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Glosario

Localidad Asentamiento humano rural de alta o0 muy alta marginacion en donde

estratégica las localidades de su alrededor, también de alta marginacién, acuden
para satisfacer uno o varios servicios y productos.

Localidad Asentamiento humano rural que se encuentra en el area de

secundaria influencia de una localidad estratégica.

Localidad rural Localidad con poblacion de entre 100 a menos de 2,500 habitantes.

Microrregion  Area razonablemente homogénea delimitada por factores sociales,
ambientales y sistemas productivos, donde confluye y se relaciona
su poblacion reflejando caracteristicas e interacciones en forma

articulada.

Pobreza Una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando tiene al
menos una carencia social (en los seis indicadores de rezago
educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad social,
calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la vivienda y
acceso a la alimentacién) y su ingreso es insuficiente para adquirir
los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades

alimentarias y no alimentarias.

Pobreza Incapacidad para obtener una canasta basica alimentaria, aun si se
Alimentaria hiciera uso de todo el ingreso disponible en el hogar para comprar

s6lo los bienes de dicha canasta.
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Introduccion

En 2014 el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) publicé el documento Estructura y alcance de los instrumentos de
evaluacion de la Cruzada Nacional contra el Hambre 2013-2019' (en adelante
Estructura y alcance) con la finalidad de informar a la ciudadania y a los
principales actores sobre los estudios y mediciones que el Consejo realizaria para

evaluar la Cruzada Nacional contra el Hambre (Cruzada).

Considerando la importancia estratégica del programa en el logro de objetivos de
la Cruzada, uno de los estudios sefialados en dicho documento fue el Disefio de
evaluacion del Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria (PESA).

Asi, este documento presenta un analisis general del PESA con el fin de identificar
aspectos relevantes del proyecto y determinar un disefio de evaluacion que
permita generar evidencia que contribuya a una valoracién del desempefio integral
del PESA en el marco de la Cruzada. El documento estd conformado por cuatro
apartados: el primero contiene la descripcién general del PESA y elementos clave
de su operacion; el segundo presenta un breve analisis de los aspectos a
considerar para el disefio de una evaluacién del PESA y las necesidades de
informacion considerando sus caracteristicas y la etapa en la que se encuentra; el
tercer apartado contiene una propuesta de disefio de evaluacién del PESA a
realizar en 2015 con base en el andlisis efectuado y, finalmente, se presentan las

conclusiones del andlisis.

! El documento puede consultarse en la siguiente pagina electronica:
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/estructura_alcance_instrumentos_ CNCH.aspx
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1. Descripcion de la operacion del PESA en México

La Cruzada conjunta la participacion de programas Yy acciones de la
Administracion Publica Federal (APF) para el logro de sus objetivos, a través de la
priorizaciéon de la atencion hacia su poblacion objetivo (SEDESOL, 2014). Una de
las intervenciones en las cuales se apoya la Cruzada es el PESA, que es un
componente del Programa Integral de Desarrollo Rural a cargo de la Secretaria de

Agricultura, Ganaderia, Desarrollo rural, Pesca y alimentacién (SAGARPA).

A través del PESA se busca contribuir al objetivo de la Cruzada de aumentar la
produccion de alimentos y el ingreso de los campesinos y pequefios productores
agricolas mediante una estrategia que permita a las comunidades producir

alimentos y generar ingresos de manera sostenible.

Con el fin de identificar las caracteristicas del disefio del PESA y la manera en que
opera, se consultaron diversas fuentes de informacion publica para elaborar una
descripcion general del Proyecto que permita entender los mecanismos de
intervencion que utiliza para atender a su poblacion beneficiaria y a través de los

cuales se espera contribuir a los objetivos de la Cruzada.

En particular, se ha revisado la informacion oficial sobre el disefio y operacién del
Proyecto como Reglas de Operacion de la SAGARPA y la informacion publicada
en la pagina de internet de esta dependencia y el sitio de PESA México; asimismo,
se han consultado documentos publicos elaborados por la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO, por sus siglas en
inglés) sobre la metodologia y lineamientos para la operacion del PESA; se
revisaron las evaluaciones que se han realizado al Proyecto, y con el fin de
identificar la cobertura del PESA, se utilizan datos de la plataforma de Datos
Abiertos del Gobierno Federal publicados por la SAGARPA.

www.coneval.gob.mx
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La FAO disefd en 1994 el PESA como su principal estrategia para ayudar a los
paises en desarrollo a reducir la incidencia del hambre y desnutricion entre sus
pobladores. En 2002, el Gobierno de México a través de la SAGARPA acordé con
la FAO la implementacion del PESA como un proyecto piloto en dos regiones del
Estado de Michoacan, Caracuaro y Nocupétaro. De esta manera, la FAO
comparte el concepto de PESA, asi como sus experiencias, con el gobierno de

México para arrancar el proyecto piloto.

Para el aio 2005, se crean las primeras Agencias de Desarrollo Rural (ADR),
elementos fundamentales en la operacion del Proyecto, de los cuales se tratara
mas adelante, y en 2007 se asigna la primera partida de PESA en el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion (DPEF); se destinaron 561.8 millones
de pesos extraordinarios a la asignacién tradicional dentro del Subprograma de
Desarrollo Rural de la Alianza para el Campo a cargo de la SAGARPA para ser
aplicados bajo la mecéanica del PESA en Guerrero, Oaxaca y Chiapas (Congreso
de la Unién, 2007).

