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RESUMEN
ESTADO DE LA EVIDENCIA DE LOS IMPACTOS DE LA POLITICA PUBLICA DE

SEGURIDAD ALIMENTARIA EN ZONAS RURALES MARGINADAS

El Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria en México esta vigente desde hace mas de diez
afios, sin cambios sustanciales a pesar de los cambios politicos importantes en el pais. Este
programa busca alcanzar la seguridad alimentaria y favorecer el incremento en el ingreso
economico de la poblacidbn pobre en zonas rurales, mediante proyectos productivos y el
desarrollo de capacidades. Desde su implementacion, se han aplicado multiples métodos de
evaluacion que muestran la complejidad del programa, sus aciertos y sus debilidades. Este trabajo
caracteriza el tipo de evidencia que ofrecen estas evaluaciones, con respecto a los resultados e
impactos del programa, por medio de una revision sistematica de los métodos de evaluacion.
Todas las evaluaciones reportan un incremento en la disponibilidad fisica de los alimentos para
las familias beneficiadas, pero existe una gran discrepancia en la magnitud de los cambios o
impactos estimados por cada método de evaluacion. Los resultados de esta revision muestran que
no existe evidencia suficiente que justifique el incremento exponencial del gasto publico que ha
tenido el proyecto. Esto se debe principalmente a la mala calidad de la evidencia reportada en las
evaluaciones, al observarse una tendencia a generar evaluaciones con poca objetividad y certeza.
Se recomienda generar estandares de calidad de la evidencia, incorporar criterios e indicadores
claros y especificos que puedan ser comparables, asi como una linea de base que permita medir la

magnitud del cambio generado a nivel familiar.



ABSTRACT

The Strategic Project for Food Security in Mexico has been running for over ten years, without
any considerable change, despite the important political transformations in the country. This
program aims to reach food security and to favor the increase in the economic income of poor
people in rural areas, through productive projects and skills development. Since its
implementation, several evaluation methods have been applied. The show the complexity of the
program, its strengths and weaknesses. This study describes the type of evidence offered by these
evaluations, regarding the results and the impacts of the program, by means of a systematic
revision of the evaluation methods. All the evaluations report an increase in the physical
availability of food for the beneficiary families, but there are great differences in the magnitude
of the changes or the impacts estimated by each evaluation method. The results of this revision
show no evidence that justifies the exponential increase in the public resources spent on this
project. This is because of the low quality of the evidence reported in the evaluations with scarce
objectivity and certainty. It is recommended to generate quality standards for the evidence,
incorporating clear and specific criteria and indicators that can be compared; as well as a baseline

that will allow us to measure the extent of the changes achieved at a family level.
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CAPITULO 1. INTRODUCCION

1.1 Antecedentes y justificacion

La volatilidad de los precios de los alimentos estd relacionada con la crisis alimentaria
mundial (Gordillo, 2012). Debido a ello se han promovido estrategias para minimizar esta
problematica, como los Objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, donde sus
principales objetivos son erradicar la pobreza extrema y el hambre (Faiguenbaum et al., 2013).

Esta crisis alimentaria afecta a millones de personas en México, dando como resultado que
46.2% de la poblacidn nacional, equivalente a 55.3 millones de personas, viva en situacion de
pobreza, y de estas el 23.4%, equivalente a 28 millones de personas, carezca de acceso a la
alimentacion (CONEVAL, 2014).

Si bien en términos absolutos la pobreza e inseguridad alimentaria se manifiestan mas en las
zonas urbanas que en las rurales, en términos relativos la poblacion rural es la mas afectada, ya
que 61.6% se encuentra en situacion de pobreza, mientras que un 30.9% carece de acceso a la
alimentacion, y del 40.6% de la poblacion que se encuentra en pobreza urbana solo el
correspondiente 18.9% sufre esta carencia (CONEVAL, 2012a).

Al incrementarse los precios de los alimentos se pone en riesgo la capacidad nutricional de
estos segmentos poblacionales, siendo los mdas vulnerables pues presentan ingresos bajos,
estacionales y una ausencia de salario fijo (DOF, 2014: 4), por lo que el encarecimiento de
alimentos requiere compensarse con algun tipo de asistencia alimentaria.

Existen diferentes programas que atienden a las zonas rurales, pero son principalmente de
caracter asistencial, enfocados a cuestiones de salud, nutricion y educacion. Pocos programas
atienden proyectos productivos, al respecto en el ultimo reporte presentado por el CONEVAL

(2015) se afirma que los programas productivos no han tenido resultados adecuados y la



productividad de los pequefios productores de las familias rurales es muy baja. Esto se explica
por una baja dotacion de activos productivos, acceso a financiamiento, tecnologia, escalas de
organizacidon, mercados, asi como desarticulacion, descoordinacion de las politicas sociales y de
desarrollo productivo que no han logrado contribuir a detonar el potencial de las comunidades
rurales.

Ante esta situacion, se ha asumido como prioritario tomar medidas de politica publica con el
proposito de mejorar la seguridad alimentaria, en particular de las familias rurales pobres. Para
combatir esta problematica la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA) puso en marcha el Proyecto estratégico para la Seguridad Alimentaria
(PESA) en municipios y comunidades rurales de alta y muy alta marginacion. Inici6 en el afio
2002, en una fase piloto, en seis estados de la Republica Mexicana. Es uno de los pocos
programas que trabajan en las zonas rurales marginadas, y que ha persistido a través del tiempo,
con el mismo nombre y muy pocas modificaciones en su estructura y disefio. La Organizacion de
las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura otorgd el soporte técnico para el
disefio metodologico.

Este proyecto se plante6 como objetivo: “contribuir al desarrollo de capacidades de las
personas y su agricultura familiar en comunidades rurales de alta y muy alta marginacion, para
incrementar la produccidn agropecuaria, innovar los sistemas de produccion, desarrollar los
mercados locales, promover el uso de alimentos y la generacion de empleos, a fin de lograr su
seguridad alimentaria y el incremento en el ingreso” (DOF, 2013: Capitulo VII).

La metodologia del PESA enfatiza la promocion y planeacion participativa con el proposito de
identificar, formular, gestionar, poner en marcha y dar seguimiento a proyectos familiares que
permitan contribuir a mejorar la salud en el hogar y producir alimentos para el autoconsumo y

generacion de ingresos. Para ello se plantea el objetivo de desarrollar capacidades en la poblacion



que vive en comunidades de alta marginacién a través de Agencias de Desarrollo Rural que
promueven, de manera participativa, el desarrollo microrregional por medio de proyectos y
gestion local (FAO et al., 2014).

Para el financiamiento de este programa, se han canalizado recursos publicos crecientes por
parte de la Camara de Diputados, pasando de 561 millones de pesos en 2007 a 3 017 millones de
pesos en 2015 (Cuadro 1). Actualmente los recursos se reparten entre 24 estados de la Republica
Mexicana pero tan s6lo Oaxaca, Guerrero y Chiapas absorben mas del 40% del presupuesto total.
Alrededor del 60% de los recursos publicos se destina a subsidiar hasta el 90% del valor de las
inversiones en infraestructura y equipo que requieran los proyectos productivos, sin rebasar

determinados montos por familia o grupo de familias.

Cuadro 1. Cobertura y presupuesto PESA.

Afos 2002- 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
2005

Municipios 13 248 380 613 656 659 844 883 928 1038 815

$(mdp) 561 1195 1560 1340 2550 2628 3000 3230 3017 2904

Desde que al PESA se le asignaron recursos publicos directamente en el marco del
Presupuesto de Egresos de la Federacion en 2007, estos no han dejado de crecer afo con afio y
para el 2011 ya habian registrado un incremento acumulado en términos reales de mas de tres
veces su presupuesto inicial (SAGARPA y FAO, 2011).

Ademas de ser un programa complejo, se han generado ajustes metodologicos importantes, en
donde han cambiado algunos de los actores involucrados en la parte operativa del programa,

como es el caso de las evaluaciones. Al respecto se le han generado multiples evaluaciones. Por



este motivo se desea conocer si hay suficientes evidencias' en torno a los resultados e impactos
como para justificar el gasto publico canalizado hasta la fecha, ya que como afirman Gaarder y
Bartsch (2014) se sabe relativamente poco sobre el impacto neto de la mayoria de los programas

sociales.

1.2. Preguntas de investigacion

Ante esta situacion surgen las interrogantes: ;cudl es el estado de evidencia respecto de los
resultados e impactos de la politica publica de seguridad alimentaria en regiones rurales
marginadas que justifiquen el acelerado crecimiento del gasto publico?; asi como: ;cual es la
calidad de la evidencia de las evaluaciones realizadas al programa PESA?; y ;cuales han sido las

aportaciones del programa?

1.3. Objetivos de investigacion

1. Analizar el estado de la evidencia de los impactos y resultados de la politica publica de
seguridad alimentaria del programa PESA a partir de una revision sistematica de las evaluaciones
que se han realizado al programa.

2. Determinar la calidad de la evidencia existente del programa PESA, mediante la certeza y
objetividad de la evidencia, para entender qué tipo de evidencia se estd generando para la toma de
decisiones de la politica publica.

3. Revelar cudles han sido las aportaciones del programa que han permitido su permanencia,

con base en las distintas evidencias encontradas, y cudles son los argumentos que lo justifican.

!Certeza clara y manifiesta de la que no se puede dudar (RAE, 2016).



1.4. Estructura de la tesis

La estructura de la tesis es de caracter convencional y el contenido se encuentra organizado de
la siguiente manera: en el capitulo introductorio (1) se presenta el planteamiento del problema;
ahi se aborda el panorama de la problematica de la pobreza y la inseguridad alimentaria,
especificamente en las regiones rurales marginadas. Se muestra como se destina el programa
PESA a la atencion de esta problemadtica, asi como su trayectoria, trascendencia y cobertura.

El capitulo 2 esta conformado por el marco teorico. Es de interés entender el concepto de
seguridad alimentaria en el contexto de politicas implementadas en el campo mexicano, asi como
la aplicabilidad del enfoque de politica basada en la evidencia. Lo anterior da como resultado el
entendimiento de los principales elementos en el proceso de decision dentro de la politica
publica, que determinan la complejidad que enfrenta el pais para utilizarlo. Esta dividido en tres
secciones: en la primera, se desarrolla el concepto de seguridad alimentaria a través de los
tiempos, se analiza como fue estructurandose y su evolucion. En la segunda, se aborda el enfoque
de politica basada en la evidencia. Y en la tercera seccion se establece la revision sistematica.

El capitulo 3 corresponde al marco referencial, en este apartado se presenta un panorama
general de la politica en las zonas rurales y de la seguridad alimentaria implementada en México.

En el capitulo 4 se especifica la metodologia empleada, con base en la revision sistematica.
Esta es una de las principales herramientas utilizadas para el enfoque de politica basada en la
evidencia. Es el hilo conductor para determinar la estructura y presentar la informacién obtenida
en la busqueda de evidencia que justifica el gasto destinado al programa.

El capitulo 5 muestra los principales resultados e impactos de las evaluaciones. La evidencia
encontrada se homologd, ya que existe hasta la fecha la dificultad de contar con indicadores y

criterios claros de las evaluaciones que proporcionen elementos de discusion para comprender las



razones del incremento acelerado del gasto publico. Se exhiben los principales proyectos, en los
que ha existido una mayor inversion por parte del programa. Asi como también se presenta el
analisis de la calidad de la evidencia de las evaluaciones, las principales dimensiones de los
impactos del programa y el contexto politico e institucional que lo atafie.

Por tultimo en el capitulo 5 se plasman las principales conclusiones derivadas de los resultados

y la discusion de la investigacion.



CAPITULO 2. MARCO TEORICO

2.1. Conceptualizacion de la seguridad alimentaria

Con base en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, de 1948, el derecho a la
alimentacion fue el factor detonante para impulsar el concepto de seguridad alimentaria, a partir
del articulo 25 que sefiala que “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la
vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios...” (ONU, 1946).
Posteriormente, entre 1948 y 1973, se comenzd a referir la necesidad y el derecho de la
alimentacion adecuada; no obstante, el término “seguridad alimentaria” no era utilizado.

Este concepto aparecidé por primera vez en los afios setenta, en los estudios internacionales
sobre el desarrollo, estableciéndose como la capacidad para satisfacer las necesidades de
alimentos de forma consistente (Allen, 1999; Salcedo, 2005). Con frecuencia se reconoce que el
concepto nacid con la escasez alimentaria y el hambre que asol6 a Africa, Asia y América Latina
como consecuencia del aumento de los precios de los alimentos basicos en el periodo de 1972 a
1974 (Anderson y Cook, 1999). Pero esta concepcion no incluia la consideracion de la necesidad
de que toda persona tenga acceso a los alimentos o que consuma una dieta nutritiva ni el que la
produccion no garantiza el acceso a los alimentos, por lo que el concepto quedaba desequilibrado
e incompleto (Pérez, 1995).

Para el afio 1981, Amartya Sen genera una revolucion al destacar las interrelaciones entre el
hambre y la pobreza, el acceso a activos productivos y el empleo, apuntalando al acceso a los

alimentos. Este economista afirma que la existencia de alimentos a nivel agregado no supone que



toda la poblacion tenga acceso efectivo a ellos, por lo que debe garantizarse el abastecimiento de
los mismos (Sen, 1998).

Es hasta 1996, con la Cumbre Mundial de Alimentacioén, cuando se asume una vision mas
integral de la seguridad alimentaria, definiéndose de la siguiente manera: “Existe seguridad
alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y econémico a
suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus
preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana”. Esta vision
considera cuatro dimensiones: 1) Disponibilidad de alimentos: cantidad suficiente de alimentos
de calidad adecuada suministrados a través de la produccion del pais o de importaciones. 2)
Acceso a los alimentos: acceso de las personas a los recursos adecuados para adquirir alimentos
apropiados y una alimentacion nutritiva. 3) Utilizacion: utilizacion biologica de los alimentos a
través de una alimentacion adecuada. 4) Estabilidad: una poblacion, un hogar o una persona
deben tener acceso a alimentos adecuados en todo momento. No deben correr el riesgo de
quedarse sin acceso a los alimentos a consecuencia de crisis repentinas ni de acontecimientos
ciclicos.

Por otra parte, de forma pragmatica y resumida, para Gordillo (2011) la falta de seguridad
alimentaria esta relacionada con una desarticulacion productiva y una desintegracion social, asi
como con problemas de oferta y demanda, donde la calidad de la produccion y la demanda

efectiva de alimentos adquieren un papel importante.

2.2. Politica basada en la evidencia
El interés de esta investigacion es abordar el caso de la seguridad alimentaria a partir de un
programa publico como el PESA. Se parte del enfoque de politica basada en la evidencia (PBE),

la cual trata de convertir a la investigacion guiada por los estandares de la ciencia en



conocimiento aplicable al proceso de politica publica (Davies, 2004; Wastell, 2006; Flores,
2013).

A juzgar por la magnitud de la pobreza rural en México y su persistencia en el tiempo, a pesar
del gasto publico canalizado a combatirla, se podria suponer que se carece de suficiente evidencia
sobre como erradicar este problema, toda vez que en lugar de disminuir aumenta afio con afio. Es
decir, no existe suficiente conocimiento o informacidon que permita alimentar el disefio de
politicas publicas mas eficazmente (Moland y Bartsch, 2014).

