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Resumen

Se analizan las evaluaciones realizadas al Programa Fomento Ganadero en Yucatan de
2001 al 2013 para valorar su pertinencia y utilidad. Se empleé un disefio no experimental
de tipo longitudinal en su modalidad de tendencia en donde la recoleccién (revisién de
literatura y entrevista a informantes clave) y analisis de la informacion (principios sobre
metaevaluacion de Diaz y Pacheco) se sustentd en un enfoque mixto, cualitativo y
cuantitativo. Se encontré que las evaluaciones hechas a Fomento Ganadero en Yucatan
en el periodo de interes, fueron en lo general de baja calidad y muy poca profundidad en
cuanto a la consistencia interna de su coherencia, reglas de operacion, calidad, eficacia y
eficiencia, impacto, focalizacion y satisfaccion de sus beneficiarios, es decir, que su
coherencia no se expreso en reglas de operacidn que definieran con precision los indices
de eficiencia y eficacia que pretendié alcanzar el Programa, en una focalizacién alrededor
de las actividades prioritarias y poblacion objetivo que se beneficiaria en el estado y, en la

precision de los parametros de impacto y satisfaccion que buscé lograr.

Abstract

Discusses evaluations to assess its relevance and usefulness to the Fomento Ganadero
program in Yucatan from 2001 to 2013. Used a longitudinal non-experimental design in the
form of trend where recollection (literature review and key informant interviews) and
analysis of information (principles on meta-evaluation of Diaz and Pacheco) was sustained
in a mixed approach, qualitative and quantitative. Found that the assessments made to
Fomento Ganadero in Yucatan in the period of interest, were generally of low quality and
very shallow in terms of internal consistency of its coherence, rules of operation, quality,
effectiveness and efficiency, impact, focus and satisfaction of their beneficiaries, i.e. that
its coherence not expressed itself in operating rules that define with precision indices of
efficiency and effectiveness that sought to achieve the program, in a focus around the
priority activities and target population that would benefit in the State and, in the precision
of the parameters of impact and satisfaction which sought to achieve.

Palabras clave: Administracion publica, Politica Agricola, Evaluaciéon de politicas,
Fomento ganadero, Metaevaluacién, Public administration, Agricultural policy, Evaluation
policy, Livestock development, Metaevaluation.

Codigos JEL: H53, 138, M19, 021, Q18
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Introduccion

Como es sabido, la metaevaluacion es una reflexién sobre las evaluaciones realizadas a
los planes y programas de un gobierno para valorar su pertinencia y utilidad (Diaz y
Rosales, 2003). En consecuencia, su realizacion trata de valorar todos los ambitos
relativos a cualquier evaluacién realizada a estas politicas publicas (disefio, impacto,
eficacia, etc.) para verificar si estas estan cumpliendo con su cometido (Schwandt y
Halpern, 1988), si los enfoques y el método adoptado son los adecuados, y en su caso,
cudles son las causas por las que estas evaluaciones no cumplen con la finalidad que se
les atribuye (resultados de baja calidad o no viables, o estructuras institucionales que no
propician la integracion de la evaluacién con la toma de decisiones), situacién que no le
resulta ajena a las implementadas en México a lo largo de todo su territorio.

Por otra parte, el crecimiento de la produccion agricola nacional, de suma inportancia para
el desarrollo del pais, ha sido notable y constante en el pasado reciente, principalmente
en el caso de la de tipo ganadera, la cual en el Gltimo quinquenio ha sido en lo general
superior a la tasa media de crecimiento anual de la poblacidon mexicana (SAGARPA,
2017). Pero a pesar de lo anterior, la demanda de productos pecuarios ha superado a la
oferta local, lo que ha causado el aumento de las importaciones, y el patrén de consumo
se ha modificado, hacia los productos y sucedaneos de menor precio, por un lado, y a los
que se consideran mas sanos e inocuos, por el otro (SAGARPA-ASERCA, 2010). Entre
los diversos factores que afectan a esta actividad en el pais, se encuentran las politicas
gubernamentales; precios bajos de sus productos; la sanidad; alzas en los precios de los
insumos (Rios Flores, et al, 2014); condiciones climatolégicas adversas; la falta de flujo
crediticio; la baja rentabilidad de las empresas ganaderas; escaso mercado; la
introduccién de producto importado y de contrabando; baja capacidad instalada; escasa
transferencia de tecnologia e imposibilidad para efectuar nuevas inversiones (Cavallotti,
Ramirez, Cesin y Ramirez, 2014).