Actualmente, para llevar a cabo la operacion del PESA se ha implementado un
andamiaje institucional que permite la planeacion e instrumentacion del Proyecto
en cada una de las entidades donde opera. La Figura 1 muestra el esquema
institucional para la operacion del PESA asi como los actores involucrados en su

operacion.

www.coneval.gob.mx
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Figura 1. Arreglo institucional para la operacion del PESA

Definiciéon de universo de atencion, Decreto
de Presupuesto de Egresos de la Convenio SAGARPA-FAO
Federacion

GRUPO OPERATIVO ESTATAL (GOP)
Delegacion Estatal de la SAGARPA. La SAGARPA como la fuente de recursos,
establece normas y reglamentos del PESA.
Instancia Ejecutora del Gobierno del Estado. Administra y opera los recursos del
PESA.
Unidad Técnica Nacional FAO (UTN-FAO). Proporciona soporte técnico y
capacitacién para la implementacion del PESA.

Agencia de Desarrollo Rural (ADR)
Aplica metodologia PESA en las localidades

Localidades PESA

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en informacion de la SAGARPA y FAO.

Mientras la definicién de las entidades beneficiarias y la asignacion de recursos a
cada entidad, asi como la definicion de reglas de implementacion del PESA se
realizan por instancias federales, el proceso operativo y la administracion de los
recursos corresponde a instancias estatales con el soporte técnico de la FAO.
Esto implica la existencia de diversos actores con incidencia directa en la manera
de implementar el PESA en el ambito estatal y local, lo que podria derivar en
procesos operativos diferenciados dependiendo de la entidad en que se
implemente. Determinar hasta qué punto esta diversidad de actores define las
caracteristicas de los procesos operativos y el logro de los objetivos del PESA es
un elemento que no es posible conocer con la informacion disponible en este
momento, pero que es relevante para establecer acciones de evaluacion y

monitoreo del Proyecto.

1.1. Objetivos del PESA
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En 2013, con motivo de la publicacidon del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018
y del establecimiento del Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre, la
SAGARPA promovié ajustes en el disefio y la focalizacion de todos sus
programas, que en el caso del PESA, implicaron el ajuste de su objetivo general y

de la metodologia con la que operaba.

En consecuencia, a partir de 2014, el objetivo general del PESA es “Apoyar a las
Unidades de Produccion Familiar en localidades rurales de alta y muy alta
marginacion, para incrementar los niveles de produccion y productividad de sus
actividades agropecuarias, forestales, acuicolas y pesqueras” (SAGARPA-FAO,
2014).

El PESA busca incrementar la productividad de los pequefios agricultores
mediante la introducciébn de cambios tecnolbgicos relativamente sencillos,
econdémicos y sostenibles, con el fin de mejorar sus medios de subsistencia,
estimular el crecimiento del medio rural, ademas de producir excedentes que

contribuyan a la seguridad alimentaria nacional (FAO, 2003).

1.2. Poblacién potencial, poblacion objetivo y criterios de elegibilidad del

Proyecto

El DPEF (DOF, 2014) ha mandatado las entidades federativas y el tipo de
localidades donde debe operar el PESA. Desde 2007 se ha dispuesto que la
atencion se focalice en las localidades rurales de alta y muy alta marginacion de
las entidades federativas con mayor grado de marginacién y pobreza del pais, en
las cuales los recursos deben ejercerse aplicando la metodologia disefiada por la
FAO. EIl presupuesto asignado al PESA ha pasado de casi 600 a 3,380.90
millones de pesos entre 2007 y 2015. Este incremento progresivo en el

presupuesto le ha permitido al programa pasar de beneficiar a las localidades de

11
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tres entidades federativas durante 2007 a 24 entidades de acuerdo con la

asignacion presupuestada para 2015.

De acuerdo con las Reglas de Operacion de los Programas de la SAGARPA la
poblacion objetivo del PESA se define como “Personas fisicas, grupos de
personas y personas morales que realizan actividades agropecuarias, acuicolas y
pesqueras en localidades rurales de alta y muy alta marginacion, con base en la
clasificacion del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPQO) o de los Consejos
Estatales de Poblacion” (DOF, 2014).?

Desde el punto de vista metodolégico, la estrategia PESA se desarrolla bajo un
enfoque territorial que toma como unidad de planeacién a la microrregion, la cual
se define como “un &rea razonablemente homogénea delimitada por factores
sociales, ambientales y sistemas productivos, donde confluye y se relaciona su
poblacion reflejando caracteristicas e interacciones en forma articulada” (FAO,
2011).

Para acceder a los apoyos del PESA, la poblacion en las localidades debe reunir
los siguientes criterios de elegibilidad (FAO, 2014):

1. Residir en las Entidades Federativas a las que el DPEF asigne presupuesto

para la operacion.

2. Residir en localidades rurales de alta y muy alta marginacién, de acuerdo
con la clasificacién del CONAPO o de los Consejos Estatales de Poblacion
(COESPO). Residir en las localidades rurales de atencion seleccionadas de

acuerdo con el método PESA-FAO (Enfoque microregional, que considera

2 De acuerdo con la clasificacién de CONAPO, son localidades con una poblacion de entre cien a menos de
2,500 habitantes y que territorialmente se ubiquen en grupos o conglomerados de localidades

12
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localidades de cien a menos de 2,500 habitantes), que hayan sido

validadas por el Grupo Operativo PESA en la Entidad.

3. Reunir los criterios de elegibilidad aplicables a los beneficiarios de los
programas de la SAGARPA, conforme a las Reglas de Operacion de los

Programas de dicha Secretaria.

De las localidades rurales de alta y muy alta marginacibn que se encuentran
dentro de una microrregion y que cumplen con los criterios de elegibilidad, se
selecciona un minimo de veinticinco que tienen potencial para generar resultados
y que permitan una atencion eficiente y eficaz por parte de las ADR,® instancia
operativa del PESA encargada de identificar las comunidades que tienen las

caracteristicas para participar en el Proyecto.

