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Resumen

Se analizan los aportes de la
Metodologia de Marco Logico
(MML) y de la Matriz de Indicado-
res de Resultados (MIR), al disefio
de indicadores en los programas
de desarrollo rural en México. La
MML es un instrumento conceptu-
al y metodologico con importantes
implicaciones en el dmbito de las
competencias del Sector Publico.
Es producto de la Gestion por Resultados (GPR) y del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED)
orientados a flexibilizar estructuras y procesos para mejorar la accion del gobierno. El SED se adopto
en México en 2006 y sus repercusiones en la operacion de los distintos programas de indole social y
econémica, han sido clave para la medicion de metas y objetivos publicos en un territorio, como el
rural, que se ha caracterizado por la marginacion y la pobreza. La principal conclusion es que, ain
bajo un esquema como el SED, los usos politicos y otras fallas de gestion, siguen presentes y pueden
debilitarlo, pero también, que la MML ha contribuido de manera importante a fortalecer la estructura
interna de los programas dando claridad a los fines, propoésitos, componentes y actividades a través
del diseno de indicadores. En consecuencia, metodoldgicamente, es una herramienta mas avanzada
que otras formas de gestion publica.
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Abstract

The contributions of the Logical Framework Methodology (LFm) and the Results Indicator Matrix
(RIM) to the design of indicators in rural development programs in Mexico are analyzed. The LFM is
a conceptual and methodological instrument with important implications for the competencies of
the public sector. It is the product of Results-Based Management (rRBm) and the Performance Evalu-
ation System (PEs), aimed at making structures and processes more flexible in order to improve
government action. The PEs was adopted in Mexico in 2006 and its impact on the operation of the
different social and economic programs has been key to measuring of public goals and objectives in
a territory such as rural areas, which have been characterized by marginalization and poverty. The
main conclusion is that, even under a scheme such as the PEs, political uses and other management
failures are still present and can weaken it, but also, that the LFm has contributed significantly to
strengthen the internal structure of programs by giving clarity to the aims, purposes, components
and activities through the design of indicators. Consequently, methodologically, it is a more ad-
vanced tool than other forms of public management.

Imtroduccion

El desarrollo rural, es un proceso que tiene como proposito mejorar las
condiciones de vida de la poblacion para llevarla a mejores estadios de
bienestar. En términos gubernamentales, encarna un importante objetivo de
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politica que aterriza en diversos programas publicos alineados a objetivos na-
cionales. El mas importante es la reduccion de la pobreza. En las zonas rura-
les, 55.3% de la poblacion rural se encuentra en condiciones de pobreza (17
millones de personas), mientras que en las zonas urbanas el porcentaje es de
37.6% (Coneval, 2020a). La poblacién rural que representa casi un tercio de la
poblacion nacional, vive en un entorno de carencias que incluyen la falta de
alimentacion, salud, educacion, infraestructura, empleo, ingreso, vivienda, etc.
Y es conveniente preguntarse si los programas sociales y productivos, estan lo-
grando aportes significativos a la superacion de esas privaciones. Si realmente
el seguimiento y evaluacion impulsados por la Gestion por Resultados (GPR) y
el Sistema de Evaluacion de Desempeiio (SED), como enfoques de planeacion
publica basada en indicadores, a partir del ano 2006, estan contribuyendo a
la mejora de la intervencion publica. Para este andlisis se toma como punto
de partida la Metodologia de Marco Logico (MML) y su instrumento, la Matriz de
Indicadores de Resultados (MIR), que define la l6gica interna de los programas y
dque permite obtener informacion sobre la eficacia de los recursos del Estado en
funcion de los indicadores ahi registrados. Vista como un proceso, la Metodolo-
gia de Marco Logico llega a la Matriz de Indicadores de Resultados, a través de
una cercana colaboracion entre planeadores y ejecutores del gasto, por lo que
una de sus primeras ventajas, seria, que fomenta y mantiene la interaccion de
los actores al interior del gobierno, aunque, ello, no suprime de tajo viejas prac-
ticas. La operacion de programas bajo el Sistema de Evaluacion de Desempeno
no es sencilla. Consecuencia de los cambios en el enfoque de la politica social,
la modificacion o introduccién de nuevos objetivos e indicadores en el Plan
Nacional de Desarrollo (PND), el reemplazo de servidores publicos, asi como los
resultados de las evaluaciones realizadas por actores externos al gobierno y le
hacen recomendaciones, junto con la Matriz de Indicadores de Resultados que
también se modifica; representa varios indicadores por analizar, pues contiene
modificaciones importantes y uno es sujeto de monitoreo.