En este contexto, Alianza para el Campo, denominado en el afio 2012 Programa para la
Adquisicién de Activos Productivos, fue el principal instrumento para fomentar la
produccién agropecuaria y la economia rural en el pais a través de siete programas de
fomento, uno de ellos el de Fomento Ganadero (FG) el cual fue creado para resolver el
problema de la baja productividad de las unidades econdémicas pecuarias del pais
ocasionado por cinco causas en particular: a) baja capitalizaciéon de las unidades

productivas...; b) la baja utilizacion de material genético de calidad; c) el deterioro de las
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praderas y agostaderos...; d) la baja innovacion tecnolégica y las bajas capacidades
técnicas, y e) el deterioro de los recursos naturales... (SAGARPA, 2015). En 1999 el
Gobierno de México, a través de la SAGARPA, decide evaluar todos los Programas que
forman la Alianza, con el decreto del capitulo V Art. 65 Fraccion IV del Presupuesto de
Egresos de la Federacion del ejercicio fiscal 2001, por lo que solicité a la Organizacién de
las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) la evaluacion nacional y
estatal de este conjunto de Programas por medio de evaluadores externos para la
elaboracién de los informes finales, desarrollando para ello una Guia Metodolégica para la
Evaluacion Estatal (GMEE).

Los términos de las evaluaciones a Fomento Ganadero en el pais en lo general se
caracterizaron por presentar modificaciones, en un principio orientadas principalmente a
verificar el cumplimento de la normatividad, de las metas fisicas y financieras, y a obtener
opiniones de los productores sobre la operacion de los diferentes Programas que le
conforman; no siendo hasta la evaluacién del 2001, que se incorporé la evaluacién de
impactos y de procesos o gestion de dichos Programas, que desde entonces
constituyeron dos de los ejes centrales de la evaluacién de FG, tanto a nivel nacional
como estatal (SAGARPA-FAO, 2006). En este ultimo nivel un Comité Técnico Estatal de
Evaluacion (CTEE), creado en las Reglas de Operacion de la Alianza de 1998 con el
nombre se Subcomité de Evaluacion Estatal, coordiné las evaluaciones del Programa, lo
que entre otras cosas implico la contratacién de Entidades Evaluadoras Estatales (EEE),
con base en las Guias Metodolégicas para la Evaluacién Estatal y Términos de
Referencia para la contratacion de las EEE (elaborado por FAQO), en las que se
establecieron las bases normativas del proceso de licitacion para su seleccion. El disefio
de indicadores y diversos instrumentos metodolégicos para la evaluacion de FG
estuvieron definidos en congruencia con los objetivos de la APC, sin embargo, en la
practica su aplicacion se vio limitada por las necesidades propias de los estados, que hizo
gue se persigan objetivos distintos de la normatividad nacional lo cual se reflejo en los
resultados e impactos de su operacién en las entidades, que se vieron limitados, por
aspectos en su disefio (falta de instrumentos de planeacién local y de cambios en los
componentes, objetivos y metas) y por factores relacionados con la operacion del mismo
(retrasos en la radicacién de recursos debido a los problemas de planeacion, la falta de
instrumentos para su planeacion, etc.) propiciando que la asignacién de los recursos fuera

