Rev. Ciencias Sociales 154: 129-148 / 2016 (IV)
ISSN: 0482-5276

ANALISIS BASADO EN LAE VIDENCIA DE SEGURIDAD
ALIMENTARIA: PESA-OAXACA, MEXICO

EVIDENCE-BASED ANALYSIS OF FOOD SAFETY: PESA-OAXACA,
MEXICO

Sandra Amyris Gimate Bafios”

RESUMEN

El Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria (PESA) es uno de los programas que obe-
dece a la politica pablica de seguridad alimentaria en zonas rurales marginadas. Cada afio
se le destina mayor presupuesto y cobertura, lo que sugiere que produce grandes resultados
e impactos. Al utilizar el enfoque de politica basada en evidencias en el Estado de Oaxaca,
México, a través de una revision sistematica, se encontré que no existen las evidencias sufi-
cientes que justifiquen el monto invertido en el programa, y que el sistema de seguimiento
y evaluacion del programa solamente pone énfasis en los procesos. Debido a la falta de una
linea base e indicadores claros no es posible conocer en qué medida se han cumplido sus
objetivos.
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ABSTRACT

The Strategic Food Security Project (PESA for its acronym in Spanish) is one of the most
frequently applied public policies that attend to the food safety in rural marginal areas.
Each year this program receives a wider coverage and an increasing budget, suggesting
that PESA produces great results and impacts. Using the approach of evidence-based
policy in the State of Oaxaca, México, we found that the monitoring and evaluation system
only emphasizes processes. Due to that the lack of a baseline and clear indicators makes
impossible to evaluate the achievements that the PESA has reached so far, according to its
initial objectives.
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INTRODUCCION

En México se invierten grandes montos
presupuestarios cada afio en gasto publico y no
se observan buenos resultados, como es el caso
del sector agricola (Banco Mundial, 2009, Mar-
tinez-Gonzalez et al., 2011, Fox y Haight, 2010).

En este pais, el Programa Especial Con-
currente (pec) es el principal instrumento que
orienta el gasto para atender el desarrollo
rural. En el periodo 2012, casi la mitad de los
recursos estuvieron orientados a la cuestion
social, educativa y de salud, representados por
23,9%, 10,9% y 13,7% respectivamente (Roble
y Ruiz, 2012).

En este sentido, el gasto pablico rural se
divide en tres tipos de subsidios: a) beneficio so-
cial, que son los gastos encaminados a mejorar
las condiciones generales de vida de la pobla-
cion rural, principalmente a través de subsidios
dirigidos; b) gasto productivo, que esta relacio-
nado con mejorar la capacidad productiva de la
poblacién rural en actividades agropecuarias y
econdmicas; y ¢) gasto de fomento productivo,
que estimula las capacidades para desarrollar
programas productivos.

Sin embargo, el gasto se encuentra mas
concentrado en los beneficios sociales, que en
la reduccion de los factores que ayuden a au-
mentar las capacidades productivas. Los re-
cursos orientados al fomento productivo se
canalizan preferentemente hacia los producto-
res mas solventes, mientras que los apoyos pro-
ductivos para la poblacién pobre son reducidos
y su proporcion es decreciente (Faiguenbaum et
al., 2013).

A pesar de toda la inversion publica gene-
rada en los dltimos afios, existe una incidencia
y aumento de la pobreza, segun las altimas
estadisticas del Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
(2014 y 2015a), las cuales indican que existen
23,1 millones de personas con carencia en el
acceso a la alimentacion, donde la persistencia
de la pobreza, en especial en las zonas rurales,
son senales elocuentes respecto a la falta de una
politica eficaz para impulsar el desarrollo rural
y construir vias de solucion al problema de ac-
ceso a la alimentacion.
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Algunas de las razones asociadas al fe-
némeno de la pobreza rural alimentaria son
las crisis econémica, financiera y politica que
ha atravesado México (Martinez-Gonzalez et
al., 2013), lo cual hace muy complejo encontrar
estrategias para solucionar la pobreza rural ali-
mentaria, abordada por la politica de seguridad
alimentaria.

POLITICA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA

La politica de la seguridad alimentaria
tiene como meta que las personas en todo mo-
mento tengan acceso fisico y econémico a su-
ficientes alimentos inocuos y nutritivos para
satisfacer sus necesidades alimenticias y sus
preferencias, a fin de llevar una vida activa y
sana (FAO, 2009). El concepto de seguridad ali-
mentaria ha adquirido una gran complejidad
a través del tiempo, en la medida en la que
trata de representar una realidad heterogénea
y multi-escala (global, nacional, regional, local
e individual); debido a factores estructurales
que han derivado de una polarizacion histérica,
asi como a factores coyunturales que afectan a
las poblaciones con mayores niveles de riesgo
y vulnerabilidad, como son las clases sociales
marginadas.