En ese contexto, el articulo analiza la importancia de la Metodologia de
Marco Loégico y de la Matriz de Indicadores de Resultados en el disefio de in-
dicadores en programas dirigidos al desarrollo rural. El orden es el siguiente.
En la primera seccion, se hace una breve revision de los antecedentes de la
Gestion por Resultados y el Sistema de Evaluacion de Desempefio en Mé-
xico, enfoques afines al de la Nueva Gestion Publica (NGP); igualmente, se
exponen los conceptos de la Metodologia de Marco Logico, de la Matriz de
Indicadores de Resultados y de los indicadores en su funcion de medios para
el monitoreo de los programas. En la segunda, se describe la metodologia
correspondiente al disefio de indicadores de 1a Metodologia de Marco Légico,
la estructura general de la Matriz de Indicadores de Resultados y los criterios
basicos que deben tomarse en cuenta para la construccion de éstos. En la
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tercera, se abordan los casos de la MIR de Oportunidades y Procampo. En la
cuarta, se discuten los puntos mas relevantes y, en la quinta, se presentan las
conclusiones.

1. Marco conceptual

La relacion entre la Metodologia de Marco Logico (MML) y el disefio de indica-
dores en los programas de desarrollo rural en México, a partir de la premisa
de que éstos son fondeados con recursos del Estado, tiene que ver, en lo mas
basico, con la eficacia en la aplicacion del presupuesto, es decir, con la materia-
lizacion de los objetivos y las metas publicas. En lo mas esencial, esta vinculada
con el proposito de conducir a la poblacion rural a escenarios mas elevados de
bienestar. En este estudio, tomamos en cuenta ambas aristas, ya que una es la
parte instrumental y operativa y, la otra, es la meta de politica publica, el 6pti-
mo del Estado en materia de desarrollo. Una acotacion importante en términos
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), que
también enuncia la eficiencia como principio de la ejecucion del gasto, refi-
riéndose a la implementacion en tiempo y forma (LFPRH, 2020), es que un pro-
grama puede ser eficiente sin necesariamente lograr sus metas de bienestar,
en otras palabras, ejecutar los recursos asignados en los plazos establecidos, en-
tregando los bienes y servicios programados, sin estar contribuyendo a metas
nacionales de desarrollo, algo, que estaria estrechamente ligado con las fallas
en la planeacion estratégica y con la inercia presupuestaria.

Aunque el objetivo del trabajo no es profundizar en los antecedentes, en
México, la adopcién de la Nueva Gestion Publica (NGP) tiene su origen en las
reformas macroeconémicas de la década de 1980 que motivaron politicas de
ajuste fiscal, presupuesto equilibrado, cesién de mayores espacios al capital
privado y exploracion de nuevos modelos gubernamentales inspirados en la
gestion privada (para un analisis detallado de la NGP ver: Vargas, 2016; Culebro
y Barragan, 2014; Aguilar, 1992). La NGP se tradujo en un proceso lento y largo
de puesta en marcha del SED y la MML cuyo fin era regular las intervenciones
del gobierno, perfeccionando los procesos de gestion y toma de decisiones
para optimizar el uso de los recursos. Lo mas destacable de la NGP, fue su con-
tribucion a la planificacion de escenarios futuros y la generacion de nuevas
estrategias politicas con procedimientos prospectivo-metodolégicos, dando la
posibilidad de modificar el actuar presente para construir los futuros desea-
bles (De la Cruz, 2004) ;Cual es la demanda ciudadana a resolver? Y ;Cuales
son los objetivos que se buscan alcanzar? Fueron los dos cuestionamientos
elementales, que permitieron identificar a los actores involucrados, los re-
cursos y las estrategias necesarias para cumplir con los objetivos proyectados
en el contexto de los diversos escenarios posibles (De la Cruz, 2004, p. 248).
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Toda intervencion publica tiene por objeto resolver un problema o atender
una necesidad de interés publico. Los recursos de los que dispone el Estado
tienen la finalidad de maximizar el impacto de las politicas publicas. Por ello,
resulta vital que la agenda publica esté conformada por politicas y programas
publicos disefiados a partir de la identificacion rigurosa de la situacion que in-
tentan transformar, causas, efectos, y la poblacion objetivo o drea de enfoque
a los que van dirigidos (SHCP, 2020). También, es indispensable que tengan
claridad en los resultados esperados, que dispongan de los medios para lograr
las metas establecidas; que cuenten con los elementos a través de los cuales
operaran; que demuestren que son capaces de lograr el proposito para el que
fueron creados; y que puedan identificar que sus resultados tienen el impacto
esperado. El seguimiento y la evaluacion tienen la mision de identificar los
cambios generados a partir de los programas publicos puestos en marcha; el
seguimiento le corresponde al mismo gobierno, en tanto que, la evaluacion,
es realizada por instituciones externas (SHCP, 2020, p. 6). La evaluacion pro-
porciona informacion ttil sobre logros y areas susceptibles de mejora en los
tres espectros de un programa: el marco normativo, el disefio y la operacion.
Es importante mencionar que la evaluacion es un eslab6n de toda la cadena
de la gestion publica; se llega hasta ella, desde el SED y, al mismo tiempo,
retroalimenta hacia arriba todo el proceso, clarificando, la orientacion de los
programas y proponiendo mejoras. Estas consideraciones generales constitu-
yen las premisas de la GPR, el SED y la MML en México.

