseno de los programas sigue siendo el mismo. Priorizan a los pequefios
productores (menos de 5 ha), cultivos y productos basicos y las regiones mas rezagadas,
otorgando los apoyos de manera directa, en efectivo o especie, y conformando padrones con
amplias coberturas (el PPB y Fertilizantes atienden a alrededor de 2 millones de productores,
coincidiendo en su mayoria ambos programas en la misma poblacidon). Sembrando Vida
también continua, al menos hasta ahora con la misma linea, aunque cada vez mas se escucha
la necesidad de que el Programa introduzca una linea potente de impulso a la
comercializacion, redes de valor y acceso a los mercados, de productos que van en aumento,
con el paso del tiempo, especialmente del estrato intermedio de los SAF y MIAF (frutales y
agroindustriales).

Para el futuro (2025 en adelante) se tendrian que considerar parte de las
recomendaciones hechas antes al inicio del apartado. Si este gobierno busca construir un
segundo piso de lo realizado el primer sexenio, requiere reforzar, complementar y potenciar
lo realizado a la fecha. Hasta ahora (inicios de 2025), por un tema de que no hubo aumentos
presupuestales en el primer afio, practicamente todo se ha mantenido igual. En la SADER a
finales de 2024 se comenzd a disefiar un nuevo programa denominado Cosechando
Soberania, pero no se le asignaron recursos desde el PEF, por lo que fue perdiendo
importancia, hasta recuperarse recientemente, y agregarle un concepto de apoyo de crédito,
con tasa preferencial para productores del PPB y Fertilizantes. Pero en su disefio no se parece
a lo que originalmente se preveia. En el PSV no se han visto tampoco cambios importantes,
porque de hecho el equipo que conducia el Programa cambio, hacia el segundo trimestre del
ano.

Se espera que mantengan los programas y tipos de apoyos de la administracion
anterior, pero de suma importancia serd, complementar y reforzar, mas con inversiones en

bienes publicos o focalizadas a ciertos territorios para atender temas estratégicos.
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Anexos

Anexo 1. Instrumentos de colecta de informacion

Anexo la. Guia semiestructurada de entrevista a profundidad a actores clave vinculados
con la accion gubernamental, politicas publicas de apoyo al campo y el PSV.

Guia semi-estructurada de entrevista a actores clave y guion para desarrollo de

grupos focales

Nombre
Ocupacion actual

Especifique si es funcionario
vigente o exfuncionario, 0 no
aplica
Formacién académica (Gltimo
grado de estudios)
Indique su perfil mediante el cual
otorga la entrevista: (F) Funcionario,
(E) Exfuncionario, A (Académico),
(T) Técnicol/consultor

Esta guia también se us6 para el desarrollo de los grupos focales.

0. ;Podria comentarme cual ha sido su relacion con la accion de gobierno y las politicas
publicas de apoyo al campo en los tltimos afos? ;Qué acciones especificas ha realizado con relacion
a estos temas?

1. ;Cuales considera que son los principales cambios en la accion de gobierno de apoyo al
campo en este sexenio (de AMLO), en comparacion con el previo o previos?

2. Con base en lo que lleva el sexenio (aproximadamente 2 afios) ;qué balance preliminar
podria realizar de estos cambios, y como los evaltia en comparacioén con lo que habia en sexenios
previos?

3. (Cuales considera que han sido las razones por las que se hicieron cambios radicales en
este sexenio en la accién gubernamental general y, especificamente en la de apoyo al campo? ;se
justifica dicho cambio seglin su punto de vista?

4. ;Cuales considera que son las principales repercusiones y efectos en el sector, de todos
estos cambios? ;son positivos, negativos, neutros, mixtos (explique)?

5. De acuerdo con la acepcion amplia del concepto de institucion, este se vincula con las
reglas del juego (formales e informales), pero también con los valores, las rutinas, los
comportamientos, entre otros aspectos intangibles, en este marco podria comentarme ;qué cambios
identifica en las reglas, los valores, rutinas y comportamientos, en la accion y gestion gubernamental
y sus politicas?