Flores (2013) presenta una comparacion al utilizar el enfoque de PBE y las evaluaciones
aplicadas actualmente, les denomina evaluaciones de la investigacion. La diferencia radica en la
fragmentacion que existe del conocimiento, esto es: si existiera un mayor aporte cientifico a partir
de la comunidad de investigadores, habria una mayor retroalimentacion de las fases de la politica
publica, disminuyendo la limitacion para valorar la efectividad de los programas.

Un aspecto relevante de la evidencia lo constituye el tema de la calidad, la cual depende en
gran medida del uso riguroso de metodologias para la generacion y divulgacion de informacion
como apoyo a la toma de decisiones (Davies, 2004; Bracho, 2010; Head, 2010; Strassheim y
Kettunen, 2014; Snilstveit, et al., 2012).

Existen escalas de clasificacion de la evidencia cientifica que ayudan a diferenciar de forma
jerarquica los distintos niveles de calidad en funcion del rigor cientifico. Snilstveit ef al. (2012) y
Jovell y Navarro-Rubio (1995) presentan esquemas en los que establecen la clasificacion
metodologica de los diferentes enfoques y métodos de sintesis que son retomados en el presente
estudio. La escala de clasificacion de la evidencia consta de los siguientes niveles: I: Ensayos
controlados aleatorios (ECA); II: Evaluacion o estudios cuasi-experimentales; III: Evaluacion o

estudio con muestras estadisticas: III.I Muestras aleatorias, III.II Muestras dirigidas; IV:



Evaluacion o estudios de caso: Anécdotas o casos Unicos; y V: Evaluacion o estudios a través de
estimaciones (en el capitulo posterior se abunda en la escala).

En el caso de los estudios de medicina, los cuales son pioneros de la politica basada en la
evidencia, existen estandares de informacion establecidos que permiten hacer estudios con mayor
grado de rigurosidad como los estudios ECA; ademas, existen iniciativas, como la declaracion
CONSORT (acronimo de Consolidated Standards of Reporting Trials), con las cuales se busca
garantizar que cuando se publique un resultado, éste se describa detalladamente, con exactitud y
con transparencia, en su disefio, ejecucion, andlisis y resultados (Cobos-Carbo y Augustovski,
2011; Snilstveit, 2012).

Paulatinamente, estos enfoques se estan adoptando mas en los trabajos de tipo social, tomando
cada vez mayor auge, como lo indican Arai et al. (2007), Aarons et al. (2011), Lawrence (2005),
Wastell (2006), Flores (2013). Recientemente, se han realizado simposios internacionales de
grupos de politicas basadas en la evidencia en el ambito social, que proponen y estudian los
distintos métodos para presentar las evidencias (Aarons et al, 2011; Head, 2010). También
existen otras organizaciones que trabajan el enfoque de politica basada en la evidencia, como son
el Centro de Evidencia para la Informacion y Coordinacion de Practicas y Politicas (EPPI) de la
Universidad de Londres (Sutcliffe y Court, 2006) o la Campbell Collaboration (Arild y Littell,
2014) que recaban estudios de diferentes paises.

Estas organizaciones no solo se orientan a revisar el estado de la evidencia en diferentes temas
sino también a evaluar su fuerza y el impacto que tienen (Arai et al., 2007; Head, 2008; Lloyd et
al., 2014).

Ahora bien, la calidad de la evidencia apenas constituye un primer elemento para mejorar las
politicas publicas pues también existen otros factores inherentes a los organismos

gubernamentales y al contexto politico e institucional que también influyen en el proceso de toma
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de decisiones en temas complejos, como la seguridad alimentaria (Flores, 2013). Como lo han
sefialado Greenberg et al. (2000), y Kingdon (1995), la mera disponibilidad de evidencia de
calidad no es garantia de que se utilizard en la toma de decisiones. Sino que también intervienen
al menos tres factores que han sido abordados en la literatura por parte de autores como Head
(2008, 2010), Kingdon (1995), Jennings y Hall (2011), a saber:

1) Conocimiento politico: Stein et al., 2006, afirman que las politicas publicas son el resultado
de intercambios complejos entre actores politicos a través del tiempo, en un cierto contexto
institucional. Las decisiones de politica no se basan s6lo en los hechos y modelos empiricos, sino
de la politica, el juicio y el debate. Las politicas son definidas por la interaccion de los hechos, las
normas y las acciones deseadas. En tal sentido, algunos ajustes a las politicas son resistentes a la
evidencia debido a los compromisos gubernamentales.

Al respecto, Kingdon (1995) menciona que para entender el contexto politico es necesario
determinar los tres procesos que influyen en la importancia de la agenda publica. Un elemento
critico para el establecimiento de la agenda es el reconocimiento y definicion del problema,
mediante la identificacion de medios (rol de los indicadores, eventos focalizadores y
retroalimentacion), indicadores (que evaluen la magnitud de la situacion) y eventos (indicadores
consistentes sobre el problema). Otro corresponde a los eventos politicos, que fluyen de acuerdo
con su propia dindmica y sus propias reglas, y son elementos que establecen la agenda; por
consenso se construye la corriente politica, mediante la negociacion o por la persuasion.
Finalmente, otro lo constituyen los participantes visibles (funcionarios publicos) y los
participantes ocultos (especialistas académicos); los visibles afectan la formacion de la agenda y
los ocultos afectan las alternativas. De esta manera, las agendas de decisiéon solo pueden ser

establecidas si los tres elementos estdn unidos en el mismo paquete.
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Una caracteristica clave de los problemas sociales complejos es que hay enfrentamientos
subyacentes en los valores, que a menudo no estan bien identificados y deben ser abordados
(Schon y Rein, 1994). Lindblom (1980) afirma que el proceso politico comprende muchas
actividades en las que el rigor cientifico choca contra el poder, intereses y valores. En efecto, los
tomadores de decisiones a menudo son motivados por muchas fuerzas y dependen de muchos
factores, ademas de la evidencia de la investigacion.

2) Mision institucional: Para Brudney y Hedert (1987) y Jennings y Hall (2011) existen dos
tipos de agencias gubernamentales: las que son altamente politizadas en el proceso de decision,
como puede ser el caso de los recursos naturales y el desarrollo econémico, porque en estas existe
escaso conocimiento cientifico para guiar las acciones implementadas; y las menos politizadas,
como son los casos relacionados con la salud, ya que se utilizan mas los conocimientos y pruebas
cientificas, existe una definicion clara del problema y de la mision de las agencias, apoyada por la
disponibilidad de evidencia cientifica?, con relativamente alto grado de validez y fiabilidad.

En el caso que nos interesa se encuentran las agencias gubernamentales responsables del
PESA, como son los Gobiernos de los estados, las delegaciones de SAGARPA, UTN. Existe un
acuerdo generalizado de que los gobiernos estatales deben estimular el crecimiento econdmico,
pero hay menos acuerdos sobre coémo hacerlo y tienen una limitada evidencia sobre lo que
funciona, es decir, qué es lo mas eficiente para minimizar costos. De esta manera, las agencias
act@ian a partir de un conjunto de supuestos teoricos, su expertis y las experiencias de otros
estados exitosos, por lo que cada participante en el proceso de toma de decisiones puede actuar a

partir de un impulso o una restriccion determinada para decidir sobre determinado tema.

2 “Es importante considerarla como un incentivo para debatir cual puede ser €l instrumento de politica mas idéneo
para hacerle frente al problema detectado. La evidencia, en este sentido, adquiere un significado argumentativo en su
uso politico” (Flores, 2013: 286).
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Las agencias gubernamentales dependen de la mision y el mandato que tengan para entender
su funcionamiento a partir de un determinado entorno politico y sus caracteristicas internas. Al
respecto, cuando el entorno politico de una agencia es relativamente tranquilo y su mision es
ampliamente aceptada serd mas facil para la agencia utilizar el enfoque de PBE. Cuando el
conflicto politico sobre la mision de la agencia crece, esa probabilidad se reduce (Jennings y Hall,
2011). En ciertos casos, algunas agencias estan suficientemente sintonizadas con la evidencia
cientifica sobre la eficacia del programa y podrian hacer estrategias rapidas para utilizar estudios
cientificos de calidad, asi como las evaluaciones mas formales y los puntos de vista de las
asociaciones profesionales.

3) Capacidad técnica — cientifica: Esta enfocada a la capacidad cientifica de la agencia
gubernamental para identificar, analizar y utilizar la evidencia cientifica disponible. Esta
capacidad se ve afectada por la disponibilidad de presupuesto y personal suficiente para recoger e
interpretar la evidencia cientifica adecuada.

La utilizacion del enfoque de PBE estard determinada también por el ambiente interno de la
organizacion, destacando la cultura de la agencia y su composicion laboral. La cultura de la
agencia consiste en los modos dominantes de comportamiento, los valores centrales y los
sistemas de creencias que guian la accion. Si la cultura de la agencia estd abierta a los cambios,
dandole importancia a la evidencia cientifica, y se guia en su pensamiento por el modelo
cientifico, es de esperarse una mayor atencion al enfoque de PBE. Mientras que si la cultura de
una agencia es cerrada o escasa y se preocupa poco por los hallazgos de la investigacion
cientifica, entonces es menos probable que participen en la utilizacion del enfoque (Jennings y
Hall, 2011).

Dentro de las agencias se ha desarrollado una gran capacidad profesional, generan una gran

cantidad de informacion propia a partir de las operaciones del programa existente. Como
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resultado, suelen mirar primero a su propio personal en busca de las ideas sobre como mejorar las
operaciones del programa. Este mismo personal juega un papel critico en la interpretacion de la
evidencia cientifica acerca de las operaciones de la agencia. El reclutamiento, la capacitacion y el
desarrollo profesional del personal del organismo parecen muy importantes pero existe el riesgo
del constante cambio de personal, al generar reclutamiento constante, lo que dificulta el avance
de las estrategias.

Es por ello que las interrelaciones deben darse en un ambiente favorable a la rendicion de
cuentas, el cual esta asociado a un conjunto de instituciones, normas y procedimientos que tienen
como proposito fortalecer la legalidad y el sentido democratico de las responsabilidades publicas,
y de esta manera sancionar o incentivar a los actores que las asumen (Lopez y Merino, 2010).

Es foco de atencién prevenir y corregir el abuso de poder de los funcionarios publicos,
obligarlos a informar de manera clara y precisa ante la inspeccion publica, forzandolos a explicar
y justificar sus actos, supeditandolos a la amenaza de sanciones. Lo anterior se logra a través de
la generacion de fuertes cimientos institucionales por medio de un cambio educativo y de cultura
politica, mediante un enfoque preventivo, utilizando evaluaciones de seguimiento y de impacto
principalmente, ademas de una exigencia de la sociedad para saber en qué se gasta el dinero
publico (Merino, 2009; Lopez y Merino, 2010; Morales, 2014; Moland y Bartsch, 2014).

En el esquema siguiente se muestra la informacion que sintetiza los argumentos presentados

en el apartado anterior (Figura 1).
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Contexto politico e institucional

Capacidades de
1HVCSt1g3010n/ Conocimiento
evaluacion politico

Decisiones de
politica publica

Mision
institucional

Capacidades
profesionales

v Buena calidad de la
evidencia

v' Mejores decisiones

Transparencia y rendicién de cuentas

Figura 1. Caja negra del proceso decisorio de Politicas Puablicas para temas complejos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Kingdon (1995), Head (2008,2010) y Jennings y Hall (2011).

En México, se ha resaltado que existe una limitante para aplicar el enfoque de PBE: a pesar de
que se diga que existe evidencia de alta calidad con este tipo de ejercicios, su utilizacion no
depende de la calidad del conocimiento sino de factores complejos, como ya fue mencionado con
anterioridad, en los que interactian intereses personales y humanos altamente intrincados (Flores,
2013).

De la misma manera, en este pais a pesar de que existe un amplio dispositivo legal y
normativo aplicable para la rendicion cuentas y se han hecho notables avances institucionales en
materia de transparencia y acceso a la informacion, los cambios generados estan siendo mas a
nivel discursivo, como es el caso de la afamada cruzada nacional contra el hambre implementada

en el presente sexenio. El pais sigue estancado por los efectos fragmentarios de esos
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instrumentos, las resistencias politicas, burocraticas y la ausencia del contenido de una politica de
rendicion de cuentas.

La PBE emplea la revision sistematica que identifica y conjunta toda la evidencia existente en
un tiempo determinado referente a un tema o pregunta de investigacion. Una vez recopilada la
informacion se procede a evaluar criticamente la calidad metodoloégica, ademas de los resultados,
y posteriormente se hace una sintesis capaz de responder a la motivacion que justifique la

busqueda (Flores, 2013).

2.3. Revision sistematica

La revision sistematica permite tener una vision global de la informacion; no necesariamente
se requiere la descripcion de cada estudio de manera individual ya que los estudios de
investigacion individual pueden producir resultados atipicos o engafiosos, o ambos. Permite al
lector reducir la probabilidad de que un solo estudio sea responsable de los cambios en las
politicas o en la practica (Petticrew y Roberts, 2006).

Algunos autores sugieren aspectos que consideran importantes antes de comenzar la revision:
crear un grupo de trabajo de dos investigadores como minimo; elaborar y consensuar un
protocolo de actuacion ente investigadores y decisores politicos (Flores, 2013; Sanz, 2013).

Los pasos para elaborar una revision sistematica son los siguientes:

2.3.1. Diseiiar la pregunta de investigacion y protocolo

Se disefia la pregunta de investigacion y el protocolo con la finalidad de establecer las bases
teoricas, empiricas y conceptuales del problema que se desea abordar (Flores, 2013), es decir, la
descripcion de por qué es necesaria la revision (objetivo), la forma en la que los autores la
desarrollaran (proceso de trabajo), conformadndose como un manual de instrucciones que explique

el proceso de trabajo de la revision (Sanz, 2013).
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El punto esencial de esta fase es la pregunta de investigacion que se deriva del problema a
resolver, tratando de definirla de la manera mas concreta posible para acortar la busqueda.

La pregunta se genera a partir de cuatro componentes principales: /la poblacion que se va a
analizar, intervenir o atender; el tipo de problema a atender o a intervenir que identifica la accion
que se tomara con los beneficiarios; la comparacion entre el grupo de control y el intervenido, y
el resultado esperado (Bufiuel y Ruiz-Canela, 2005; IntraMed, 2003; Sanz, 2013). Formular la
pregunta de manera clara antes de empezar la busqueda de la evidencia evitara esfuerzos y costos
inuatiles y permitira encontrar los documentos que satisfagan la interrogante.

El método de revision sistematica se puede aplicar a cualquier tipo de pregunta. En la mayoria
de los casos, sirve como apoyo para transparentar la metodologia, ademas de permitir la

replicacion de la revision de la literatura (Rutter ez al., 2013).

2.3.2. Llevar a cabo una estrategia de busqueda

Se lleva a cabo la estrategia de busqueda via Internet y accediendo a la informacion a través de
libros, articulos, reportes, tesis e informes (Meseguer, n. d.; Carrion-Camacho et al., 2013).

Durante el proceso de busqueda, se identifica una intervencion o problema respecto a la
pregunta y se plantea si esa intervencion funciond. Para ello, se localiza, evaltia y sintetiza la
evidencia procedente de tantos estudios cientificos relevantes como sea posible y se resumen las
conclusiones acerca de la efectividad de éstos.