De acuerdo con el Manual de las ADR (FAO, 2014) estas instancias tienen la
funcién de generar un diagndéstico que permita identificar los elementos y factores
gue explican las principales oportunidades y limitaciones de una region, desde una
perspectiva de dotacion de recursos fisicos y naturales. A través de este
diagnéstico, la ADR busca entender el contexto fisico-ambiental, socio humano y
técnico productivo de una region, con el fin de identificar el potencial de la regién,
la vocacion productiva, la problematica regional y las alternativas y oportunidades
de desarrollo, de tal forma que brinden el marco en el cual se desarrollara la
estrategia de intervencién PESA.

Con base en el diagnéstico de las regiones realizado por las ADR, se identifica el

conjunto de localidades a participar y al interior del conjunto se define una

® La ADR se define como una persona moral que se encuentra conformada por profesionistas y técnicos en
equipos multidisciplinarios para prestar servicios de desarrollo de capacidades y extensionismo rural.

13
www.coneval.gob.mx

DISENO DE EVALUACION PESA




CONEVAL

Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social

localidad estratégica para la operacion del Proyecto y el resto de localidades

consideradas como secundarias.”.
1.3. La metodologia PESA-FAO

La metodologia desarrollada por la FAO para la instrumentacién del PESA se
integra por un conjunto de conocimientos, técnicas y procesos que las ADR
utilizan en el disefio y operacion de los programas y componentes de la
SAGARPA.

Como ya se menciond, la ADR estéd encargada de promover, identificar, gestionar,
poner en marcha y dar seguimiento a los proyectos que se hayan planeado de
manera conjunta en las localidades. Asimismo, fortalecerd el desarrollo de
capacidades en la poblacién, formando promotores comunitarios y lideres técnicos

y fomentando la organizacion rural.

El método PESA-FAO implica el despliegue de una intervencion regional y

comunitaria que consta de los siguientes procesos:

i. Promocion humana y social. Con el objetivo de motivar a las comunidades
para impulsar y facilitar la implementacién de acciones que permitan el
mejoramiento de las condiciones de vida de los individuos, se desarrolla en
las localidades PESA un proceso transversal y permanente de promocion en
temas como educacion nutricional, financiera, del uso del agua y del suelo,

asi como desarrollo asociativo y formacion de promotores comunitarios.

* Se entiende por localidad estratégica, aquel asentamiento humano rural de alta 0 muy alta marginacién en
donde las localidades de su alrededor, también de alta marginacion, acuden para satisfacer uno o varios
servicios y productos; por localidad secundaria, se entiende al asentamiento humano rural que se encuentra
en el area de influencia de una localidad estratégica

14
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ii. Planeacion. Las ADR tienen la funcion de instrumentar un proceso de
planeacion en las localidades y regiones PESA que tiene como elementos
bésicos (FAO, 2014):

e La elaboracién de un diagnéstico de las localidades y regiones
que les permita identificar y entender el contexto fisico-ambiental,
socio-humano y técnico-productivo.

e Integrar planes comunitarios derivados de la identificacion de la
vocacion productiva de los pobladores en las comunidades
mediante la aplicacion de un analisis participativo al interior de
cada comunidad.

e Definicién del conjunto de acciones especificas para instrumentar
en las regiones y localidades PESA.

e Definicion de una matriz con metas e indicadores de desempefio

que la ADR se propone cumplir en un afio especifico.
1.4. Descripcion de los servicios ofrecidos por el PESA

Desde su instrumentacion como proyecto piloto en 2002, se han diversificado los
servicios ofrecidos por el PESA. El eje de la estrategia ha sido la oferta de
servicios para el desarrollo de capacidades de las familias participantes, las cuales
reciben apoyos para proyectos integrales que contemplan el desarrollo de sus
capacidades con el acompafiamiento, la asesoria y la capacitacion de las ADR; la
inversidbn en infraestructura, equipamiento, material vegetativo y especies
zootécnicas, acuicolas y pesqueras fue el segundo paso, mientras que el fomento
a la realizacién de obras y practicas para la conservaciéon y el uso sustentable del

suelo y agua para gue sus proyectos productivos sean viables, inicié en 2008.

15
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Todas las familias que participan en PESA reciben los servicios de una ADR y
ponen en marcha un proyecto productivo. Sin embargo, no todas se organizaran
para construir una obra de captacion o almacenamiento de agua o realizar
practicas de conservacion y uso sustentable del suelo, dado que el concepto del
proyecto dependera del potencial productivo y de las caracteristicas orograficas,

geoldgicas y agroecoldgicas de la region.

Dependiendo de la vocacion productiva de las localidades y sus condiciones en
cuanto a elementos basicos para la produccién, se pueden implementar proyectos

de acuerdo con los siguientes tipos:

e Promocional. Desarrolla proyectos tales como estufas ahorradoras de lefia,
silos para la conservacion de maiz y sistemas de captacion de agua (a nivel
familiar), e incluye el fortalecimiento del conocimiento de los miembros de la
familia en temas nutricionales, de higiene, conservacion y preparacion de

los alimentos.

e Produccion de alimentos. Desarrolla proyectos de traspatio (agricola o
pecuario), milpa, obras para captacion de agua (a nivel comunitario) y para

producir alimentos que reduzcan la inseguridad alimentaria de las familias.

e Generacion de Ingresos. Fomenta el desarrollo de proyectos a nivel
comunitario de mayor impacto regional como invernaderos, frutales,
produccién organica y ecoturismo rural, que deriven en el incremento de
ingresos. Incluye acciones que fomenten esquemas de ahorro vy

microcrédito.

1.5. Presupuesto y cobertura
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Desde la inclusion del presupuesto del PESA en el DPEF 2007, este se ha
incrementado de manera importante como se muestra en la grafica 1. Estos
recursos han sido asignados de manera diferenciada a cada una de las entidades
que se integran en el universo de atencion del Proyecto (Véase Anexo 1).

