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Aspectos relevantes del disefo, gestion
e impactos del programa de Fomento
Agricola en el estado de Yucatan, 2002-2005

Miguel Angel Magafia Magafia*
Carlos Enrique Leyva Morales**

Resumen

En este estudio se analiza el proceso de evaluacion de politicas pdblicas en el subsector agri-
cola, especificamente el programa Alianza Contigo (antes Alianza para el Campo); ademas,
se establece su situacion, se determina su influencia en el impacto del Programa de Fomento
Agricola de Yucatan, del 2002 al 2005, y se observa su eficacia y eficiencia.

Se observo que la evaluacion de politicas del Programa se efectta por objetivos. Los princi-
pales resultados econémicos y sociales, derivados de su operacion, fueron la limitada capita-
lizacion (atomizacion del apoyo), tecnificacion de las unidades de produccion (mejora técnica
y variedades tolerantes a VTC —virus de tristeza de los citricos—). También se observé que
hubo apoyo insuficiente a grupos de productores y a la poblacion rural; asimismo, que se dio
pocos incentivos para reducir la emigracion a ciudades o para la generacion de fuentes de
empleo temporal.

De igual forma, con respecto al proceso de evaluacion, se encontrd que no es objetivo porque
no cumple con el seguimiento; ademas, la metodologia es limitada y no evalla la eficiencia
del propio Programa.

Palabras clave: subsector agricola de Yucatan, evaluacioén de politicas publicas, Programa
de Fomento Agricola.

Fecha de recepcién: 09/11/2007 Fecha de aceptacion: 02/06/2008

*Profesor de tiempo completo en el Instituto Tecnolégico de Conkal,
Correo electrénico: mmagana@itaconkal.edu.mx
**Profesor de tiempo completo en la Universidad Auténoma de Yucatan.
Correo electronico: clmoral@tunku.uady.mx

No. 226, septiembre-diciembre 2008:39-57



Miguel Angel Magafia Magafia y Carlos Enrique Leyva Morales

Relevant aspects of the design, implementation and results of the Fomento Agri-
cola Program in the state of Yucatan, 2002-2005

Abstract

This study analyzes the public policy evaluation process in the agricultural subsector. Specifi-
cally the Alianza Contigo Program (formerly Alianza para el Campo). The aim is to establish
its situation, determine its influence on the impact of the Yucatan 2002-2005 Fomento Agri-
cola Program (Programa de Fomento Agricola), as well as to observe both its effectiveness
and efficiency.

It was found that policy evaluation of the Program is by objectives. The main economic and
social results derived from its operation were limited capitalization (atomized support), tech-
nification of agriculture production units (technical improvement and VTC —citrus sadness
virus- tolerant strains). There was insufficient support to producers and rural population,
few incentives to reduce migration into cities or for the generation of temporary employment
sources.

Likewise, in regard to the evaluation process it was found as non objective since it does not
follow up each case. Also the methodology is limited and it does not evaluate the Program’s
own efficiency.

Key words: Yucatan’s agricultural subsector, public policy evaluation, Fomento Agricola Program.

Introduccién

La evaluacion de politicas publicas es una practica de utilidad tanto para gestores y
responsables de las decisiones del sector gubernamental, ya que les brinda las he-
rramientas para la mejora del disefio, gestion y ejecucion de sus actuaciones, como a
todos los interesados del impacto de los planes y programas publicos aplicados. Esta
practica esta adquiriendo, en el mundo, una creciente importancia como herramienta
debido a que genera informacién para una sociedad que demanda respuestas de la
intervencidn publica, donde la eficacia, eficiencia y transparencia se convierten en las
expresiones mas inequivocas de la nueva intervencion del Estado en la economia.

En México, la planificacion adquirié un papel muy importante a partir de la década
de los afios cincuenta y en la actualidad la realizan tanto el gobierno federal, estatal,
como el municipal, aunque en esta Ultima la practica de evaluacion del proceso de
elaboracidn, gestion y ejecucion es limitada, sobre todo en los programas que se
desarrollan en los estados. Por lo tanto, el seguimiento de planes y programas de-
ben estar integrados con la gestién diaria de los centros directivos de instituciones
0 dependencias del gobierno debido a que en la administracion publica juegan un
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papel fundamental los conocimientos y habilidades para la aplicacién y desarrollo de
técnicas evaluativas. En este proceso es importante avanzar en el perfeccionamiento
de éstas, asi como en su adaptacion a los procedimientos, formas organizativas y
culturales propias del sector pablico nacional.

En lo particular, la evaluacion de los programas que se derivan de la politica agricola
en el pais ha buscado constituirse en el medio para mejorar el disefio e instrumenta-
cién, con miras a fomentar un desarrollo armonico de sus actividades productivas.
En el ambito institucional, y entre las varias instancias y programas de atencion al
subsector, sobresale el de Alianza para el Campo, del cual forma parte el de Fomento
Agricola (FA). Pero a pesar de que se han logrado avances con relacion a estos dos
aspectos de la politica agricola nacional se observan vacios y retos pendientes que
exigen revisar y valorar la orientacion y enfoque tanto de la politica actual como los
instrumentos de intervencion y evaluacion.

Dado este contexto, esta investigacion busco contribuir al reconocimiento de la im-
portancia de la evaluacion de politicas publicas en el subsector agricola, desde la
fase de deteccion de problemas y necesidades hasta la de ejecucién y conclusion del
programa, trazandose como objetivo central el analizar el proceso de evaluacion del
Programa de Fomento Agricola con el fin de diagnosticar su situacion y determinar
su influencia en los impactos al subsector agricola del estado de Yucatan, asi como
observar su eficacia y eficiencia.

Metodologia

El trabajo se bas6 en un disefio de comprobacion de hipoétesis del tipo no experi-
mental longitudinal de tendencia. La informacion de interés se recopil6 utilizando
técnicas de investigacion documental y la entrevista a informantes clave®. La guia
utilizada en la entrevista se estructurd con preguntas respecto a los resultados eco-
noémicos y sociales del Programa, a sus bases normativas y a la evaluacion del di-
sefio, gestion, seguimiento e impactos de mismo; los informantes se ubicaron en la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca (SAGARPA), Apoyos y Servicios a la
Comercializacién Agropecuaria (ASERCA) y en la Secretaria de Desarrollo Rural y
Pesca (SDRyP) del gobierno del estado.