Posteriormente, se analiza la informacion obtenida a partir de la precision y efectividad.
Cuando se tienen problemas de precision deben plantearse preguntarse como: ;se cuenta con la
base de datos adecuada?; ;es la pregunta de investigacion demasiado especifica?; jhay material

publicado sobre lo que se busca? Para mejorar la efectividad de la busqueda, se debe usar
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vocabulario controlado en lugar de texto libre; evitar términos amplios, generales, ambiguos y
elegir los especificos (IntraMed, 2003).

2.3.3. Definir los criterios

Para valorar la calidad de la evidencia de los resultados® e impactos?®, se deben definir los
criterios de inclusion de los estudios a considerar (Ochoa y Gonzalez, 2006). En esta fase, existe
un criterio esencial para elaborar la relacion de documentos utiles: medicion confiable de la
efectividad de la intervencion del programa publico (Boruch y Rui, 2008). También se evalua la
calidad metodologica de las evidencias, la cual debe establecerse a partir de la pregunta inicial a
resolver.

Los revisores pueden adaptar o disefar sus propias herramientas de evaluacion, informando
explicitamente como se evaluaron los estudios; se puede reportar a través de tablas de evidencia
los distintos resultados de los estudios, las cuales son ttiles para la redaccion del informe, ya que
cuentan con las metodologias y calidades de cada estudio; asi como las principales conclusiones
y recomendaciones concretas en la revision (Rutter, 2013); o generar manuales de codificacion

(Sanchez-Meca y Botella, 2010).

2.3.4. Evaluacion de la calidad de la evidencia

Existen escalas de clasificacion de la evidencia cientifica que ayudan a diferenciar de forma
jerarquica los distintos niveles de la evidencia en funcién del rigor cientifico del disefio del
estudio, evaluacion o intervencion. Estas escalas fueron mencionadas en el apartado anterior,
pero aqui abundaremos a detalle en su significado y ejemplificacion, a saber:

Nivel I: Ensayos controlados aleatorios o pruebas de control aleatorias (ECA).

Nivel II: Evaluacion o estudios cuasi-experimentales.

* Entendidos como los bienes y servicios entregados a la poblacion beneficiaria.
4 El cambio dado del punto inicial a un punto final o intermedio.
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Nivel III: Evaluacion o estudio con muestras estadisticas.
IIL.I. Muestras aleatorias.
IILIT Muestra dirigidas.

Nivel IV: Evaluacion o estudios de caso: Anécdotas o casos unicos.

Nivel V: Evaluacion o estudios a través de estimaciones.

ECA consisten en establecer dos o mas grupos de individuos, formados de manera aleatoria:
un grupo que ha querido participar en determinado programa y ha sido aceptado y uno que es
excluido habiendo querido participar también; estos grupos deben tener caracteristicas similares
para que sean comparables, ya que uno se usara como grupo control (referencia), mientras que el
otro sera intervenido (participantes). Por ejemplo: imaginar que en una poblacion determinada se
desea comprobar si la incorporacion de una comida saludable en el almuerzo mejora el estado
fisico general de la poblacion. Se decide dar a la mitad de la poblaciéon una dieta especial
saludable, seleccionandolos aleatoriamente, mientras que el grupo de control continia como
antes. En intervalos regulares, los investigadores analizan la salud cardiovascular de la poblacion,
para detectar si se tiene como resultado una mejora en su salud (Attanasio et al., 2011).

Las pruebas cuasi-experimentales de ensayos controlados se refieren a la comparacion de dos
grupos (intervenido y control) lo mas parecidos posible, pero cuando no se ha podido realizar la
eleccion aleatoria de los participantes (Vera, 2011). Se compara a través del tiempo, esto es,
tiempo antes de la intervencion y después de la intervencion.

Uno de los métodos mas empleados en este enfoque es el de pareo (matching) en las pruebas
cuasi-experimentales, el cual consiste en asumir que el analista tiene datos sobre las
caracteristicas de los beneficiarios y no beneficiarios. Consiste en asignar una ponderacion a los
individuos no participantes para que tengan caracteristicas similares a los beneficiarios del

programa. Dentro de este tipo de método existe el emparejamiento por propension de la
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puntuacion, que tiene la ventaja de utilizar un enfoque semiparamétrico que no requiere hacer
supuestos sobre la distribucion de los distintos resultados de interés (CEPAL et al., 2011). Sin
embargo, en la medida en que el proceso de participacion en el programa no es aleatorio, la
condicion de que ambos grupos tenga caracteristicas similares no estd garantizado (Casado,
2012).

Por ejemplo, si el grupo de participantes tiene un nivel educativo medio mas alto que el grupo
no participante, entonces el método de pareo dard una mayor ponderacion a los mas educados que
sean parte del conjunto de individuos no participantes (Vera, 2011). Otro ejemplo de este tipo de
método es presentado en la evaluacion del impacto a largo plazo de varios programas de
capacitacion para desempleo en Alemania del Oeste (Lechner et al, 2011) o la evaluacion de
impacto del PESA en Guerrero (CEPAL et al., 2011).

Diserio de muestra estadistica aleatoria sin grupo de control; se realiza a través del estudio de
un determinado grupo de muestra, elegido aleatoriamente a partir de un grupo de mayor tamafo
(universo de beneficiarios de un determinado programa). La muestra puede ser no probabilistica
o dirigida. La seleccion de los elementos no depende de la probabilidad sino del criterio del
investigador o de la evaluacion. La principal limitante de este enfoque es que presenta sesgos si
los casos observados no reflejan con exactitud el cambio en los valores de las variables
dependientes o independientes, esto es, el sesgo en la seleccion puede tener como resultado la
sobre o subestimacion de las relaciones generales (Poteete ef al,. 2010).

En los estudios de caso, a diferencia de los estudios cuasi-experimentales, se identifica a las
personas que han tenido un evento o fendémeno relativamente bien delimitado o a las que se les ha
aplicado un determinado programa; es deseable que exista un grupo control. Son estudios donde
se analizan los datos recogidos a través de entrevistas para examinar las experiencias del

resultado o problema de interés (Harden y Thomas, 2005).
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Algunos inconvenientes del estudio de caso es que en un universo complejo y amplio, como es
el caso de México, resulta practicamente imposible realizar observaciones cualitativas agudas y
detalladas en un mimero significativo de experiencias; ademas de que los estudios de caso no son
una herramienta que permita realizar facilmente comparaciones y andlisis de tendencias, a causa
de la dificultad para controlar las variaciones necesarias que permitan una comparacion valida
(Arellano y Rivera, 1999).

Anécdotas o casos Unicos son una forma de presentar evidencia, sin embargo, tienen poco
valor en el establecimiento de la probabilidad de las afirmaciones.

La jerarquizacion de la calidad de la evidencia se basa en el nivel de influencia que tiene el
organismo o el investigador que estd aplicando la intervencidén o validando la poblacion
intervenida. Diferencias inherentes a las caracteristicas del disefio determinan la calidad y el rigor
cientifico. Aunque el uso de esta clasificacion estd mas acotado a practicas clinicas, ello no quiere
decir que no pueda utilizarse en el ambito social (Oxman, 1994; IntraMed, 2003; Petticrew,
2013). Diferentes autores han medido el grado de eficacia de programas concluyendo que los
ECA son mas eficientes que los estudios no aleatorios (Glazerman et al., 2003; Boruch y Rui,
2008; McCord, 2003; Sanz, 2013).

Head (2010) analiza las desventajas de las ECA en ambitos fuera de la medicina. Menciona
que “los argumentos en contra de la primacia dada a los ECA son éticos, practicos y
metodologicos. En particular destaca: (1) la dificultad de implementar ECA en areas sensibles de
la politica social, (2) la dificultad de trasplantar los ensayos experimentales al complejo mundo
interactivo de aplicaciones de programas a gran escala (Deaton, 2009) y (3) la tendencia de las
ECA a restar importancia a la expertis de los profesionales con experiencia de campo que tienen

conocimiento contextual de lo que funciona y bajo qué condiciones”.
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Cuando existen datos imprecisos o escasos en una evaluacion su jerarquizacion es inferior a
las demads, asi como si se tiene un solo estudio cuyo tamafio de muestra es pequefio (o con
escasos eventos) y con intervalos de confianza amplios.

La calidad se debe evaluar a partir de la informacioén resumida en la tabla de sintesis de la
evidencia con base en los criterios establecidos, identificando si la evidencia es directa o
indirecta. Los resultados deben clasificarse como resultados clave o resultados importantes.
Posteriormente se genera la calidad global de la evidencia, la cual deberia valorarse a partir de los

resultados.

2.3.5. Formulacion de sintesis

Para responder a la pregunta inicial es necesario generar la sintesis de los datos cuantitativos
(meta-analisis), datos cualitativos (meta-sintesis) o mixtos. Estos métodos se describen a
continuacion.

El meta-analisis consiste en poner en comun los resultados de los estudios que abordan las
mismas cuestiones o problematicas, que utilizan medidas similares; tiene la finalidad de estimar
el tamano del efecto probable de la intervencion que se esta probando a través de un agregado de
todas las muestras de los estudios (Mekasha y Tarp, 2013).

La meta-sintesis, o sintesis narrativa o sintesis de datos cualitativos, debe tomar en cuenta los
factores que dan forma a la implementacion de la intervencion y pueden ser de dos tipos: (i) de
integracion, donde el proposito del andlisis es la combinacion de los resultados de diferentes
estudios; o (ii)) de interpretacion, en el que el objetivo es seguir desarrollando conceptos
explicativos o teorias consistentes con diferentes estudios o fuentes de datos (Noyes et al., 2008).
No se trata simplemente de una revision de la literatura sino que se debe generar un mayor grado

de entendimiento y desarrollo conceptual que constituya una nueva contribucion a la literatura.
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Las narrativas personales que se ofrecen en el contexto de formulacion de politica son tratadas
con frecuencia como mecanismos puramente persuasivos, no como parte de pruebas pertinentes
de la politica propuesta (Epstein et al., 2014).

Se deben plasmar los hallazgos en términos de efectividad de los programas de intervencion y
se pueden mencionar los principales estudios de tipo cualitativo que se hayan hecho sobre el
tema, apoyandose en cuadros y graficos, por su facilidad de resumir los resultados (Boruch y Rui,
2008). Rutter (2013) recomienda primero desglosar los diferentes tipos de estudios, una actividad
que probablemente se complementa con la elaboracion de las tablas de evidencia independientes
durante la etapa de evaluacion de calidad.

Otra forma facil de presentar la informacion la sugiere Sanchez-Meca et al.,, (2011), es el
formato de cualquier estudio empirico: (1) introduccion, (2) método, (3) resultados y (4)
discusion y conclusiones.

La introduccion debe ser clara y contextualizar el problema, el objeto de estudio, asi como la
parte conceptual y operativa (intervenciones, participantes), ademas de la revision teorica de la
literatura, objetivos e hipotesis.

En lo referente al método, se generan los siguientes apartados: criterios de seleccion de los
estudios, estrategias de busqueda de los estudios; la seleccion del método; el proceso de
codificacion e inclusion de los indicadores a partir de la calidad metodologica de los estudios,
ademas de los resultados del analisis de la fiabilidad del proceso de codificacion; el indice del
tamano del efecto utilizado asi como qué variables dependientes se han calculado; se especifica si
existe alglin modelo estadistico, los dos ultimos apartados se utilizan en el meta-analisis.

En esta investigacion los trabajos son sintetizados de la siguiente manera: se presenta un
analisis general de las evaluaciones, seguido de la descripcion y sus caracteristicas de las

evaluaciones, sus principales resultados y discusion.
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2.3.6. Transferir la informacion sintetizada

Es importante tomar en cuenta al publico al cual se dirige el reporte, pero se esperaria que las
conclusiones llegaran a los decisores politicos como apoyo a la toma de decisiones de la politica
publica. También es importante colmar los vacios en la literatura.

En resumen, las revisiones sistematicas son una metodologia formal y explicita para localizar,
integrar, seleccionar, sintetizar, analizar, interpretar y transmitir los resultados de las
investigaciones o evaluaciones. Se le permite a los autores localizar toda la evidencia cientifica
disponible, preferentemente ensayos aleatorios y controlados, los cuales se analizan y sintetizan
empleando técnicas de meta-analisis 0 meta-sintesis. Los resultados se presentan de forma similar

a los articulos cientificos tradicionales (IntraMed, 2003, Bufiuel y Ruiz-Canela, 2005).

24



CAPITULO 3. MARCO DE REFERENCIA

3.1. Politicas publicas para el area rural mexicana y el PESA

Para entender la estructura de la politica publica alimentaria en México es importante conocer
la historia de las medidas y acciones gubernamentales sobre la situacion rural, que es la de interés
para esta investigacion.

Existe la preocupacion de vincular el Estado con el desarrollo del campo. Diferentes autores
como Mata (2002) y Merino (2009) han generado resefias historicas que muestran como se ha ido
formando la politica publica’® enfocada al area rural.

Se parte de la politica publica de desarrollo rural, que busca influir en aumentar los sistemas
de produccion, la restauracion del potencial productivo, y subsidios destinados a proyectos en
areas menos favorecidas (SAGARPA, 2010).

Contrario a lo que mencionan Rios y Toledo (2009), las politicas publicas de desarrollo rural
son programas asistenciales que se han dirigido en sentido opuesto al desarrollo rural integral. Al
respecto Ramirez (2011) menciona que esto se debe principalmente al tipo de politica
implementada en las que se busco corregir al Estado de una politica ausente o nula, de esta
manera se profundiza la polarizacién, condenando al abandono a muchas regiones, excluyendo
del progreso econdmico y social a la enorme mayoria de los productores del pais a partir de una
reforma estructural en los afios ochenta.

En los noventa se reestructurd el tipo de politica con el argumento de que los indicadores
econdmicos eran cada vez mas desalentadores, ademas de que la inversion no se veia por ningiin

lado y la descapitalizacion se habia vuelto cronica (Ramirez, 2011). Es en este periodo cuando se

5 Se entiende por “politica publica” a la accién del gobierno para corregir o modificar una situacion social o
econdmica que ha sido reconocida como problema publico, en un entorno determinado y en un horizonte especifico
de tiempo, de informacion disponible y de recursos escasos (Aguilar, 1993; Merino, 2013).
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generaron dos sucesos trascendentales que han marcado el rumbo de la politica actual: la
modificacion al articulo 27 de la Constitucion Mexicana, y la inclusion de México en el TLCAN.

Como consecuencia de la modificacion del articulo 27 se puso fin al sistema de redistribucion
de tierras y se redefinieron las reglas de la tenencia en el campo mexicano.

Por otra parte, la entrada en vigor del TLCAN buscaba generar empleos a partir de la
competitividad rural, lo que reformd las politicas agricolas. Sus consecuencias: mas
importaciones, mayor desempleo y el desmantelamiento de la actividad productiva nacional
(Egremy, 2007). Para hacer frente a la apertura comercial se pensé en tres programas de apoyo
para los campesinos, los cuales han tenido un impacto importante hasta la fecha: el Programa de
Apoyo a la Comercializaciéon®, el Programa de Apoyo Directo al Campo (Procampo’) y Alianza
para el Campo®.

Otro hecho importante relacionado con el tipo de politica agricola implementada es la
distribucion del gasto publico en México, en donde prevalece la concentracion del gasto publico
productivo en las entidades del norte del pais, que son las de mayor desarrollo agricola. Esta
situacion surge a partir de la justificacion de que los subsidios dirigidos a los agricultores grandes
o mas ricos se filtran hacia los mas pequefios a través del trabajo (Scott, 2010). Sin embargo,
hasta la fecha no existe evidencia de que estos tengan un impacto significativo en la

productividad o el empleo (Gordillo, 2011).