poco eficiente con respecto a los impactos que se generaron (SAGARPA, 2015).
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Dado el contexto anterior, el presente trabajo buscé realizar la metaevaluacion de las
evaluaciones realizadas al Programa Fomento Ganadero en el estado de Yucatan del afio
2001 al 2013 para valorar su pertinencia y utilidad, en razén de que si bien la produccion
ganadera del citado estado ha sido creciente en la Ultima década (crecio en un 19.13 %
en total de 2005 a 2015), su participacion en el total nacional se caracteriza por ser
bastante baja (en 2015 represent6 el 0.03 % de la produccion total, condicion que ha
prevalecido por mas de 25 afios), ademas de que de acuerdo a la Encuesta Nacional de
Ocupaciéon y Empleo 2015; existen en la entidad 109,579 personas que se dedican a las
actividades primarias (entre las que se encuentran los productores ganaderos), de las
cuales, el 37 % no obtienen ingresos y el 53 %, perciben hasta tres salarios minimos, lo
que los clasifica como productores de bajo desarrollo, es decir, que sélo logran producir
volumenes para satisfacer la demanda de sus familias asi como pequefios excedentes
gue comercializan para cubrir sus necesidades de bienes y servicios que no son

producidos por ellos mismos.

Metodologia
Se empled en esta investigacion un disefio no experimental de tipo longitudinal en su

modalidad de tendencia (Hernandez, Fernandéz y Baptista, 2015). La recoleccion y
andlisis de la informacion se sustenté en un enfoque mixto, se hizo uso tanto del enfoque
cualitativo como del cuantitativo. El primero se utiliz6 para evaluar los informes de las
evaluaciones ex-post realizadas y de los informes finales de evaluacion estatal (IEE) del
Programa Fomento Ganadero en Yucatan en el periodo 2001-2013, asi como de la
proveniente de los informantes clave entrevistados. En tanto que el segundo se aplicé
para examinar los datos obtenidos a partir de la revisién de literatura de las bases de
datos nacionales y estatales disponibles en las instituciones relacionadas con el subsector
ganaderia y en la Internet.

Las principales técnicas que se utilizaron para la recopilacién de la informacién fueron la
revision de literatura y la entrevista a informantes clave. En la primera técnica toda la
informacidn recopilada se concentré6 en una bitdcora electrénica de trabajo en Word. Y
para las entrevistas a los involucrados en el proceso de disefio, implementacion y
evaluacién del Programa en el estado, ubicados en la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Pesca (SAGARPA) delegacion Yucatan y la Secretaria de Desarrollo Rural
del Gobierno del Estado de Yucatan, se usé una guia de entrevista conformada por 21

preguntas abiertas relacionadas con el proceso de disefio, gestion, y seguimiento del
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programa; y sobre los criterios a evaluar relacionados con la metaevaluacién (coherencia,
reglas de operacion, calidad, eficiencia y eficacia, impacto, focalizacion y satisfaccion). El
procesamiento de la informacion resultante se realiz6 mediante la aplicacion de la
estadistica descriptiva, estimacion y comparacion de medias, asi como mediante el
célculo de tasas y porcentajes.

El andlisis de los resultados se basé en el procedimiento propuesto por Diaz (2001), el
cual parte en primera instancia de emplear de manera selectiva el grupo de listas de
comprobacion que provienen de los modelos parciales y de las categorias principales que
existen en materia de metaevaluacion, bajo la premisa de que le concierne al
metaevaluador el saber de su existencia y de que puede concurrir a ellas. Asi si este se
acerca a su objeto de estudio con la intencion de llevar a cabo un examén critico pero
libre (Lorenzer, 1997), o fecundar el valor de la interpretacion (Gadamer, 1996 o
Stufflebeam y Shinkfield, 1993), puede construir su propio listado, ajustandolo, con base
en el conjunto de opciones disponibles, a los contenidos cuyo significado hagan relevante
el informe a analizar; o bien, partiendo de esas listas y de su destreza, fabricando un
modelo de verificacion completamente alternativo.