El andlisis del proceso de evaluacién del Programa de Fomento Agricola se realizo
con base en los principios tedrico-metodoldgicos propuestos por Osuna y Marquez*

3 R. Hernandez, C. Fernandez y P. Baptista, (1991), Metodologia de la investigacion, McGraw Hill, México.
4J. Osuna, y C. Méarquez, (2000), Guia para la evaluacion de politicas publicas, Instituto de Desarrollo
Regional, Espafia.
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que establecen que la evaluacién de politicas publicas se debe realizar en todas sus
etapas (disefio, gestion, seguimiento e impactos), analizando la pertinencia y cohe-
rencia de los problemas por resolver, objetivos e instrumentos planteados para tal
efecto, buscando conocer hasta qué punto el programa aplicado estéa consiguiendo los
objetivos establecidos y a qué costo (tiempo, recursos humanos, recursos materiales
y monetarios). El primer caso se refiere a la evaluacion de eficacia, mientras que al
considerar los costos se habla de evaluacién de la eficiencia® (esta Gltima busca des-
lindar los efectos del programa de otros externos para determinar en qué medida los
cambios fueron debidos a la intervencion). Lo anterior se complementé con la consi-
deracion de los aspectos técnicos de la evaluacion de programas sociales propuestos
por Cohen®: la magnitud del gasto, el porcentaje del gasto efectivamente redistribu-
tivo y su impacto en la solucion del problema. La informacion estadistica analizada
se centré en el comportamiento de las siguientes variables: ejercicio financiero, tipo
y numero de beneficiarios, volumen y valor de la produccién agricola, productividad,
empleo e ingreso bruto de los productores agricolas.

En general, las aproximaciones metodolégicas consideradas en el estudio fueron;

1.- Evaluacion centrada en objetivos. Utiliza como pardmetro de referencia los
objetivos de la politica evaluada para efectuar mediciones comparadas entre lo
pretendido inicialmente y lo realmente conseguido’.

2.- Modelos de aproximacion clinica o analitica. Se emplean para explicar por qué
un objetivo propuesto no ha sido alcanzado y por qué otros, no buscados en prin-
cipio, si lo han sido. Tratan de descubrir las diferencias entre la meta perseguida y
la alcanzada efectivamente, considerando las condiciones en la que se ha ejecuta-
do la politica, intentando responder a cuestiones de tipo causa—efecto®.

3.- Modelo basado en la utilizacion de los resultados de la evaluacion. Este iden-
tifica la adaptacion del proceso de evaluacion a las necesidades del destinatario
que encarga ésta en la aplicacién de métodos cuantitativos para tal fin y en la
implicacién de distintos grupos de interés en el proceso evaluativo®.

4.- La metaevaluacion. Se define como la evaluacion de la evaluacién de politicas
y consiste en valorar sobre criterios, estandares e indicadores la calidad (validez,

5 Teresa, Garcia y Yolanda Calzado (1996), “Metodologia de evaluacion de la eficiencia en las entidades
publicas”, Presupuesto y Gasto Publico, N° 18, pp. 189-202.

5Ernesto, Cohen (2001), “Los desafios de la reforma del Estado en los programas sociales: tres estudios
de caso”, Santiago de Chile, CEPAL.

"A. S., Brik (1983), “Stakeholder-based evaluation”, New Directions for program evaluation, pp. 3-14.

81., Meny y J. C. Thoening (1992), Las politicas publicas, Barcelona: Ariel Ciencia Politica.

9J. S., Wholey (1983), Evaluation and effective public management, Boston: Littie Brown.
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utilidad y objetividad) de instituciones o programas®. Las estructuras tedricas
maés utilizadas en ella son los requerimientos de validez asociados con la practica
cientifica tradicional™, los estandares desarrollados por asociaciones profesiona-
les?? y los procedimientos propuestos por autores independientes®.

En México, entre algunos de los estudios més recientes realizados sobre este tema,
esta el de Juan Trujillo, el cual arroja (basandose en la metodologia de la OCDE) que
los logros de las reformas en los noventas a las politicas agricolas de Estados Unidos
y la Unién Europea respecto a México han quedado por debajo de las expectativas
esperadas, pero que ha habido un desplazamiento hacia una mayor desconexion de
las politicas mexicanas respecto a las decisiones de produccién y precios con detri-
mento hacia los productores agricolas del pais. Por su parte, Miriam Cardozo analiza
los cambios introducidos en las politicas sociales por el neoliberalismo y particular-
mente su preocupacion por la eficiencia, la cual se traduce en un marcado interés por
evaluar los programas sociales en bisqueda de los mejores desempefios en términos
de costo-beneficio; concluye que se ha tenido un avance significativo en la materia,
pero que aun subsisten problemas importantes por resolver para que las evaluaciones
sean metodol6gicamente confiables y Gtiles. Un tercer trabajo, el realizado por John
Scott, sefiala que aunque el gasto publico en subsidios agricolas y el desarrollo rural
en México es modesto en el contexto de la OCDE resulta de los més altos dentro
de la region de América Latina y el Caribe en relacién con el PIB agricola y a otras
demandas del gasto publico y que los subsidios a la produccién e insumos, como los
mecanismos de apoyo via precios del pasado, demostraron ser inefectivos para la
transformacion de la agricultura y extremadamente inequitativos.

Resultados

Programa Alianza para el Campo. Alianza para el Campo (APC), hoy Alianza
Contigo (AC), surgi6 en 1996 como una respuesta de la Administracion Federal para
coadyuvar en la solucion de los problemas que aquejaban al campo mexicano, cuyo
énfasis se centré en la capitalizacién de las unidades de produccion y en el desarrollo

WE. Rebolloso, et al. (2002), “Metaevaluation of a total quality management evaluation system”, Psy-
chology in Spain, pp. 12-25.

11 E. Rebolloso, et al. (2000), “El papel de la investigacion cualitativa en la evaluacién de los servicios
universitarios”, Cuadernos IRC, pp. 65-82.