6. (Qué cambios detecta como mas importantes en la estructura y funcionalidad de dos de las
organizaciones de la administracion publica fundamentales en la accion de gobierno de apoyo al
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campo: la actual SADER vy la Secretaria del Bienestar (por Sembrando Vida)? ;Y como valora dichos
cambios?

7. En la misma linea, el cambio institucional afecta a los agentes economicos (p.e.
productores de diverso tamafio y empresas agroalimentarias), a los agentes gubernamentales (p.e.
SADER vy Secretaria del Bienestar), y a agentes del sector social como organizaciones de productores
(p.e. organizaciones y gremios de técnicos), a /cual de estos grupos de agentes cree que ha afectado
mas el cambio en la accion gubernamental en este sexenio, y explique por favor.

8. {Qué opinion le merece el hecho de que se hayan reorientado totalmente los subsidios de
apoyo al campo hacia los productores de menor escala y la region Sur Sureste?

9. {Qué opina sobre el hecho de que actualmente la gran mayoria de los apoyos se canalicen
de manera directa a productores, sin participacion de los intermediarios (organizaciones, técnicos,
gobiernos estatales y municipales, ONG, universidades)?

10. Con la canalizacion de los apoyos directos, buena parte de los recursos institucionales
(especialmente personal) no son tan necesarios para ejecutar las politicas y por tanto no encuentran
espacios o actividades sustantivas qué realizar, ;Qué opinion le merece esto? Y ;qué efectos podria
tener a futuro?

11. ;Desde su punto de vista, el cambio que estd ocurriendo en este sexenio y la nueva
reconfiguracion en la accion de gobierno, que temas o aspectos relevantes para el desarrollo sectorial

ha dejado pendientes o sin atender?

12. A estas alturas de la gestion sexenal qué cuestiones considera que deberian cuidarse o
reorientarse?

13. Finalmente, ;cual es su valoracion sobre el disefio y la implementacion (en lo que va del
sexenio y pueda conocer Usted) del Programa Sembrando Vida?

14. ;Cudles considera que son aspectos positivos destacables de dicho Programa, y los
aspectos negativos? Y ;en qué tendria que ajustarse o mejorar?

15. (Desea agregar alglin otro tema o aspecto relevantes sobre la materia de la entrevista?
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Anexo 1b. Guia semiestructurada de entrevista a profundidad a coordinadores
regionales/estatales del Programa Sembrando Vida

Guia semi-estructurada de entrevista a profundidad a coordinador regional/estatal

del PSV

Nombre
Region/Estado  bajo  su
coordinacion
Antigiedad en el PSV (afios)
Formacién académica
Ocupacion previa al PSV

D): Pregunta de disefio IR: Pregunta de implementacion y resultados

I. La importancia de la “comunidad” en el Programa

1.1. ;Por qué el PSV, ademas de contemplar la atencion de los Sujetos de Derecho (SD) de
manera individual, centra su intervencion en la comunidad (o niicleos agrarios) y establece la
conformacion de las Comunidades de Aprendizaje Campesino (CAC)?

1.2. ;Cuales son las funciones que deben desempefiar las CAC?
desempefio de las mismas en la practica? ®

1.3. ;Qué complejidades operativas se han enfrentado en la conformacion y operacion de las
CAC?™®

1.4. ;Cémo se vinculan las CAC con la comunidad en general/ntcleos agrarios? ™ Y ;Cémo
valora dicha relacion (presencia de conflictos, acciones coordinadas, de cooperacion)? ™®

1.5. (A casi 5 afios de la puesta en marcha del Programa ;Qué resultados se han alcanzado
en las comunidades atendidas por el Programa en términos de fortalecimiento del tejido social,
organizacion comunitaria y participacion social (considerar la comunidad en general y las CAC)? '®