® Apoyaba las cosechas de algodén, arroz, sorgo, soya y trigo. La mayoria de estos esquemas no iba dirigida
directamente al productor sino al comprador de la cosecha (Merino, 2009). Actualmente es el Programa de Atencion
a Problemas Estructurales (apoyos compensatorios).

7 Es un subsidio directo a la economia de los productores rurales. Buscaba complementar el ingreso econémico de
los productores del campo mexicano, ya sean de autoconsumo o de abastecimiento, para contribuir a su crecimiento
econdmico individual y al del pais en su conjunto, asi como incentivar la produccién de cultivos licitos, mediante el
otorgamiento de apoyos monetarios por superficie inscrita al Programa, de acuerdo a lo que establece la
normatividad vigente, coadyuvando asi a la atencion de las necesidades respecto al derecho a la alimentacion,
planteadas en el Pacto por México.

8 Pretendia promover la adquisicién de activos productivos (maquinaria y equipo; material vegetativo, especies
zootécnicas y acuicolas).
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En 2001 se aprueba la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, de la cual se deriva el Programa

Especial Concurrente. Este ultimo trata de crear un marco coordinado de gasto publico en

programas rurales, sin embargo no ha tenido el impacto esperado en la asignacion de recursos

asociados a programas de agricultura y desarrollo rural. Tampoco ha logrado cumplir con su

objetivo de favorecer la concurrencia de los apoyos con un nuevo enfoque de coordinacion

interinstitucional (Scott, 2010; Turrent ef al., 2012).

Ademas, el PEC muestra una tendencia creciente, principalmente en los tltimos afios (Cuadro

2). Un analisis histérico generado del 2003-2013 muestra que las vertientes sociales mas

representativas son las sociales, educativas y de salud, conformando el 52% de los recursos

asignados (Robles, 2014).

Cuadro 2. Historico del Programa Especial Concurrente 2003-3013.

PEC Total PEC Total
2003 116.122 79 2009 235.858 20
2004 115.175 77 2010 269.058 58
2005 145.940 86 2011 295.866 90
2006 154.889 15 2012 305.975 50
2007 176.513 50 2013 313.789 80
2008 203.999 98

Fuente (Robles, 2014)

Por otra parte, en lo que respecta al porcentaje de distribucion del ingreso del PEC, el 10% de

la asignacion del recurso estd destinado a los productores mas grandes, los cuales concentran el

80% del ingreso objetivo, el 60% de los subsidios energéticos e hidricos, el 55% de desarrollo

rural y el 45% de Procampo (Scott, 2010). Robles y Ruiz (2012) mencionan que la mayor parte
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de los recursos que llegan a los municipios rurales es para combatir a la pobreza y no para
promover actividades productivas o de proteccion al ambiente, es decir, que son asistencialistas.

Mas sin embargo, se distinguen cuatro programas dirigidos a los agricultores de pequena
escala: 1) el PESA; 2) Agricultura de Autoconsumo, apoyo a pequefios productores hasta de 3
hectéreas; 3) el Fondo para la Induccion de Inversion en Localidades de Media, Alta y Muy Alta
Marginacion; y 4) el Fondo para Acciones de Alimentacion de Concurrencia en Zonas de Alta y
Muy Alta Marginacion. El presupuesto asignado a ellos es de 3 mil 200 millones de pesos, lo que
representa el 4.5% del presupuesto asignado a esta Secretaria, sin considerar Procampo. Lo que
debe resaltarse es que las unidades de produccion menores a cinco hectareas representan el 70%
de las unidades de produccion que existen en el pais (Robles y Ruiz, 2012).

Diferentes trabajos afirman que el gasto por parte de la SAGARPA tiende a favorecer a
productores de mayor escala productiva. Robles y Ruiz (2012) sefialan que existe una relacion
directa entre el monto per cépita por Unidad de Produccién y el tamano del predio. En este
sentido, a los productores de las entidades del norte del pais, que son duefios de predios mas
grandes, se les asigna mayor presupuesto mientras que a los de las entidades del centro y sur del
pais, que son de pequena escala y utilizan generalmente traccion manual o animal en sus cultivos,
les corresponde un presupuesto menor.

De esta manera, se esperaria que existiera una relacion positiva entre el gasto agricola y el PIB
agricola, pero en realidad no existe relacion significativa entre estos y la contribucion al
crecimiento por cada peso recibido en subsidios; esta es baja en la mayoria de los estados de la
Republica (Gordillo, 2011). Esto apunta a que la politica publica del campo es ineficiente en lo
que respecta a mejorar la distribucion del ingreso y el abatimiento de la pobreza (Merino, 2009).

De la misma manera, las reformas estructurales hoy en dia han agotado su poder de

convocatoria. El debate se centra alrededor de los vinculos entre reformas, politicas publicas y
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opciones de gobernabilidad frente a practicas autoritarias, clientelistas y corporativistas en el
manejo de las politicas agricolas y rurales (Casar, 2015).

En resumen, existe una tendencia a generar una desigualdad rotunda en el pais, favoreciendo
al sector con mayor poder adquisitivo. Esta tendencia, apoyada en programas asistenciales, no
favorece al agricultor de pequenia escala lo que hace que se profundice la dificultad para superar
la desigualdad y la pobreza en las zonas rurales marginadas. Es por ello que surge el programa
PESA, que trabaja con proyectos productivos, que ayudan a generar seguridad alimentaria e
ingreso a estas familias

Una vez presentado el panorama general de hacia donde estan enfocadas las politicas de areas

rurales, se presenta el entendimiento de la politica de seguridad alimentaria en México.

3.2. Politica publica de seguridad alimentaria

Para México, la produccion y el acceso a los alimentos debe ser una cuestion central de la
politica econdmica y social, porque es parte del entorno necesario para que la poblacion tenga un
mejor nivel de vida.

Ademas, actualmente se estan generando cambios positivos para disminuir la malnutricion en
el pais, principalmente en nifilos menores de cinco afios, por lo que ha dejado de ser un problema
generalizado de salud publica. Sin embargo, existen retos importantes que aun se deben trabajar
como son: la desnutricién crénica, la marginacion y la persistencia de anemia y deficiencia de
micronutrimentos; asi como también problemas emergentes como el sobrepeso y la obesidad, los
cuales tienen implicaciones importantes para la formulacion o el redisefio de politicas en estas
areas (Gonzalez et al., 2008).

Las problematicas anteriores aiin son un desafio para las politicas ptblicas, sobre todo dada la

heterogeneidad de su distribucion geografica y entre grupos sociales. Es por ello que se debe
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considerar la historia de la politica alimentaria en México, la cual tenia una tendencia de caracter
caritativo y asistencial.

Desde los afios setenta hasta mediados de los noventa, el Estado, mediante el subsidio a la
produccion de alimentos y el control de precios de la canasta basica, tenia la intencion de
alcanzar la autosuficiencia alimentaria (Gonzalez et al., 2008).

Los resultados de esas politicas fueron que a pesar de la alta inversidon gubernamental en los
programas de abasto y alimentacion existentes, las prevalencias de desnutricion fueron elevadas.
Ademas, los programas se encontraban focalizados inadecuadamente, ya que el 51% de las
familias beneficiadas radicaba en la Ciudad de México y solamente el 15% vivia en la zona sur
del pais, a pesar de que en esta zona se concentraba el 45% de nifios de talla baja. Asimismo, la
coordinacion entre programas era limitada, lo que generaba duplicidad de beneficios entre ciertos
grupos y falta de cobertura en otros (Gonzélez et al., 2008: 37).

Dentro de esta etapa se da la primera politica social de combate a la pobreza, que se gener6 en
los afios setenta. De esta politica sobresale el SAM, el cual trataba de coordinar los factores que
intervenian a lo largo de la cadena alimentaria. Es hasta 1997, con la creacion del PROGRESA,
que la politica alimentaria del Estado se desarticuld en los diferentes sectores, como expresion del
retiro del Estado de la regulacion de la produccion y la comercializacion de alimentos. Todo esto
con base en las exigencias de los organismos internacionales de comercio, cuya culminacion se
dio con el TLCAN.

En materia de alimentacion, es en el afio 2002 cuando se crea el Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades como eje de la politica social, operado por la SEDESOL. Este programa
ofrece transferencias condicionadas a la inversion directa en capital humano; la condicion es que
los miembros de los hogares deben recibir educacion basica y hacer uso de los servicios de salud

(uno de cada cinco hogares recibe el beneficio).
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En contraparte con la implementacion de este programa social, empieza a haber un incremento
de obesidad, asociado a la oferta alimentaria, lo anterior obligd al Estado a generar el Acuerdo
Nacional de Salud Alimentaria en el afio 2004.

El que la poblacion tenga problemas de sobrepeso y obesidad implica un costo econdémico alto
para los servicios de salud del pais, incrementandose en 61% en el periodo 2000-2008, al pasar
de 26 283 MDP a por lo menos 42 246 MDP. El recurso asignado a este problema en el 2008
representd el 33.2% del gasto publico federal en servicios de salud presupuestado en ese ejercicio
fiscal (Aguirre, 2012: 14).

Entonces, actualmente se estdn generando dos fuerzas opuestas dentro de la misma politica
alimentaria: por una parte, se esta incrementado el presupuesto para apoyar a las personas con
problemas de acceso a los alimentos a través del programa Oportunidades; pero a la vez se esta
aumentando el presupuesto para minimizar la problematica de obesidad. Esto sugiere que la

focalizacion y efectividad de la politica no esta funcionando.

3.2.1. Normatividad e institucionalidad de la politica alimentaria

En lo referente al aspecto legal se hicieron modificaciones a la constitucion politica en el
articulo cuarto; y en la fraccion XX del articulo 27, como se menciond anteriormente, a partir del
reconocimiento del derecho a la alimentacion. Los instrumentos que aborda la problematica
alimentaria en el sector agropecuario son el Plan Nacional de Desarrollo y la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable. Estos tratan los temas de soberania alimentaria y seguridad alimentaria al
impulsar la produccion agropecuaria del pais.

En México, el tipo de medicion de la inseguridad alimentaria se genera de manera indirecta,
con datos de ingresos y gastos de los hogares o medidas antropométricas (base de peso y talla) o

ingesta de alimentos y calorias; asi como a partir de escalas (subjetivas) de seguridad alimentaria,

31



que se basan en la percepcion sobre experiencias de hambre en los hogares. Se mide a partir de la
ELCSA y se capta la percepcion de la poblacion respecto al acceso a alimentos variados,
nutritivos y suficientes. La escala consta de 15 preguntas dirigidas al jefe o jefa de familia, o a las
mujeres encargadas de preparar los alimentos en el hogar en un periodo de tres meses previos a la
aplicacion. Se divide en cuatro categorias: seguridad alimentaria, inseguridad alimentaria leve,
moderada y severa. La leve esté relacionada con el acceso a los alimentos y la disminucion de la
calidad de los mismos, como resultado de la falta de dinero. La moderada, con la disminucién de
la cantidad de los alimentos consumidos por la falta de ingresos suficientes. La severa concentra
las experiencias de hambre causadas por la insuficiencia de recursos.

Otra forma de medicion relacionada con la alimentacion es la ENSANUT, la cual mide las
prevalencias de desnutricion, anemia, deficiencias de micronutrientes y mala nutricion por
exceso. Ademas, existe la Encuesta Nacional de Abasto, Alimentacion y Estado Nutricional en el
Medio Rural, pero esta ultima no se puede extrapolar porque su muestra no es representativa
(CONEVAL, 2010).

De esta manera, los principales indicadores que miden la seguridad alimentaria en México
estan basados en la disponibilidad de alimentos y en la desnutricion; se utilizan indicadores de
crecimiento econdmico, pobreza y salud. El CONEVAL y la FAO hacen esfuerzos por conjuntar
la gama de indicadores existentes para estimar la seguridad alimentaria (CONEVAL, 2010;
Faiguenbaum et al., 2013).

Por otro lado, Maxwell y Frankenberger (1992) mencionan que hoy en dia existen criterios
mas flexibles y diversificados, en los que se presta mucha atencion a la percepcion subjetiva de
las personas y la distribucion intrafamiliar de los recursos es considerada como clave. Esto
orienta las politicas a incrementar la capacidad de las personas vulnerables y desarrollar acciones

con su participacion, en lugar de imponerles programas estandarizados y centralizados.
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Al respecto, Gordillo (2011) propone una serie de elementos para mejorar la politica publica
en el sector rural y alimentario: “un Estado responsable y con respuestas es cuando no espera que
los problemas se resuelvan desde arriba, desde las burocracias o desde los gobiernos solamente.
Deben existir acuerdos con otros actores productivos, intelectuales y en general con la sociedad
civil, los cuales no se deben de considerar como actos aislados ni casuisticos, sino un ejercicio
permanente, renovable y realimentador, en un proceso continuo de aprendizaje. Asi como, el
verdadero antidoto es un problema compartido y transversal desde el gobierno federal, dotado de
insercion operativa en todos los niveles, sistematicamente por medio de la rendicién de cuentas y
la participacion ciudadana. Trascendiendo a través de los ciclos electorales”.

La forma de medir la seguridad alimentaria, y en especifico la dimension del acceso a los
alimentos, utiliza los datos estimados de las encuestas de ELCSA y ENSANUT principalmente.
Estos datos son subjetivos e insuficientes para representar la realidad ya que se aplican a personas
y familias que no necesariamente padecen hambre. Esta falta de precision incide en el proceso de
formacion de la politica ptblica de seguridad alimentaria, sobre todo en la parte metodologica, lo
que hace que frene las estimaciones adecuadas, buscando una mejor focalizacion y efectividad de
la politica. Una alternativa para abordarlo es a través del enfoque de politica basada en la

evidencia.
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CAPITULO 4. MATERIALES Y METODOS

4.1. Estrategia de buisqueda y obtencion de la informacion

Para generar la busqueda de las evaluaciones, se recurrio a bases de datos como EBSCO,
JSTOR, Google Academic e instituciones académicas como el Colegio de Posgraduados, la
Universidad Auténoma Chapingo, la Universidad del Estado de México, la Universidad
Autonoma Benito Juarez de Oaxaca, el Instituto de investigaciones Dr. Jos¢ Maria Luis Mora, el
Centro de Investigacion y Docencia Economica y el Colegio de México. Los términos de

busqueda se limitaron al titulo, resumen y palabras clave.

4.2. Criterios de inclusion y exclusion

No se introdujo ninguna restriccion en los afios de busqueda ni en el tipo de documento. La
busqueda se enfocod en evaluaciones sobre los resultados de los proyectos y los impactos del
programa de seguridad alimentaria PESA en México. Las palabras clave utilizadas para la
busqueda de informacion fueron: evaluacion y seguridad alimentaria, PESA, Mé¢éxico. Se
excluyeron para el andlisis aquellas evaluaciones que no presentaran datos de resultados e
impacto, porque son mas de caracter descriptivo. Sin embargo, algunos de sus resultados fueron

considerados en el apartado de discusion.