12JCSEE (1988), “The personnel evaluation standards: How to assess systems for evaluating educators”,
Newbury Park, CA: Sage; D.L. Stufflebeam, y A.J. Shrikfield (1987), “Evaluacion sistematica: guia
tedrica y practica”, Barcelona, Paidos.

3 M. Scriven (1969), “An introduction to metaevaluation”, Educational Product Report, pp. 36-38;
E. Chelimsky (1983), “The definition and measurement of evaluation quality as a management tool”,
New Directions for Program Evaluation, pp. 113-126.
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de capacidades de los beneficiarios. Parte integral de AC ha sido, desde su creacién,
la realizacion de evaluaciones externas con objeto de conocer el desempefio e im-
pacto de los subprogramas y proyectos que la conforman, asi como identificar los
factores que obstaculizan su instrumentacién para el establecimiento de un proceso
de mejora continua en todas y cada una de sus etapas. La evaluacion del Programa
abarca tres funciones primordiales: la administrativa; la politica (transparencia en el
ejercicio del gasto publico y la rendicion de cuentas); vy, finalmente, la de gestién,
que sefiala la importancia de la evaluacién como herramienta de la planeacion para
futuros ejercicios.

Acorde con el compromiso adquirido en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006,
el Gobierno Federal ha evaluado afio con afio a AC en los diferentes estados de la Re-
publica. Para ello, y a través de un acuerdo con el Gobierno Federal, la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAQO) apoyo la reali-
zacion de evaluaciones por Entidades Evaluadoras Estatales (EEE), contratadas para
este efecto por los Comités Técnicos Estatales de Evaluacion (CTEE), responsables
de la calidad y del contenido de los informes finales. Las evaluaciones se desarrolla-
ron segun lo establecido en el Esquema Organizativo para la evaluacion de los Pro-
gramas de Alianza para el Campo, bajo la conduccion de la Coordinacién General de
Enlace y Operacion*. En este contexto, el apoyo de la FAO consistio basicamente en
el desarrollo de una metodologia de evaluacion, en el soporte técnico y metodoldgico
continuo a las EEE y a los CTEE durante el proceso de evaluacion estatal, asi como
el desarrollo y gestion del sistema informatico con el que se integraron los resultados
estatales y en el ambito nacional. En su operativa cada CTEE se ha hecho responsa-
ble de contratar a las EEE, conducir el proceso de evaluacion estatal y de revisar y
calificar los informes de evaluacion elaborados.

Segln la normativa, la utilidad fundamental de la evaluacion de los programas de
Alianza es brindar informacion objetiva y elementos de juicio para que los funcio-
narios, en sus diferentes niveles, puedan realizar su quehacer de manera mas fun-
damentada y su actuacion sea mas efectiva en la solucién de los grandes problemas
hoy presentes en el agro mexicano (no solo satisfacer la obligaciéon administrativa
establecida mediante normas), en tanto que para la FAO la evaluacién de AC debe
volverse en el pais una costumbre que fortalezca las instituciones que participan en el
desarrollo agropecuario nacional.

Programa de Fomento Agricola en Yucatén. Durante el periodo 1996-2001 el ru-
bro méas apoyado en el estado fue la implementacion de proyectos de riego tecnifi-

4 SAGARPA-Gobierno del Estado de Yucatan (2006), “Programa de Fomento Agricola. Informe de
evaluacion estatal 2005”, Yucatan.

ontaduria y
44 dministracion



Aspectos relevantes del disefio, gestion e impactos del programa
de Fomento Agricola en el estado de Yucatan 2002-2005

cado y de manejo del suelo y agua para impulsar la rentabilidad de este subsector.
FA en esta primera etapa dispuso de los recursos para determinados componentes sin
conexion entre si (Ferti-irrigacién, Mecanizacion, Kilo por Kilo y Fomento Citri-
cola), que eran de mayor alcance en cuanto al nimero de productores beneficiados.
El Programa otorgd apoyos en diferentes ambitos de la actividad agricola (segun
necesidades identificadas); pero la falta de un enfoque sistémico provocé que estos
generaran resultados que no se observaron en las estadisticas estatales. EI productor
se benefici6 en lo particular, no asi los niveles de produccion e ingreso del subsec-
tor®s, Por ello, y con el fin de reorientar FA hacia nuevos objetivos, se modificd en
2002 el paquete de apoyos que lo conformaban, integrandolos en tres subprogramas:
inversion y capitalizacion, investigacion y transferencia de tecnologia e integracion y
fortalecimiento de cadenas agroalimentarias.

Por lo anterior, a partir de 2002, se denotaron cambios en el direccionamiento de los
apoyos, destacandose la asignacion de recursos para la investigacion y transferencia
de tecnologia agricolay, a partir del afio 2004, para el fortalecimiento de los Sistemas
Producto, esto una vez definidas las cadenas de atencion prioritaria (6.4 % en 2004
y 3.9 % en 2005 del total del presupuesto ejercido). La asignacion presupuestal des-
tinada a la integracion y fortalecimiento de estos sistemas fue pequefia, componente
bésico para la venta o compra de insumos y servicios, ya que la falta de capacidad de
negociacion del productor en estos mercados requiere de mejores condiciones para
sus transacciones. La parte del presupuesto asignado a investigacion y transferencia
tecnoldgicat® fue, en promedio, de un tercio del total (45.5 % en 2002, 42.2 % en
2003, 29.2 % en 2004 y 30 % en 2005); podria considerarse a ésta como alta, sin
embargo se constata en las estadisticas el poco impacto que tuvo sobre los niveles de
rendimiento en los principales cultivos.

El ejercicio financiero de FA en el periodo 2002-2005, en términos generales, mostrd
crecimiento, aunque no alcanzo el nivel de los ejercicios precedentes (en 1996 fue
de 112,634.9 miles de pesos contra 40,359.9 miles de pesos en 2005). Los recursos
destinados al fomento de la inversién y capitalizacién, en particular, resultaron de
mayor magnitud con el 58.9 % del total del Programa en ese periodo, y se incremen-
taron a partir de 2003; le siguidé en importancia el de Investigacién y Transferencia
de tecnologia (37.9 %). Por el monto ejercido de 2001 a 2004, el rubro de mayor
importancia lo constituyé el de sistemas de riego con el 48.8 % del total operado,
esto con el fin de impulsar la rentabilidad del subsector; en tanto los apoyos para la

5 SAGARPA-Gobierno del Estado de Yucatan (2005), “Programa de Fomento Agricola. Informe de
evaluacion estatal 2004”, Yucatan.