1.6. ;Considera que la poblacion atendida es la indicada para lograr los objetivos del PSV?
;es poblacion pobre como lo establece el PSV? P
1.7. ;Cuales son los ajustes mas importantes (cambios, mejoras, eliminaciones), si es el caso,

que se han introducido al disefio e implementacion del PSV en materia de comunidad, CAC y tejido
social? @ (0

y (como valora Usted el

(D)

1.8. ;Cuales son los retos que se enfrentan en materia de comunidad y CAC y en una posible
continuidad del PSV ;qué cambios realizaria al disefio e implementacion? ® ®

I1. Los objetivos — grandes aspiraciones del PSV

2.1. ;Cuales considera que son las grandes aspiraciones o anhelos que busca el PSV a nivel
de los SD y de las comunidades apoyadas? ® ;En qué busca impactar y hacer la diferencia respecto
a otras politicas del pasado?

2.2. ;Considera que el PSV esta mejorando el bienestar de los sujetos de derecho y de las
comunidades apoyadas? ™ ;Como y atendiendo qué? ™®

2.3. (Considera que el PSV mejora la equidad en la comunidad, apoyando para ello a los SD
idoneos? ™ ;Como distribuye y asigna los apoyos, y es eso equitativo? ™®

2.4. ;Considera que el PSV contribuye a que los SD y las comunidades gocen de una mayor

libertad y autonomia? ™ ;Cémo se esta logrando eso? "™ ;Habria riesgos de generar paternalismo?
(IR)

I11. Los problemas que prevé atender y que atiende el PSV

3.1. Mas allé de lo establecido en los documentos oficiales, ;cual considera Usted que es el
problema o problemas que contempla atender el Programa? ®® ;Considera que el problema o
problemas estan bien definidos y que estan lo suficientemente acotados para su atencion, o terminan
dispersando esfuerzos? ®
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3.2. (En qué medida considera que se ha atendido dicho problema? ™®
3.3. (Qué aspectos quedan pendientes por atender y tendrian que visibilizarse y ser

mayormente atendidos a futuro, en una posible continuidad del PSV, o al margen de su continuidad?
(IR)

IV. Las soluciones a los problemas por parte del PSV

4.1. ;Cuales son las soluciones que plantea el PSV para atender los problemas que pretende
resolver? ® ;Con qué incentivos, recompensas, castigos, o tipos de apoyo cuenta? *

4.2. De los tipos de apoyo con que cuenta el Programa, ;cuales considera que son estratégicos
o mas importantes para el logro de los objetivos? ® (®)

4.3. ;Considera que al final del sexenio el Programa habra logrado sus metas y objetivos de
consolidar una opcion productiva (via las parcelas) que genere los flujos econémicos suficientes a los
SD, ante un posible retiro de los apoyos econdémicos mensuales? ™

4.4. ;Qué recomienda a futuro en términos de disefio e implementacion para consolidar las
acciones del Programa impulsadas a la fecha? Y ;qué modificaria al Programa actual ante una posible
continuidad? ™
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Anexo 1c. Guia semiestructurada de entrevista a profundidad a facilitadores del Programa
Sembrando Vida

1c. Guia de entrevista semi-estructurada a facilitadores del PSV

Nombre
Municipios, Municipios: , Localidades___,
localidades y Comunidades de | CAC____técnicos
Aprendizaje (CAC) y técnicos
bajo su coordinacion
Antigliedad en el PSV
(afos)

Formacion académica
Ocupacion previa al
pPSv

®): Pregunta de disefio ~ '®: Pregunta de implementacion y resultados

I. La importancia de la “comunidad” en el Programa

1.1. ;Por qué el PSV, ademas de contemplar la atencion de los Sujetos de Derecho (SD) de
manera individual, centra su intervencion en la comunidad (o nucleos agrarios) y establece la
conformacion de las Comunidades de Aprendizaje Campesino (CAC)?

