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Desafios de coordinacion: el caso del programa Sembrando vida

Grupo de Didlogo Rural México | Policy brief N°4

l. Introduccion

gobierno del Presidente Andrés Manuel Lépez
Uno de los elementos mas relevantes en la

Obrador. Reflexionar sobre la coordinacién
implementacion de las politicas publicas es, sin

requerida para la operacién de este programa es
duda, la coordinacién interinstitucional e

pertinente dado que, como politica de reciente
intergubernamental para ejecutar las acciones

creacion, es oportuno identificar aspectos que
dirigidas a la atencidn de un problema publico.

demandan atencién para promover una éptima
La convergencia de esfuerzos y de recursos en

operacion.
el ambito de las politicas publicas no constituye
un aspecto que ocurra en automatico, sino que Para este propdsito, este documento se divide
requiere una estrategia clara sobre la en cuatro secciones. La primera presenta un
distribucién de las tareas y responsabilidades breve apartado tedrico relativo a |la
en este proceso. coordinacion en la implementacidn de politicas

publicas. La segunda seccién estd dedicada a
En este sentido, es importante reflexionar

describir, de forma general, el objetivo y el
sobre los desafios de coordinacién inherentes a

esquema de operacién del programa
la implementacidon de las politicas publicas,

Sembrando vida. Posteriormente, se exponen
principalmente en términos de cémo estos

algunos de los desafios de coordinacion que se
pueden limitar o afectar la consecucion del

identifican en este caso. Por dultimo, se
objetivo de una politica o programa publico.

presentan algunas conclusiones y
En linea con lo anterior, este documento

recomendaciones.
reflexiona sobre este tema a partir del analisis

del caso del programa Sembrando vida,

disefiado e implementado en el marco del



1. Marco tedrico

Aludir a la coordinacién demanda, en primer
lugar, su conceptualizacién. De acuerdo con
O’Toole y Montjoy (1984), la coordinacion se
refiere, principalmente, a que los distintos
actores que estdn involucrados en la
implementacion de una politica orienten su
comportamiento hacia el cumplimiento del
objetivo. Lo anterior, de forma simplificada,
evidencia la necesidad de cooperacién para
llevar a cabo las acciones disefiadas para
atender un problema publico especifico. Dicha
cooperacion, desde la perspectiva de estos
autores, puede lograrse a través de tres vias:

la autoridad (cooperacidn derivada de un
sentido del deber), el interés comun
(cooperacion como resultado de que los
participantes valoren los objetivos) vy el
intercambio (cooperacion para recibir a cambio
algo adicional al cumplimiento del objetivo)

(O’Toole y Montjoy, 1984: 492).

Esta cooperacion, como sefialan Wood y Gray,
ocurre “cuando un grupo de actores
auténomos de un tema o problema especifico
participan en un proceso interactivo, utilizando
reglas, normas y estructuras compartidas, para

actuar o tomar decisiones en temas
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relacionados a ese problema en particular”
(1991: 146). La complejidad, por tanto, radica en
lograr que esta cooperacién se lleve a cabo.
Como se sefald, aspectos como la autoridad, el
interés comun o el intercambio parecen ser
clave para que generar esta convergencia de
acciones. Asi, uno de los elementos sustantivos
sobre el que es necesario reflexionar es
precisamente cuadl es el objetivo de Ia
coordinaciéon y su contribucién a la politica

publica.

Lo anterior, resalta en el caso de las politicas que
incorporan la participaciéon de dos o mas niveles
de gobierno. La coordinacion
intergubernamental requiere, como sefiala
Rowland, valorar su pertinencia en funcién de su
efectividad, esto es, su existencia “no implica
que no existan espacios de politica publica en
que la accién de dos o mas niveles de gobierno

no pueda rendir mejores resultados que la

accién independiente” (Rowland, 2000: 15).