18 En este subprograma, un 20 % de los recursos se destinaron a la transferencia, lo cual resultd bajo;
el productor al beneficiarse de otros componentes, necesita capacitacion para su correcto manejo o
aplicacion.
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prevencion del virus de la tristeza de los citricos (VTC) ocup6 el segundo sitio con
el 29.6 %. La estructura del presupuesto programético del afio 2005 mostr6 también
prioridad para con el subprograma de inversion y capitalizacion, al cual se le asign6
aproximadamente el 66 % del total, y de sus componentes se apoyd principalmente a
la adquisicion de sistemas de riego (28.9 %)*.

En lo que respecta al nimero y tipo de beneficiarios del Programa, en el quinquenio
2001-2005 se beneficié a un total acumulado de 9, 462 productores, pero debido a que
en 2002 se canceld el Programa de Kilo por Kilo, que incentivaba el uso de semillas
mejoradas (beneficié a 4,447 productores en 2001), el nimero de productores registro
un notable descenso, pues en 2005 fue de s6lo 740. Del total de beneficiarios en el
periodo, el 92 % estuvo conformado por productores de bajos ingresos clasificados en
el estrato de en transicion (Tipo I11). Del total de éstos, el 42 % recibieron apoyos por
medio del Programa Kilo por Kilo y el 18 % los recibi6 del programa citricola, orienta-
do a la prevencion del VTC; ambos programas estuvieron vigentes hasta el afio 2001 y
fueron ejemplo de la entrega masiva de apoyos, caracteristica por la que sus impactos
fueron poco claros. El tercer componente de importancia fue el de fomento productivo
y reconversién productiva, cuyo nimero de beneficiaros represento el 15.8 % del total
acumulado, este Gltimo componente es de importancia para el estado, ya que por medio
de él actualmente se canalizan las plantulas o injertos resistentes al VTC®.

En lo que se refiere al valor real de las inversiones federales y estatales ejercidas en
FA durante el periodo 2001-2005, se observa que se incrementd significativamente y
su tasa fue de 42.9 %, como se indica en el cuadro 1.

Cuadro 1
Recursos ejercidos a valores reales en el Programa de Fomento Agricola en el periodo 2001-2005
Ejercicio Aportaciones al Programa (Miles de pesos) Total
Presup. Federal Acum. Estatal Acum. Productor Acum. acumulado
2001 18,174.7 | 18,174.7 | 2,405.3 2,405.3 879.5 879.5 21,459.6

2002 17,704.1 | 35,031.2 | 7,643.0 9,936.1 18,048.9 18,887.4 63,854.8
2003 21,232.1 | 54,601.0 | 6,291.0 | 15,755.7 24,689.8 42,681.0 113,037.7
2004 31,6716 | 80,292.7 | 4,261.8 | 18,292.0 22,223.6 60,230.2 158,814.9
2005 26,119.6 | 99,459.2 | 3,292.8 | 20,000.7 10,947.5 65,961.9 185,421.8
Totales 99,459.2 20,000.7 65,961.5
Part. (%) 53.6 10.8 35.6 100.0

Fuente: Informe de evaluacion estatal. Programa de Fomento Agricola. Yucatéan. 2006.
Nota: Valores nominales deflactados con el indice Nacional de Precios Productor, 2002=100

' SAGARPA-Gobierno del Estado de Yucatan (2006), op. cit. p. 22.

18 Estos productores, a diferencia de los de zonas marginadas o no marginadas, poseen un mayor nivel de
recursos econémicos y mejores medios de produccion, caracteristicas que los hacen candidatos idéneos
para los subprogramas de FA'y en especial el de fomento a la inversion y capitalizacion.

¥ SAGARPA-Gobierno del Estado de Yucatan (2006), op. cit. p. 23.
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Los recursos ejercidos en el Programa fueron en su mayor parte contribuciones del
gobierno federal (53.6 %); el gobierno estatal participd con el 10.8 %. Por su parte,
las aportaciones de los productores sumaron aproximadamente el 35.6 % del total
acumulado de inversion en FA (185.4 millones de pesos constantes). Se aprecia que
la contribucidn anual de los gobiernos federal y estatal fue variable; por ejemplo, de
una contribucion estatal de 30.2 % en el afio de 2002 pas6 a 11.2 % en 2005.

Efectos del Programa y atencién a la problematica agricola. La contribucion del
ingreso agricola en el PIB del estado de Yucatan fue en promedio de 1.13 % del afio
2000 al 2004 e indica que la produccion tuvo una contribucion marginal en el valor
total generado; pero su tendencia fue ascendente y pasé de 1.02 % en 2000 a 1.24 %
en 2004, lo que refleja en alguna medida el esfuerzo emprendido en el campo por el
gobierno, productores y otros involucrados en FA. En lo particular, el ingreso nomi-
nal agregado de los productores beneficiados por el Programa experimenté un incre-
mento promedio de 56 %, el cual influy6 principalmente el aumento en la superficie
cosechada (55.4 %); pero si se considera la variacion de 4.62 % en el indice general
de inflacion ocurrida en el estado para el mismo periodo, el precio agregado real se
redujo en 4.5 puntos porcentuales, lo cual evidencia una disminucion del poder de
compra del precio pagado al productor.