Se consideraron también los principios sobre metaevaluacién de Diaz que sefialan que
dentro de una metodologia naturalista y dinamica, el modelo que se proponga para este
fin sera recurrentemente objeto de ajustes, una condicion operativa: es decir, que para
que sea funcional, las categorias requeriran priorizarse, y no se debe pretender la
explicacion total del informe en consideracion, sino una que sea critica y relevante, por
ello, su orientacion consistira en buscar credibilidad con condiciones de control que
garanticen su suficiencia y adecuacioén, honestidad y verosimilitud, asi como su economia
y oportunidad. Esto implica que, al aplicar este procedimiento se tendran que examinar la
pertinencia, viabilidad, el grado de confianza que se provee y otras condiciones que se
deberan de sefialar y modelar de forma eventual (Diaz y Rosales, 2003), un requisito
funcional, dado que la metaevaluacion basada en la hermenéutica (Gonzalez Dobles,
1986) consiste en repetir en forma sistematica y ciclica, a lo largo de todo el proceso,
cuatro acciones a saber: andlisis estructural, interpretacién, comentario y critica; una
especie de matriz en la que estos cuatro factores se mueven en una espiral visitando los
ambitos de las diversas modalidades de la hermenéutica (interna, externa y profunda) y
de sus categorias determinantes principales. Por Gltimo, el autor plantea que este proceso
ciclico de retroalimentacion de la metaevaluacion, es una etapa inescapable de toda

evaluacion, por el papel integrador y global que le corresponde en la disciplina
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(Stufflebeam y Shinkfield, 1993); es decir, que la ella es el cierre de la evaluacibn como

actividad finalista (esta sin metaevaluacion es parcial, deficitaria e inconclusa), imperativo

propuesto por Scriven (1995),

quien

procedimentalmente, como socialmente.

la seflala como necesaria tanto

l6gica vy

Partiendo de lo anterior, la informacion obtenida se proces6 en una matriz (Tabla 1) que

sirvi6 de base para realizar el ejercicio de metaevaluacion del Programa Fomento

Ganadero del periodo 2001 al 2013, tomando como base la propuesta hecha por Pacheco

(2010) en una publicacion de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe

(CEPAL).
Tabla 1. Matriz para la Metaevaluacion
Método de
_— . o L, Fuentes de
Ambitos Indicadores Criterio recopilacion de
datos
datos
Nivel de Congruencia con el _
i . problema. Entrevistas y
pertinencia : P . .
. ; Congruencia, analisis de Funcionarios
Coherencia | internay .
complementariedad y documentos , RO, IEE.
externa del ; . .
sinergias con otros escritos
Programa
programas
Verificacion en el
Grado de cumplimiento d_e las . Entrevistas y
L RO y en la pertinencia i . .
Reglas de cumplimiento y o andlisis de Funcionarios
. 2 en el disefio de las
operacion adecuacion al . documentos , RO, IEE.
mismas para el .
Programa . escritos
cumplimiento de los
objetivos
Métodos Disefio de muestras
cuantitativos estadisticamente
representativas
P Control . .
Calidad - estadistico y Funcionarios
Grado_dg Conommlentp de la entrevistas , RO, IEE.
conocimiento naturaleza, fines y
del Programa alcances por parte del
evaluador
Grado de Valoracién de los Entrevistas y
cumplimiento de | avances o resultados, y | andlisis de Funcionarios
Eficacia y objetivos evaluacion del ahorro documentos ,
eficiencia programaticos de recursos y de escritos beneficiarios
en tiempoy tiempos en la , RO, IEE.
forma operacién o ejecucion
Medicién de la Entrevistas y . .
Valor de los . PN Funcionarios
magnitud de los analisis de
efectos : ; ,
Impactos . cambios en el bienestar | documentos L
econoémicos y o . . beneficiarios
. de los individuos, asi estadisticos y
sociales X ) , RO, IEE.
como en las variables escritos
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de la produccién,
ingreso, empleo, etc.,
buscando los efectos
previstos y no
previstos, atribuibles al
Programa

Grado de
concentraciéon

Valoracion de la
satisfaccion de
necesidades basicas,
superacion de la
pobreza, de la
reduccion de la

Entrevistas y

Funcionarios

. de los recursos - analisis de ,
Focalizacion . vulnerabilidad, y de la .
en la Poblacién reduccion de documentos beneficiarios
Objetivo del : escritos , RO, IEE.
desigualdades en
Programa X
materia de
oportunidades,
ingresos y otras
variables relacionadas
Juicios y opiniones que
tienen los beneficiarios, Funcionario
Grado de
. ., ! con respecto a la . S,
Satisfaccion | percepcion del ) 7 L Entrevistas o
e ejecucioén, operacion, beneficiarios
beneficiario .
resultados e impactos , RO, IEE.

del Programa

Fuente: Elaboracion propia de los autores con base en Pacheco, 2010.