1.2. ;Cuales son las funciones que deben desempefiar las CAC? ® y ;como valora Usted el
desempefio de las mismas en la practica? ®

1.3. ;Qué complejidades operativas se han enfrentado en la conformacion y operacion de las
CAC?™®

1.4. {Cémo se vinculan las CAC con la comunidad en general/nticleos agrarios? ™'Y ;Cémo
valora dicha relacion (presencia de conflictos, acciones coordinadas, de cooperacion)? ™®

1.5. (A casi 5 afios de la puesta en marcha del Programa ;Qué resultados se han alcanzado
en las comunidades atendidas por el Programa en términos de fortalecimiento del tejido social,
organizacion comunitaria y participacion social (considerar la comunidad en general y las CAC)? '®

1.6. ;{Considera que la poblacion atendida es la indicada para lograr los objetivos del PSV?
;es poblacion pobre como lo establece el PSV? (®)

1.7. ;Cuales son los ajustes mas importantes (cambios, mejoras, eliminaciones), si es el caso,
que se han introducido al disefio e implementacion del PSV en materia de comunidad, CAC y tejido
socia]? (P (0

1.8. ;Cuales son los retos que se enfrentan en materia de comunidad y CAC y en una posible
continuidad del PSV ;qué cambios realizaria al disefio e implementacion? ® (®

(D)

II. Los objetivos — grandes aspiraciones del PSV

2.1. ;Cuales considera que son las grandes aspiraciones o anhelos que busca el PSV a nivel
de los SD y de las comunidades apoyadas? ® ;En qué busca impactar y hacer la diferencia respecto
a otras politicas del pasado?

2.2. ;Considera que el PSV esta mejorando el bienestar de los sujetos de derecho y de las
comunidades apoyadas? ™ ;Cémo y atendiendo qué? ™®

2.3. ;Considera que el PSV mejora la equidad en la comunidad, apoyando para ello a los SD
idoneos? ™ ;Como distribuye y asigna los apoyos, y es eso equitativo? ™

2.4. ;Considera que el PSV contribuye a que los SD y las comunidades gocen de una mayor

libertad y autonomia? ™ ;Cémo se esta logrando eso? "™ ;Habria riesgos de generar paternalismo?
(IR)

I11. Los problemas que prevé atender y que atiende el PSV

3.1. Mas alla de lo establecido en los documentos oficiales, ;cudl considera Usted que es el
problema o problemas que contempla atender el Programa? ® ;Considera que el problema o
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problemas estan bien definidos y que estan lo suficientemente acotados para su atencion, o terminan
dispersando esfuerzos? ®

3.2. (En qué medida considera que se ha atendido dicho problema? ™®

3.3. (Qué aspectos quedan pendientes por atender y tendrian que visibilizarse y ser

mayormente atendidos a futuro, en una posible continuidad del PSV, o al margen de su continuidad?
(IR)

IV. Las soluciones a los problemas por parte del PSV

4.1. ;Cuales son las soluciones que plantea el PSV para atender los problemas que pretende
resolver? ® ;Con qué incentivos, recompensas, castigos, o tipos de apoyo cuenta? *

4.2. De los tipos de apoyo con que cuenta el Programa, ;cuales considera que son estratégicos
o mas importantes para el logro de los objetivos? ® (®)

4.3. ;Considera que al final del sexenio el Programa habra logrado sus metas y objetivos de
consolidar una opcion productiva (via las parcelas) que genere los flujos econémicos suficientes a los
SD, ante un posible retiro de los apoyos econdémicos mensuales? ™®

4.4. ;Qué recomienda a futuro en términos de disefio e implementacion para consolidar las
acciones del Programa impulsadas a la fecha? Y ;qué modificaria al Programa actual ante una posible
continuidad?  ®
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Anexo 1d. Guia semiestructurada de entrevista a profundidad a técnicos del Programa
Sembrando Vida

1d. Guia de entrevista semi-estructurada a técnicos (social y productivo) del PSV
Nombre

Municipios, Municipios____, Localidades , CAC
Localidades y CAC atendidas

Antigliedad en el PSV
(afos)

Formacion académica
Ocupacion previa al
pPSv

®): Pregunta de disefio R: Pregunta de implementacion y resultados

I. La importancia de la “comunidad” en el Programa

1.1. ;Por qué el PSV, ademas de contemplar la atencion de los Sujetos de Derecho (SD) de
manera individual, centra su intervencion en la comunidad (o nucleos agrarios) y establece la
conformacion de las Comunidades de Aprendizaje Campesino (CAC)?