Grafica 1. Asignacion presupuestal del PESA 2007-2015
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion 2007-2015

De acuerdo con datos de la SAGARPA (2014)°, en 2014 existian 7,813
localidades que participaron en el PESA. Estas localidades se distribuyeron

territorialmente en dieciséis entidades federativas tal como lo muestra el mapa 1.

® Los datos sobre las localidades atendidas se recuperan de la informacion referente a la operacion de la
SAGARPA en la plataforma de Datos Abiertos del Gobierno de la Republica con informacion actualizada a
diciembre de 2014.
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Mapa 1. Municipios que participaron en PESA, 2014

4 , '1 ) 1)

[ No participa

[ De 1 a 10 localidades

[] De 11 a 30 localidades

[ De 30 localidades en adelante

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el INEGI, 2010 y SAGARPA, 2014.

Las localidades apoyadas con proyectos PESA en su mayoria son de tamafio
menor a 500 habitantes y casi todas corresponden a la regla de asignacion que
implica un tamafio de localidad menor a 2,500 habitantes, sin embargo, existen
dieciséis localidades que son beneficiarias del PESA sin cumplir con este criterio

(ver cuadro 1).
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Cuadro 1 Distribucion de las localidades beneficiarias por tamafio

Beneficiarias No Beneficiarias

NUumero Porcentaje Numero Porcentaje
1 a 249 habitantes 4,021 51.0 155,799 85.0 159,820
250 a 499 habitantes 2,010 26.0 11,579 6.0 13,589
500 a 999 habitantes 1,236 15.0 8,028 4.0 9,264
1,000 a 2,499 habitantes 530 7.0 5,391 3.0 5,921
2,500 a 4,999 habitantes 1,823 1,839

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el INEGI, 2010 y la SAGARPA, 2014.
De acuerdo con las reglas de Operaciéon 2015 para los programas de la
SAGARPA, la distribucién de los recursos para la operacion del PESA se realiza

con base en los conceptos y montos presentados en el cuadro 2.

Cuadro 2 Conceptos y montos de apoyo del PESA

Proyectos productivos

Hasta 90 por ciento del valor del proyecto sin rebasar
100,000 pesos por Unidad de Produccion Familiar
(UPF) o 750,000 pesos por grupo de personas que se
integre como minimo por cinco UPF.

Hasta 100 por ciento del costo del servicio, sin
Servicios integrales proporcionados por una rebasar 2,500,000 pesos. El apoyo de los servicios
ADR por localidad atendida no ser4 menor a 80,000 pesos,
ni mayor a 100,000 pesos por localidad.

Servicios para proyectos de conservacion y

uso sustentable de suelo y agua Hasta 100 por ciento del costo del servicio, sin
proporcionados por una Agencia rebasar seis por ciento del costo total del proyecto.
especializada.
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Hasta dos por ciento del monto total del PESA
autorizado en el DPEF, para suscribir el Convenio de
Cooperacion Internacional con la FAO, para operar el
Proyecto con la metodologia PESA-FAO.

Servicios de asistencia y soporte técnico-
metodolégico, proporcionados por la UTN-
FAO

Servicios de supervisién del desempefio en
situacion de trabajo y seguimiento de la
calidad de los servicios profesionales de las
ADR, facilitadores y Agencias especializadas,
coordinados por las Delegaciones de la
Secretaria.

Hasta ocho por ciento del monto total de recursos
programados para Desarrollo de Capacidades de la
poblacion beneficiaria.

Obras y practicas de conservacion y uso
sustentable de suelo y agua que den
viabilidad a proyectos productivos.

Hasta 90 por ciento del costo total de la obra o
practica, sin rebasar 750,000 pesos por beneficiario.

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en las Reglas de Operacion de la SAGARPA, 2015.

Un aspecto relevante de la distribucion de los recursos del PESA en las entidades
beneficiarias es el monto promedio destinado a los proyectos apoyados y las
caracteristicas de estos, sin embargo, con la informacion disponible no es posible

conocer esta informacion.
1.6. Resultados de evaluaciones realizadas al PESA

En 2009 se realiz6 una evaluacion Especifica al PESA como parte del Proyecto de
Andlisis y Evaluacion de Politicas de la FAO cuyo objetivo fue aportar elementos
de decisién para la asignacion de los recursos y la operacion del PESA para
mejorar la seguridad alimentaria y contribuir a la reduccién de la pobreza. El eje
conductor del analisis se concentré en capturar la percepcion y satisfaccion de los
beneficiarios con respecto a los proyectos del PESA en sus distintas areas de

intervencion.
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Los resultados de la evaluacion identifican que el PESA es una herramienta
valiosa por sus resultados positivos en términos del incremento en la
disponibilidad de y acceso a mas alimentos para sus beneficiarios y que tiene el
potencial para desarrollar capacidades en sus beneficiarios, identificar su

problematica y proponer soluciones.

No obstante, se identifican debilidades del proyecto tales como que no cuenta con
un disefio consistente con la problematica que busca solucionar, y sus objetivos
general y especificos no guardan consistencia entre si porque no existe logica
vertical o relacion de causalidad entre ellos; asimismo, las ADR muestran un
desarrollo modesto de capacidades, herramientas y técnicas de la operacion del
PESA y falta de un equipamiento apropiado para tener presencia en las
localidades, lo cual obedece a un proceso de contratacion de las ADR que no
considera un minimo de capacidades y equipamiento para el cumplimiento de sus

funciones, aunado a una alta rotacion de personal.

En 2010, la Secretaria de Desarrollo Rural del Gobierno de Guerrero, en
coordinacion con la Delegacion de la SAGARPA en esa entidad, encargaron a la
Comisiéon Econdémica Para América Latina y El Caribe (CEPAL) una evaluacion del
Proyecto Estratégico para la Seguridad Alimentaria- Guerrero Sin Hambre (PESA-
GSH), el cual adaptoé la estrategia metodoldgica del PESA al contexto econdémico,
social y politico de la entidad y se dirigié6 a combatir las causas de la pobreza y

marginacion en los hogares rurales.