De esta manera, la disponibilidad de los
alimentos y el acceso o capacidad de adqui-
rirlos, son los pilares mds importantes de la
seguridad alimentaria (Cuéllar, 2011). Referente
al primero, segun la FAO, en México existe un
consumo promedio superior al minimo ener-
gético y una suficiente oferta energética en los
alimentos para satisfacer los requerimientos
de toda la poblacién mexicana (CONEVAL, 2010,
Urquia, 2014).

El acceso se relaciona a la pobreza ali-
mentaria, que es la incapacidad para obtener
una canasta basica alimentaria. Esto origina
un panorama heterogéneo de grandes caren-
cias que requiere de intervenciones focalizadas
en ciertos grupos de poblacién y en ciertas
regiones (FAO, 2012), reflejandose en un 23%
la poblacion con pobreza alimentaria nacional,
de forma desagregada por entidad. Los Estados
que presentan mayores porcentajes son Gue-
rrero con 39,4%; Tabasco 33,4%; Michoacan
32,2% y Oaxaca 31,7% (CONEVAL, 2014).
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Por esta razon es que las politicas y pro-
gramas adoptados por el gobierno en el comba-
te a la inseguridad alimentaria y desnutricion
en México abarcan un rango muy amplio, que
van desde las intervenciones macroeconémicas
generalizadas, hasta el diseflo de programas
especializados focalizados como son: el Pro-
grama de Desarrollo Humano Oportunidades,
actualmente Prospera; Programa de Abasto
Social de Leche Liconsa, el programa de Apoyo
Alimentario y los Desayunos Escolares del De-
sarrollo Integral de la Familia (oir) (Gonzalez de
Cossio et al., 2008, exsanur, 2012). Sin embargo,
los programas de ayuda alimentaria benefician
solo a cuatro de cada diez hogares carentes
de acceso a la alimentacion (Urquia, 2014). Un
programa que atiende esta problematica, pero
especificamente en zonas marginadas y rurales,
a través de la creacion de proyectos producti-
vos, es el Proyecto Estratégico de Seguridad
Alimentaria (pesa), el cual ha sido un programa
politicamente muy atractivo por focalizarse en
la produccién rural de las regiones méas margi-
nadas (Martinez-Gonzalez et dl., 2013) .

El proyecto se implement6 desde el afo
2002 hasta la fecha, bajo la justificacién de que
existia un amplio sector marginado en México
con problemas de seguridad alimentaria. Por
lo tanto, el gobierno decidi6 llevar a cabo un
programa intersecretarial para atender a las
poblaciones rurales de més alta marginacion.
Entre la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (sacarea)
y la Organizacién de las Naciones Unidas para
la Alimentacion y la Agricultura (rao) se instru-
ment6 por primera vez el pesa en México. El
programa ha permanecido hasta la fecha a pesar
de existir cambios importantes de gobierno en
el pais y con miras a seguir permaneciendo.

PROYECTO ESTRATEGICO DE SEGURIDAD
ALIMENTARIA

En el afio 2014, la rao se encargd del
disefio de la estrategia y de la metodologia a
emplear, asi como brindé apoyo y capacitacion
a los diferentes actores participantes, a través
de la Unidad Técnica Nacional (urn). Se imple-
ment6 un Grupo Operativo resa (cor), el cual es
un organo colegiado que realiza la planeacion,

el seguimiento y la evaluacion del proyecto con-
forme a la normatividad de la sacarea y las reglas
de operacion. Cada cop estd conformado por la
delegacion de sacarea en cada entidad y un re-
presentante del Gobierno del Estado, la vrn-rao y
el Centro Estatal de Capacitacién y Seguimien-
to (cecs)l, este tltimo era generalmente una ins-
titucion de educacién superior que supervisaba
y evaluaba el servicio del PESA.

A la fecha, el PESA ha adquirido mayor
presupuesto y cobertura cada ano, por ejemplo,
en el periodo del 2014 se incrementé el presu-
puesto mas de tres veces, en comparacion al
2007, a partir de la asignacién de recursos pu-
blicos en el marco del Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

Actualmente, recibe mas de tres mil mi-
llones de pesos y atiende a 24 Estados. De esa
inversion neta, la distribucion por componente
es: Desarrollo de Capacidades (23%), equipa-
miento e infraestructura (44%); Conservacion y
Uso Sustentable de Suelo y Agua (coussa) (33%),
aproximadamente. Con esto se denota que en
menos de diez anos, el programa ha aumentado
su presupuesto mas de seis veces en compara-
cion con sus ingresos iniciales.