La LFPRH actual, define al SED como el conjunto de elementos metodolo-
gicos que permiten realizar una valoracion del desempeno de los programas,
bajo los principios de verificacion del grado de cumplimiento de metas y
objetivos, con base en indicadores estratégicos y de gestion que permiten co-
nocer el impacto social de los programas y de los proyectos (LFPRH ,2020, pp.
5-6). La MML, por su parte, es definida como una herramienta para facilitar el
proceso de conceptualizacion, diseno, ejecucion y evaluacion de proyectos.
Su énfasis esta centrado en la orientacion por objetivos, la orientacion hacia
grupos beneficiarios y en el facilitar la participacion y la comunicacion entre
los distintos actores. Abarca todas las etapas del proyecto publico: identifica-
cion, diseno, valoracion, implementacion, monitoreo, revision, y evaluacion
(CEPAL, 2015, p. 13). La MIR, es descrita como el instrumento de planeacion
que identifica en forma resumida los objetivos de un programa, incorporan-
do los indicadores de resultados y gestion que miden dichos objetivos; en
ella se detallan los medios para obtener y verificar la informacion de los
indicadores, incluyendo, los riesgos y contingencias que pueden afectar el
desempetno del programa. Los indicadores en la MIR, finalmente, son una
especificacion cuantitativa y en algunos casos cualitativa que permite veri-
ficar el nivel de logro alcanzado por el programa en el cumplimiento de sus
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objetivos. Deben representar la relacion entre dos o mas variables y estar
contextualizados geografica y temporalmente (Coneval, 2020c). En sintesis,
la MML ordena los objetivos y las metas dirigiendo de mejor forma las accio-
nes del Estado, lo que estaria repercutiendo en una asignacion mas optima
de recursos. Para avanzar en una vision de futuro basada en la formulacion
concertada de planes y politicas multisectoriales, sectoriales o territoriales, el
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social
(ILPES), plantea que es necesario institucionalizar cuatro funciones de planifi-
cacion: 1) Prospectiva o vision de largo plazo; 2) Coordinacion; 3) Evaluacion;
4) Concertacion estratégica (CEPAL, 2015).

En México, los primeros esfuerzos en ese sentido pasaron, al menos,
por dos etapas. A grandes rasgos, en una primera, el interés publico estaba
centrado en el gasto ejercido mas que en los resultados de los programas;
persistia una vision de planeacion muy elemental -solo aprobar y ejecutar
los fondos publicos-, consecuencia, igualmente, de programas carentes del
disefio mas adecuado y sin una conexion con objetivos nacionales. En una
segunda, que se puede asociar con la NGP, el énfasis se coloco en los efectos
del gasto y, aunque los retos de gestion crecieron a medida que las necesi-
dades sociales también aumentaron, representé un paso importante. Poco a
poco la administracion publica -motivada por otros paises de América Latina
y el Caribe- avanzo en el enfoque prospectivo hasta llegar al SED. En 2008 se
designo al Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), como la dependencia encargada de monitorear el desempefio de
los programas sociales, y a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
a través de la Unidad de Evaluacion del Desempefio (UED), los de naturaleza
no social (sHCP, 2020).