El andlisis tuvo dos elementos: Evaluacién de Consistencia y Resultados y
Evaluacion de Impacto. La Evaluacion de Consistencia y Resultados identifico
oportunidades de mejora del Proyecto tales como: i) establecer criterios claros
para identificar y cuantificar a las Unidades de Produccion Familiar mediante un

documento metodoldgico para describir este procedimiento; ii) elaborar un
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documento apegado a las Reglas de Operacion de la SAGARPA que coincida con
la logica interna del Proyecto; iii) elaborar un plan que incorpore elementos de
planeacion estratégica para la operacién del PESA vy, iv) mejorar la coordinacion

entre los actores clave para hacer mas eficientes los procesos.

Respecto a la evaluacion de impacto, se analizé el efecto del Proyecto sobre
distintas variables asociadas a todos sus componentes;® en un universo de
hogares beneficiarios del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (ahora
PROSPERA Programa de Inclusion Social) se midi6 el efecto del PESA mediante
la comparacion de hogares con Oportunidades que fueran beneficiadas por el
Proyecto y hogares que solo recibieran Oportunidades a través de técnicas de
emparejamiento por puntaje de propension a participar en el PESA. Esto implica
que el tratamiento para el cual se mide el efecto es recibir PESA y Oportunidades
respecto a hogares que solo reciben Oportunidades, lo cual limita la posibilidad de
aislar el efecto del Proyecto pues no es posible saber hasta qué punto los

resultados podrian estar potenciados por el hecho de recibir Oportunidades.

Los resultados muestran efectos en la propension de los hogares a ahorrar y a
solicitar créditos, asi como en los niveles de produccion y ventas de bienes
agropecuarios. Estos resultados permiten identificar posibles contribuciones del
PESA a alguna dimension de la seguridad alimentaria, sin embargo, dado que solo
corresponden a la implementaciéon del Proyecto en una entidad federativa y bajo

condiciones muy particulares, habran de tomarse con cautela. En particular, estos

® El efecto del PESA se mide en variables como propension a solicitar crédito, propension a ahorrar, cantidad
ahorrada por el hogar, cantidad ahorrada por el hogar per céapita, ingresos de los hogares, consumo total,
consumo de alimentos de origen animal, consumo de verduras y frutas, consumo de cereales y granos,
consumo de alimentos procesados, autoconsumo total de alimentos, cambios a la vivienda o compra de
inmuebles, toma de decisiones en el hogar, seguridad alimentaria, participacién en actividades de
conservacion y restauracion de recursos naturales.
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hallazgos corresponden a una combinacion del tratamiento del PESA con
Oportunidades y para hogares que podrian estar siendo beneficiados por este
altimo por periodos distintos, asimismo, los resultados no pueden ser
generalizables a la operacion del Proyecto, pues los resultados de la evaluacion

revelan solo lo referente al contexto y caracteristicas de operacion en Guerrero.

2. Disenio de evaluaciéon del PESA

Como parte del proceso de evaluacion derivado del esquema de evaluacion de la
Cruzada definido por el CONEVAL vy las caracteristicas de los instrumentos de
evaluacion de la Cruzada definidos en el documento de Estructura y alcance, uno
de los elementos de andlisis es el disefio de la evaluacién del PESA.” El objetivo
es analizar la factibilidad de definir una metodologia para la construccion de una
muestra de localidades tratadas y no tratadas que sean comparables.

El principal desafio de la definicibn de una metodologia factible que permita la
comparacion de localidades beneficiarias y no beneficiarias del PESA es la
definicién de localidades y hogares que constituyan una aproximacion confiable de
la situacion de la poblacién beneficiaria del Proyecto en ausencia del mismo, dado

gue esta situacion no se puede observar.

A partir de estas consideraciones, se analizan tres elementos del PESA para
determinar el disefio de evaluacion que mejor se adecle a las necesidades de
informacion y las caracteristicas del Proyecto: la identificaciéon de la poblacién

atendida y unidad de andlisis de la evaluacion; la identificacion de la problemética

7 En el documento de Estructura y Alcance se considerd la realizacion de un anélisis comparativo que sirviera
como insumo para definir una linea base, sin embargo, como se demuestra en este apartado no es posible
definirla dadas las caracteristicas del PESA.
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gue se desea atender y los indicadores que permitan medir los resultados en la
atencion de esta problematica, y la identificacion del proceso operativo por medio

del cual se entregan los apoyos del Proyecto.

a. En relacion con la identificacion de la poblacién atendida, de acuerdo con
las Reglas de Operacion del PESA se atienden Unidades de Produccion
Familiar (UPF) en localidades rurales de alta y muy alta marginacion. Sin
embargo, la estrategia de intervencion tiene un enfoque comunitario que
implica el desarrollo de proyectos a nivel de microrregiones conformadas
por, al menos, veinticinco localidades. Por ello, la definicion de la unidad de
analisis de una evaluacion del PESA requiere el conocimiento de la manera
en que estan conformados los grupos de localidades atendidas y los
criterios mediante los cuales se definieron estas localidades, el tamafo de
los territorios que se cubre y la distribucion de beneficiarios al interior de

estos territorios.

Esta informacion permitiria establecer una unidad de analisis con base en la
cual se pueda identificar el grado de intervencion del PESA y los resultados
esperados. Asimismo, la unidad de analisis determina el tipo de informacién
gue pueda ser requerida para la evaluacion, los alcances de los indicadores
posibles de medir y los costos asociados a ello, si es que no se cuenta con

informacion disponible.