1.2. ;Cuales son las funciones que deben desempefiar las CAC? ® y ;como valora Usted el
desempefio de las mismas en la practica? "®

1.3. ;Qué complejidades operativas se han enfrentado en la conformacion y operacion de las
CAC?™®

1.4. ;Como se vinculan las CAC con la comunidad en general/nicleos agrarios? ™ Y ;Cémo
valora dicha relacion (presencia de conflictos, acciones coordinadas, de cooperacion)? ™®

1.5. (A casi 5 afios de la puesta en marcha del Programa ;Qué resultados se han alcanzado
en las comunidades atendidas por el Programa en términos de fortalecimiento del tejido social,
organizacion comunitaria y participacion social (considerar la comunidad en general y las CAC)? '®

1.6. ;Considera que la poblacion atendida es la indicada para lograr los objetivos del PSV?
;es poblacion pobre como lo establece el PSV? R

1.7. ;Cuales son los ajustes mas importantes (cambios, mejoras, eliminaciones), si es el caso,
que se han introducido al disefio e implementacion del PSV en materia de comunidad, CAC y tejido
socia]? (P (0

1.8. ;Cuales son los retos que se enfrentan en materia de comunidad y CAC y en una posible
continuidad del PSV ;qué cambios realizaria al disefio e implementacion? ® ®

(D)

I1. Los objetivos — grandes aspiraciones del PSV

2.1. ;Cuales considera que son las grandes aspiraciones o anhelos que busca el PSV a nivel
de los SD y de las comunidades apoyadas? ® ;En qué busca impactar y hacer la diferencia respecto
a otras politicas del pasado?

2.2. ;Considera que el PSV esta mejorando el bienestar de los sujetos de derecho y de las
comunidades apoyadas? ™ ;Como y atendiendo qué? ™®

2.3. (Considera que el PSV mejora la equidad en la comunidad, apoyando para ello a los SD
idoneos? ™ ;Como distribuye y asigna los apoyos, y es eso equitativo? ™

2.4. ;Considera que el PSV contribuye a que los SD y las comunidades gocen de una mayor

libertad y autonomia? ™ ;Cémo se esta logrando eso? "™ ;Habria riesgos de generar paternalismo?
(IR)

I11. Los problemas que prevé atender y que atiende el PSV

3.1. Mas alla de lo establecido en los documentos oficiales, ¢cudl considera Usted que es el
problema o problemas que contempla atender el Programa? ® ;Considera que el problema o
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problemas estan bien definidos y que estan lo suficientemente acotados para su atencion, o terminan
dispersando esfuerzos? ®

3.2. (En qué medida considera que se ha atendido dicho problema? ™®

3.3. (Qué aspectos quedan pendientes por atender y tendrian que visibilizarse y ser

mayormente atendidos a futuro, en una posible continuidad del PSV, o al margen de su continuidad?
(IR)

IV. Las soluciones a los problemas por parte del PSV

4.1. ;Cuales son las soluciones que plantea el PSV para atender los problemas que pretende
resolver? ® ;Con qué incentivos, recompensas, castigos, o tipos de apoyo cuenta? *

4.2. De los tipos de apoyo con que cuenta el Programa, ;cuales considera que son estratégicos
o mas importantes para el logro de los objetivos? ® (®)

4.3. ;Considera que al final del sexenio el Programa habra logrado sus metas y objetivos de
consolidar una opcion productiva (via las parcelas) que genere los flujos econémicos suficientes a los
SD, ante un posible retiro de los apoyos econdémicos mensuales? ™