Lo anterior sugiere que el PESA es un
programa con grandes resultados e impactos,
por lo tanto, este trabajo pretende abordar el
aspecto de evaluacion, para conocer los alcan-
ces que ha tenido el resa en el cumplimiento de
sus objetivos. Aunado a esto, dentro de la meto-
dologia del resa se genera la etapa de seguimien-
to y evaluacion, la cual no estd enfocada en
presentar resultados respecto a su objetivo del
desarrollo de capacidades para lograr seguridad
alimentaria e ingresos en las zonas margina-
das, sino simplemente genera una sistemati-
zacion de los proyectos aplicados y lleva un
control de las Agencias de Desarrollo Rural
(ADR) para su pago y permanencia?. En este
sentido, se pretende conocer los mecanismos

1 Actualmente desaparecié. En el 2014 cambiaron
las reglas de operacion, pero para caso de esta
investigacion se tomé en cuenta como uno de los
actores fundamentales en el PESA.

2 Actualmente se hace el mismo tipo de evaluacio-
nes, pero sin la institucién académica.
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implementados y los resultados del sistema de
seguimiento.

Para responder a las preguntas: ;qué tipo
de evaluacion y resultados se han generado
hasta la fecha respecto al PESA? y iqué tipo de
seguimiento se estd generando?, se parte del ob-
jetivo de investigacion que consisti6 en discutir
el proceso de seguimiento y evaluacion del PESA
a partir del analisis basado en evidencia, para
conocer el alcance del cumplimiento de sus
objetivos. En particular se analiz6 el alcance de
las distintas evaluaciones existentes del PESA vy,
el proceso del sistema de seguimiento y evalua-
cion propuesto por la Unidad Técnica Nacional
UTN-FAO. En este sentido, se parte del supuesto
de que el tipo de evaluacion y seguimiento
aplicado al PESA no permite valorar el nivel de
cumplimiento de los objetivos.

El aporte de esta investigacion permitira
conocer la problematica que existe en el proce-
so de seguimiento y evaluacién del programa,
con el fin de mejorar y contribuir a la formula-
cion de la politica publica de seguridad alimen-
taria relacionada al PESA. La ventaja de utilizar
el enfoque de politica basada en evidencia per-
mite integrar de forma objetiva y sistematica,
los resultados de los estudios empiricos de las
evaluaciones apoyando la toma de decisiones en
el proceso de politica publica.

ENFOQUE DE POLITICA BASADA EN LA
EVIDENCIA

La politica basada en la evidencia (pse) 0
en inglés evidence-based policy, tiene sus ori-
genes en la medicina, siendo un enfoque rela-
tivamente nuevo que estd tomando un impulso
creciente en las ciencias sociales. La rse trata de
utilizar la investigacion guiada por los estan-
dares de la ciencia para generar conocimiento
aplicable al proceso de politica pablica (Flores,
2013, Davies, 2004, Bracho 2010).

La ree ayuda a tomar decisiones sobre
las politicas, programas y proyectos; utiliza la
mejor evidencia disponible de investigacion
en el desarrollo e implementacién de la politi-
ca (Davies, 2004, Bracho, 2010). Actualmente,
existe una vasta cantidad de articulos que abor-
dan esta politica (Parsons, 2002, Triantafillou,
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2013, Epstein, Farina y Heidt, 2014, Misuraca,
Codagnone y Rossel, 2013).

Flores (2013) expone tres argumentos
que justifican el por qué utilizar este enfoque:
1) la necesidad de mejorar el desempefio de los
gobiernos en la conduccién de los asuntos pu-
blicos; 2) la necesidad de generar conocimiento
cientifico para utilizarlo en los procesos de
politica y 3) emprender estudios sobre la cons-
truccion y uso de la evidencia cientifica en el
ambito de la politica en México.

En este sentido, la evidencia ha sido
conceptualizada como el medio para acercar
tanto el conocimiento cientifico, como el co-
nocimiento tacito (Carrién-Camacho et dl.,
2013). De esta manera, la evidencia es un dato
contrastado y contrastable que es extraido a
partir de una metodologia asociada a trabajos
cientificos o por lo menos a trabajos analiticos
(Francesc, 2013).

Por su parte, Torgenson (2003) mencio-
na que una critica que recibia el enfoque en
sus inicios era la falta de rigor cientifico, ca-
lidad y relevancia de las investigaciones desa-
rrolladas por las comunidades académicas, por
lo que el enfoque acogid la revision sistematica
como el punto central de la PBE (Flores, 2013;
Sanchez, 2010).

Por esta razon, la revision sistematica es
una metodologia formal y explicita para loca-
lizar, integrar, seleccionar, sintetizar, analizar,
interpretar y transmitir los resultados de las in-
vestigaciones (IntraMed, 2003; Bufiuel y Ruiz-
Canela; 2005, 1999; Sanchez, 2010).