A partir de la informacién existente sobre la operacion del PESA, un
elemento que se identifica es la complejidad del proceso para la definiciéon
de las localidades beneficiarias y los proyectos apoyados al interior de las
mismas. Este proceso involucra la participacion directa de la SAGARPAYy la
FAO en el nivel federal, los Grupos Operativos (GOP) en las entidades y las

ADR, que tienen un papel preponderante en la seleccion de microrregiones,
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localidades y proyectos. La definicibn de localidades incluidas en las
microrregiones que son atendidas y los proyectos que se desarrollen podria
estar determinada por criterios que involucren autoseleccion de las familias
a participar y diferentes criterios de priorizacion de localidades por parte de
las ADR. Estas variables que no se pueden observar generarian un sesgo

en la evaluacion que se realice.

En este sentido, delinear los procesos y las diferencias existentes en las
entidades es fundamental para determinar las caracteristicas de los
territorios y la poblacion atendidos con el fin de establecer la unidad de
analisis con base en la cual se puedan definir localidades u hogares no
beneficiados con los que se pueda realizar una comparacion para medir los
efectos del PESA.

b. Respecto a la problematica que se desea atender con el PESA, este
proyecto ha sido concebido como una estrategia para ayudar a los paises
en desarrollo a reducir la incidencia del hambre y desnutricién entre sus
pobladores. En el marco del contexto en México y de la operacion de la
Cruzada, el objetivo del PESA es apoyar a las Unidades de Produccion
Familiar ubicadas en localidades rurales de alta y muy alta marginacién
para incrementar los niveles de produccion y productividad de sus
actividades agropecuarias, acuicolas y pesqueras. De acuerdo con esto, la
evaluacion de los efectos del PESA en su poblacion beneficiaria podria
considerar el uso de indicadores asociados a la seguridad alimentaria, a la

produccion de alimentos y al ingreso de los hogares rurales.

No obstante, un aspecto que resalta del disefio del PESA es la entrega de
apoyos de diversa naturaleza a su poblacion beneficiaria; dentro de los

proyectos apoyados, como se menciond antes, se financia desde
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infraestructura 'y equipo, servicios integrales de supervision y
acompafamiento proporcionados por una ADR, hasta financiamiento de
obras y précticas de conservacion y uso sustentable del suelo y agua. Para
entender los mecanismos a través de los cuales la intervencion del PESA
contribuye a la solucion de la problematica por la que existe y los resultados

esperados en la poblacion se requiere de un conocimiento detallado de:

e Las caracteristicas de los diversos tipos de apoyos entregados por
el PESA y la manera en que estos podrian contribuir al logro de
Sus objetivos.

e Las caracteristicas de los beneficiarios que estan recibiendo los
apoyos y la manera en que esto determina los posibles efectos del
PESA.

Antes que nada, es necesario contar con datos que permitan llevar a cabo
un analisis de los apoyos otorgados por el PESA, con el objetivo de conocer
su distribucion dentro de los beneficiarios. Adicionalmente, se debe
considerar en una evaluacion esta diversidad en los apoyos, para conocer

el posible efecto diferenciado que tienen en su poblacion objetivo.

c. Finalmente, en relacion con el proceso operativo para la implementacién del
PESA, el Proyecto opera a través de la coordinacion de la SAGARPA con la
FAO, siendo esta Ultima la que aporta la metodologia para su operacion. En
el ambito estatal para la implementacion del PESA se requiere primero la
asignacion del presupuesto al estado, posteriormente se firma un Acuerdo
Especifico bajo el cual se implementara el programa, que quedara a cargo
del Grupo Operativo PESA en cada entidad. Ademas, las ADR juegan un

papel fundamental, ya que son las encargadas de desarrollar procesos de
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planeacién participativa con las familias que realizan actividades
agropecuarias, acuicolas y pesqueras en las localidades rurales de alta y

muy alta marginacion.

Esta diversidad de actores participantes debe tomarse en cuenta para
proponer una metodologia adecuada para la evaluacion del programa, ya
gue cada actor tiene incidencia en los distintos procesos del PESA, para lo

cual se deberia considerar un analisis previo de la siguiente informacion:

e Los actores involucrados y su intervencion en las diferentes
etapas de entrega de apoyos.

e Los procesos operativos involucrados en la implementacion del
PESA.

e Los alcances y limitaciones de la metodologia PESA-FAQO para el

logro de objetivos en el marco de la Cruzada.

En este contexto, la caracterizacion de las localidades atendidas por el PESA
permitiria identificar localidades no atendidas con las cuales puedan ser
comparadas

Con base en las consideraciones anteriores, se puede concluir que por el grado de
desconocimiento y poca informacion de los detalles de la operacién del Proyecto y
la incidencia de cada uno de los actores involucrados, no es factible definir una
estrategia metodologica para la evaluacion del PESA en este momento. Es
necesario conocer el tipo de informacion con la que cuenta el PESA para disefiar
la evaluacion, asi como posibles fuentes de informacién secundarias. El
conocimiento de los datos administrativos del programa y sus alcances para
informar sobre la implementacion del PESA constituye un elemento crucial para el

analisis que se pretenda realizar. Por ello, la coordinacion con la SAGARPA y la
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FAO para la obtencidn y sistematizaciéon de informacion sera fundamental para

lograr un disefio de evaluacion adecuado.

En este contexto, la evaluacion de procesos del PESA mandatada en el Programa
Anual de Evaluacion 2015 constituye un ejercicio fundamental para la obtencion
de informacion que permita determinar el disefio de evaluacion mas adecuado. En
el siguiente apartado se incluye una propuesta general de la evaluacién de
procesos mediante la cual serd posible conocer si el programa lleva a cabo sus
procesos operativos de manera eficaz y eficiente y si estos contribuyen al

mejoramiento de la gestion.