2. MML y diseiio de indicadovres

Se menciond que un indicador es una especificacion cuantitativa y en algunos
casos cualitativa que permite verificar el nivel de logro alcanzado por el progra-
ma en el cumplimiento de sus objetivos (Coneval, 2020c). Esta es la definicion
de un indicador de acuerdo a la MML. Son necesarias algunas especificaciones.
La primera, es que, todos los indicadores incorporados a la MIR, deben medir
diferentes aspectos de los objetivos a los que estan asociados dentro de un pro-
grama; la segunda, es que si se desea valorar un programa de forma objetiva e
integral, es necesario analizar diferentes niveles de la intervencion publica: ac-
tividades, bienes y servicios entregados, y resultados mediante indicadores que
evaluen cada uno de esos aspectos; la tercera, es tener claro que existen dos ti-
pos de indicadores: los de gestion, relacionados con el seguimiento a las princi-
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pales actividades del programa, y los de resultados que cuantifican la solucion
a la problematica que atiende; la cuarta y ultima, es que la MIR se construye
con una légica vertical inspirada en las etapas de un proceso de produccion,
denominadas “ambitos de desempefio” —inicia desde los insumos-. Se ilustra
en la Tabla 1. Explicado de abajo hacia arriba, la columna correspondiente a
objetivo, inicia con las actividades, donde se miden los procesos de la institucion
responsable del programa (insumos, procesos); en los componentes, la produc-
cion, la entrega y las caracteristicas de los bienes y servicios otorgados a los
beneficiarios del programa (productos). En estos dos ambitos se generan los
indicadores de gestion, sobre los cuales, la injerencia del programa es directa.
En el proposito, se miden los resultados alcanzados y, en el fin, se mide como
contribuye a los objetivos nacionales de desarrollo. En estos dos ambitos se
generan los indicadores de resultados, donde, 1a injerencia del programa sobre la
problematica es indirecta y se pondera en el conjunto de programas orientados
a metas nacionales (Coneval, 2020c).

Tabla 1. Estructura general de la MIR de un programa segun la MML

Ares i o
L Objetivo

Indicadores que permiten veri-
ficar los efectos sociales y eco-
noémicos a los que contribuye el
programa.

Efectos Fin

Indirecta

Indicadores que permiten veri-
Productos Componente ficar la produccion y entrega de
bienes y servicios del programa.

Directa

Insumos

Fuente: elaborado con base en (Coneval 2020c¢).

Es importante senalar que en la formulacion y definicion de indicadores se de-
ben tener en cuenta algunos criterios para garantizar su competencia a la hora
de recopilar la informacion relativa al funcionamiento del programa. Deben
ser claros (método de calculo, nombre y unidad de medida son coherentes);
relevantes (facilitar el analisis longitudinal); econémicos (beneficio de generar
informacion es mas grande que no hacerlo); monitoreables (tienen una linea
base, frecuencia de medicion y medio de verificacion); adecuados (muestran
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una relacion de variables) y, deben aportar un valor marginal, cuando existen
junto a otros vinculados al mismo objetivo del programa (la informacion que
proporcionan mide aspectos que los otros no toman en consideracion) (Cone-
val, 2020). Asimismo, los indicadores deben ser eficaces (cumplimiento de las
metas en cobertura, focalizacion), eficientes (uso 6ptimo de recursos en el lo-
gro de metas), econémicos (administraciéon adecuada de los recursos financie-
ros del programa) y de calidad (precision, continuidad). Ya que cada indicador
esta asociado a un objetivo del programa, éstos deben ser coherentes con lo
que busca. Si los objetivos estan mal estructurados, se corre el riesgo de gene-
rar indicadores erréoneos o poco confiables. La claridad del objetivo es la base
del disefio del indicador. Otro apunte, es que a pesar de que los programas re-
suelven problematicas concretas, estan inmersos en politicas publicas de gran
alcance que se alimentan de las acciones llevadas a cabo por la suma de ellos.
De ahi, la relevancia de que cada programa, en particular, esté disefiado co-
rrectamente con un area de enfoque bien delimitada: claridad en el territorio,
poblacion o necesidad social por atender (Sagarpa, 2012, p. 4).