A continuacién se sintetizan los pasos
para generar una revisién sistematica®: 1) defi-
nir la pregunta de investigacion que se deriva
del problema a resolver; 2) determinar la estra-
tegia de basqueda de informacién y seleccionar
el material; 3) definir los criterios para la inclu-
sion o exclusion del material, analizar la validez
y la aplicabilidad de las evidencias, principios
basados en la informacién utilizada o en los

3 Implica identificar y sintetizar toda la evidencia
existente en un momento determinado del tiempo
respecto a un tema o pregunta inicial, evaluarlo
criticamente y generar una sintesis capaz de res-
ponder a la motivacion que justifica la busqueda
(Sanz, 2013).
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niveles de calidad de la evidencia cientifica (Jo-
vell y Navarro-Rubio, 1995, Ochoa y Gonzélez,
2006); 4) analizar la informacion, para compro-
bar qué caracteristicas de los estudios pueden
estar moderando o afectando los resultados;
y 5) sintetizar los estudios encontrados para
generar el reporte, estos pueden presentarse
de manera cualitativa, mejor conocido como
meta-sintesis (Sanz, 2013).

EVALUACIONES EXISTENTES DEL PESA A PARTIR
DE LA REVISION SISTEMATICA

Los pasos de la revision se desglosan a
continuacién:

1) Se formularon dos preguntas eje a res-
ponder (qué tipo de evaluacién y resul-
tados se han generado en el PESA? y ;qué
tipo de seguimiento se esta generando en
el resa?, principalmente en el Estado de
Oaxaca.

2) Se realiz6 una busqueda sistematica de
evaluaciones de forma electrénica a partir
de bases de datos como Google Academic,
ELSEVIER, JSTOR e instituciones académi-
cas como el Colegio de Posgraduados,
la Universidad Auténoma Chapingo, la
Universidad del Estado de México, la
Universidad Auténoma Benito Juarez de
Oaxaca, el Instituto de Investigaciones
Dr. José Maria Luis Mora, el Centro de
Investigacion y Docencia Econémica, y
el Colegio de México. Los términos de
basqueda se limitaron al titulo, resumen
y palabras clave.

3) Dentro de los criterios de inclusion y
exclusion se introdujo la restriccion de
evaluaciones hasta el 2014. La busqueda
se enfocé en evaluaciones sobre resulta-
dos e impactos del Proyecto Estratégico
de Seguridad Alimentaria en Oaxaca.
Palabras claves utilizadas: evaluacion,
seguridad alimentaria, PESA, Oaxaca.
Ademads, se tomo en cuenta a) la calidad
metodolbgica, priorizando las evaluacio-
nes que tuvieran una metodologia cuasi-
experimental, y de menor relevancia a
las investigaciones de tipo observacional;
b) sesgo de seleccion de la muestra, se

refiere a las diferencias sistematicas en
la composicion inicial de los grupos ele-
gidos, que puede comprometer la validez
interna del diseno de la evaluacién, asi
como su representatividad (Berner, 2009).

4) Una vez identificadas las evaluaciones
con los criterios elegidos para esta inves-
tigacion, se realiz6 la sintesis a partir de
ocho documentos relacionados con la
evaluacion del pEsA. Debido a la falta de
informacioén en el contexto de evalua-
cion del programa y en particular, para el
Estado de Oaxaca.

Cabe mencionar que algunos documen-
tos no fueron tomados en cuenta por la falta
de argumentos relacionados a los resultados e
impactos del PESA, como son: la evaluacion de
alianza para el campo (2006), el andlisis de los
instrumentos de politica agropecuaria, rural
y pesquera (2009), asi como, el documento de
auditoria financiera y de cumplimiento (2011)
del PESA, el cual presenta un reporte del cum-
plimiento de ingreso y gasto del programa, pero
para fines de la presente investigacion no brin-
da elementos importantes a considerar?.

En la figura 1 se presenta en forma de
diagrama, el procedimiento utilizado dentro de
la revision sistematica.

4 Cabe mencionar que existen otros estudios rela-
cionados al programa que no son incluidos en esta
investigacion debido a que no abarcan el Estado de
Oaxaca, pero tienen una alta rigurosidad cientifica
y apego metodoldgico, como son las evaluaciones
generadas en Guerrero por el Colegio de México
(2009) y por la Comisién Econémica para América
Latinay el Caribe (2011).
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FIGURA 1
DIAGRAMA DE FLUJO UTILIZADO EN LA REVISION SISTEMATICA
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8
,'g Documentos incluidos
3 (n=4)

Fuente: Elaboracion propia, 2015.
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5) Descripcion de los estudios: la escala de
calidad retne multiples atributos, defi-
niendo un sistema de puntuacion y posi-
bilitando atributos a cada estudio en una
calificacion global de calidad que consi-
dera conjuntamente todos los aspectos
que la conforman. Siguiendo la escala de
Jovell y Navarro-Rubio (1995) y Snilstveit
(2012), los estudios analizados son des-
criptivos y principalmente, se basan en la
percepcion de los beneficiarios. Solamente
dos de estos estudios utilizaron pruebas
cuasi-experimentales o estudios no aleato-
rios que emplean muestras representativas
(evaluacién externa y CECS-UACh), pero en
general no se cuenta con argumentos que
determinen el impacto y resultados del
programa respecto a sus objetivos.