Resultados y discusion

Metaevaluacién del Programa Fomento Ganadero en el estado de Yucatan

Los resultados de la metaevaluacién realizada al Programa Fomento Ganadero en
Yucatan con base en los informes de evaluacion estatal del 2001 al 2013, las Reglas de
Operacion y la opinion de funcionarios, se presenta a continuacion bajo el contexto de que
en la actualidad mas que conocer una contabilidad de resultados, se requiere saber como
se llegaron a esos resultados; y de que mas que verificar el cumplimiento de las
disposiciones normativas, se requiere examinarlas para determinar si fueron las mas
adecuadas para lograr esos resultados (Cardozo, 2006).

5.1 Coherencia. En los Informes de Evaluacion Estatal en Yucatdn del Programa
Fomento Ganadero en el periodo 2001-2013, siguiendo los lineamientos metodolégicos
de la FAO, se pudo observar que si se dedico un capitulo en el que se plante6 el contexto
estatal en el que se desarroll6 la actividad pecuaria y se hizo hincapié en las principales
caracteristicas del subsector, la identificacion de factores criticos y la correspondencia

entre la orientacion del Programa con la problematica de las cadenas prioritarias de la
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entidad. No obstante lo anterior, en estos IEE se pudo notar también que uno de los
principales problemas que presenté la orientacion de FG a nivel estatal fue la ausencia de
un diagndstico de la actividad pecuaria y de sus cadenas prioritarias. Por ejemplo, para la
evaluacion realizada a FG en el afio 2001 (hecha de manera particular a cada uno de los
subprogramas que le conformaron), se pudo ver que, de acuerdo al subrograma, se
plantearon problemas especificos a resolver, y por consiguiente, se especificaron
objetivos y componentes diferentes para cada uno con base en la problematica
identificada, haciendo complicado realizar el andlisis generalizado sobre la coherencia
interna de FG, debido a la dificultad de comparar las evaluaciones de cada subprograma.
Dada la heterogeneidad que hubo entre los diferentes elementos que conformaron este
ambito; para fines ilustrativos, se denotan a continuacion (Tabla 2) algunas de las
diferencias que se identificaron.

Tabla 2 Coherencia entre problema, objetivo y componentes de dos subprogramas de FG
en 2001

En el IEE del Programa Avicola y Porcicola de Yucatan, se identific6 en su
problemética que estas actividades estaban sometidas a una dura competencia tanto
a nivel regional, nacional como internacional, por lo cual no sdélo debian de
incrementar su produccion, sino también producir productos de calidad que
compitieran en condiciones ventajosas de precios para consolidar su presencia en los
mercados regional y nacional. Esta competencia se daba entre las grandes empresas
productoras de estas dos actividades pecuarias de importancia que contaban con alta
tecnologia de produccion, lo que les permitié incluso exportar, encontrandose los
productores pequefios y medianos del estado en desventaja, al no contar con esos
recursos tecnolégicos, y requiriendo por ello de apoyos para poder seguir en este
mercado tan competido. Ante esta situacién se planteé como objetivo en este
Programa el “apoyar la construccion, modernizacion y rehabilitacion de infraestructura
y el equipamiento productivo de las unidades de produccién y de industrializacion,
para inducir la incorporacién de tecnologia y elevar la productividad de la avicultura y
porcicultura, asi como mejorar el esquema de transformacion de sus productos”. Entre
los componentes de apoyo a la produccion y tecnificacion de estas unidades de
produccién se contemplaron materiales para la rehabilitacion y construccion de
infraestructura como: naves avicolas y porcicolas, bodegas, tolvas, cercos
perimetrales, vados y arcos sanitarios; asi como para la adquisicion e instalacion de
equipos especializados necesarios para el mejoramiento y modernizacién de las
explotaciones avicolas y porcicolas como: comederos, bebederos, jaulas parideras y
de gestacion, jaulas de postura, criadoras avicolas, mezcladoras, molinos, equipos de
ventilacion y para el tratamiento de aguas residuales. En tanto que entre los
componentes para infraestructura de transformacion, los recursos apoyaron la
transformacién de rastros, salas de corte y frigorificos Tipo Inspeccion Federal (TIF),
asi como para el equipamiento y remodelacién de rastros y salas de corte TIF. Por
consiguiente, de lo anterior se puede inferir que en lo que se refiere a la coherencia
interna de este Programa, si existid6 una explicita entre el objetivo establecido con
base en la problemética que presentaban la avicultura y la porcicultura de Yucatan, y
los componentes que se entregaron con su ejecucion para el logro del objetivo; es
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decir que se dio respuesta a la situacion que se pretendia solucionar en estas
actividades productivas. En consecuencia, se confirma la pertinencia de este
Programa en cuanto al problema que buscaba resolver, y a los instrumentos
disefiados para lograr sus objetivos.