3. MML y programas de desarrollo rural:
caso Oportunidades y Procampo

Segun las normas que coordinan el desarrollo rural en México, éste, se define
como el mejoramiento integral del bienestar social de la poblacion y de las
actividades economicas en el territorio comprendido fuera de los ntucleos ur-
banos (LDRS, 2019). En vista de que la pobreza es, en gran medida, un problema
rural con un factor de dos a uno comparado con las zonas urbanas, el principal
objetivo de los programas, es la reduccion de la pobreza (FIDA, 2001). Los po-
bres que viven en el espacio rural, sufren de niveles mas agudos de pobreza
que su contraparte urbana y tienen un acceso mucho mas limitado a servicios
sociales basicos como la higiene, agua potable, servicios de salud y educacion
primaria; viven, por tanto, en niveles desproporcionados de hambre, salud y
analfabetismo; algo, que se ha tratado de atender con programas de caracter
diverso. En la medicion mas reciente, 55.3% de la poblacion rural se encuen-
tra en condiciones de pobreza (17 millones de personas), mientras que en las
zonas urbanas el porcentaje es de 37.6% (Coneval, 2020a). El antecedente mas
destacado en términos de seguimiento y evaluacion de programas con inciden-
cia relevante sobre la pobreza del medio rural es el Programa de Educacion,
Salud y Alimentacion (Progresa), posteriormente, renombrado Oportunidades
y luego, Prospera (POP, la sigla de los tres nombres); fue el mas importante de
la politica social de combate a la pobreza en cobertura y presupuesto asignado.
Estuvo vigente hasta el 2018, benefici6 a 6.6 millones de hogares predominan-
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temente rurales (52% del total de la poblacion atendida), con un presupuesto
que represento 0.47% del Producto Interno Bruto nacional (PIB). Entre 3 y 4%
del gasto en desarrollo social y mas de 20% del gasto para la atencion a la po-
breza (Coneval, 2019, Yaschine, 2019). El objetivo del POP era apoyar a las fami-
lias en condicion de pobreza extrema con el fin de potenciar las capacidades de
sus miembros y ampliar sus alternativas para alcanzar mejores niveles de bien-
estar en educacion, salud y alimentacion. En la Tabla 2 se presenta la MIR del
programa. El trasfondo del POP era la ruptura del ciclo intergeneracional de la
pobreza a través de un apoyo monetario y la entrega de otros bienes en especie.
Hasta el 2013, se realizaron cerca de 50 evaluaciones una de ellas, de impacto
en el afio 2008.” La MIR del POP se fue adaptando a los parametros del SED y la
MML. Como se observa, existieron varios de indicadores; los de propésito y fin,
centrados en el impacto y, los de componentes y actividades, orientados a los
bienes. Con este primer ejemplo, es posible percibir la complejidad de moni-
torear el desempefio de un programa que tiene un objetivo tan trascendente
como el de interrumpir el ciclo de reproduccion de la pobreza. En la version
extendida de la MIR, se debe incluir, ademas, la descripcion del indicador, el
método de calculo, el tipo y temporalidad a fin de brindar elementos suficien-
tes para valorarlos en funcion de los criterios antes descritos.

2 Las evaluaciones de desempefio estan enfocadas en los procesos internos de las entidades
responsables de administrar el programa; se realizan de manera periddica por las mismas
dependencias; el costo es relativamente bajo y se ubican en los dmbitos de actividades y
componentes de la MIR. Las de impacto miden el efecto de la operacion del programa en
el mediano y largo plazos, por tanto, su contribucion a metas de bienestar nacionales; son
realizadas por agentes externos a las unidades responsables, su costo es mas elevado y se
ubican en los ambitos de propésito y fin de la MIR.
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Tabla 2. MIR del POP

Resumen Indicador

Componente

Contribuir al bienestar social
e igualdad mediante interven-
ciones que amplien sus capaci-
dades en alimentacion, salud y
educacion, y mejoren su acceso
a otras dimensiones de bienes-
tar.

Familias beneficiarias con ni-
nas, nifios y jovenes que cum-
plieron su corresponsabilidad
en educacion basica y media
superior con apoyos educativos
emitidos.

Familias beneficiarias que cum-
plieron su corresponsabilidad
con el Paquete Basico Garanti-
zado de Salud (PBGS) provisto y
apoyos en especie entregados.
Los integrantes de las familias
beneficiarias del programa son
atendidos por acciones federa-
les de desarrollo social
Familias beneficiarias con apo-
yos monetarios emitidos para la
alimentacion

de desarrollo rural en México

Comparacion de la diferencia en la escolaridad promedio en-
tre padres e hijos de familia beneficiarias de Prospera, respec-
to a la misma diferencia en la poblacion nacional.

Poblacién infantil en situacion de malnutricion. Prevalencia
de desnutricion cronica en afios y nifias menores de 5 afios.
Poblacion infantil en situacion de malnutricion. Prevalencia
de sobrepeso y obesidad en nifios y nifias de 0-10 anos de
edad.

Poblacion infantil en situacion de malnutricion. Prevalencia
de anemia en nifios y ninas menores de 5 afios de edad.
Porcentaje de poblacion con seguridad alimentaria.

Porcentaje de beneficiarios de educaciéon media superior que
fueron atendidos por el programa en el ejercicio fiscal y le les
emitieron apoyos monetarios en algin bimestre del ejercicio
fiscal

Porcentaje de beneficiarios de educacion basica que fueron
atendidos por el programa en el ejercicio fiscal y le les emitie-
ron apoyos monetarios en algin bimestre del ejercicio fiscal
Porcentaje de cobertura de mujeres embarazadas y en lactancia
con suplemento entregado.

Porcentaje de adultos mayores beneficiarios que cumplieron su
corresponsabilidad en salud a los que se les emiti6 un apoyo
monetario.