Descripcion de las evaluaciones:

1) FAO-SAGARPA (2009). Evaluacion y analisis
de Politicas, PESA, Evaluacion Especifica.

Cobertura del estudio: seis Estados de
18 existentes en el 2009, agrupados en dos blo-
ques: a) Estados donde el prsa tenia mayor tiem-
po de operar (Michoacdn, Puebla y Yucatéan);
b) Estados donde el resa llevaba poco tiempo de
operar y para los cuales se habian destinado re-
cursos federales para su implementacion (Chia-
pas, Guerrero y Oaxaca).

Método empleado: seleccion de dos co-
munidades® (por los seis estados seleccionados)
y conformacion de grupos focales por cada co-
munidad.

Técnicas para obtener la informacion:
a) método mediante el cual se observan los
resultados o alcances de un programa a par-
tir de las actividades e interacciones de las
personas involucradas; b) metodologia par-
ticipativa empleando una técnica de historia
abierta, la cual consiste en entregar image-
nes alusivas a la realidad de cada comunidad
visitada y a las actividades que se realizan en
los proyectos, con el fin de generar didlogo y
realizar una historia con el pesa. Asimismo,
se plantearon preguntas abiertas para inda-
gar la percepcion sobre el avance del progra-
ma (FAO y SAGARPA, 2009).

Técnica para obtener la informacion: ob-
servacion de actividades y percepcion

Resultados: Para el Estado de Oaxaca
solo una de las dos comunidades percibi6 ac-
ceso y disponibilidad de alimentos, asi como, el
desarrollo de capacidades. En general, la eva-
luacion destaca que el pesa logré influenciar de
manera efectiva en la disponibilidad y acceso a
mas y mejores alimentos para las familias bene-
ficiarias y por lo tanto, influye directamente en
seguridad alimentaria. El cuadro 1 sintetiza los
resultados presentados.

5 No se explica con claridad los criterios de seleccion
de comunidades. Solo se indica que se consider6 la
concentracion de proyectos.
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2) SAGARPA (2012). Memoria Documental.
Proyecto Estratégico de Seguridad
Alimentaria (PESA) 2007-2012.

Cobertura del estudio: Todos los proyec-
tos del 2007 al 2011. El documento se comple-
menta con una investigacion de campo a partir
de un estudio de impacto en cuatro Estados:
Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Puebla, en los
cuales se visitaron dieciséis comunidades en el
afio 2011, con el fin de sustentar los siguientes
indicadores: focalizacion, disponibilidad de ali-
mentos, estabilidad en fuentes de suministro de
alimentos; cambio en el ingreso, gasto y consu-
mo de las familias en alimentos, desarrollo de
capacidades, disponibilidad y uso de recursos
naturales, participacién y permanencia de las

mujeres en los proyectos, y permanencia de los
proyectos.

Método empleado: estimacion de impacto

Técnica para obtener la informacién: a
partir de los principales modelos productivos y
tecnolégicos promovidos por las apr. Es un es-
tudio mayoritariamente descriptivo, sin embar-
g0, se abordaron datos de produccion, ingreso
y gasto a partir de fuentes de informacién se-
cundarias, como son entrevistas y talleres, para
generar una revision técnica.

Resultados: se asume que todos los pro-
yectos se comportan de la misma manera y tie-
nen el mismo impacto y valor, sobre estimando
el alcance del programa (cuadro 2).
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3) UNIVAS, SAGARPA Y SEDAFPA (2012): Eva-
luacién externa estatal del pesa-Oaxaca
(2005-2010).

Cobertura: Oaxaca.
Metodologia empleada:

a) Seleccion al azar de 13 apr con tres loca-
lidades cada una, 6 ver pesa y 2 upr control,
utilizando un método al azar a partir del
listado de los beneficiarios y la Matriz de
Proyectos elaborada por la propia apr.

b) Se utilizaron encuestas y cuestionarios,
ademads se verificaron criterios de veraci-
dad, coherencia, congruencia y pertinen-
cia del programa. Esta conformado por la
percepcion de los beneficiarios referido a
las encuestas (uvnivas ef dl., 2012).

No se especifica la representatividad de
la muestra, ni cudles fueron los criterios para
elegir las localidades.

Resultados: el problema principal en el
Estado de Oaxaca es la inseguridad alimentaria,
causado por un bajo indice de desarrollo huma-
no, debido a la escasez de los alimentos e ingre-
sos insuficientes para comprar el alimento.

Los beneficiarios percibian que tienen un
mejor acceso, disponibilidad y uso de los alimen-
tos como resultado de los proyectos productivos,
cadenas productivas y diversificacién de activi-
dades que apoyan y complementan el programa.