4.3. Codificacion de los resultados
Una vez identificadas las evaluaciones que cumplian con los criterios elegidos para esta
investigacion, se procedio a la descripcion de cada una de las evaluaciones para contextualizar

sus resultados y los impactos presentados.
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4.4. Evaluacion de la calidad de la evidencia

Esta escala se adecud para casos de evidencia politica y en especifico para analizar las
evidencias del PESA, extraida principalmente de Jovell y Navarro-Rubio (1995). Partiendo del
criterio de certeza, se le dio mayor peso a los trabajos generados con métodos estadisticos en la
seleccion de la poblacion a analizar y su respectiva comparacion con un contrafactual (Manning y
White, 2014), y menor peso a las estimaciones o estudios de caso donde puede existir un sesgo o
direccionamiento de la informacion (Sanz, 2013). Por otra parte, se gener6 la diferenciacion del
criterio de objetividad de la evidencia. En este trabajo la objetividad se refiere a si se verifica en
campo la existencia fisica de las unidades de produccion y sus resultados productivos o si
simplemente se genera la evaluacion a partir de la percepcion de los beneficiarios sin considerar

la calidad y existencia en campo de los proyectos productivos o servicios.

4.5. Presentacion de principales resultados

Se identificaron las principales actividades del PESA en las distintas evaluaciones, se codifico
la informacion para homologarla y analizarla. Destacando: 1) quién generd el estudio; 2)
cobertura (mas de tres estados o estatal); 3) método empleado para generar el estudio; y 4)
técnica para obtener la informacion. Posteriormente, para poder hacer la comparacion de los
principales resultados de las evaluaciones, se deflactaron las cantidades monetarias al afo 2010
de todos los estudios. Estos se dividieron en dos secciones, principalmente en la dimension
productiva y la dimensién econdmica. Para visualizar el impacto del programa, se compard la
dimension productiva con los proyectos tipo (generados por la UTN-FAQO) especificados en la
evaluacion SAGARPA (2012). Mientras que la dimensidon econémica fueron contrastados los

resultados por la canasta basica alimentaria propuesta por CONEVAL.
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CAPITULO 5. RESULTADOS Y DISCUSION
Los estudios identificados como potencialmente relevantes fueron 170. De ellos se acotd la
busqueda a estudios referidos al programa PESA en México, siendo seleccionados 17 de los
estudios; de estos ultimos se rescataron once documentos que presentaron resultados e impactos

que fueron pertinentes para valorar el desempefio del PESA.

5.1. Descripcion de los estudios del PESA
Con el fin de dar una vision general de la investigacion en el campo de la argumentacion de

este apartado, se describen los once estudios.

5.1.1. Evaluaciones con mas de tres estados.

1. FAO-SAGARPA (2009). Evaluacion y andlisis de Politicas, PESA, Evaluacion
Especifica.
Cobertura del estudio: Seis estados de 18 existentes en el 2009, agrupados en dos
bloques: 1. Estados donde el PESA tenia mayor tiempo de operar (Michoacéan, Puebla y
Yucatéan); 2. Estados donde el PESA llevaba poco tiempo de operar y para los cuales se
habian destinado recursos federales para implementar el programa (Chiapas, Guerrero y
Oaxaca).
Método empleado:
1. Seleccion de dos comunidades®, por los seis estados seleccionados;
2. Conformacion de grupos focales por cada comunidad.
Técnicas para obtener la informacion: a) método mediante el cual se observan los
resultados o alcances de un programa a partir de las actividades e interacciones de las

personas involucradas; b) metodologia participativa empleando técnica de historia

® No se explica con claridad los criterios de seleccion de comunidades. Solo se indica que se consideraron la
concentracion de proyectos, en las comunidades que fueran diferentes.

36



abierta, la cual consiste en entregar imagenes alusivas a la realidad de cada comunidad
visitada y a las actividades que se realizan en los proyectos, con el fin de provocar el
didlogo y generar una historia con el PESA. Asimismo, se plantearon preguntas abiertas
para indagar la percepcion sobre el avance del programa (FAO y SAGARPA, 2009).
Técnica para obtener la informacion:

Observacion de actividades y percepcion.

UAEM-SAGARPA (2013) Evaluacion del PESA 2013.

Cobertura del estudio: 10 estados: Durango, Chiapas, Chihuahua, Guerrero, Hidalgo,
México, Michoacan, Oaxaca, Puebla y Veracruz.

Método empleado:

1. Conformacion del universo de estudio de beneficiarios contenidos en el informe de la
cuenta publica PESA 2012.

2. Muestreo probabilistico del tipo sistematico con arranque aleatorio. Tamafio de
muestra 1 078, con un nivel de confianza de 2.58 y error muestral del 3%.

Técnica para obtener la informacion:

Aplicacion de encuestas en el domicilio del beneficiario, donde se recabd la percepcion
de la familia sobre el antes y después del proyecto PESA (UAEM y SAGARPA, 2013).
FAO y SAGARPA (2011) Estudio de logros, lecciones y potencialidades del PESA.
Cobertura del estudio: Cuatro estados: Puebla, Guerrero, Oaxaca, y Chiapas.

Método empleado:

1. Seleccion de 16 comunidades a partir de los siguientes criterios: al menos tres afios en
PESA; nivel de marginacion; condicion climatologica y agroecologica; distancia a

cabecera municipal no mayor a tres horas de recorrido; disposicion local sobre datos e
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impactos; diversidad de tipos de proyectos; y riesgos en la region. Conformacion de
grupos focales por cada comunidad.

2. Clasificacion de los participantes de los grupos focales por nivel socioeconémico, el
cual es establecido por actores clave que gocen de calidad moral y conozcan
perfectamente a los habitantes.

Técnicas para obtener la informacion:

Uso de diferentes herramientas y métodos participativos con el proposito de medir el
antes y después del proyecto PESA, y de esta manera medir el impacto causado por la
intervencion. Entre las herramientas empleadas destacan las siguientes:

-Diagrama de Venn para clasificar a las familias por nivel de riqueza;

-Contador antes y después, para estimar cambios en el ingreso y gasto de los familiares en
alimentos. Esta herramienta permite que se compare la situacion anterior a un proyecto
con la situacion durante o después del mismo, mediante el uso de objetos contadores
(semillas, piedras, palitos, etc.);

-Entrevistas semi-estructuradas para abundar sobre las razones de las diferencias “antes y
después”;

-Calendario estacional, para evaluar la estabilidad en fuentes de suministro de alimentos,
género, participacion y permanencia de las mujeres;

-Linea de tiempo, para evaluar el desarrollo de capacidades y sostenibilidad de los
proyectos;

-Estudios de caso, para evidenciar el impacto del PESA en términos de generacion de
ingreso, gastos cuantitativos, cambios en ingresos y gastos de las familias (FAO y
SAGARPA, 2011).

FAO (2009) La FAO en México. Mas de 60 afios de cooperacion 1945-2009.
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Cobertura del estudio: 16 estados: Chiapas, Durango, Estado de México, Guanajuato,
Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, San Luis
Potosi, Tamaulipas, Veracruz, Yucatan y Zacatecas.

Me¢étodo empleado:

Estimacion del impacto, que resulta de multiplicar el nimero de proyectos productivos
implementados por los parametros productivos estimados en los proyectos tipo (FAO,
2009).

Técnica para obtener la informacion:

A partir de los principales modelos productivos y tecnoldégicos promovidos por las
ADR’s.

SAGARPA (2012) Memoria Documental. Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria
(PESA) 2007-2012.

Cobertura del estudio: Todos los proyectos del 2007 al 2011.

M¢étodo empleado:

Estimacion de impacto.

Técnica para obtener la informacion:

A partir de los principales modelos productivos y tecnoldégicos promovidos por las

ADR’s.

5.1.2. Estudios estatales

6.

COLMEX (2009) Evaluacion externa del PESA. Guerrero Sin Hambre. Secretaria de
Desarrollo Rural del estado de Guerrero.
Cobertura del estudio: Guerrero.

Metodologia empleada:
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1. Conformacion del universo de estudio de beneficiarios (grupo de tratamiento) y no
beneficiario (grupo de control), a partir de aquellas familias cuyo jefe de hogar es
miembro del padrén de beneficiarios de Oportunidades (hoy Progresa), pero sin haber
recibido apoyos del PESA durante el periodo de septiembre de 2007 a agosto de 2008.

2. Muestreo por conglomerados en dos etapas. En la primera etapa se selecciond 15
municipios con probabilidades proporcionales a su tamafio y en la segunda etapa se
realizd6 un muestreo aleatorio simple con un promedio de 30 encuestas a hogares dentro
del PESA por municipio, resultando un tamafio de muestra de 450 hogares. El grupo de
control se selecciond dentro de los mismos municipios, utilizando también 30 encuestas
de un muestreo aleatorio simple del padron de Oportunidades resultando un tamafio de
muestra de 450 hogares. Con un nivel de confianza al 95%.

Se utiliz6 el método de Pareo de Puntuacion de la Propension.

Técnica para obtener la informacion: aplicacion de encuestas a domicilio a beneficiarios y
no beneficiarios, ademds de un cuestionario comunitario cuyo objetivo era conocer las
caracteristicas de la localidad (COLMEX y PRECESAM, 2009).

CEPAL (2011) Evaluacion del PESA-GSH, Evaluacion de impacto.

Cobertura del estudio: Guerrero.

Metodologia empleada:

1. Conformacion del universo de beneficiarios (grupo de tratamiento) y no beneficiarios
(grupo de control), a partir del padrén del programa Oportunidades bajo el supuesto de
que posee caracteristicas muy similares a las de los hogares beneficiarios del PESA, toda
vez que desde un principio se decidi6 usar dicho padron como base de focalizacion del

programa.
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8.

9.

2. El disefio de la muestra fue probabilistico, trietdpico, estratificado y por
conglomerados. El nivel de confianza utilizado en la estimacion del tamafio de muestra
fue de 90%. Se alcanzo un total de 1 734 hogares encuestados.

Para definir el grupo de tratamiento se consideraron los afios de exposicion al programa

(1, 2 o 3 afios), mientras que el grupo de control fue seleccionado con familias

beneficiarias del programa Oportunidades que residen en localidades donde ningun hogar

pertenece al universo de atencion del PESA, que tuvieron una poblacion de 50 a 500

habitantes y que contaran con grado de marginacion alto o muy alto.

Técnica empleada para obtener la informacioén: Aplicacion de encuestas en el domicilio

del beneficiario y no beneficiario para preguntar la percepcion de los entrevistados sobre

ingresos, produccion, consumo, autoconsumo, ahorro, uso de crédito, ente otras (CEPAL

et al., 2011).

Instituto Mora (2011).

Cobertura: Chiapas.

Metodologia empleada:

1. Seleccion de tres municipios, dos de los cuales forman parte del grupo de los 28
municipios de menor indice de desarrollo humano y otro que no forma parte de este
grupo.

2. A partir de un estudio de caso, en el que se entrevistaron a los beneficiarios, se
analizd la focalizacion, articulacion, participacion y apropiacion del programa
(Instituto Mora, 2011).

UNIVAS-SAGARPA-SEDAFPA (2012): Evaluacion externa estatal del PESA-Oaxaca

(2005-2010).

Cobertura: Oaxaca.
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Metodologia empleada:

1. Seleccion al azar de 13 ADR con tres localidades cada una, 6 UPF PESA y 2 UPF
control, utilizando un método completamente al azar a partir del listado de los
beneficiarios y la Matriz de Proyectos elaborada por la propia ADR.

2. Se utilizaron encuestas y cuestionarios y se verificaron criterios de veracidad,
coherencia, congruencia y pertinencia del programa. Estd conformado por la
percepcion de los beneficiarios referido a las encuestas (UNIVAS et al., 2012).

10. CECS-UACH (2013) Elementos de juicio para tomar decisiones sobre el Pre-dictamen de
desempetio de las ADR-PESA.

Cobertura del estudio: Oaxaca.

Método empleado:

1. Universo total de proyectos implementados entre 2011 y 2013: 31 386.

2. Muestra probabilistica calculada por la UTN-FAO: 3 466.

Técnica empleada: para obtener informacion: entrevista en el domicilio del beneficiario,

con ¢énfasis en la verificacion de la situacion del proyecto a nivel de campo (CECS-

UACh, 2013).

11. (Cruz, 2013) Factores que explican la permanencia de proyectos avicolas familiares en
regiones de alta marginacion.

Cobertura: Guerrero.

Metodologia empleada:

1. Universo de 6 909 proyectos avicolas de traspatio implementados entre 2007 y 2009.

2. Caélculo de una muestra aleatoria simple de 107 proyectos. Confiabilidad del 95%.
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3. Seguimiento de la dindmica de la parvada de cada proyecto en dos momentos:
diciembre del 2010 (n = 107), junio del 2012, (submuestra de 51 proyectos ubicados
en las localidades con mayor numero de proyectos de la muestra inicial).

Técnica para la obtencion de la informacion: Entrevista en el domicilio de la familia, con

énfasis en la verificacion de la situacion del proyecto a nivel de campo (Cruz, 2013).

5.2. Clasificacion de la evidencia
En el Cuadro 3 se sintetizan las evaluaciones analizadas a partir del tipo certeza identificadas.

Cuadro 3. Documentos utilizados en la investigacion.

Cinco evaluaciones en mas de tres Seis evaluaciones de un solo estado
estados

Dos utilizan el método de estimacion a  Dos utilizan método de pareo de puntuacion
partir de un calculo simple, donde se de la propension (COLMEX, 2009 y
multiplica el niimero de proyectos por los CEPAL 2011).

indicadores productivos de proyectos tipo

(FAO, 2009).

Dos con estudios de caso para indagar la Dos estudios de caso para indagar la
percepcion de  beneficiarios (FAO- percepcion de beneficiarios (UNIVAS-
SAGARPA, 2009; FAO-SAGARPA, SAGARPA-SEDAFPA, 2012; Instituto
2011). Mora, 2011).

Uno con muestra probabilistica de Dos utilizan encuestas en una muestra
beneficiarios (UAEM-SAGAROA, 2013). probabilistica de beneficiarios (CECS-
UACH, 2013; Cruz, 2013).

Fuente: elaboracion propia, 2014.

En la Figura 2 se clasificaron las evaluaciones con base en su objetividad y certeza. Denotando
que la figura estd clasificada por diferentes segmentos, dentro de los cudles no existe
jerarquizacion de los estudios, por ejemplo: los estudios encontrados en la categoria de cuasi
experimentales dentro de la certeza de la evidencia, tiene la misma ponderacion la evaluacion de

COLMEX y CEPAL.
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Figura 2. Objetividad y certeza de la evidencia.

Fuente: Elaboracion propia, 2014.

Como se observa en la Figura 2, ningun estudio analizado cuenta con un disefio experimental;
dos son de tipo cuasi-experimentales, generados a nivel estatal; uno, con un disefio de muestra
aleatoria; tres mas, con muestra dirigida; otros tres mas, con estudios de caso; y dos estan basados
en estimaciones.

Las evaluaciones por lo general tienen una calidad deficiente de informacion. Se muestra que
entre menor fuerza y certeza de la evidencia los resultados son mas espectaculares al momento de
presentarlos, y a mayor rigurosidad de la fuerza y certeza los resultados e impactos son mas

marginales.
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Los métodos de evaluacion empleados en Guerrero proporcionan un estandar
consideradamente alto. Cuentan con un contrafactual'® que permite diferenciar los cambios entre
los beneficiarios y no beneficiarios del programa. Pero se le resta valor en virtud de que los
resultados son generados a través de la percepcion del encuestado.