3. Propuesta de Evaluacion de procesos del PESA

El objetivo de una evaluacion de procesos es realizar un analisis sistematico de la
gestidén operativa del programa para valorar si la gestion cumple con lo necesario
para el logro de metas y objetivos, asi como hacer recomendaciones que permitan
la instrumentacion de mejoras (CONEVAL, 2013).

La evaluacion de procesos del PESA tiene como objetivo describir a profundidad
el desarrollo de cada proceso que se realiza para la implementacién del proyecto
con el fin de identificar fortalezas y debilidades de la gestidon operativa actual y la
manera en que esto repercute en el logro de objetivos, asi como proveer
recomendaciones que permitan la mejora del proceso general de operacion del
PESA.

De manera patrticular, se busca que la evaluacién de procesos permita:

1. Documentar y evaluar los procesos a través de los cuales se implementa el
PESA.
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2. ldentificar los actores clave en cada uno de los procesos del PESA, sus
caracteristicas y potencial contribucion al logro de objetivos.

3. ldentificar la correspondencia entre el disefio del PESA y los procesos
derivados de este disefio y la manera en que se llevan a cabo en la
practica.

4. Identificar fortalezas y debilidades del proceso general de implementacion
del PESA y de cada uno de los elementos que lo componen.

5. Proveer recomendaciones que permitan la mejora del proceso de

implementacion del PESA para el logro de sus objetivos.

La implementacién del PESA involucra la participacion de diferentes actores tanto
a nivel federal y entidades federativas como a nivel de regiones en las cuales
opera. El andlisis de los procesos que se llevan a cabo para llegar a los
beneficiarios finales del proyecto debera considerar las caracteristicas de estos
actores, la manera en que se interrelacionan, su participacion en la toma de
decisiones sobre la implementacion del proyecto y la seleccion de regiones y
hogares beneficiarios, asi como su contribucion al logro de objetivos.

De acuerdo con la informacién existente del PESA es posible identificar de manera
general las etapas del proceso completo de operacién que se llevan a cabo en la
implementacion del proyecto y los actores clave que participan en este proceso.
La figura 1 presenta el esquema general de operacion del PESA y las etapas que
como minimo deberian ser analizadas en la evaluacion, de manera que se pueda
obtener una descripcién detallada de cada una de ellas y a partir de esto generar

recomendaciones para la mejora del Proyecto.
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Figura 2. Esquema general de operacién del PESA

Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria (PESA)

Reglas de
operacion
Apoyos a UPF
seguridad
alimentaria

atencién
estatal PESA

Universo de
Impacto del
PESA enla

Integracién de la Estrategia
Institucionalizacion Estatal
Operacién del PESA
Unidades de produccion
familiar

Identificacion Seleccion de Focalizacion
de entidades ADR de
federativas beneficiarios

Monitoreo y evaluacion

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en informacién de la SAGARPA, 2014.

3.1. Metodologia

La evaluacion de procesos del PESA deberd describir en detalle el Proceso
General del Programa con base en lo establecido en la normatividad y manuales
de operacién vigentes, de tal manera que se pueda evaluar posteriormente qué
tan efectivamente se lleva a cabo en la practica este proceso ideal construido a
partir de la normatividad.
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En este sentido, la Evaluacion de Procesos del PESA implicara la realizacion de
analisis de gabinete y trabajo en campo mediante el analisis cualitativo de los
procesos en la préactica. De manera complementaria, podria incluirse andlisis
cuantitativo con base en informacion proveniente de encuestas en linea a

operadores que permita contar con datos a mayor escala.

Analisis de Gabinete

El desarrollo de la evaluacién de procesos requerird de una revisién del contexto
en el que el programa se ejecuta, y un analisis del marco normativo que lo rige.
Llevar a cabo este andlisis requiere de trabajo de gabinete que incluye
organizacion, sistematizacion y valoracion de informacioén contenida en registros
administrativos, evaluaciones externas, documentos oficiales, documentos

normativos y sistemas de informacion.

El analisis de gabinete proveera la informacion para mapear el proceso general de
implementacion del PESA y cada uno de sus elementos, identificar los puntos
clave de la operacion y los actores relevantes que intervienen. Esto permitira
determinar las caracteristicas del trabajo de campo que se requeriria como parte

de la evaluacién de procesos en una etapa posterior.

La seleccion de las fuentes de informacion para la evaluacion debera considerar la
normatividad asociada con la implementacion del PESA y la informacion que se
genere de cada una de las instancias implicadas en la operacion del Proyecto,
SAGARPA, FAO, gobiernos estatales y otros actores relevantes; asi como fuentes

de informacion externa que se consideren pertinentes para la evaluacion.

Analisis cualitativo
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Para la evaluacion de procesos se propone llevar a cabo una estrategia de
levantamiento de informacion mediante técnicas cualitativas como la observacion
directa, entrevistas a profundidad y semi-estructuradas y grupos focales. El disefio
y la aplicacion de los instrumentos para el levantamiento de la informacién
consideraran a los actores que intervienen en la gestion del Proyecto tanto a nivel
central como en las entidades federativas donde opere, asi como a la poblacién

beneficiaria.

La realizacion de entrevistas a profundidad y semi estructuradas con actores clave
permitira obtener informacion sobre la implementacion del PESA vy la identificacidon
de elementos relevantes de analisis. La informacion que se obtenga a partir de la
aplicacion de estas técnicas podria complementarse con la observacién directa de
procesos que permita la revision in situ de la implementacion del PESA en cada

uno de los niveles de ejecucion.

Asimismo, la informacién proveniente de la experiencia de beneficiarios del PESA
podria ser obtenida a partir de grupos focales de acuerdo con los tipos de apoyo

gue se entregan y las regiones en las que opera el Proyecto.