Se evidencia que hubo mejoramiento en
los hogares como resultado de la adopcion de
algunos proyectos, tales como la construccién de
estufas ahorradoras de lena (todos los beneficiarios
entrevistados se apropiaron del uso de la técnica),
tanques de ferrocemento (el 47% realizan mante-
nimiento de los tanques), construccion de galline-
ros (casi el 90% de los beneficiarios reportan tener
mejoras en la cria de aves y produccion de huevos).
Mientras que los proyectos de hortalizas y frutales
tuvieron escasos resultados positivos.

4) cecs-uach (2013). Elementos de juicio para
tomar decisiones sobre el predictamen de
desempeno de las apr-pesa.

Cobertura del estudio: Oaxaca.

Método empleado:

a) Universo total de proyectos implementa-
dos entre 2011 y 2013: 31 386.

b) Muestra probabilistica calculada por la
UTN-Fa0: 3466.

Técnica empleada para obtener informa-
cion: entrevista en el domicilio del beneficiario,
con énfasis en la verificacion de la situacion del
proyecto en el campo (cecs-vach, 2013).

Las evaluaciones generadas anualmente
por parte del cecs, presentaban informacion del
avance de proyectos de manera cualitativa. Las
agencias se evaltan a partir del tipo de proyecto
que operan, es decir, depende del estatus en el
que se encuentran estos (operacion, produccion
y proyeccion).

Resultados: se encontré que el 60% de
los proyectos estaban operando; de los cua-
les solamente el 44% producia y solamente, el
10% crecia, mientras que el 73% permanecia
sin cambios. Con estos resultados se evidencia
que solamente un porcentaje muy bajo de los
proyectos llegan a ser exitosos. Se detect6 falta
de acompanamiento, asistencia técnica y capa-
citacion, asi como, bajo nivel de apropiacién de
los proyectos productivos por parte de los bene-
ficiarios. Estos resultados no muestran si se ha
contribuido con el ingreso y mucho menos con
la seguridad alimentaria, por lo que surge la
pregunta de donde quedan los resultados obte-
nidos por el programa, si solamente se dedican
a evaluar a las agencias.

A partir de las evidencias encontradas
se puede sintetizar que cada una de las evalua-
ciones presentan resultados diferentes que no
pueden ser contrastados. La revision sistema-
tica ayuda a facilitar el entendimiento de la in-
formacion, pero en el caso del presente estudio,
ademads de tener muy pocas evidencias puntua-
les para el Estado de Oaxaca, lo que dificulta el
encontrar otros estudios que ayuden a entender
en qué estado se encuentran los principales
resultados e impactos del programa, como lo
afirma el conevaL (2015b).

Ademas, todas las evaluaciones estiman
que se encuentran fuertes deficiencias en la foca-
lizacion del programa y hacen falta indicadores de

Rev. Ciencias Sociales Universidad de Costa Rica, 154: 129-148 / 2016 (IV). (ISSN: 0482-5276) @@@@



140

resultados para medir los impactos, asi como,
se requiere el establecimiento de una matriz de
indicadores de resultados y una linea base que
permita medir los cambios a través del tiempo,
ya que las evaluaciones generalmente son de
caracter cualitativo a partir de la percepcion de
los beneficiarios (sacarpa, 2012b, sacarea, 2009,
Mohar, 2011, sacarea, 2012a).

Para justificar la ausencia de indicadores
y matriz de marco l6gico, Mohar (2011), men-
ciona que el resa no fue disenado bajo una vision
de gestion por resultados y que es una estrate-
gia metodolégica.

LA EXPERIENCIA DEL SISTEMA DE
SEGUIMIENTO Y EVALUACION PESA-OAXACA

Para responder al segundo objetivo, se
utilizé la informacién generada por el Centro
Estatal de Capacitacion y Seguimiento coordi-
nado por la Universidad Auténoma Chapingo
(cecs-uacn) a partir de la muestra aleatoria gene-
rada por la UTN-FAO de proyectos a verificar de
las agencias®.

El ntimero de proyectos verificados fue
de 2981, evaluando a 45 agencias de desarrollo
rural (apr) de las 57 existentes, en el periodo
2009-2012, entre los meses de enero a marzo
de 2013.

Cabe aclarar que dicha muestra corres-
ponde a la seleccion de familias beneficiarias
que adquirieron algun tipo de proyecto, por lo
cual el evaluador debe buscar al beneficiario y
verificar los datos, asi como determinar el desa-
rrollo de capacidades que han adquirido.

La informacién se complement6 con ar-
gumentos contextuales relacionados a la proble-
matica del sistema de seguimiento y evaluacion,
se utilizé la informacion del foro “Construyendo
una vision compartida sobre seguridad alimenta-
ria y la generacién de ingresos en zonas de muy
alta marginacion” realizado por el CECS Y SAGAR-
PA en abril de 2013, donde participaron los prin-
cipales actores del PESA (ADR, UTN-FAO, SAGARPA,
Secretarfa de Desarrollo Agropecuario, Forestal,

6 No se especifica como se estima dicha muestra,
cémo se genera, ni qué nivel de representatividad
tiene en los documentos oficiales o en las reglas de
operacion (UTN-FAO y SAGARPA, 2012).