De los principales cultivos en el estado, maiz (174,805 ha), henequén (68,087 ha), ci-
tricos (21,137 ha), frijol (4,373 ha) y papaya maradol (1,026 ha), el grupo de subpro-
gramas de FA destind mayores apoyos al primero y tercer cultivos. Sin embargo, no
se considerd la necesidad de adaptar los planes impulsados por el estado a la situacion
econdmica, productiva y cultural de los beneficiarios, de tal forma que aunque el apo-
yo se otorgd mediante la entrega de maquinaria y equipo o infraestructura —como los
invernaderos— el productor no pudo (y muchas veces no quiso) obtener un beneficio
de lo que le fue otorgado porque no dispuso de la técnica para su uso 0 porque no
valoré lo que recibid. Los apoyos de FA (aunque contribuyeron a paliar la pobreza
campesina) no fueron suficientes para impulsar el fortalecimiento de la competitivi-
dad de las cadenas agroalimentarias y la diversificacion de fuentes de empleo, por
lo que estuvo lejos de impulsar el fortalecimiento de este objetivo. Por ejemplo, el
indice de productividad agregada de los cultivos apoyados fue en promedio de 1.002
en el afio 2005, lo cual evidencia que antes y después del apoyo no se registré un
incremento significativo en los rendimientos, situacion que se explica principalmente
por los tipos de inversiones que se realizaron; el apoyo se orient a la sustitucion de
plantas de citricos o de equipos de riego (rodado por aspersion o micro aspersion),
lo cual no incidi6 sobre la productividad (el area de invernaderos es pequefia). En lo
que respecta al empleo, se obtuvo que se requieren cuatro agricultores beneficiados
por el Programa para generar un empleo contratado y 34.8 de ellos para generar un
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empleo familiar; diferencia que obedeci6 al hecho de que en las explotaciones pe-
quefias (menos de una hectérea) el propietario es quien realiza la mayor parte de las
labores de cultivo®.

Por otra parte, los productores de los cultivos méas beneficiados (maiz y citricos)
siguieron enfrentando los mismos problemas que no han permitido que su actividad
se desarrolle plenamente, entre los que se encuentran el deficiente manejo de las
plantaciones, falta de asistencia técnica, falta de mecanismos para el control integral
de plagas y enfermedades y precios bajos. Esta situacion limitd fuertemente las po-
sibilidades de inversion y mantuvo marginada la actividad maicera y citricola de las
nuevas tecnologias productivas (la principal reconversion productiva en el estado se
ha dado por impacto del Programa en la sustitucion de las plantaciones de citricos
susceptibles al VTC); cabe sefialar que la naranja no entr6 al TLC, lo que limité la
posibilidad de su exportacion.

En cuanto a la correspondencia entre la problematica del subsector agricola de la
entidad y la implementacidn del Programa y sus componentes, se tiene en primer
término que el disefio de FA no considerd algun tipo de priorizacion por actividad o
grupo especifico de productores por apoyar, que permitiera al estado maximizar los
posibles impactos de los apoyos en el subsector agricola. Por consiguiente, el Progra-
ma respondi6 parcialmente a las necesidades y problematica observadas en el subsec-
tor (carencia de infraestructura, presencia de plagas y enfermedades, desvinculacion
de eslabones de la cadena productiva, entre otros) y, toda vez que no se contd con una
planeacién estratégica, limitd su operacion a la atencion de solicitudes conforme a su
orden de llegada. Por otro lado, el monto total de sus recursos fue reducido en com-
paracion con los otros programas que se desarrollan en la entidad (la participacion
de FA, considerando los montos reales pagados de 2001 a 2005, fue en promedio de
18.9 % del total de recursos superado inicamente por el programa de Desarrollo Ru-
ral con 46 %), pues existieron diferencias entre los montos de inversién programados
y los realmente ejercidos (el presupuesto 2005 para el Programa era originalmente
de 35,295.8 millones de pesos, el cual se incrementd por reprogramacion a 38,029.8
millones, un 7.7 % mas), ademé&s de que fueron menos sus beneficiarios (en 2005
82.3 % de los productores solicitantes fueron beneficiarios contra 88.3 % en 2003%).
Un tercer aspecto relevante fue la limitada relacion de complementariedad entre FA
y otros programas gubernamentales (en particular la vinculacién entre FA 'y el Pro-
grama de desarrollo de capacidades en el medio rural), situacion que no ha facilitado
el desarrollo de las actividades productivas de alto impacto en el estado debido a que

2 SAGARPA-Gobierno del Estado de Yucatan (2006), op. cit. p. 62.
2L SAGARPA-Gobierno del Estado de Yucatan (2006), op. cit. p. 44.
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éstas requieren elevados niveles de inversion, servicios de asesoria y conocimientos
técnicos especializados por parte de los productores.

Anélisis del proceso de evaluacion del Programa de Fomento Agricola en Yuca-
tan. Se puede decir que el tipo de evaluacion de politicas que se ha utilizado en FA
en el estado de Yucatan corresponde a la clasificacion por objetivos segin contenido
de la evaluacion; mide el disefio, la gestion y los resultados e impactos del Programa
(con caracter ex-post).

Del andlisis de las bases normativas de la evaluacion realizada a FA, se encontrd lo si-
guiente?;

1.- La normativa fue elaborada por FAO-SAGARPA y expresada en la Guia Meto-
doldgica ya referida. Se ha coordinado a través de un Comité Técnico Estatal de
Evaluacidn que publica las convocatorias para que las instituciones interesadas en
participar en el proceso evaluatorio hagan sus propuestas y concursen en la asig-
nacion de los recursos para tal fin.

2.- Esta evaluacion se ha realizado de forma anual con relacion a los resultados del
afio anterior y se ha mantenido de forma continua desde 2002 en la entidad.

3.- Los indicadores medidos, derivados de las bases normativas para la evaluacion
del mismo, reflejan en gran medida los objetivos y resultados que se esperaban de
la operativa y aplicacion del Programa en el estado (resultado de los modelos eva-
luatorios por objetivos y descriptivos en que se ha basado el proceso), pero existen
problemas en términos del seguimiento de éstos debido a que les falta reflejar la
proporcion de productores que aprovechan o adoptan en sus procesos productivos
los beneficios y la tecnologia que se les transfiere, ademas de que no se evaldan los
resultados reales que en verdad interesan, muchas veces no contemplados (propio
de los modelos analiticos y de los basados en los resultados de la evaluacion); por
ejemplo, la evaluacion del factor politico, que influye en la implementacién de
este programa gubernamental

De acuerdo con lo anterior, en la evaluacion de Programa no se estdn contemplando
todos los enfoques, los factores y las atenuantes de por qué no esta funcionando el
Programa (falta objetividad), no obstante los sefialamientos de funcionarios de ex-
periencia sobre el papel y la importancia de estos aspectos, los cuales no son consi-
derados ni son motivo de critica o de cambio alguno en el redisefio de la normativa,
la implementacién y la evaluacion de FA (principalmente en materia de evaluar su
eficiencia).