Porcentaje de nifias y nifios que estan en control nutricional
Porcentaje de cobertura de atencion prenatal a mujeres
Porcentaje de beneficiarios que reciben servicios de inclusion
productiva

Porcentaje de titulares del programa con acceso a seguro de
vida

Porcentaje de familias beneficiarias atendidas a las que se les
emitio el apoyo monetario condicionado para alimentacion
Porcentaje de familias beneficiarias atendidas a las que se les
emiti6 el apoyo monetario para alimentacion sin condiciona-
lidad

*Cada ntimero pertenece a uno de los componentes.
Fuente: elaboracion propia en base en (Coneval, 2020b).
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El otro caso de MIR, es la del Programa de Apoyos Directos al Campo (Procam-
po), de caracter netamente rural por estar dirigido a la actividad agricola (apo-
yo monetario directo a los productores de granos basicos: maiz, frijol, arroz,
trigo); fue creado en 1994 y su fin era mejorar el ingreso de ese sector. Igual que
el POP, estuvo vigente hasta el 2018. Alcanz6 a 2.8 millones de productores a
nivel nacional, la mayoria de autoconsumo (1994-2018) y se le realizaron varias
evaluaciones, ninguna de impacto. El planteamiento estructural de Procampo
era contribuir a derribar un conjunto de barreras que configuraban un sector
atrasado y poco competitivo, por medio de un sistema de apoyos directos in-
cluyentes y de largo plazo (15 afios), que les brindara certeza y los indujera a
implementar acciones de organizacion, reconversion de cultivos, aprovecha-
miento de vocaciones agricolas, entre otros aspectos que impactarian el desem-
pefio de las unidades productivas y el ingreso de los productores (FAO, 2015).
Sobre ello, una de las evaluaciones de resultados de la Organizacion de Nacio-
nes Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), sefiala que, en materia
de disefio de politica publica, la intencionalidad incluyente de la intervencion,
resto precision al instrumento. El programa no logro clarificar el problema que
buscaba contribuir en su solucion, dejando abierta la interpretacion de su obje-
tivo a manera acomodacionista, esto es, a veces como una transferencia mone-
taria para apoyar el ingreso corriente de los productores rurales, o bien, como
una transferencia para fortalecer al arbitrio del productor aspectos productivos
de su unidad agricola (FAO, 2015, pp. 1-29). Los requerimientos de observar la
titularidad de la tierra, asi como, su explotacion agricola, dibujaba una politi-
ca que perfilaba su uso discrecional, pero con una orientacion productiva; no
obstante, el programa no acab6 de sacudirse los resabios asistencialistas que
pesaban sobre él.

El caracter asistencialista de la intervencion radicaba sobre la capacidad
misma del programa por lograr resultados a nivel productivo, principalmen-
te, en los pequetios productores; en ese sentido, el Procampo disponia de un
sistema de apoyos homogéneos para atender un polo y otro de productores,
los cuales, de suyo se sabia que observaban condiciones diferentes y, donde
los productores mas pequenos, adolecian de multiples factores que no podian
resolverse en los margenes de un apoyo y, por ende, la transferencia de los
recursos econdémicos se enfilaba mas, como una politica social, que como un
apoyo para fortalecer el desempefio productivo de la unidad de produccion
(FAO, 2015). La MIR del programa se presenta en la Tabla 3.
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Tabla 3. MIR de Procampo

Ambito de ) .
_ Resumen Indicador
desempeno

Contribuir a mejorar el ingreso de los e Porcentaje de beneficiarios apoyados
productores, agropecuarios, acuicolas y con ingreso mejorado respecto al total
pesqueros mediante el otorgamiento de de productores.

apoyos directos y complementarios.

e Porcentaje de apoyos directos entrega-
dos a los beneficiarios en el ciclo agrico-
la Otono Invierno

e Porcentaje de apoyos directos entrega-
dos a los beneficiarios en el ciclo agrico-
la Primavera Verano

e Porcentaje promedio de reduccion en
los costos de los insumos energéticos
agropecuarias y pesqueras (Diesel Agro-
pecuario, Marino y Gasolina Riberefia)

e Porcentaje de unidades economicas de
produccion agropecuaria apoyados con
maquinaria agropecuaria

e Porcentaje de productores apoyados
para el Fomento Productivo del Café

Fin

1. Apoyos directos entregados a los
beneficiarios antes de la siembra o
ciclo agricola.

2. Apoyo temporal a los costos de los
insumos energéticos entregados.
Magquinaria agropecuaria disponible
para los proyectos de las unidades
economicas de produccion agrope-
cuaria.