Sandra Amyris Gimate Barios

Pesca y Acuacultura (SEDAFPA) y el CECS-UACh)
para determinar las fortalezas y debilidades del
PESA en el Estado de Oaxaca.

SISTEMA DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION PESA

Existen diferentes procesos en el contex-
to de supervision del desempeno y seguimiento
de la calidad de los servicios profesionales de
la ADR, donde el dictamen de desempefio de
las agencias genera la permanencia y el pago.
Este proceso se encuentra conformado por tres
grandes fases (figura 2): a) la etapa documental,
que consta de la validacién del proceso metodo-
l6gico; b) la etapa de logro de resultados en el
campo, conformada por la veracidad de la infor-
macion de los proyectos y c) la etapa de satisfac-
cion del cliente, determinada por la percepcion
y participacién de los beneficiarios.

A partir de esta informacion se aplican
los calificativos (satisfactorio, condicionado
y rechazado), donde los dos primeros pueden
procesar el tramite de pago del finiquito y el
altimo no procede al pago de las agencias. En
el caso de ser condicionado, la agencia se debe
de comprometer la agencia a solventar los pro-
cesos donde el CECS detect6 desviaciones o una
baja calidad del servicio.

Dentro del proceso de seguimiento se
identificaron 17 criterios a evaluar dentro de la
fase de logro de resultados de campo (figura 2).

Para entender mejor el proceso, se des-
glosa a continuacion: si una agencia no cumple
con algun proceso de la fase documental referida
a la planeacion, entonces se le da una categoria
de rechazada, pero si al momento de ir a la fase
de resultados de campo, cumple con todos los
criterios seleccionados de forma satisfactoria y
en la fase de satisfaccion del cliente se le da una
ponderacion de satisfactoria, automaticamente el
sistema coloca a la agencia en condicionada.

Otro ejemplo es si la agencia se categori-
za como satisfactoria en la fase documental en
el proceso de planeacion, pero en la fase de resul-
tados a nivel de campo es categorizada condicio-
nada, automaticamente se le asigna un dictamen
de condicionada o rechazada dependiendo de la
gravedad del caso y por lo tanto, al sumar las
combinaciones se dictamina como condicionada
0 no aceptable, y asi sucesivamente.
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Existen diferentes combinaciones dentro  coloca a las agencias en categoria de acreditada y
de este cruce de informacion (figura 3), resaltan- el resto de combinaciones se le clasifica en cate-
do que solo una de las posibles combinaciones  gorias de condicionada o no aceptada.
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A continuacion se presenta los resultados
encontrados en el proceso de seguimiento de los
proyectos para el caso de Oaxaca, en el periodo
de enero a marzo de 2013, de las 45 agencias
evaluadas y los criterios utilizados para cada

uno de los conceptos (cuadro 2). Este proceso
se desarrolla a partir de la matriz de proyectos’,
validando la operatividad de los proyectos8, re-
conociendo si existe promocién? y desarrollo de
capacidades!® en la poblacién con proyecto.

CUADRO 3
CRITERIOS DE VALORACION DEL SISTEMA DE SEGUIMIENTO, EVALUACION
Y RESULTADOS ESTABLECIDOS EN PORCENTAJE PARA EL TOTAL DE AGENCIAS EVALUADAS

2013
CONCEPTO CRITERIO VALORACION
DICTAMEN SATISFACTORIO  CONDICIONADO RECHAZADO
Veracidad de la Estatus; situacion operacion, Veracidad de Matriz de Proyectos

produccion y proyeccion de los
proyectos

informacion de la
matriz de proyectos

<70 0=1% no

=95% R
existe

70% a 95%

% ADR Oaxaca

11 76 13

Situacién operativa
de los proyectos

% de proyectos que no operan
atribuibles a la intervencion de
la ADR

Proyectos que estdn en situacién de No operan

>31% o = 1%

< 15% .
no existen

16% a 30%

% ADR Oaxaca

69 15 16

Promocién Reflexion, visién, mejora de .. .

. ) .. Poblacion con proyectos que muestra signos donde la ADR

actitud a través del servicio . o
dio promocion
otorgado por la ADR
0,
= 70% 69% a 50% =50%
no dio promocion
% ADR Oaxaca 9 89 2
7 Son las caracteristicas de los proyectos implemen- 9 Poblacién con proyecto que se ha promovido a tra-

tados por los beneficiarios, donde se determina
el estatus (condiciones en qué se encuentran los
proyectos) y las caracteristicas principales de los
proyectos.

8 Se evalta el porcentaje de proyectos que no ope-
ran, atribuible a la intervencién de la ADR.

vés del servicio otorgado por la ADR.