4.4. ;Qué recomienda a futuro en términos de disefio e implementacion para consolidar las
acciones del Programa impulsadas a la fecha? Y ;qué modificaria al Programa actual ante una posible
continuidad?  ®
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Anexo le. Guia semiestructurada de entrevista a profundidad a representantes de CAC del
Programa Sembrando Vida

le. Guia de entrevista semi-estructurada a representantes de las CAC del PSV

Nombre
Nombre de la CAC y CAC:
de la comunidad y municipio al Localidad:
que pertenece Municipio:
Antigliedad en el PSV
anos
Formacién académica
Ocupacion previa al
PSV
®): Pregunta de disefio R: Pregunta de implementacion y resultados

I. La importancia de la “comunidad” en el Programa

1.1. ;Antes del PSV existian grupos, iniciativas organizadas en la comunidad como las
promovidas por el PSV y la CAC? ®

1.2. {Cémo considera que estan trabajando las CAC? "™ ;Cémo se organizan? ™ ;Cuales
son sus principales tareas? "™ ;Existen conflictos al interior de la CAC y hacia fuera con la
comunidad? ™®

1.3. ;A casi 5 afios de la puesta en marcha del Programa ;Qué resultados se han alcanzado
en las comunidades atendidas por el Programa en términos de fortalecimiento de la organizacion
comunitaria (incluye a las CAC) y a nivel de las parcelas, vivero y biofabrica? "™®

1.4. ;Cudles son los problemas mas comunes que enfrentan dentro de la CAC? ™

1.5. ;Si se llegara a terminar el PSV, considera que continuarian trabajando de manera
organizada? ™

1.6. ;Qué recomendaria para mejorar el Programa, a fin de que tenga mayor efecto en sus
comunidades y en sus parcelas? ™

I1. Los objetivos — grandes aspiraciones del PSV

2.1. ;Qué considera Usted que busca cambiar o mejorar el Programa en sus comunidades,
parcelas y hogares?

2.2. (Cuales podria decir Usted que son los principales resultados que esta teniendo el PSV
en su comunidad, en sus parcelas y a nivel de su hogar o familia?

2.3. (En qué le ha ayudado a Usted y su familia el PSV? "™® ;Considera que ha mejorado su
situacion de vida (apoyo para la alimentacion, vivienda, educacion, etc.)?

I11. Los problemas que prevé atender y que atiende el PSV

3.1. ;Cual podria decir que es el problema o los problemas que enfrentan ustedes y que el
PSV busca atender con sus apoyos? )

3.2. (En qué medida considera que se han atendido esos problemas? Y ;cudles necesitan mas
atencion todavia? ™®

IV. Las soluciones a los problemas por parte del PSV

4.1. ;Cuales son las soluciones que plantea el PSV para atender los problemas que pretende
resolver? ) ;Con qué tipos de apoyo lo hace? ®

4.2. De los tipos de apoyo con que cuenta el Programa, ;cudles son mas importantes para
ustedes? @ (®)
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4.3. ;Considera que al final del sexenio el Programa habra logrado sus metas y objetivos de
consolidar una opcién productiva (via las parcelas) que genere los ingresos suficientes, ante un
posible retiro de los apoyos econémicos mensuales? ®

4.4. ;Qué recomienda para mejorar el PSV? ® (R
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Anexo 1f. Guia para el desarrollo de grupos focales con representantes y miembros
(beneficiarios) de CAC

Guia para grupos focales con beneficiarios de CAC

Nombres de las CAC
Total de participantes Miembros de la CAC____ Participantes en grupo focal,
en grupo focal ____Representantes, s6lo miembros

Antigiedad de la
conformacion de las CAC
(afos)

I. La importancia de la “comunidad” en el Programa

1.1. ;Antes del PSV existian grupos, iniciativas organizadas en la comunidad como las
promovidas por el PSV y la CAC? ™

1.2. ;Coémo considera que estan trabajando las CAC? ™ ;Cémo se organizan? ™ ;Cuales
son sus principales tareas? "™ ;Existen conflictos al interior de la CAC y hacia fuera con la
comunidad? ™®

1.3. ;A casi 5 afios de la puesta en marcha del Programa ;Qué resultados se han alcanzado
en las comunidades atendidas por el Programa en términos de fortalecimiento de la organizacion
comunitaria (incluye a las CAC) y a nivel de las parcelas, vivero y biofabrica? "™®

1.4. ;Cuales son los problemas mas comunes que enfrentan dentro de la CAC?