Asi y, dado que la coordinaciéon no sucede de
forma automadtica, es importante considerar
que el incremento de la complejidad de los
problemas publicos y, en consecuencia, la
necesidad de que las politicas sean

transversales, ha aumentado la necesidad de

coordinacion. En linea con esto, Cabrero sefiala
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que “[...] habra que afadir entonces a la niveles de gobierno, lo cual multiplica la

complejidad de los problemas publicos a tratar,

la participacion de multiples actores, agencias y

Figura 1. Recomendaciones para la coordinacion interinstitucional

SEG000E

eCualquier estrategia de coordinacidn, para ser efectiva, requiere partir de una serie de
decisiones secuenciadas: a) una definicién del problema publico; b) poblacién que lo padece; c)
factores que generan el problema; d) secuencia coherente de las intervenciones de los
programas que son necesarios para atender el problema; e) actores con autoridad sobre dichas
intervenciones; f) espacio de decisidn; g) decisiones conjuntas, y h) acciones articuladas.

ePara tener una estrategia de coordinacion efectiva se requiere informacion de calidad,
oportuna y que sea utilizada para tomar decisiones sobre el disefio y operacion.

eLa escala/tamarfio de la estrategia debe estar determinada por el problema que busca atender,
asi como por el modelo de coordinacién para hacerlo.

*S6lo a partir de la definicién del problema sera posible precisar la poblacidon que lo padece y,
entonces, definir la estrategia de focalizacién necesaria para atenderla.

*Una estrategia de coordinacion eficaz requiere tener claramente definido el papel que tendran
los recursos presupuestales como herramienta para articular la operacion de los componentes
de la estrategia.

eUna estrategia de coordinacion eficaz requiere una plataforma de decisién con la autoridad
suficiente para modificar su disefio y operacion.

eLa definicidn del conjunto de actores que participara en la toma de decisiones debera estar en
funcién del modelo de coordinacién y del problema que se quiera resolver, asi como del tipo de
decisiones que necesitan ser tomadas.

Fuente: Elaboracidon propia con base en CONVEAL (2018).

complejidad de forma significativa” (2007: 4).

En el caso de México, por ejemplo, se ha Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
estudiado el tema de Ila coordinacion Desarrollo Social (CONEVAL), resalta que la
interinstitucional centrado en el caso de la efectividad de la coordinacidn radica

politica social. Este estudio, desarrollado por el

fundamentalmente en que exista una estrategia
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clara que permita articular las acciones de
todos los participantes. A partir de analizar el
caso de seis estrategias de politica social
promovidas por el gobierno federal, este
estudio identifica una serie de areas de

oportunidad para la coordinacion

interinstitucional (ver figura 1).1

Esta breve revisidbn tedrica sobre Ia
coordinacion interinstitucional permite hacer
dos consideraciones importantes. La primera
radica en valorar la pertinencia de su
contribucidn a la implementacidn de la politica
en cuestion, es decir, en qué medida ampliar la
participacién a multiples actores favorece la
consecucion del objetivo. La segunda es que la
coordinacion per se demanda una estrategia
que establezca claramente el rol de cada
participante, mecanismos para una toma de
decisiones eficiente y oportuna, asi como
definicion sobre la forma en la que se
distribuirdn las tareas y los recursos. Adicional
a su utilidad en la implementacion, esta
especificacién de los roles de cada participante

también puede favorecer la rendicién de

! las seis estrategias objeto de estudio fueron: 1)
Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR); 2)
Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa,
posteriormente Programa de Desarrollo Humano vy
Oportunidades y, actualmente, Prospera Programa de
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cuentas, al determinar con precisién, los

alcances en la responsabilidad de cada actor.

Asi, en la siguiente seccidn se describira, de
forma general, el disefio y las caracteristicas del
implementacién del

proceso de programa

Sembrando vida.

. El programa Sembrando vida

Este programa, coordinado desde Ia
Secretaria del Bienestar, tiene como objetivo
general “contribuir al bienestar social e
igualdad social y de género mediante ingresos
suficientes de los sujetos agrarios en
localidades rurales” (DOF, 24/01/2019). Su
cobertura esta focalizada en 19 entidades
federativas y esta dirigido a “Sujetos agrarios
mayores de edad que habitan en localidades
rurales, cuyo ingreso es inferior a la linea de
bienestar rural y que son propietarios o
poseedores de 2.5 hectareas disponibles para
ser trabajadas en un proyecto agroforestal”

(DOF, 24/01/2019).