10 Poblacién con proyecto que cuentan con mejores
capacidades y adoptaron las innovaciones tecnold-
gicas a sus procesos productivos, la cual es medida
a partir del relato del beneficiario sobre el proceso
de construccion del proyecto implementado y el
aprendizaje que ha adoptado la familia o grupo,
gracias a la capacitacion, asesoria o consultoria
recibida por parte de la ADR.
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CONCEPTO CRITERIO

VALORACION

DICTAMEN

SATISFACTORIO  CONDICIONADO RECHAZADO

Poblaciéon con proyecto que muestran signos donde la ADR
desarroll6 capacidades

Poblacién con proyectos
que cuentan con mejores

Desarrollo de
capacidades

=50%

capacidades y adopcion de =>70% 69% a 50% no desarrollé
innovacion tecnoldgica a sus capacidades
procesos productivos

% ADR Oaxaca 7 78 16

Satisfaccion del Satisfaccion del servicio de: i.

= 80% contento:

cliente Situacion operativa del proyecto; i. Proyecto opera; <80% 1i. El proyecto presenta
ii. Promocidn; iii. Desarrollo de ii. Crecen o se deficiencias o no opera; ii. Hay
capacidades mantienen; iii. deficiencias en la promocién y
Hay promocion; y desarrollo de capacidades, iv.
iv. Hay desarrollo Proyeccion decrece
de capacidades
64 36
Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de la UTN-FAO y CECS-UACh.

Como se observa en el Cuadro 3, en casi
todos los criterios evaluados, la mayoria de las
agencias se encuentran en categoria de condi-
cionadas. Si se contintia con la misma logica
del método, autométicamente la fase de campo
de una agencia estara considerada en estatus
de condicionada, debido a la rigidez de este.
Para el caso de Oaxaca, implicaria que todas las
agencias evaluadas no se categorizan en estatus
de satisfactorias, sino en condicionadas o re-
chazadas, como resultado de la combinacién de
los tres criterios principales y las ponderaciones
de sus componentes.

Por esta razon, si la evaluacion generada
por la urn es poco flexible y las ADR son some-
tidas a diferentes criterios de evaluacién para
generar su permanencia o pago, esto no permite
ver los resultados que puede llegar a tener el
programa. A partir de lo anterior, se infiere que
alguna de las partes del proceso de la politica
publica implementadas por el pesa Oaxaca no
esta funcionando, como es el método de segui-
miento propuesto por la UTN, la implementacion
hecha por las ADR, la ejecucién de las Unidades

de Produccion Familiar, el ejecutor cecs o el to-
mador de decisiones cor (Gimate y Baca, 2015).

Asimismo, se puede demostrar que el
método de seguimiento y evaluacién aplicado
a las agencias implica un gasto de esfuerzos,
tiempo y dinero publico, sin tener resultados
satisfactorios. Actualmente, se sigue generando
este tipo de practicas o rutinas (Merino y Mace-
do, 2006) y no es tomado en cuenta para futu-
ros seguimientos de la politica publica.

La problematica encontrada respecto al
sistema de seguimiento y evaluacién es que
el pesa no tiene “foco”. Siguiendo a Aguilar
(1992), el programa pesa es un tipo de politica
publica donde existe un proceso desalifiado y
desordenado que aborda diferentes problemas
y respuestas, entre los diferentes actores, sus
decisiones y sus imposiciones, rodeadas de ruti-
nas que pueden desviar los objetivos del proyec-
to (Merino y Macedo, 2006).

CONCLUSIONES

El estado de la evidencia de los resultados
e impactos de la politica publica de seguridad
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alimentaria en zonas rurales marginadas a
través del Proyecto Estratégico de Seguridad
Alimentaria en el Estado de Oaxaca, 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.

Esto es por el tipo de evidencia encontra-
da, donde los argumentos presentados por las
evoluciones no permiten ver el impacto y resul-
tado del programa. Por lo que se debe de buscar
otro tipo de informacion para hacer inferencias
de cémo se encuentra el programa y si cumple
con sus objetivos.

De la misma manera, si se sigue consi-
derando al PEsA no como programa, sino como
estrategia metodoldgica y de soporte técnico
que apoya el fortalecimiento capacidades loca-
les a través de las ADR y no como un programa
que cuenta con presupuesto propio, seguira la
misma tendencia de falta de foco, tanto en la
estrategia como en el sistema de seguimiento y
evaluacion (rao, 2009).

El proceso de seguimiento y supervision
interfiere en el desarrollo de capacidades de la
upr, debido a que tiene una gran cantidad de
variables a analizar y de las cuales depende su
recontratacion, lo cual hace que las agencias le
dediquen una gran parte de su tiempo a cum-
plir con las indicaciones de la evaluacion, olvi-
dando su objetivo general, el cual consiste en
incentivar a la poblacién para guiarlos hacia la
seguridad alimentaria e incrementar el ingreso.

De seguir bajo esta tendencia, el impacto
del gasto publico destinado a este programa se-
guira siendo motivo de polémica en los circulos
académicos.
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