1.5. ;Si se llegara a terminar el PSV, considera que continuarian trabajando de manera
organizada? ™

1.6. ;Qué recomendaria para mejorar el Programa, a fin de que tenga mayor efecto en sus
comunidades y en sus parcelas? ™®

(IR)

II. Los objetivos — grandes aspiraciones del PSV

2.1. ;Qué considera Usted que busca cambiar o mejorar el Programa en sus comunidades,
parcelas y hogares?

2.2. ;Cuales podria decir Usted que son los principales resultados que esta teniendo el PSV
en su comunidad, en sus parcelas y a nivel de su hogar o familia?

2.3. (En qué le ha ayudado a Usted y su familia el PSV? "™® ;Considera que ha mejorado su
situacion de vida (apoyo para la alimentacion, vivienda, educacion, etc.)?

I11. Los problemas que prevé atender y que atiende el PSV

3.1. ;Cual podria decir que es el problema o los problemas que enfrentan ustedes y que el
PSV busca atender con sus apoyos? )

3.2. (En qué medida considera que se han atendido esos problemas? Y ;cudles necesitan mas
atencion todavia? ™®

IV. Las soluciones a los problemas por parte del PSV

4.1. ;Cuales son las soluciones que plantea el PSV para atender los problemas que pretende
resolver? ® ;Con qué tipos de apoyo lo hace? ®

4.2. De los tipos de apoyo con que cuenta el Programa, ;cuales son mas importantes para
ustedes? @ (®)

4.3. ;Considera que al final del sexenio el Programa habra logrado sus metas y objetivos de
consolidar una opcién productiva (via las parcelas) que genere los ingresos suficientes, ante un
posible retiro de los apoyos econémicos mensuales? '®

4.4. ;Qué recomienda para mejorar el PSV? ® (R
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Anexo 1g. Cuestionario de valoracion de aspectos del disefio e implementacion del PSV

1g. Cuestionario de valoracién de aspectos del disefio e implementacion del PSV
Nombre del actor
encuestado

Puesto o funcion en el
PSV

Coordinador (©),
Facilitador (F), Técnico (T),
Representante CAC (RC),
Miembro CAC (MC)

En una escala de 0 a 10, donde, 0 expresa una valoracion totalmente negativa o
desafortunada del aspecto, y 10, una situacion totalmente positiva, con grandes resultados,
califique las siguientes cuestiones.

Aspecto Calificacion Observacion
(0a10) (si gusta)

Enfoque a la comunidad
Enfoque del PSV al fortalecimiento de la
comunidad
Funcionalidad/operatividad de las CAC
Resultados de las CAC de acuerdo a lo
previsto
Vinculacion de las CAC con la
comunidad en general
Asambleismo
Sostenibilidad futura de las CAC sin
apoyo del PSV
Objetivos y problemas
Logros ambientales  (reforestacion,
conservacion-recuperacion de suelos, agua,
biodiversidad, entre otros)
Logros econémicos de las familias
beneficiarios
Logros productivos y de autosuficiencia
alimentaria
Logros en el tejido social comunitario
Posibilidad  de  paternalismo vy
dependencia de la gente
Soluciones
Utilidad vy beneficio del apoyo
econdmico directo
Funcionalidad/operatividad del
vivero/biofabrica
Funcionalidad y resultados de los
Sistemas Agroforestales —general-
-Milpa
-Frutales
-Forestales
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Desempefio de los técnicos (sociales y

productivos)