4.  Apoyos directos entregados a los
productores para el Fomento pro-
ductivo del café.

Componente

Fuente: elaboracion propia en base en (SAGARPA, 2020).
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Con la extincion del pOp en 2018, los programas que sustituyeron el apoyo eco-
noémico directo y el componente de educacion que incluia, fueron la Pension
para Adultos Mayores, una transferencia monetaria para la poblaciéon mayor a
68 anos de todo el pais y de 65 afios, la proveniente de comunidades indigenas;
el programa se propuso reducir la carencia por acceso a la seguridad social
en el grupo de personas de 65 afios de edad en adelante (Coneval, 2018, p. 2).
También las Becas Benito Juarez, un apoyo directo dirigido a nifios y jovenes
inscritos en educacion basica, media superior y superior. En materia agricola,
el lugar del Procampo, 1o ocup6 el programa de Precios de Garantia dirigido, en
su mayoria, a los productores de maiz mas pequenos —de hasta 5 hectareas de
temporal- que funciona con centros de acopio en todas las entidades federati-
vas, donde es el Estado el que fija el precio por tonelada y el limite de compra
para los beneficiarios (Segalmex, 2019).

4. Valoracion

Al considerar los procedimientos prospectivos-metodologicos de la politica pu-
blica, lo mas destacable de la MIR del POP y de Procampo, es que el fin de cada
programa describe la situaciéon imperante (pobreza que se reproduce interge-
neracionalmente/ingreso agricola insuficiente) y, el proposito, el futuro desea-
ble (ampliacion de capacidades/ingreso mejorado); al mismo tiempo, queda
definida la responsabilidad directa de los programas en los dmbitos de com-
ponentes y actividades. Sobre los resultados, en el caso del poP, los hallazgos
no fueron alentadores una década después de evaluar el impacto; la pobreza
no disminuy6, ni en el medio rural ni en las zonas urbanas. De igual forma
para Procampo; por ser un programa otorgado en funcion de la extension de
tierra sembrada, los productores mas grandes fueron los mas beneficiados y
no los mas pequenos (aunque en proporcion representaran la mayoria de los
beneficiarios). El POP y el Procampo, fueron icénicos en la historia de la poli-
tica social y productiva de México, pero tuvieron efectos austeros en el futuro
deseado. Romper el ciclo de transmision de la pobreza y mejorar la realidad de
los productores agricolas, instaba al Estado a repensar el modelo de desarrollo
nacional, antes que cargar sobre las espaldas de dos programas ese cometido.
Sin embargo, en términos de gestion, representaron un aprendizaje significati-
vo en el curso de la evolucion del SED, de la planeacion y la evaluacion. Gracias
a ello e independientemente de los fondos asignados a escala macroecon6mi-
ca, hay datos que dan cuenta de sus resultados; es decir, existe evidencia de su
funcionamiento a nivel hogar y unidades productivas. El POP y el Procampo,
fueron los mas importantes de la politica presupuestaria de los tltimos treinta
afios. Al POP le fueron asignaron mayores recursos; tan solo considerando la
etapa posterior a la entrada en vigor del SED, su gasto ejercido fue, en promedio
3.4 veces mas grande que el de Procampo (Figura 1).
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A medida que el Estado centro su atencion en ellos y que recibieron mas
recursos, se ajustaron los fines y propositos de la MIR, dando lugar a la crea-
cion de nuevos indicadores durante los afios de aplicacion de la MML. Entre
2009-2019, la MIR del POP empled un promedio de 36 indicadores para el total
de los ambitos de desempefio (actividades, componentes, propésito, fin) y
Procampo, 22 (Figura 2).

Figura 1. Presupuesto ejercido por el pOP y Procampo, 2009-2019

Fuente: elaboracién propia con base en (Coneval, 2020b).

Figura 2. Indicadores promedio utilizados en la MIR del POP
y de Procampo, 2009-2019

2 49 Fuente: elaboracion propia con base en (Coneval, 2020b).
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La inclusion de nuevos indicadores, en el caso del POP obedecio, primordial-
mente, a los cambios en la concepcion de pobreza (Coneval, 2015). Gran parte
de los cambios se explica por la modificacion en el enfoque de la medicion de la
pobreza que paso de una perspectiva de derechos fundamentales (2004-2007) a
otra multidimensional en 2008, que retomé la centralidad del ingreso de los ho-
gares para la satisfaccion de otras necesidades esenciales para una vida digna:
acceso a servicios de educacion y salud, acceso a la seguridad social, acceso a
la alimentacion, calidad y espacios de la vivienda, acceso a servicios basicos de
la vivienda y cohesion social (Coneval, 2015), ambitos, cercanos a varios de los
aspectos en los que el POP buscada incidir y medir. Tanto el POP, como el Pro-
campo, iniciaron en la modalidad de transferencias monetarias directas, pero
con el paso del tiempo, se fueron reestructurando. Procampo, comenzé como
un programa de apoyo al ingreso, por tanto, la mayor parte de los indicadores
se dirigieron a medir el incremento del ingreso de la poblacion beneficiada;
posteriormente, el programa agregé nuevos objetivos como incrementar la pro-
duccion y fomentar la sustentabilidad. El POP empez6 como un programa de
subsidios directos para la atencion a la salud, la educacion y la alimentacion de
las familias mas pobres; en anos siguientes, se introdujeron indicadores orien-
tados a medir la inclusion a servicios publicos y financieros de los beneficia-
rios, acoplandose asi, al enfoque multidimensional de la pobreza.