En el caso de la evaluacion realizada al Programa Apicola del estado en ese mismo
afio, su IEE establecié como problematica a resolver con su implementacién que: “El
articulo 76 del Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion establece que
para los programas de la Alianza para el Campo, los subsidios que otorgue el
Gobierno Federal no seran mayores a un 50% del costo total que determine cada
programa en sus componentes individuales y hasta por una cantidad maxima de $500
000 por unidad de produccién, considerando la totalidad de los programas con
excepcion de productores de bajos ingresos que habitan en comunidades de alta
marginacion, sin embargo, cuando estos productores agrupados en organizaciones,
tengan proyectos integrales que otorguen valor agregado a las cadenas productivas,
podran ser apoyados con recursos por arriba de los $500 000 siempre y cuando se
cuente con dictamen técnico, econémico y financiero y se suscriba un convenio
especifico en donde se asegure el seguimiento de las acciones”. En tanto que como
objetivo del Programa planteé el: “incrementar la produccion de miel y demas
productos de las abejas, mediante el fortalecimiento de la infraestructura productiva;
fortalecer el control sanitario y el mejoramiento genético mediante el control de la
Varroa y la produccién de reinas; y modernizacion del sector, con apoyos al centro de
acopio”. Bajo este contexto, para su logro, en su ejercicio fueron entregados a los
apicultores del estado: colmenas de dos alzas, bastidores, camaras de cria, pisos,
tapas interiores, techos, alzas, abeja reina comercial, nlcleos de abejas, cera
estampada, ndcleos de fecundacién, semen, acaricida, trampas de polen, secadoras
de polen, mezcladoras para miel, filtros para miel, tambos, extractores manuales,
extractores eléctricos, estampadoras de cera, y reactivos para laboratorios de calidad
de miel, andlisis fisico-quimico y residuos téxicos de miel. Por lo tanto, en este
Programa se dio inconsistencia entre el objetivo que buscd alcanzarse con su
implementacion y la problematica que se planted en el diagndstico de la actividad en
la entidad. Es decir, que el planteamiento estuvo lejos de ser el problema real que
enfrentaba el sector apicola del estado; en realidad fue parte de las RO que lo
regulaban. No obstante lo anterior, en cuanto a la congruencia entre el objetivo y el
disefio de los instrumentos, se pudo notar un alto nivel de compatibilidad entre ellos,
ya que los Ultimos si se encontraron directamente relacionados con el objetivo
planteado, y por tanto la implementacion de los apoyos entregados hizo que fuera
posible alcanzarlo.

Fuente: elaborado por los autores con informacion del IEE de Fomento Ganadero en

Yucatan 2002.