22 Elaborado por los autores con los resultados de las entrevistas a informantes clave.
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En cuanto a los principales aciertos y deficiencias que presentd FA en el estado du-
rante el periodo 2002-2005, de acuerdo con lo que marca la teoria de la evaluacion
de politicas publicas y desde la perspectiva de su disefio, gestién, seguimiento e im-
pactos fueron:

En lo que respecta a aciertos, en materia de disefio, el primero fue su creacién como
Programa en el afio 2002, al conjugarse parte de los programas que fueron creados en
1996 o posteriormente. FA se desarrollo transversal a las actividades econémicas del
estado y posteriormente integré el esquema de cadenas productivas para delinear las
mas importantes en la entidad (horticultura, chile habanero, citricos, ornamentales y
sabila, de las cuales funcionan adecuadamente las de citricos y chile habanero). Otro
acierto lo constituyo la investigacion en materia agricola que se apoyo6 en el Progra-
ma'y que se derivé de las demandas que realizaron los productores hacia los centros
correspondientes. En tanto que el tercer acierto fue la atencion de los problemas del
agua en la region, cuya finalidad fue para buscar el mejor uso de este recurso y su
sustentabilidad.

En materia de gestion se constaté que:

1. Los recursos del Programa FA han sido otorgados conforme la localizacién geogra-
fica de los cultivos en el estado; por tanto se han atendido las areas productoras,
principalmente la zona sur, que es la de mayor relevancia agricola, y la zona ex-
henequenera.

2. El Programa ha servido de puente entre las instituciones de investigacion, informa-
cién y tecnologia que generan, y los productores como demandantes.

3. El productor conoce como acceder al Programa y los requisitos que tiene que cubrir;
se han invertido recursos en el campo bajo una normativa ya conocida, aunque los
apoyos no se estan otorgando en igualdad de oportunidades para todos ellos.

4. El gobierno del estado, en la parte que le corresponde de la operativa de FA, ha ido
de menos a mas en su eficiencia al respecto; subi6 su calificacién de tres a siete
puntos segun los parametros de evaluacion de FAO, limitado s6lo por el efecto de
la politica gubernamental, la dispersion de recursos y la falta de planeacion en la
aplicacién de éstos.

5. La normativa se ha hecho cada vez mas sencilla, de tal manera que el estado tiene
hoy en dia mayores atribuciones para aportar y distribuir las acciones y recursos
a su manera; las bases normativas quedan sélo como lineamiento general por
seguir, se han adecuado un poco los requerimientos del subsector agricola estatal
y han sido flexibles para que éste retome la parte que le corresponde en cuanto a
disefio y planeacién.
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Respecto al seguimiento del Programa, los aciertos de FA se encuentran principal-
mente en que este proceso se lleva a cabo en el Programa, esto en el reporte de los
logros alcanzados en términos de las metas programadas y en el control que se tiene
de los productores beneficiados por el Programa, y en la evaluacion externa de FA,
lo cual resulta una ventaja por el ejercicio completo de los recursos destinados a la
realizacion del mismo.

En cuanto a materia de impactos, entre sus aciertos se pueden considerar que la eficacia
de FA se ha logrado en algunos aspectos, dado que se cumplen con los indicadores de
las acciones fisicas e inversiones realizadas, pero bajo la base normativa establecida
(por ejemplo, en materia de adopcion de la tecnologia que se genera en las instituciones
de investigacion relacionadas con el subsector ésta ha sido del 80 %), que se cumplid
con las metas y las entregas de los beneficios del Programa a la poblacién objetivo
(fisicos y financieros) y que afio con afio se han venido mejorando los indicadores de
eficacia de la implementacion del Programa en la entidad.

En lo que concierne a las deficiencias de FA, en materia de disefio se observé que
no obstante las atribuciones que le dio la federalizacién al gobierno estatal, donde el
estado debid de retomar su propio disefio bajo un esquema de planeacion estratégica,
éste no ha estado presente y no hay documentos que lo avalen; por lo tanto, no se ha
realizado un disefio adecuado del Programa para resolver la problematica del subsec-
tor agricola. Los tiempos constituyen otro factor que no permite hacer un disefio a
futuro de caracter multianual de FA,; otra falla es la falta de una identificacion real de
la problematica agricola del estado que oriente objetivamente el enfoque de los pla-
nes y programas; también existe dificultad en cuanto a los mecanismos de transferen-
cia de los resultados de investigacion en términos de que en el plan no se especifica
quién va ser el encargado de realizar ésta hacia los productores del campo; una cuarta
deficiencia lo constituye el hecho de que el Programa, a pesar de que se ha regionali-
zado, no aplica en todos los rubros de apoyo (por ejemplo, la compra de maquinaria
—tractores— y equipo en algunos casos no ha correspondido a las caracteristicas de la
zona); por ultimo, en cuanto al disefio de los subprogramas, se observo que en éstos
no se tiene en cuenta las metas planteadas en el Plan Estatal de Desarrollo (PED),
se ha avanzado mas en cuanto a las oportunidades que se ofrecen que en relacién a
las solicitudes de apoyos, ademas de que lo que se planea no necesariamente se esta
haciendo (resultado de la entrevista). Por todo lo anterior, y considerando los linea-
mientos que la teoria relativa a la evaluacion de politicas publicas sefiala, se puede
afirmar que FA ha sido un programa limitado y con impacto parcial en el estado en
virtud de que si bien es coherente, es decir, presenta una 6ptima correlacién entre las
actuaciones que realiza, sus medios y sus objetivos, no es racional en el sentido de
que exista relacion entre los problemas que atiende, sus causas y sus objetivos.
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En cuanto a la gestién de FA, las principales deficiencias se encuentran en que en el
Estado no hay un esquema de caracterizacion real o tipologia de los productores del
sector rural, por lo que no se ha podido diferenciar niveles y establecer a cuales les
corresponde recibir los apoyos del Programa, ya que en la préctica los principales cri-
terios para la asignacion se han regido por las directrices centralizadas, la disponibili-
dad de recursos recibidos y la definicién de los componentes hacia los que se destina-
ran los apoyos. También en la dificultad que existe en la transferencia de tecnologia
por la falta de coordinacion y comunicacion entre las instituciones que participan en
el subsector; otra deficiencia es que el desarrollo del Programa no se apega a la pla-
neacion establecida en el PED, no obstante de que esta gestion recae casi en el 100 %
en el gobierno del estado (SDRyP y sus diferentes direcciones) y que a la SAGARPA
solo le corresponde fungir como guia normativa; otra mas es que en el desempefio de
los funcionarios relacionados con la gestion de FA, al estar inmersos en reuniones de
comités o en arreglos institucionales para consolidar la organizacion de las instancias
necesarias, no pueden ser eficientes a este respecto, mas objetivos y tampoco revisar
a profundidad la evaluacién; por altimo, con relacion a las lineas establecidas para
apoyar en la parte operativa, en que los productores reciben los beneficios del Progra-
ma mas bien por cuestiones de tipo politico (identificacion con el grupo en el poder),
esto ocurre en forma velada. Considerando las citadas deficiencias, el enfoque teérico
bajo el cual se ha desarrollado la evaluacién de la gestion de FA, se puede decir que
ha sido el de tipo integral de gestién del ciclo de vida del proyecto, el cual comprende
las fases de programacion de las actuaciones, de disefio de los mecanismos de eje-
cucién y gestion del Programa y la de evaluacion por objetivos. Sin embargo, otras
variables relacionadas con la capacidad de los organismos implicados en la gestién
de FA no han sido considerados, siendo algunas de éstas la capacidad de definir la
estrategia de accion y la disponibilidad de las adecuadas y precisas estructuras para
dirigir las complejas actividades internas de FA'y que la estructura de la organizacion
responsable (SDRyP) esté en consonancia con los recursos humanos, cultura organi-
zativa y proceso de direccion adecuada.