Existen cuatro estudios con mayor objetividad de la evidencia, en los cuales fue verificada la
calidad y existencia de los proyectos al igual que la utilizacion de muestras estadisticas para
generar la evidencia, estos son CECS-UACH (2013) y Cruz (2013). Los estudios generados a
partir de estimaciones solo realizaron sus constataciones al momento de levantar la informacion
pero ello no garantiza que todos los efectos de los proyectos permanezcan. Estas evaluaciones
so6lo dimensionan el nimero de beneficiarios y proyectan cuanto impacto habria por familia
beneficiada; el impacto positivo es expresado en kg de carne u hortalizas, dependiendo del tipo
proyecto. A partir de ese tipo de informacion afirman que existe disponibilidad y acceso a los
alimentos de manera significativa en las familias beneficiarias, sefialando que el proyecto PESA
realmente ha fomentado y propiciado la seguridad alimentaria, como lo afirman los trabajos FAO
(2009: 74-75) y SAGARPA (2012: 26).

Por otra parte, se encontréo un trabajo complementario que no fue tomado en cuenta en el
analisis de la calidad de la evidencia por ser mas de caracter cualitativo (FAO, SAGARPA y
UTN-FAOQO, 2014), que estima que el programa PESA no presenta resultados precisos debido a
que no cuenta con una linea base, ni con un contrafactual, indicadores o una evaluacion que mida

el impacto generado por el programa. Como mencionan Jennings y Hall (2011), hasta la fecha no

10 Se denomina contrafactual a todo acontecimiento o toda situacion que no ha acontecido en el universo
actualmente observable por la investigacién humana pero que pudiera haber ocurrido. En la evaluacion de Politicas
Publicas sirve para suponer lo que les hubiera ocurrido a las personas si no hubieran participado en determinado
programa (Vera, 2011; Casado, 2012).
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existen procesos que definan como producir, validar y utilizar la informacion para la formulacion
de politicas.
Una vez descritas las evidencias encontradas, se resume las evaluaciones utilizadas

dependiendo de la dimension analizada (Figura 3).

) {Dimransién productiva ] [Dimensidn eaondmica] [ Discrepancia ]
g : —— . o : T . | .
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=
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S CECS-UACh (2013) FAO-SAGARPA (2011) UAEM-SAGARPA (2013)
M) Cruz (2013) | ) L )

Figura 3. Sintesis de los indicadores y resultados utilizados.

Fuente: Elaboracion propia.

5.3. Dimension productiva de los impactos causados por el programa
A continuacidon se especifica por qué se utilizaron solamente algunas evaluaciones para
generar la dimension productiva, la cual fue determinada a partir de los rubros mas sobresalientes
del PESA, respecto a la inversion del gasto publico: la avicultura y la horticultura de traspatio,
que apoyan al 39% y 28% de los beneficiarios respectivamente, y representan casi el 70% del
total de apoyos entre los afios 2004 y 2012. Estos son los principales ejes rectores a analizar
dentro de la dimension productiva.
1) FAO-SAGARPA (2009). No se tomo6 en cuenta este estudio porque los resultados que
presenta son de caracter cualitativo principalmente y de percepcion, no toman en cuenta
aspectos de produccion directamente y menos aun especificamente de proyectos avicolas y

hortalizas.
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

UAEM-SAGARPA (2013). Se tomd en cuenta este estudio porque los resultados
presentados son de cardcter cuantitativo y generan analisis de avicultura y horticultura,
entre otros. La informacion la presenta en porcentajes de familias analizadas que cuentan
con los criterios que establece la evaluacion.

FAO-SAGARPA (2011). No fue tomado en cuenta ya que los indicadores son presentados
a partir del ingreso bruto anual de familias con PESA, a pesar de analizar los proyectos
productivos tanto de avicolas y de hortalizas.

FAO (2009). Este estudio si fue tomado en cuenta para el analisis ya que los indicadores
que presenta toman en cuenta los proyectos de avicultura y hortaliza, a pesar de generarse
a partir de la estimacion del impacto del programa considerando el nimero de proyectos
implementados en el 2008.

SAGARPA (2012). El estudio es considerado para el analisis, toma en cuenta los
proyectos productivos. La UTN FAO generd una estimacion de los impactos del programa.
Este estudio fue tomado como proyectos tipos, se utiliz6 como contrafactual para el
analisis de los resultados ya que, como fueron creados por quien disefia y ejecuta el
programa, se puede considerar como lo que se esperaria de los proyectos.

COLMEX (2009) y CEPAL (2011). No fue tomado en cuenta, debido a que los
indicadores manejados en la evaluacion estan estimados en pesos o en ingresos, por lo que
no permitid estimar estos proyectos a pesar de ser de las evaluaciones que cuentan con
mayor certeza en la evidencia.

Instituto Mora (2011). La evaluacidon es mas de carécter cualitativa y no maneja el tipo de
datos que se requiere para el andlisis.

UNIVAS- SAGARPA-SEDAFPA (2012). La evaluacion no es tomada en cuenta ya que

los resultados que presentan para los indicadores que se analizan no son tutiles: a pesar de
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mencionar el porcentaje de beneficiarios que cuentan con proyecto de aves y huevo (21%)
no se especifica a que categoria pertenece, como, por ejemplo, cerrados, en seguimiento, o
puesta en marcha, o si no existen.

9) CECS-UACh (2013). Si fue tomado en cuenta para el analisis de proyectos productivos ya
que generd un andlisis estadistico a partir de los indicadores gallinas y huevo, asi como
horticultura.

10) Cruz (2013). También fue considerado para el andlisis ya que se enfoca en los proyectos
de avicultura.

En lo que respecta a la avicultura de traspatio, con la excepcion de dos variables (produccion

de carne de pollo y huevo) que presentan signo negativo referente al criterio de cambio, en el
resto de las variables evaluadas los cambios son positivos (UAEM y SAGARPA, 2013) (Cuadro

4my.

Cuadro 4. Cambios logrados por PESA con proyectos de avicultura de traspatio (UAEM-
SAGARPA, 2013).

Beneficiarios que: Sin Ahora Cambio
1. Contaban con gallinas 71 100 29
antes de recibir el AP

A un aiio A dos afios

Sin AP Con  Cambio Sin Con  Cambio
AP AP AP

2.Producen carne de pollo 58 50 -8 59 59 0
3. Producen mas de 2 10 26.1 16.1 13.5 26.4 12.9
aves/mes
4. Cuentan con gallinas 60 95 35 65 98 22
5. Cuentan con mas de 5 34 75 41 51 73 22
gallinas
6. Consumen y venden parte 10 20.94 10.94 13.4 32 18.6

o toda la produccion de carne

' Se utiliz6 la informacién de los principales indicadores obtenidos de la evaluacion (UAEM-sagarpa, 2013),
estimando los cambios a partir de tomar en cuenta la variable “después” de la intervencion —afio uno o dos— restado
con la variable “antes” de la intervenciéon como linea base.
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7. Consumen carne cada - 30 - - 32 -
semana

8. Compran carne con menor - 70 - - 68 -
frecuencia

9. Producen huevo 78.2 76.8 -1.4 745 80.1 5.6
10. Producen mas de 50 29.6 47.6 18 344  56.8 22.4
huevos/mes

11. Consumen y venden parte 13 20.4 7.4 194 312 11.8
o toda la produccion de

huevo

12. Consumen huevo dos o 45 74.06 29.06 - - -
mas veces por semana

13. Compran huevo con - 57.24 - - 5454 -

menor frecuencia
Nota: todos los datos presentados estan en porcentaje.
SIN = Sin el apoyo del programa PESA; CON = Con intervencion del programa PESA; CAMBIO = Es el porcentaje
de poblacion que beneficio el programa PESA; AP = apoyo del PESA.

Fuente: Elaboracion propia, 2014.

A diferencia de la produccion de huevo y carne, en el caso de las hortalizas (Cuadro 5), la
proporcion de familias antes de la intervencion del PESA que no producia era de 76%,
comparado con solo 29% que si producia. Esto significa entonces que el impacto potencial es
mayor por el s6lo hecho de que el 100% de las familias producen hortalizas en su traspatio,

cuyo destino principal es el autoconsumo.

Cuadro 5. Cambios logrados por PESA con proyectos de horticultura de traspatio
(UAEM-SAGARPA, 2013).

Beneficiarios que (%): Sin AP Con AP Cambio
1. Contaba con hortalizas antes de 24 100 76
recibir el proyecto

Especie %
2. Producen las siguientes hortalizas: cilantro 42.5

rabano 31.3

jitomate 30

chile 21.3

calabaza 20
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3. Producen para autoconsumo cilantro 87.8

rabano 83.3
jitomate 91.7
chile 87.4
calabaza 74.9
4. Consumen y venden parte o total cilantro 12.1
rabano 16.6
jitomate 8.3
chile 12.5
calabaza 25

SIN AP = Sin el apoyo del programa PESA; CON AP = Con intervencion del programa PESA; CAMBIO =
Es el porcentaje de poblacion que beneficido el programa PE; % = porcentaje de beneficiarios con
intervencion.

(Como juzgar si los cambios registrados en los cuadros 5 y 6 efectivamente “han abonado
poco a la mejora de la alimentacién de las familias”, tal como lo afirma la evaluacion (UAEM-
SAGARPA, 2013: 166).

Ante la ausencia de un contrafactual, una forma indirecta de valorar los cambios seria
compararlos con alguna referencia que bien podrian ser la escala y los parametros productivos
propuestos por la FAO, SAGARPA y UTN-FAO (2012) en los modelos productivos tipo que
debieran impulsarse con la finalidad de alcanzar la autosuficiencia alimentaria de una familia
(Cuadro 12 y 13 del Anexo).

Para el caso de las hortalizas, solo el 17% de las familias posee un huerto igual o mayor a los
100 m? que establece el modelo tipo; mientras que para el caso de las aves, el modelo consiste en
una parvada de 20 gallinas/familia, la cual produce 40 huevos/semana (160 huevos/mes) y 2 kg

de carne/semana'?

. Los resultados presentados por la evaluacion realizada por la UAEM-
SAGARPA en el 2013 indican que para el tamafio de parvada solo 13% de las familias alcanzan

la meta fijada por el programa; y para las variables de produccion, solamente el 7% y 9% de las

12 Se asume que cada ave pesa 2 kg.
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familias, respectivamente, producen la cantidad de huevos y carne planteado en los proyectos tipo
para lograr autosuficiencia.

Esto significa que, no obstante ser los proyectos avicolas los que mayor difusiéon y apoyo han
recibido por parte del PESA entre 2006 y 2014, con el 39% de la familias beneficiadas (UAEM y
SAGARPA, 2013) mas del 90% de ellas no han logrado alcanzar la escala y los parametros
productivos necesarios para lograr la autosuficiencia en huevo y carne después de dos afios de
operacion, segun los datos de la evaluacion generada por la UAEM.

Se ha estimado que con la mejora de ciertos parametros como la reduccion de la mortalidad en
pollos jovenes (al pasar de 30% a 15%), el aumento de porcentaje de incubacion (pasando de
62% a 80% de incubabilidad) y el incremento de la produccion de huevo/gallina/semana (al pasar
de 3.5% a 4%), es posible que en un periodo no mayor a dos afios, una familia alcance la escala y
los parametros para lograr autosuficiencia en huevo y carne (Verduzco, 2015). Por lo tanto, el
hecho de que una baja proporcion de familias haya alcanzado la autosuficiencia sugiere la
existencia de deficiencias en el proceso de implementacion, tales como el insuficiente soporte
técnico o la mala focalizacion (Feres y Villatoro, 2012).

Respecto al ultimo punto, en un estudio de verificacion realizado en Guerrero con una muestra
de familias apoyadas con PESA (Cruz, 2013), se encontr6 que “el tamafio promedio de la parvada
existente a 48 meses de iniciada la intervencion, fue 108% mayor que la existente sin PESA”.
Estos resultados sugieren que es posible duplicar la capacidad productiva en huevo y carne de ave
después de cuatro afios de intervencion en familias pobres a través de una estrategia de inversion
en activos que consideren la entrega de aves mejoradas, infraestructura de alojamiento y
capacitacion.

Sin embargo, al analizar la dindmica de las diferentes familias, se concluye que este

crecimiento esta soportado por solo el 29% de las familias, toda vez que el 71% restante registro
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un decrecimiento en la parvada, con una clara tendencia a desaparecer o bien desaparece por
completo (Cruz, 2013).

Estos resultados sugieren la necesidad de una mejor focalizacion del programa. Por ejemplo,
se recomienda focalizar familias que produzcan al menos el 60% de sus necesidades anuales de
grano, cuenten con apoyo familiar consistente en mano de obra y capital de trabajo para la
compra de insumos, y en aquellas con posibilidad de vender alrededor de una cuarta parte de la
produccién obtenida (Cruz, 2013). Es decir, el autoconsumo por si mismo no constituye un
incentivo suficiente para garantizar la sostenibilidad de la avicultura de traspatio.

Por otra parte, una verificacion realizada en Oaxaca con una muestra estadistica de 3 271
familias apoyadas por PESA (CECS-UACh, 2013) encontr6 que el indicador referido a
huevos/gallina/semana no registra incrementos debido al acompafiamiento técnico de las ADR, e
incluso se registra un ligero descenso en el indicador al cabo de 3.3 afos de acompafiamiento. Lo
que se puede inferir es que la asistencia técnica de las agencias puede no ser relevante para el

incremento de la produccion de aves.

5.4. Dimension economica de los impactos encontrados del PESA

Debido a que la evaluacion del PESA realizada por la UAEM fue por encargo de la
SAGARPA (UAEM y SAGARPA, 2013) fue que se enfoco a valorar los impactos en el ambito
productivo y en el consumo familiar, sin cuestionarse si los cambios se explican por la
intervencion del PESA o no. Otra forma de evaluar de manera mas eficiente el desempefio de la
politica publica de seguridad alimentaria es traducir dichos cambios en cantidades monetarias y
comparar los resultados finales de la politica en los beneficiarios en contraste con un grupo de
control, de modo que se pueda calcular el efecto neto o impacto econdémico atribuible al

programa, al eliminar los efectos generados por factores exdgenos.
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Las evaluaciones consideradas para analizar la dimension econdmica fueron COLMEX
(2009), CEPAL (2011) y FAO-SAGARPA (2011), desde el criterio de ingreso neto, valor del
autoconsumo y consumo total de alimento. Estas evaluaciones son las unicas que manejan
ingresos monetarios al cuantificar los impactos.

Es de notar que la evaluacion FAO-SAGARPA (2011) generd cinco estudios de caso en
proyectos generadores de ingreso, en los cuales se utiliz6 el indicador de cambio en el ingreso
bruto anual de las familias. Este indicador tiene como propdsito lograr una primera aproximacion
metodologica respecto a la diferenciacion en giros productivos, tipo de proyectos y magnitud de
los cambios en el ingreso. Los resultados indican que las familias PESA generan ingreso a partir
de la produccion de jitomate, hongos seta y hortalizas, asi como café y gallinas y huevo (FAO-
SAGARPA, 2011: 12). A partir de esta informacion se presentan los resultados sin especificar la
dimension del alcance de esta prueba piloto.

Al respecto, se analizaron dos estudios de tipo cuasi experimental realizados en Guerrero por
el COLMEX (2009) y la CEPAL (2011) (Cuadro 1 del Anexo), los cuales a pesar de utilizar el
mismo método de evaluacion, el de PPP, presentan los impactos utilizando indicadores muy
heterogéneos que dificultan el andlisis y la comparacion de sus resultados. Sin embargo, se
procedio a identificar aquellos indicadores que pueden ser comparables y permiten valorar los
impactos econdmicos de un programa como el PESA.