Analisis cuantitativo

Finalmente, para complementar el andlisis cualitativo de los procesos del PESA y
contar con informacion a mayor escala de los actores involucrados se propone
utilizar herramientas de analisis cuantitativo, como encuestas en linea a personal
operativo que permita realizar caracterizaciones generales de los actores
relevantes e identificar factores asociados a la efectividad en la implementacion de

los procesos del PESA.
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Conclusiones

En cumplimiento al Esquema General de Evaluacion de la Cruzada, que incluye
multiples acciones de evaluacion en los siguientes afios, el CONEVAL ha
publicado diversos documentos que evaltan el disefio e implementacion de la
Cruzada. En 2013 se publico el Diagnéstico del disefio de la Cruzada Nacional
contra el Hambre después se publicé el documento denominado Estructura y
alcances de los instrumentos de evaluacién de la Cruzada Nacional contra el
Hambre. Ambos documentos dan cuenta de la evolucion del disefio y la
implementacion de la Cruzada; en esta ocasidon como parte del seguimiento de la
estrategia, se adicionan procesos de investigacion y estudios que reflejan,

mediante diversos documentos, los cambios de la Cruzada.

La evaluacién del PESA representa un analisis relevante dada su potencial
contribucion para reducir la carencia por acceso a la alimentacion y la pobreza en
general a través del fortalecimiento de la capacidad productiva de los hogares

rurales.

La evaluacion del PESA abonaria a conocer la manera en que este proyecto se
integra a los esfuerzos de la Cruzada y su contribucién a los objetivos de esta.
Asimismo, dado que el PESA se encuentra en expansion y los recursos asignados
para su instrumentacion han crecido de modo importante en los ultimos afos, su

evaluacién y monitoreo son pertinentes y necesarias.

Un primer analisis de las caracteristicas del PESA para disefiar una estrategia de
evaluacion identific6 una complejidad en la operacion del Proyecto que es
necesario tomar en consideracion para la definicion de un disefio de evaluacion

que permita medir sus efectos de manera rigurosa. En este sentido, antes de
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definir un disefio de evaluacion de impacto para el PESA, se requiere conocer,

como minimo, lo siguiente:

e Las caracteristicas especificas de los apoyos entregados por el programa.

e Las caracteristicas de los beneficiarios que estan recibiendo los apoyos y la
manera en que esto determina los posibles efectos del PESA.

e Los actores involucrados y su intervencion en las diferentes etapas de
entrega de apoyos.

e Los procesos operativos involucrados en la implementacién del PESA.

e Los alcances y limitaciones de la metodologia PESA-FAO para el logro de

objetivos en el marco de la Cruzada.

Dado que en 2015 se tiene programada una evaluacion de procesos del PESA y
considerando la informacion que se requiere para implementar otros tipos de
evaluacion, adicionalmente se presenta una propuesta general para realizar esta
evaluacion. Los hallazgos que se obtengan permitiran contar con mas informacion
para decidir el tipo de elementos de evaluacidon y monitoreo que mejor se adapten

a las caracteristicas del PESA y a la informacién disponible.
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Anexo 1 Asignacién de recursos PESA por entidad federativa (2007-2015)

Entidad

Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Coahuila
Colima
Chiapas
Chihuahua
Distrito Federal
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo

Jalisco

México
Michoacén
Morelos

Nayarit

DISENO DE EVALUACION PESA

N/A

N/A

N/A

N/A

N/A

200

N/A

N/A

N/A

N/A

200

N/A

N/A

N/A

N/A

N/A

N/A

N/A N/A
N/A N/A
N/A N/A
N/A N/A
N/A N/A
300 375
N/A N/A
N/A N/A
N/A N/A
N/A N/A
300 375
N/A 75

N/A N/A
N/A 75

N/A N/A
N/A 100
N/A N/A

N/A

N/A

N/A

N/A

N/A

375

N/A

N/A

N/A

N/A

630

75

N/A

75

15

N/A

N/A

Millones de pesos

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014 2015
N/A  N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A

N/A

N/A

33

N/A

N/A

400

100

N/A

100

N/A

400

205

N/A

100

100

52

25
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N/A

N/A

34

N/A

N/A

412.3

103.1

N/A

103.1

N/A

412.3

211.3

N/A

103.1

103.1

53.6

25.7

N/A

N/A

51.9

N/A

N/A

426.7

117.7

N/A

121.4

12

452.3

232

19.6

126.4

116.6

75.4

46

N/A

N/A

51.9

N/A

N/A

426.7

117.7

N/A

121.4

12

602.3

232

19.6

126.4

116.6

75.4

46

N/A

N/A

54.3

N/A

20.9

446.4

123.1

N/A

127

12.6

630.1

242.7

22.1

132.2

122

78.9

48.1
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Nuevo Leoén N/A  N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
Oaxaca 200 300 375 375 400 412.3  430.7 430.7 450.6
Puebla N/A  N/A 160 160 205 211.3 230.7 230.7 2414
Querétaro N/A  N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A 20.9
Quintana Roo N/A  N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A 20.9
San Luis Potosi N/A  N/A N/A N/A 100 103.1 1204 1204 126
Sinaloa N/A  N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
Sonora N/A  N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
Tabasco N/A  N/A N/A N/A N/A N/A 16.1 16.1 16.8
Tamaulipas N/A  N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A 20.9
Tlaxcala N/A  N/A N/A N/A 25 25.7 40.7 40.7 42.6
Veracruz N/A  N/A 25 25 205 211.3 229.4 2294 240
Yucatan N/A  N/A N/A N/A N/A N/A 154 154 16.1
Zacatecas 103.1 118.6 118.6 124.1

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en informacién del Congreso de la Unién, 2006-2014.

Nota: N/A, en este afio no se le asigné presupuesto a la entidad federativa.
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