Condiciones laborales de los técnicos

Continuidad de las acciones del PSV son

apoyo econémico del gobierno
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Anexo 1h. Tabla de codificacion de la informacion recogida en campo (ejemplo)

Parte 1

ri1

A B (= D E f G H
1 Codificacién de entrevistas/grupos focales
2 I. La importancia de la "comunidad" en el Programa
15, (A casi § aflos de la puesta en|] 6. ;Dentro de los nilcleos| _
1.1. (Por qué el PSV, ademds de ) 1.4, (Como se vinculan Ia8lyrehy el Programa  (Qué|agrario quiénes pucden ser| " <
contemplar la atencion de los Sujetos| % &€ udles son 1as/) 3, ;Qué complejidades|CAC con la dad ety oquitados se han alcanzado en las|gyictos de  derecho  of V"*
de Derecho (SD) de manera|0CioNes que debenlgperativas  se  han|generaliniicleos agrario? ™ |comunidades atendidas por el|beneficiarios del PsV? (Dy| i
No.| Actor entrevistado |individual, centra su intervencion en la ‘l“) empetiar las 1\ enfrentado  en  laly ;Como valora dicha|Programa  en  términos  de|Considera que es ln eliminac
( c alors ca
comunidad (o micleos agrarios) yi,, " l‘\ I';"“"' ‘l' ‘“"W"‘"'"mu"" Ylielacion  (presencia  de|fortalecimiento del tejido social,[poblacion  indicada  para "“'l
establece I conformacion de lns|, ed ¢ Cesempenio €e) oracion de las CAC?|conflictos, acciones|organizacion  comunitaria  yllograr los objetivos de ‘““IH
Comunidades  de  Aprendizaje| ™ '"'“'“"I‘: o Mary coordinadas. de|participacion social (considerar 1alpsv? (D) jes poblacion|" T
préctica? (IR) » Soninnided en: sneral > en mate
ampe ) ® ) ad en general y las CAC)?|pobre como lo establece e
Campesizio (CACY cooperacion)? ™ - PO e o ® “leacyn
(®) PSV? (IR) ’
3
4 1|Coordinador territorial
5 2|Coordinador estatal
6 3|Facilitador
7 4|Técnico social
8 5| Técnico productivo
9 6/
10 7
1| s
12 9|
1310l
Hoja1 ¥ ‘
| J K L M N ]

illcales aplicados a actores clave del PSV

2 II. Los objetivos — grandes aspiraciones del PSV
1.7. (Cuales son los|l.8. ;Cuales son los 2.1. ;Cudles consicllera. uels o, ¢Considera que 2.3.',;C0lnsldera qu.e =l 2.4. {Considera que el
ajustes mas importantes|retos que se enfrentan son las grandes aspiraciones el PSV esta PSVmejora la eqltldad PSV contribuye a que|2.5. (Cémo se ha
(cambios, mejoras, [en materia de o_anhelos que busca el PSV a mejorando el en la comunidad, os SD y las|implementado el
eliminaciones), si es el{comunidad y CAC y nivel de los SD y de las bienestar de los apoyande para ello comunidades gocen de|PSV y qué
caso, que se hanjlen una posible|comunidades apoyadas? sujetos de derecho y los SD idéneos? T una mayor libertad y|factores han
introducido al disefio e|continuidad del|;En qué busca impactar y|de las comunidades (Como distribuye ¥|autonomia? ;Cémo se limitado el
implementacién del PSV|PSV;qué cambios |hacer la diferencia|apoyadas? (IR)|asigna los apoyos. ¥|estda logrando eso?|alcance de los
en materia de comunidad, |realizaria al diseflo e|respecto a otras politicas|iComo y atendiendo|eg ego equitativo? (Habria riesgos de|objetivos? (R)
CAC y tejido social? implementacion? del pasado? (D) que? (IR) (R) generar paternalismo?

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

Hoja1 @
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