Por ejemplo, en relacion al ingreso neto que generan las actividades productivas realizadas en
el traspatio —como los huertos y la produccion de ave y carne—, el COLMEX estim6 un ingreso
neto anual de $352.76/hogar, con el cual, tomando en cuenta que el tamafio promedio del hogar
es de cinco personas, el incremento del ingreso neto de traspatio seria de $70 por persona al afo,

de $5.8 por persona al mes y de s6lo $0.2/persona/dia.
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Sin embargo, la produccion para el autoconsumo de alimentos en los sistemas de traspatio y
milpa no tiene como principal objetivo la produccion para la venta sino el autoconsumo, es decir,
lo que se busca es que las familias dejen de comprar y produzcan todo o la mayor parte de los
alimentos que consumen, a fin de evitar el impacto de las fluctuaciones del mercado en cuanto a
precio y disponibilidad, ademas de los probables riesgos a la salud derivados de la probable
contaminacién de los alimentos (FAO et al., 2014). Bajo este enfoque se supone que la
autoproduccion evita desembolsos monetarios para la compra de alimentos y por tanto constituye
una via indirecta para incrementar los ingresos de las familias rurales pobres.

Al respecto, los estudios realizados por CEPAL y COLMEX calcularon el impacto en el
autoconsumo de los alimentos producidos en el traspatio y en la milpa, el cual oscila entre $0.4 a
$3.9/dia/hogar; suponiendo asi que estas cantidades representan un ahorro por dejar de comprar,

aunque se pasa por alto que la producciéon implicéd incurrir en costos (Cuadro 6'3).

Cuadro 6. Impacto en el autoconsumo de alimentos (pesos constantes al 2010).

Estudio Indicador $/afio/hogar $/dia/hogar $/dia/per
capita
COLMEX, 2009 Ingreso por 1 446.41 3.9 0.7
autoconsumo.
CEPAL, 2011 Autoconsumo. 177.59 0.4 0.09

Fuente: Elaboracion propia, 2014.

(En qué medida contribuyen los sistemas productivos de traspatio y milpa a la dimension de
disponibilidad de alimentos que considera el concepto de seguridad alimentaria? Una manera de

responder a esta crucial interrogante es comparar el valor del autoconsumo calculado con el valor

13 Se generd la informacion estimando el impacto econdémico, tanto anual como por dias/hogar y per capita,
asumiendo que un hogar o familia estd conformado por cinco personas.
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de los productos contemplados en la canasta alimentaria rural propuesta por CONEVAL'. Asi,
considerando so6lo a los alimentos siguientes: huevo, carne de ave, verduras, legumbres y maiz;
resulta que el valor del cambio en autoconsumo apenas contribuye con 1.3%, segun la CEPAL, o
10%, segiin el COLMEX, al valor del consumo diario per capita considerado para estos alimentos
en la canasta alimentaria rural.

Si ademads de la contribucion del componente de traspatio y milpa a la seguridad alimentaria, se
considera al resto de los componentes contemplados por el programa, como los proyectos de
almacenamiento y conservacidon de granos y agua, los generadores de ingresos, los de
microfinanzas, los de conservacion y uso sustentable de suelo y agua, etc., se puede valorar mejor
los impactos. En este sentido, tres estudios calcularon los cambios en el consumo total de
alimentos en las familias beneficiadas por el programa, dos de los cuales podrian ser comparables
al calcular el indicador de consumo en términos econdémicos. Mientras que en el tercer estudio,

los impactos se presentan en distintas unidades, por lo que no son comparables

Cuadro 7).

Cuadro 7. Impacto/cambio en el consumo total de alimentos (pesos constantes al 2010).

Estudios Indicadores Calorias per $/aiio/ $/dia/  $/dia per
capita/dia hogar hogar capita

COLMEX, 2009 Consumo total de calorias 326.7

CEPAL, 2011 Consumo total de alimentos 565.62 1.5 0.3

FAO-SAGARPA, 2011 Consumo total de alimentos 2024 5.5 1.1

Fuente: Elaboracion propia, 2014.

El resultado de la comparacion es que si bien en el estudio de la FAO-SAGARPA (2011) se

reporta que “los incrementos en el ingreso han impactado en un incremento del gasto familiar en

4 Se utilizaron los datos  propuestos por CONEVAL  para diciembre del  2010.
(http.//www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Lineas-de-bienestar-y-canasta-basica.aspx).
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alimentos del 38% real entre 2005 y 20107, lo cierto es que este espectacular aumento apenas
contribuye con el 4.6% al valor del consumo diario per capita de los alimentos de la canasta
alimentaria rural, mientras que la CEPAL (2011) reporta que dicha contribucion es de sélo 1.2%.
Lo que esto sugiere es que dependiendo de como se reporten los impactos es como se puede
juzgar el valor publico de un Programa.

Las diferencias a favor del estudio de la CEPAL podrian explicarse por el método de
estimacion empleado para calcular los impactos, el cual permite atribuir con certeza al programa
los resultados, ademas de que los sujetos de analisis son seleccionados de manera aleatoria, en
comparacion con el de la FAO-SAGARPA (2011), que se limita a realizar una simple
comparacion del antes y después de la intervencion en comunidades y familias seleccionadas de

manera dirigida sin discernir si los cambios son atribuibles al PESA.

5.5. Discrepancia en magnitudes y unidades de medida

Las diferencias en las 6rdenes de magnitud no sélo podrian ser explicadas por los métodos de
evaluacion pues también es posible observar discrepancias para un mismo indicador entre
estudios que aplican el mismo método que, se supone, “representa el estado del arte en cuanto a
la evaluacion de programas que no tienen una asignacion aleatoria (COLMEX, 2009:13). En
efecto, en el Cuadro 8 se observa que entre el método empleado por el estudio FAO-SAGARPA
y el de COLMEX existen diferencias de hasta nueve veces en el ingreso por dia por hogar, siendo
marcadamente mayor en el primer caso, pero entre COLMEX y CEPAL también se observan

diferencias hasta de seis veces en favor del segundo estudio.

Cuadro 8. Impacto/cambio en el ingreso por concepto de ventas (pesos constantes de 2010).

Estudio Indicador Ingreso/afio/ Ingreso/dia/ Ingreso/dia
hogar hogar per capita*
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COLMEX, 2009 Ingreso por ventas agricolas, 129548 3.5 0.7
ganaderas y de traspatio.

CEPAL, 2011 Cantidad producida y 8989.1 24.6 4.9
vendida.

FAO-SAGARPA, Ingreso bruto por venta de 13 346 36.5 7.3

2011 productos agropecuarios**,

** Promedio de tres niveles de bienestar para diversos productos agropecuarios.
* Calculo que resulta de dividir el ingreso diario entre 5 personas promedio por hogar.
Fuente: Elaboracion propia, 2014.

En un contexto de “venta” del valor publico del PESA con el propdsito de lograr mayores
asignaciones presupuestales o simplemente para justificar su continuidad, evidentemente que se
recurriria a los impactos reportados por la FAO-SAGARPA y no a los del COLMEX o CEPAL,
ello a pesar de que el primer estudio no podria responder a la siguiente interrogante de ;como
saber en qué proporcion y cuantos de los beneficiarios del Programa habrian mejorado su
consumo si no hubieran participado en el Programa? Sin embargo, si bien los enfoques de
evaluacion del COLMEX y la CEPAL asumen que el impacto de una intervencién o programa
resulta de la diferencia entre aquello que realmente acontece a los participantes y el denominado
contrafactual, esto es, lo que les hubiera ocurrido de no haber participado, ;ja cudl de los dos
estudios atender: al del COLMEX que reporta un impacto en el ingreso por concepto de ventas de
$3.5/dia/hogar o al de la CEPAL que calcula un impacto de $24.6? Si de lo que se trata es de
vender el Programa, obviamente al segundo.

Esta misma situacion ocurre, incluso, entre estudios realizados por una misma institucion,
como es el caso de FAO-SAGARPA en 2009 y 2011, los cuales presentan marcadas
discrepancias entre ellos. Por ejemplo, el primero afirma que “la presencia de las ADR no
constituye una condicidn necesaria y suficiente para el desarrollo de capacidades y existe (en
algunas comunidades) una dependencia generalizada hacia el personal de las Agencias para
solucionar los problemas de la comunidad” (p. 67), “s6lo en la mitad de las localidades se pudo

observar apropiacion de los proyectos por parte de los beneficiarios, pero no capacidad (de los
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proyectos) para recuperar lo invertido, generar beneficios continuos y mantenerse en el tiempo”

(p. 74) y “las ADR no lograron el objetivo de generar capacidades de gestion en los beneficiarios

entrevistados (p. 77). Tal y como se observa en el Cuadro 9, las opiniones negativas de los

beneficiarios en los diferentes estados y localidades superan a las positivas en las diferentes

dimensiones evaluadas.

Por su parte, el segundo estudio FAO-SAGARPA (2011) reporta que en lo que respecta al

desarrollo de capacidades, en 86% de los proyectos se aplican los conocimientos adquiridos

gracias a los talleres de capacitacion y acompafiamiento técnico realizado por las ADR. Ademas

de que en un 33% de las familias no participantes en PESA se replican los conocimientos

difundidos por las ADR (FAO-SAGARPA, 2011: 6).

Cuadro 9. Evaluacion especifica del PESA, FAO-SAGARPA (2009).

Percepcion de los beneficiarios

Grupo 1 Grupo 2

+ - + - + -
Disponibilidad y acceso a mas y mejores 4 2 3 7
alimentos
Generacion de capacidades en beneficiario 2 4 4 2 6 6
para la identificacion de sus problematicas y
proponer alternativas
Apropiacion, escalamiento y sostenibilidad 2 4 3 3 5 7
de proyectos
Fortalecimiento de la gestion local 6 - 6 - 12
Efectos sobre la coordinacion 2 4 2 4 4 8
interinstitucional

Totales 10 20 12 17 22 37

+ Percepcion positiva; - percepcion negativa.

Nota: Grupo 1: estados de la modalidad PESA-PEF (Chiapas, Guerrero y Oaxaca); y Grupo 2, estados que no

contaban con recursos del PESA-PEF (Michoacan, Puebla y Yucatan).

Fuente: Elaboracion propia, 2014.

En lo que respecta a la sostenibilidad de los proyectos, el estudio concluyd que: el 87% de

ellos estd en operacion y de estos el 91% produce bienes y servicios. “Un aspecto clave que
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favorece la sostenibilidad, es que los proyectos surgen de la decision informada de las propias
familias y comunidades y no como soluciones desde la logica de agentes externos” (FAO-
SAGARPA, 2011: 27).

Afirmaciones como estas, llevan a este estudio a declarar en el resumen ejecutivo que “la
trayectoria del PESA en los ultimos afios da cuenta de un efecto de renovada confianza entre los
pequefios productores en zonas de alta y muy alta marginacion para un trabajo productivo con las
instituciones, lo que genera entusiasmo y autoestima de parte de ellos. Asimismo, el PESA tiene
resultados que demuestran la viabilidad de las acciones para que las familias participantes
mejoren su situacion alimentaria, generen excedentes productivos e ingresos” (SAGARPA y
FAO, 2011: 5).

Continuando con las diferencias entre los diversos estudios para un mismo indicador, en el
Cuadro 10, se observa que los datos de la proporcion de familias que producen y disponen de
alimentos para cubrir el consumo familiar anual en productos como el huevo y la carne de ave
son muy contrastantes; por ejemplo, mientras que el estudio de la UAEM-SAGARPA reporta un
valor de 7% para el caso del huevo, el estudio de FAO-SAGARPA calcula un valor de 60%.

Igual ocurre en el caso de la carne de ave.

Cuadro 10. Impacto/cambio en estabilidad de alimentos (pesos constantes de 2010).

Indicador Estudio Alimento % de
familias
Familias que producen y UAEM- Huevo 7
disponen de alimentos para  SAGARPA,2013* Carne 9
cubrir el consumo familiar  FAO-SAGARPA, Huevo 60
anual 2011 Carne 60

*El estudio no reporta directamente el indicador tal y como aqui se presenta, aunque sus hallazgos son la base para
calcular este indicador.
Fuente: Elaboracion propia, 2014.
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Ademads de las marcadas diferencias en las 6rdenes de magnitud para un mismo indicador,
también se presentan divergencias en la unidad de medida. Un ejemplo de esto se observa en el
Cuadro 11 donde la frecuencia de consumo en huevo se reporta en dias/semana, pero también en
porcentaje de familias que consumen dos o mas veces por semana, situacion que dificulta valorar

el impacto en esta dimension.

Cuadro 11. Impacto/cambio en utilizacion de alimentos (pesos constantes al 2010).

Indicador Estudio Alimento Dia/semana Familias que
consumen 2 0 mas
veces por semana

(%)
UAEM- Huevo - 29.06
Frecuencia SAGARPA, Carne 0.66 -
de consumo 2013 Huevo 1.17
FAO- Frutas 1.94
SAGARPA, Verduras 2.32
2011

Fuente: Elaboracion propia, 2014.

5.6. Contexto de la politica basada en la evidencia

Una vez presentados los principales hallazgos encontrados por las evaluaciones. El siguiente
paso es entender el proceso de toma de decisiones a partir del contexto de la politica,
principalmente al momento de analizar las evidencias, ya que generalmente no existe un perfil
cientifico de los tomadores de decision y los disefiadores y evaluaciones de los programas, lo que
limita la calidad de la evidencia (Jennings y Hall, 2011). Esta situacién se presenta en los
gestores del PESA, quienes no tienen una vision eficiente para utilizar la informacion generada
de las distintas evaluaciones, y de esa forma dirigir y focalizar los proyectos de manera efectiva
(Baca del Moral, 2007).

Ademas, Jennings y Hall (2011) también mencionan que no solo se debe tomar en cuenta la

calidad de la evidencia, sino también otros factores que influyen en el proceso de toma de
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decisiones. Dentro de estos factores se encuentra el entorno politico y las caracteristicas internas
del programa, ya que al no tener un entorno politico transparente y al no existir estrategias claras
para llevarlas a cabo, como sucede en la politica publica de seguridad alimentaria en zonas
rurales marginadas de México, las evaluaciones y auditorias generan informacién poco util para
tomar buenas decisiones al momento de distribuir el presupuesto, sirviendo para justificar la
intervencion institucional (Torres et al., 2015)

Al respecto, Head (2008), menciona que existen diferentes factores que interactian antes de la
toma de decisiones en la politica, como son: la existencia de un desligue muy notorio entre los
investigadores que generan los estudios y las necesidades practicas que buscan los gestores de
politica o tomadores de decisiones. Esto provoca, en el caso de las evaluaciones, que no exista un
seguimiento constante y confiable de la informacioén o evidencia obtenida.

Por ello, es de importancia entender a partir de qué tipo de conocimiento politico se esta
generando el proceso de toma de decisiones, delineado por diferentes hechos y acciones. Los
tomadores de decisiones forman su opinion y toman decisiones a partir de los medios mediante
los cuales se toma el conocimiento de determinadas situaciones, las cuales pueden ser definidas
como problemas. Entre los medios mas relevantes para definir el problema destacan el ro/ de los
indicadores, los eventos focalizadores y la retroalimentacion (Kingdon, 1995).