En materia de seguimiento, las deficiencias se encuentran en la operativa real de FA,
ya que ésta no se realiza como debe ser por cuestiones del presupuesto, falta de perso-
nal, etc. Falta también que se dé esta accidn a nivel de campo (se hace normativamen-
te), dado que existe un problema de desfasamiento en la operacion, en los avances, en
las acciones y en todo el proceso ante la falta de una planeacion adecuada; fuerte in-
fluencia tiene en esto los instrumentos de acopio de informacion utilizados (la cédula
y la guia de entrevista), los cuales no miden si se produjeron cambios en el proceso
de produccién y organizacion del agricultor, si se gasto mas o menos por el Progra-
ma, asi como tampoco proporcionan indicadores que permitan calcular los avances
en materia de eficiencia; la metodologia no se ha fijado en el impacto econémico y
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si en el social y en indicadores de las inversiones, pero éstos no resultan confiables
(no incluyen reactivos de prueba que indiquen el avance o retraso del beneficiario
por haber incorporado cambios). Por Gltimo, no existe un sistema de informacion
Unico que haga al Programa més transparente, ya que cada quien lo maneja como
le es méas adecuado; el gobierno del Estado no apoyd el establecimiento del sistema
de informacion denominado SISER porque no se adecua a sus condiciones y forma
de trabajo; sin embargo, el sistema que ellos disefiaron para tal efecto tampoco lo
utilizaron. Se puede afirmar por consiguiente que FA no estéd alcanzando en forma
adecuada el objetivo de ser un sistema de seguimiento, es decir, la verificacion perio-
dica de lo que se esta realizando desde la perspectiva fisica y financiera. Por tanto, su
sistema de evaluacion no facilita la toma de decisiones sobre las acciones correctivas
a emprender en el Programa, y a la organizacion responsable de su aplicacion no le
facilita el cumplimiento de sus objetivos, ni la medicion de los progresos realizados
para la consecucion de éstos.

Por Gltimo, en materia de impactos, las deficiencias de FA se relacionan en primer
lugar con las limitaciones econémicas de los productores para acceder a la tecnologia
generada; en segundo lugar, no se cubre con los parametros o indicadores medidos
en un 100 % y en tercero no se cumple en tiempo con las metas y las entregas de los
beneficios a la poblacién objetivo. El apoyo no es entregado con oportunidad en la
mayoria de los casos y existe un cuello de botella en la operacion, por lo que resulta
tedioso y burocrético el proceso. Por otra parte, es importante mencionar que en la
evaluacion de la eficacia de FA se han utilizado como técnicas principales presupues-
tos, estadisticas, encuestas y entrevistas, dejando de lado otras mas efectivas que la
literatura recomienda, como la observacion directa, visitas in-situ o la técnica Delphi,
sobre todo por los elementos cualitativos inmersos.

En cuanto a la eficiencia de FA en la entidad, se puede decir que ésta, en opinion de
los responsables de su seguimiento, se ha logrado en forma relativa debido entre otras
causas a la falta de coordinacion entre las dependencias relacionadas con el subsector
para integrar y enlazar los apoyos que existen, a la falta de continuidad en la imple-
mentacion y manejo del Programa porque cada vez que hay cambios en la adminis-
tracion federal o estatal se inicia de cero practicamente, perdiéndose la capacitacion
del personal en todos sus niveles operativos, y a que, tomando en cuenta el costo de
la estructura del Programa, éste no ha resultado tampoco eficiente, no por culpa sélo
del operador del Programa en el Estado?, sino también con relacion a la poblacion
objetivo y los recursos que debieran aportar una u otra parte. Hay que sefialar que si

ZExisten variables que estan fuera de control de los operadores, como la disponibilidad de los recursos
federales que definen la apertura de ventanillas de atencion.
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bien se esboza la medicion de eficiencia en FA desde su inicio, en la operativa de las
EEE no se esté realizando ésta, ni tampoco se considera alguna técnica en particular
para ello, lo cual se evidencia en los reportes de evaluacion del mismo.