Inclusion Social); 3) Programa para el Desarrollo Local
(conocido como Microrregiones); 4) Estrategia Integral
para el Desarrollo Social y Econdmico de los Municipios con
el Menor indice de Desarrollo Humano (Estrategia
100x100); 5) Cruzada Nacional Contra el Hambre (CNCH) y
6) Estrategia Nacional de Inclusion (ENI).
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Considerando lo anterior, este programa
busca ampliar el acceso a recursos para la
produccién de alimentos en aquellas zonas
del pais en donde prevalecen condiciones de
marginacion. Por tanto, se establece que el

programa...

incentivard a los sujetos agrarios a

establecer sistemas productivos

agroforestales, el cual combina Ila
produccién de los cultivos tradicionales
en conjunto con darboles fruticolas vy

maderables, sistema de Milpa

y el

Intercalada entre Arboles Frutales
(MIAF), con lo que se contribuird a
generar empleos, se incentivara la
autosuficiencia alimentaria, se mejoraran
los ingresos de las y los pobladores y se
recuperara la cobertura forestal de un
millén de hectareas en el pais (DOF,

24/01/2019).2
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Para este propdsito, el programa establece

como criterios de elegibilidad, los siguientes:

1. Ser sujeto agrario, con ingresos por
debajo de la linea del bienestar rural

gue habita en una localidad rural.
2. Ser mayor de edad.

3. Aceptar cumplir con todas las

disposiciones legales aplicables vy

especificamente con las contenidas

en los Lineamientos para |la
Operacién del Programa Sembrando
Vida.

4. Tener disponibles 2.5 hectareas para

trabajar en un proyecto agroforestal.

La operacion prevista en los lineamientos del
programa se presenta a continuacion (ver

diagrama 1).
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Puebla, 12. Quintana Roo, 13. San Luis Potosi, 14. Sinaloa,
15. Tabasco, 16. Tamaulipas, 17. Tlaxcala, 18. Veracruz y
19. Yucatan.

2 Estas 19 entidades federativas son: 1. Campeche, 2.
Chiapas, 3. Chihuahua, 4. Colima, 5. Durango, 6. Guerrero,
7. Hidalgo, 8. Michoacan, 9. Morelos, 10. Oaxaca, 11.
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Los sujetos
agrarios (SA)
seran
convocados a

través de las
asambleas
ejidales/comu
nitarias.

Los SA
interesados
seran
registrados a
través de una
aplicacion
informatica
para cosntruir
el registro.

Diagrama 1. Proceso general de operacion de Sembrando vida

Se realizara un
proceso de
verificacion de
la parcela
mediante visita
fisica por parte
de los técnicos
del programa.

MEXICO

Se informa al
SA sobre el

resultado de

su solicitud de
ingreso al
programa.
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En caso de
determinarse
la
incorporacion,
el Coordinador
Territorial
junto con el
técnico
incluyen al SA
en el padron

de
beneficiarios.

Fuente: Elaboracion propia con base en los Lineamientos de Operacién del Programa Sembrando
Vida.

Un elemento importante que seialar es el capacitacién, esto a través de reuniones

tipo de apoyos que pueden recibir los entre beneficiarios y técnicos sociales vy
beneficiarios en el marco de este programa productivos.
(ver figura 2). Adicionalmente, la operacion
del programa incorpora la provisidn

permanente de acompafiamiento técnico y

Figura 2. Apoyos provistos por Sembrando vida

Apoyo econdmico "] Plantas
O mensual de 5,000.00
M.N. "1 Insumos

| Herramientas
"] Vivero Comunitario
|| Biofabrica

Fuente: Elaboracidon propia con base en los Lineamientos de Operacidn del Programa Sembrando
vida.



Dentro de los propios lineamientos del
programa se prevé un componente de
coordinacion interinstitucional al que es
relevante aludir. En primer lugar, se identifica
como instancia ejecutora a la Subsecretaria
de Planeacién, Evaluacidn y Desarrollo
Regional de la Secretaria de Bienestar. Como
parte del esquema de coordinacién previsto
en el disefio, de forma general, se alude a la
Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural
(SADER), a la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT), a la
Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA),

entre otras secretarias que no se mencionan

de forma explicita.

En segundo lugar, se establece la necesidad
de coordinarse con la Comisién Nacional de
Areas Naturales Protegidas (CONANP) para
gue esta instancia valide en el caso de que los
territorios se encuentren en un area natural

protegida federal.