En este ejercicio de valoracion de la MML, se plasma como una primera re-
flexion, que los programas no son los fines; ellos contienen los fines publicos
y contribuyen a ellos. Las realidades de carencia necesitan ser contrastadas
constantemente y, a ello, contribuye la MML y la MIR, pero no llegan a ser los
elementos determinantes para garantizar programas de desarrollo mas efica-
ces. Aunque, presupuestariamente, en los ultimos treinta afios (1990-2020),
el gasto rural haya crecido constantemente (de 1.0% que representaba como
porcentaje del gasto programable del sector publico en 1990, pas6 a 7.5% en
2020) y, de que la vertiente social de ese gasto haya sido la mas importante
en términos relativos (del presupuesto 2020, 33.2% del total de recursos se
destino a ese aspecto) (Sagarpa, 2012; CEDRSSA, 2020), en términos absolutos,
la pobreza rural no disminuy6, lo que reafirma que no solo se trata de recur-
sos, programas e indicadores. Una segunda reflexion, es que, si bien, la MML y
la MIR, proporcionan buenas herramientas para juzgar técnicamente la légica
de un programa, existen situaciones que afectan la estabilidad y la confianza
en el propio sistema. La primera, tiene que ver con la asignacion de recursos
sin una estrategia de desarrollo, aun cuando los fines y propoésitos de los pro-
gramas —donde se localizan los indicadores de impacto- estén supeditados a
los objetivos del PND, que también pueden ser difusos y confusos. La segun-
da, con la 6ptica financierista en la gestion publica; un acento muy marcado
sobre los recursos ejercidos como meta ultima y no sobre los efectos, lo que
podria representar un riesgo, pues con la finalidad de mantener o expandir
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el presupuesto de ciertos programas no se prestaria la debida atencion a los
impactos reales, perdiéndose asi el verdadero sentido de los indicadores que
es la mejora de la intervencion gubernamental con propositos del bienestar
(sHCP, 2020). En la parte técnica, lo que es cierto, es que las MIR, deben man-
tenerse actualizadas en funcion de los nuevos retos que genere la problema-
tica que atienden los programas y de la vision de politica social y econémica
que cada sexenio presidencial intente llevar a la practica. Finalmente, lo que
también es evidente, es que, ni el SED, ni ninglin otro enfoque o metodologia,
son inmunes a vicios administrativos o politicos arraigados en las entrafias
de la gestion publica.

5. Conclusion

En una discusion que traza una linea de conexién entre la NGP, la GPR, el SED,
la MML y la MIR, es preciso establecer que estos enfoques y herramientas no
son una solucion definitiva a los problemas de la administraciéon publica; sin
embargo, orientan de mejor manera las decisiones de asignacion de recursos
y su seguimiento en el tiempo. Contribuyen a la eficacia publica al proveer
sefales oportunas sobre el desempefio de los programas que integran cada
una de las vertientes presupuestarias, tanto en el caso rural como nacional. La
distancia entre los escenarios reales y los deseables depende de muchos facto-
res que escapan a la influencia del gobierno. Sin embargo, la MML, resulta mas
provechosa, en comparacion con la vision centrada, inicamente, en la entrega
de bienes y servicios que deja de lado 1la medicion de los resultados porque no
tiene una metodologia para hacerlo. Es mucho mas conveniente tener pro-
gramas que se pueden evaluar contrastando realidad con fines y propositos
mediante indicadores organizados por ambito de desempefio en una MIR, en
lugar de otros, que se ejecutan en la total rutina burocratica y de los que no se
tiene la minima informacion sobre su contribucion al bienestar, o, sobre sus
deficiencias. Para el medio rural, los beneficios del disefio de indicadores de
desempefio pueden traducirse en un presupuesto mas eficiente y mas eficaz;
en programas mas acertados que se trazan cada vez con un menor grado de
desatino sobre el problema que desean atender.
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