Con base en lo expuesto, si bien los reportes de evaluacién de FA indican que en
términos de eficacia su orientacion e importancia como medio de apoyo ha sido con-
gruente con el propdsito de mejorar las condiciones en las que se desarrollan las
actividades agricolas en el estado y, asimismo, reconocen que a pesar de la limitada
disponibilidad de recursos se ha estado avanzando, pero a ritmo lento, comparado
con el de las necesidades que imponen los cambios socioeconémicos que ocurren en
el medio rural de Yucatan y en los mercados. Se puede afirmar que la evaluacién del
Programa FA no esté permitiendo determinar y cuantificar en forma objetiva y com-
pleta los cambios en términos de eficiencia, efectos estructurales y sinergias que se
han producido en la poblacién objetivo debido a que en la préctica de ésta no se han
medido ni separado los efectos indirectos provocados por el Programa, como el grado
de satisfaccion de la poblacion objetivo, el cambio de las expectativas y conductas
de los participantes, el analisis conjunto entre los programas (federales y estatales)
orientados al subsector, entre otros, y a que en el proceso de valoracién de FA no se
estad considerando la existencia de valores y ponderaciones, la mayor parte de las ve-
ces no explicitos y cargados de juicios de valor (politicos y sociales), en la eleccion y
aplicacién de las técnicas para evaluar eficacia y eficiencia; tampoco se estad tomando
en cuenta la evolucion que la evaluacion de impactos de politicas ha tenido hacia un
concepto mas amplio, donde los aspectos cualitativos cobran cada vez mayor rele-
vancia, principalmente porque sus métodos aportan dinamismo y variedad de pers-
pectivas (el Anélisis Costo-Beneficio, el Anélisis de Frontera y la metaevaluacion).

Conclusiones

1. En materia econdmica, y con relacion a la capitalizacion de las unidades de pro-
duccién agricola del estado, el Programa de Fomento Agricola ha incidido en la
mejora técnica de las unidades de produccion de los agricultores beneficiados, lo
cual influye en menores costos, medios de produccién e incrementa la utilidad
en el afio de recepcion del apoyo. Asimismo, el Programa le apost6 al desarrollo
del cultivo de citricos, y el area donde se aprecia el mayor impacto fue el cambio
de variedades por las tolerantes al VTC. No obstante lo anterior, en lo general se
considera que estos resultados han sido pobres, principalmente por la atomizacion
del apoyo otorgado, la disminucion del poder de compra de los productores y el
bajo nimero de beneficiados (el Programa ha servido mas como apoyo social a
los productores, obedeciendo a condiciones politicas y a los requerimientos de la
poblacion rural).
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2. En materia social, el Programa ha apoyado a grupos de productores y a la pobla-
cion rural (principalmente en proyectos de horticultura y citricultura); ha redu-
cido, aunque en un bajo porcentaje, la migracion al generar fuentes de empleo
temporal; y ha promovido la participacion de los productores en el proceso de
reconversion productiva.

3. Respecto al diagndstico de la evaluacion del disefio, gestion e impactos del Pro-
grama de Fomento Agricola, se concluye que ésta no fue factor determinante en
el crecimiento observado en el volumen y valor de la produccion, el empleo y el
ingreso bruto de los productores que integran este subsector en Yucatan de 2002
al 2005 debido a lo siguiente:

a)

b)

c)

d)

La evaluacion realizada al Programa carece de objetividad, pues ésta se centra
principalmente en los referentes estadisticos disponibles (segln la normativa)
y no se consideran los efectos indirectos derivados de FA (con el fin de tener
indicadores mas reales), asi como tampoco se estdn empleando por la EEE las
técnicas e instrumentos que la literatura recomienda (producto de la evolucion
tedrica) para la medicion de eficiencia, efectos estructurales y sinergias (el
elemento politico constituye un factor determinante en este aspecto), ni se esta
analizando el estado del sistema de evaluacion.

El hecho de que en la operativa del Programa falta continuidad en los respon-
sables de la gestion de FA, de que el costo de su estructura no es eficiente,
de que el proceso de evaluacién no ha logrado permear adecuadamente en el
quehacer de los operadores (creen que se les estd auditando) y de que en la
aplicacién del Programa, posterior a las evaluaciones realizadas por las EEE,
no se estan considerando las observaciones y recomendaciones hechas en éstas
por funcionarios y productores.

Para la mayoria de los funcionarios de gobierno la evaluacion realizada se
considera s6lo como un instrumento que se tiene que cumplir o realizar para
mejorar la ejecucion del Programa (medio de control) y, en consecuencia, no
se estd cumpliendo con el objetivo mas amplio de este proceso (en cuanto a
seguimiento) que es racionalizar la toma de decisiones, formar a los partici-
pantes, generar informacion y reformar las practicas administrativas. No se
aprovecha su valor dado el alcance limitado de la metodologia utilizada (ana-
lisis presupuestal, estadisticas agricolas, encuesta a productores y entrevista a
funcionarios).

Los instrumentos de acopio de informacion utilizados en la evaluacion (cédulay
guia de entrevista) no realizan el seguimiento de FA, no miden los efectos indirec-
tos ni los cambios técnico-econémicos en el agricultor, ni proporcionan indicado-
res que permitan calcular si hubo avance en materia de eficiencia.
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4. Por Gltimo, se recomienda, para corregir las deficiencias observadas, que se mejo-
ren los resultados econdmicos de FA —principalmente la racionalidad en la asig-
nacion de recursos— el nimero de productores beneficiados y los indicadores de
impacto de primer nivel (ingreso y empleo); en lo que respecta a la evaluacion del
Programa, para que cumpla con sus objetivos hacia el productor, que al interior
se incluyan en los instrumentos de acopio de informacion reactivos que brinden
indicadores de tendencia de la produccién de parcelas, rendimientos, costos, be-
neficios econdémicos entre otros, que el personal técnico que acopia la informa-
cién sea homogéneo en conocimientos y capacitacion, que la entrevista se realice
en la unidad de produccién, no en el domicilio del productor y principalmente,
que se realice la evaluacion de la eficiencia de FA por la EEE (mayores recursos y
desarrollo de capacidades) a fin de contar con la confiabilidad y validez que seria
deseable; al exterior, que se analice el estado del sistema de evaluacion, o me-
taevaluacion, insumo imprescindible para planear estratégicamente su desarrollo
futuro.
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