En tercer lugar, el programa requiere, para la
dispersién de los recursos, de la participacion
del Banco del Ahorro Nacional y Servicios
Financieros (BANSEFI). Adicionalmente, la
involucra la

operacion del programa

3 Estas cifras corresponden Unicamente al minimo
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participacién de personal operativo, cuatro
coordinadores regionales, trece
coordinadores territoriales, cinco
especialistas productivos y sociales, 230
facilitadores comunitarios, 1, 150 técnicos
sociales y 1,150 técnicos productivos, asi
como 2,400 becarios provenientes del
programa Jévenes construyendo el futuro®. Si
bien la contratacién del personal operativo
recae mayoritariamente en la Secretaria de
Bienestar, en el caso de los becarios, este

proceso se realiza en coordinacidon con la

Secretaria de Trabajo y Prevision Social

(STPS).
Otros actores fuera de la esfera
gubernamental contemplados son las

instituciones financieras que podrian recibir
el apoyo econdmico o ahorro de los

beneficiarios del programa.

V. Principales desafios de
coordinacion identificados

Un primer elemento que destacar es la
generalidad de los lineamientos de operacion

del programa, en donde existe poca

establecido para la operacion el programa en 2019.
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especificidad, tanto de las actividades que
guiaran la operacion como de la participacion

de los distintos actores involucrados.

Un segundo elemento que llama la atencién
es que la operacion de programa, a nivel
territorial, exige la intervencién de distintos
actores y, por consiguiente, la interaccidn
continua entre personal operativo (técnico y
social) y los beneficiarios del programa,
especialmente en lo relativo a la capacitacién
y la supervisién del cumplimiento de las
obligaciones adquiridas al incorporarse al

programa.

Adicionalmente, la coordinacion a nivel
territorial, a diferencia de administraciones
anteriores no estard apoyada por las
delegaciones estatales de la Secretaria, las
cuales, en el marco de la reforma a la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal
(LOAPF) desaparecieron, incrementando las
tareas para las Delegaciones de Programas
para el Desarrollo, adscritas a la Secretaria de
Bienestar, pero vinculadas también con la
Coordinacidon General de Programas para el
Desarrollo, la cual dependerd

jerdrquicamente de la Oficina de |Ia

Presidencia (Gris Legorreta y Ramirez, 2019).
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Esta falta de claridad en las actividades que se
prevé realizar en el marco del programa vy su
distribucién entre los distintos participantes
hace que las alusiones a la SADER y la
SEDENA, por ejemplo, sean ambiguas, es
decir, no es posible identificar cudl es
exactamente la intervencidn de estas
organizaciones en el programa y, mas aun,
cual sera su contribucién a la consecucién del

objetivo.

Por otro lado, la vinculacién con Jdévenes
construyendo el futuro, programa operado
por la STPS, también presenta algunos
desafios que advertir dado que requiere
alinear los procesos de incorporacién de
estos becarios con los proyectos que se

apoyen en el marco de Sembrando vida.

Asimismo, se identifican alusiones a aspectos
de coordinaciéon con la SADER, SEDENA vy
SEMARNAT, asi como “con otros actores
relevantes del sector nacional e

III

internacional” sin especificar en qué aspectos
o subprocesos de la operacién del programa
ni su contribucion al cumplimiento del
objetivo. Lo anterior evidencia que, al menos
dentro de los lineamientos que guian la
operacion del programa, no se identifica una

estrategia explicita de coordinacion que
8



permita entender el rol de cada uno de los
participantes. En cambio, el tema de la
coordinaciéon parece limitarse al plano

discursivo.

V. Conclusiones

El disefio de nuevos instrumentos de politica
publica para mejorar las condiciones de las
personas que viven en situacion de pobreza
en el contexto rural puede constituir una
oportunidad importante para detonar el
desarrollo regional. En este sentido, la
implementacion del programa Sembrando
vida representa un objeto interesante de
estudio para el andlisis de la atencidon de este

sector de la poblacién mexicana.