En lo que se refiere a los indicadores, las mediciones realizadas por el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, principal institucion que mide la pobreza,
muestran que entre el afio 2002 y 2014 la poblacion con pobreza alimentaria, medida a partir de
la dimension del ingreso, pasé de 20% a 19% respecto al total de poblacion en el pais, siendo en
la poblacion rural donde se expresa con mayor intensidad esta problematica (CONEVAL, 2016).
Estos resultados permiten estimar la magnitud de esta situacion a partir de la inseguridad

alimentaria de los habitantes rurales pobres.
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Por lo tanto, esta situacion por si misma justifica la relevancia de un programa como el
Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria. Para identificar los cambios en dicha situacion,
los tomadores de decision deberia recurrir a las evaluaciones realizadas por distintas fuentes, para
justificar el gasto.

En lo que respecta a los eventos focalizadores, se tiene que estos influyen sobre determinadas
situaciones mas que sobre otras. Para el caso del PESA, en los eventos de promocion se presentan
los proyectos que han logrado sobresalir, es decir, los exitosos, que tienen una participacion
menor del 6% del total del impacto del programa. Tales eventos tienen efectos trascendentales
verificables solo si estan acompafiados por un indicador consistente sobre el problema, por una
percepcidn pre-existente o por una combinacion con otros eventos similares.

En este sentido, durante el periodo que comprenden los diferentes estudios analizados
ocurrieron eventos que resultaron determinantes para justificar la existencia del Proyecto, asi
como la creciente asignacion presupuestal, como el incremento de los precios de los alimentos
entre los afios 2005 y 2014, al aumentar el precio en los alimentos en el pais 23.2 puntos
porcentuales, lo cual implicé un incremento en el nimero de habitantes en pobreza alimentaria, al
pasar de aproximadamente 21% a 23%.

Sobre la retroalimentacion, los tomadores de decisiones generan conocimiento con base en la
informacidn que reciben sobre el funcionamiento de los programas, sea esta formal (el monitoreo
periddico o los estudios de evaluacion del programa, por ejemplo) o informal (la corriente de
quejas que fluye en el Congreso, por ejemplo). La evidencia sugiere que en el caso del Proyecto
los decisores juzgan su desempeilo a partir de lo que reportan los enlaces de la Unidad Técnica
Nacional mas que del monitoreo realizado por los Centros de Capacitacion y Seguimiento de la

Calidad de los Servicios Profesionales. Los primeros se alimentan de los casos sobresalientes y
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buscan justificar la pertinencia de su metodologia, mientras los segundos realizan verificaciones
en campo que dan cuenta de magros resultados e impactos.

Por ello es necesario generar incentivos adecuados en los diferentes niveles de gobierno para
trabajar mas las evaluaciones de impacto, las cuales permiten conocer el desempeio de los
programas, y propiciar de esta manera que se pueda maximizar la eficacia del presupuesto (Lloyd
et al., 2014).

Los actores involucrados en la politica publica deben dedicar mayor esfuerzo a trabajar en
conjunto con los organismos que generan seguimiento y evaluacion (Manning y White, 2014). En
el caso del PESA se intenta generar esta conjuncién de actores, pero al no tener claros los
indicadores a evaluar el programa seguird fallando y no podrd mostrar evidencias claras que
permitan conocer los impactos del mismo (FAO y SAGARPA, 2011).

El tener evidencias claras sobre el impacto logrado, una conviccion de derecho a acceso a la
informacion, una forma transparente de presentar las cosas y una rendicion de cuentas favorable
permitiria generar elementos indispensables para crear los cimientos de una estructura
institucional democratica. Disminuyendo asi los problemas de clientelismo politico que limitan

los alcances del programa (Torres et al., 2015).
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CAPITULO 6. CONCLUSIONES

El estado de la evidencia de los resultados e impactos de la politica publica de seguridad
alimentaria en zonas rurales marginadas a través del Proyecto Estratégico de Seguridad
Alimentaria muestra que no existe evidencia suficiente que justifique el incremento del gasto
publico sobresaliente que ha tenido este programa. A pesar de que en los diversos estudios
analizados existe consenso sobre la mejora de la seguridad alimentaria se observan considerables
discrepancias en torno a la magnitud y relevancia de las mejoras.

La calidad de la evidencia permite conjuntar diferentes evaluaciones y asignarles una
ponderacion que estima qué tan confiables son. En el caso del PESA, se concluye que existe una
tendencia alta a generar evaluaciones con poca objetividad y certeza de la evidencia. Es decir, sin
demeritar el esfuerzo invertido en estos, son evaluaciones que se basan en estimaciones o
proyecciones y estudios de caso, que dejan de lado los estudios mas de cardcter cuasi-
experimental que permitan obtener el impacto certero del programa, sin generar sesgo en la
informacion. Pero que implican altos costos y son de mayor complejidad para generar resultados
certeros. Asi mismo, las evaluaciones en su mayoria presentan sus resultados sin contrastarlos
con alguna linea de base o contrafactual, lo que no deja ver el impacto que puede tener el
programa.

Con estas restricciones las evidencias muestran que la disponibilidad de alimentos y la
contribucion de los cambios en el ingreso a la canasta alimentaria rural son marginales. Por
ejemplo, en cuanto a la disponibilidad de alimentos, los proyectos en campo son en general mas
pequefios que los proyectos tipo que se ufana de promover el Programa, por lo que las metas

establecidas de produccion de alimentos no pueden ser alcanzadas.

64



En lo relativo a las evidencias encontradas respecto a la dimension econdémica, que esta
enfocada al ingreso neto y consumo total de alimentos, el PESA contribuye a menos del 10% del
valor del consumo per capita de los beneficiarios, lo que lo vuelve poco significativo al aporte de
la canasta basica alimentaria, por lo que los beneficiarios no se ven incentivados a permanecer o
mejorar los proyectos.

Por otra parte, existe una heterogeneidad muy marcada en los resultados reportados en las
evaluaciones. Mientras que una de las evaluaciones analizadas a nivel nacional indica que los
incrementos en el ingreso han producido un aumento del gasto familiar en alimentos del 28% real
entre 2005 y 2010, las evidencias aportadas por otras evaluaciones realizadas a nivel estatal
sefialan que los cambios provocados por el Proyecto apenas contribuyen con un rango de entre
1.2 y 4.6% al valor del consumo diario per capita de los alimentos de la canasta alimentaria rural.
Lo que no permite visualizar la tendencia de los alcances del programa.

Esta falta de evidencia sobre la pertinencia de un programa tan importante surge de la ausencia
de criterios e indicadores claros y especificos que sean comparables; y una linea base que permita
medir la magnitud y el cambio generado a nivel de cada familia. Asi como, una estandarizacion
de las evaluaciones tanto en calidad, como en alcances esperados. De no corregirse esto se
seguird presentando cualquier resultado positivo, por mas marginal que sea, argumentandose
como satisfactorio y contundente para seguir asignandole presupuesto al programa, sin realmente
justificar la eficacia y eficiencia del mismo.

Otro factor que explica el que se siga generando este tipo de evidencias estd relacionado con
las formas en que se disefia y opera el programa. El no tener claro el problema que se quiere
resolver y el efecto que se quiere producir con la intervencion sefiala un problema de estructura
del proceso de la politica publica. De esta manera, si no se tiene claro desde un principio como

seria evaluado el programa, es dificil encontrar una solucion, y por ende, el apoyo y respaldo de
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las evidencias para la toma de decisidon no sera considerado como prioritarias para facilitar las
decisiones dentro de la politica.

El andlisis de los resultados invita a una profunda reflexion de hacia donde se debe dirigir el
disefio futuro de la politica de seguridad alimentaria en zonas marginadas rurales, si hasta el
momento se ha repetido el mismo patron de comportamiento de presentar resultados sin
direccion, ademds de la falta de seguimiento a las recomendaciones presentadas en las distintas
evaluaciones y auditorias, lo que provoca que estas acciones no tengan influencia en la mejora de
las politicas o de los programas presupuestales.

Aunado a esto deberiamos comenzar a cambiar como ciudadanos, a exigir una rendicion de
cuentas mas transparente, involucrarnos mas en la supervision de en donde terminan utilizando

los impuestos de la ciudadania, comenzando a autocriticar el patriotismo malentendido.
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ANEXOS

Ingreso necesario para estar en la linea de bienestar minimo rural (800/mensuales = US 2.05/ dia.

Anexo 1. Evaluacion de Guerrero COLMEX y CEPAL.

COLMEX $/anual/h CEPAL $/anual/ hogar
ogar

Fuentes de ingreso

ingreso neto total 12 049.64  ingreso por empleo principal ($) 1236.85 *

ingreso neto agricola 1707.03 ingreso por empleo principal per capita ($) 89.82 *

ingreso neto ganadero 2 228.14  ingreso por empleos mas aguinaldos ($) 1,501.54 *

ingreso neto de traspatio 352.76  ingreso por empleos mas aguinaldo per capita 3319.66 *
E)S;B)pensi()n del hogar a producir y vender 306.8
productos (PP)
cantidad producida y vendida ($) 8989.13
ingreso total por empleos y ventas ($) 2 250.62
ingresos totales por empleos y ventas per 27322 *
capita ()

Ingresos por autoconsumo y ventas agricolas, ganaderas y traspatio

autoconsumo 1446.41 propension a ahorrar (PP) 667.8

ventas 1295.48 cantidad ahorrada por el hogar ($) 8494.69
cantidad ahorrada por el hogar per céapita ($) 2 268.35
propension a solicitar crédito (PP) 152.61

Consumo de calorias per capita/dia por grupo de alimentos

consumo total de calorias 326.77 consumo total (8) 565.62

consumo de calorias cereales 205.62 consumo de alimentos de origen animal ($) 158.67

consumo de calorias de raices 2.45  consumo de verduras y frutas ($) 80.68

consumo de calorias de carne de aves 18.58  consumo de cereales y granos ($) 178.21
consumo de alimentos procesados ($) 148.28
autoconsumo ($) 177.59

Rendimiento del maiz
rendimiento del maiz (kg/ha) 227.03
Produccion, ventas y autoconsumo de huevo (kg)

produccion de huevo 155.58

autoconsumo de huevo 78.29

ventas de huevo 78.32

Componente cria de animales

consumo diario de calorias per 460.78
capita
Componente de microfinanzas
ingreso neto total 9,700.82
ingreso neto agricola 1,260.08
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ingreso neto ganadero

ingreso neto de traspatio

ingreso neto total
ingreso neto agricola

ingreso neto ganadero

pobreza alimentaria
pobreza de capacidades

pobreza de patrimonio

1,952.85
244.75
Componente de tratamiento del crédito
11 436.71
1 430.96
2 879.64
Diferentes medidas de pobreza
-0.11
-0.07
-0.06

Seguridad alimentaria ($/mensual/hogar)

Preocupacion en el hogar por -6.7
insuficiencia de alimento e

incapacidad para abastecerlos (pp).

Cese de ingesta de alimentos -10.76
acostumbrados en el hogar por parte

de algin miembro del hogar por falta

de recursos (pp).

Percepcion de reduccion en cantidad -9.25
de alimentos servida por falta de

recursos.

Ayuno en alguno de los tiempos de -5.16

comida acostumbrados por parte de
algiin miembro del hogar por falta de

Trecursos.

NOTA: Todas las variables tienen una significancia mayor a 90%, menos las variables con *. Los métodos de
pareo de puntuacion de la propension utilizados en ambos casos son: vecino mas cercano, radio, Kernel,
Estratificacion, se estimo el promedio total.

Deflactacion al 2010.

Fuente: Elaboracion propia, 2014.

82



Anexo 2. Estudio de logros, lecciones y potencialidades del PESA, FAO (2011).

Antes (2005) Después (2010) Cambio
Cambio en el ingreso bruto anual familiar (nivel bajo de bienestar) ($)
jitomate - 8136.32 8136.32
café 10 971.27 14 563.50 3592.24
gallinas y huevo 516.15 3361.99 2 845.84
hongos seta - 9671.48 9671.48
hortalizas - 1023.44 1023.44
Cambio en el ingreso bruto anual de familias (nivel medio de bienestar) ($)

jitomate - 23 385.53 23 385.53
hortalizas - 13 483.78 13 483.78
café 9521.99 21428.72 11 906.72
venta de pollos y - 4736.47 4736.47
huevos

hongos seta - 19 649.98 19 649.98
conejos - 1596.56 1 596.56
borregos - 1023.44 1023.44
productos frutales 12 008.64 13 368.13 1359.49
productos de chile 11 389.52 15 965.61 4576.09
prod uctos de mezcal 74 980.93 60 362.30 -14 618.63

Cambio en el ingreso bruto anual de familias (alto nivel de bienestar) ($)

jitomate 5536.49 40 579.27 35042.78
café 12 440.88 36 754.68 24 313.80
venta de ganado 2491.74 21236.31 18 744.57
flores 3796.08 18 421.86 14 625.78
pollos y huevos 1708.62 2763.28 1 054.66
hortalizas 2278.16 9 824.99 7 546.83
venta de frutas 17 463.77 15300.38 -2 163.39
produccion de - 92 880.97 92 880.97
plantula

proyectos de cerdo 12 654.46 39299.97 26 645.51
mezcal - 64 065.93 64 065.93

Cambio en el gasto anual de las familias PESA ($)
alimentacion 17 932.88 19 957.02 2024.14
calzado y vestido 3152.81 4 605.47 1 452.66
cooperaciones 615.31 705.15 89.84
educacion 3825.32 3761.13 -64.19
salud 2116.70 4010.85 1894.14
transporte 3 850.75 4 585.00 734.25
viviendas 5034.32 4354.72 -679.60
Antes (2005) Después (2010) Cambio
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Cambio en la frecuencia de consumo de alimentos (dias por semana)

maiz/tortilla
arroz/pastas
aziicar/aceite/sal
comida "chatarra"
Carne

Leche

Huevo

Frijol

Verduras

Frutas

7
2.29

7
1.02
0.69
1.96
2.46
5.27
2.51
2.62

7
2.94

7
1.29
1.35
2.55
3.63
5.45
4.83
4.56

0.65

0.27
0.66
0.59
1.17
0.18
2.32
1.94

Nota: Deflactado al 2010.

Fuente: Elaboracion propia, 2014.
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Anexo 3. Memoria documental del PESA 2007-2012 SAGARPA (2012).

Modelo No UdeM Cantidad Totales Por total Observaciones
proyectos proyecto

Eficientizacion estufas ahorradoras 40 605 m3 5 203 025 2000 81210000 mejora de condiciones de
del uso de lefia cocina
en el hogar
Captacion y cisternas de 35664 L 13 000 463 632 000 11050 394087200 wuso doméstico, produccion de
almacenamiento  ferrocemento traspatio y frutales
de agua
Produccion de moddulo (100m2: 31153 kg 450 14 018 850 3600 112150800 presenciade5 a 7 nuevas
hortalizas produccion de especies

450kg/mod/afio
Produccion de 20 65 656  no de huevos 40 2 626 240 2080 136564480 25 huevos/semana/familia
carne y huevo gallinas/modulo/fa

milia: produccion

de 40

huevos/semana y 2

kg carne/semana

kg de carne 2 131312 3640 238987840

Incremento a la mejora de las 13446 kg de maiz 1100 14 790 600 4400 59162400 disponibilidad de maiz y frijol
produccién dela  técnicas de cultivo
milpa
Conservacion y silos metalicos; 12 606 kg de maiz 300 3781 800 1200 15127200 disponibilidad de maiz y frijol
almacenamiento  elimina 30% de
de granos pérdidas en manejo

poscosecha
Agricultura modulos de 374 kg de jitomate 13 500 5 049 000 108 000 40392000 estabilizacion de precios de
protegida invernadero o casas jitomate $14 a 10

sombras 450m2, en
16-80 has

Fuente: Elaboracion propia, 2014.
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