En este documento se han sefialado algunas
de las caracteristicas generales de este
programa, a partir de las cuales destaca que
existe, en su disefio, un componente de
coordinacion interinstitucional importante
sobre el cual recae parte de su operacién. Si
bien el programa se encuentra en una etapa
inicial en la que es prematuro hacer una
valoracion de su eficacia para la consecucién
del objetivo, el disefio de este programa

permite subrayar algunos aspectos que

RIMISP

podrian contribuir a mejorar la operacién:

El disefio del programa prevé Ila
participacién de personal operativo
local que favorezca la articulacién de
acciones, dirigir a este conjunto de
actores  constituye un desafio
importante en términos de la seleccion

y supervisién de este personal.

Lo anterior, cobra relevancia en el caso
de los becarios del programa Jovenes
construyendo el futuro que se prevé
incorporar a estos proyectos, cuyas
competencias deberdn contribuir a la

gestidn de estos.

Adicionalmente, la intervencidon de la
STPS en los procesos de reclutamiento
del personal operativo requerira alinear
adecuadamente esta intervencion a las

necesidades del programa.

Se establecen distintas dreas de
vinculacion con otras dependencias y
entidades de la Administracién Publica
Federal; sin embargo, existe poca
claridad acerca de en qué consistiran,
asi como de los mecanismos para

coordinar estos esfuerzos.
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5. No se identifica ninguna estrategia de instancia encargada de la toma de

coordinacion que esté prevista para decisiones sobre los ajustes o

acompafiar la implementacion del modificaciones que deban hacerse en el

programa. transcurso de la implementacion.

A partir de lo anterior, se plantean las e) Aunado a la definicion de actividades de

siguientes recomendaciones orientadas a cada actor, el establecimiento de su rol

facilitar los procesos de coordinacidn que en la operacién también permitiria

demanda el programa: conocer el alcance en términos de

. . responsabilidad de cada uno, facilitando
a) Es necesario que se haga explicita la

- . - la rendicion de cuentas.
l6égica que subyace la incorporacion de

los distintos actores en la operacién, de
tal forma que sea posible identificar
claramente la contribucion de cada uno
a la consecucién del objetivo del

programa.

En términos generales, la relevancia de esta
discusién sobre la coordinacion
interinstitucional para la implementacion de
politicas radica fundamentalmente en que

ésta no se incorpore Unicamente como un

o L elemento discursivo, sino que se desarrollen
b) Lo anterior incluye la definicion de

) o . mecanismos para guiar su ejecucion y, en
competencias y actividades especificas

dentro de | By particular, para favorecer el cumplimiento de
entro de la operacién.

los objetivos del programa.
c¢) En particular, se recomienda el

desarrollo de wuna estrategia de
coordinacion que facilite el monitoreo
de los esfuerzos y recursos que cada uno
de los actores que estdn involucrados en

la operacion.

d) Asimismo, es necesario que la estrategia

de coordinacién permita identificar a la

10
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Son un espacio multiactoral inclusivo basado en la premisa de que la mejor politica publica
se construye dialogando. Los GDR fueron creados en el afio 2010 como mecanismos de
didlogo informado y transversal (con actores publicos, privados, de la sociedad civil y
cooperacion internacional) que contribuyen a mejorar politicas dirigidas a los sectores
rurales. Hoy en dia se encuentran activos en Ecuador, Colombia, México y Peru con el
objetivo de participar en la mejora de la calidad de las estrategias, politicas e inversiones
dirigidas hacia la juventud rural y sus procesos de inclusion econdmica; a través de la
generacioén y el intercambio de conocimiento, didlogo e incidencia.

El GDR México es convocado por el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA),
Rimisp-Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural, la Catedra Dindamicas Territoriales
y Bienestar de la Universidad Iberoamericana, el Centro de Estudios Espinosa Yglesias
(CEEY), el Instituto de Liderazgo Simone de Beauvoir (ILSB), el Instituto Belisario Dominguez
(IBD) del Senado de la Republica, Accidon Ciudadana Frente a la Pobreza (ACFP), el Centro de
Derechos Humanos Fray Francisco de Vitoria, la Cooperativa Tosepan y Ashoka México. El
GDR espera aportar al desarrollo de politicas mas pertinentes y efectivas, con participaciéon
de todos los sectores y basadas en el andlisis objetivo y el didlogo abierto e incluyente.

Y
JUFIDA RIMISP

Centro Latinaamens and

Invertir en la poblacién rural ram =4 Dasamolin Bl
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