Es también importante sefialar que en cuanto a los objetivos en los informes de
evaluacion estatal, en Yucatan en lo general no se realizaron modificaciones a éstos (lo
gue si sucedié con los de FG en el periodo a nivel nacional que se caracterizaron en lo

general porque fueron modificandose a lo largo de su implementacién?), se mantuvieron

! En el PFG del afio 2002, se plante6 un objetivo general com(n para el grupo de Programas que lo
conformaban: incrementar el ingreso y diversificar las fuentes de empleo, fomentar la inversion, desarrollar
capacidades, fortalecer a las organizaciones y consolidar la sanidad e inocuidad agroalimentaria. Estos en
2003, fueron complementados poniéndole mas énfasis a la generacion de mayor valor agregado en la
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los planteados en 20012, y las acciones para su logro estuvieron mas encaminadas a la
administracion y al cumplimiento de las Reglas de Operacién para su instrumentacion.
Respecto a los componentes de apoyo, en Yucatan la instancia operativa no modificé
estos componentes como tal, sino mas bien la “forma” de como se financiaban (éstos en
lo general fueron los mismos desde el inicio del Programa a nivel nacional, con la Unica
diferencia de que a partir de 2002 fueron mejor organizados, facilitando con ello su
operacion y evitando problemas de duplicidad). En cuanto a los instrumentos o criterios
gue utilizé FG, como los referentes a la criterios de elegibilidad y de seleccion definidos en
las RO, se pudo ver que éstos no fueron suficientes para asegurar que los beneficios del
Programa se orientaran adecuadamente a los destinatarios a quienes debian llegar. Por
ejemplo, en lo que respecta a la asignacion de los apoyos a las solicitudes recibidas, los
criterios considerados fueron: el orden de llegada de las solicitudes o inscripcion de los
productores al Programa, el impacto esperado y la atencién de solicitudes rezagadas. Sin
embargo, el IEE del PFG del afio 2005 manifesté que los cambios presentados en los
criterios de elegibilidad y de seleccion durante los afios de implementacion del Programa
en la entidad hasta ese momento, fueron mas como una medida de respuesta a las
modificaciones planteadas al disefio del mismo en el pais y no a las necesidades propias
de la actividad pecuaria del estado; el del 2008 s6lo indicé que con el proposito de aplicar
criterios de equidad en el otorgamiento de los apoyos, se establecieron grupos
diferenciados por su condicion relativa a su nivel de activos y el grado de marginalidad de
los solicitantes, cuya clasificacion en las RO, se estipul6 que fuera con base en la
propuesta del Consejo Nacional de Poblacion y Vivienda; en tanto que, en el IEE del 2012
se manifestd, que para el caso de Yucatan, no se hicieron esfuerzos complementarios
para definir una poblacién objetivo acorde al contexto estatal, es decir que no se sefialé
una poblacion objetivo cuantificada y localizada tomando en cuenta una poblacién de
referencia®. A la situacion anterior, se le debe sumar la inexistencia de mecanismos que

guiaran la designacion y priorizacién de apoyos e inversiones conforme a los propdsitos

produccion pecuaria. Y a partir del 2004, afio en que el Programa adoptd el disefio que permaneci6 hasta
2012, se establecid que su objetivo fuera en términos de: incrementar la capitalizacion de las unidades
econdmicas pecuarias a través de apoyos complementarios para la inversién en equipamiento e
infraestructura, los procesos de agregacion de valor, el acceso a los mercados y para apoyar la construccion y
rehabilitacion de infraestructura pablica productiva para beneficio comdn.

2 La evaluacion del PFG de 2001 contemplé como poblacién potencial en Yucatan a las organizaciones,
empresas y sociedades de productores, asi como a las personas fisicas con unidad de produccién pecuaria,
previa comprobacion de ser pequefios productores (SAGARPA-Gobierno del Estado de Yucatan, 2002).

* En el IEE de 2001 no se detecté referencia sobre un estudio de tipologia de productores, que diferenciase las
caracteristicas que presentaban estos en el estado, por lo que la poblacion objetivo se presté a la generalidad
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de FG, puesto que no se contd con criterios encaminados al cumplimiento de los objetivos
que se perseguian. La realidad evidencio que la validacion de los proyectos, sirvid mas
como un requisito para que los productores pudieran ser elegidos para recibir los
beneficios del Programa, y que su contenido, fue en el sentido del cumplimiento de la
informacidén que la instancia operativa solicitaba: descripcién de la explotacion o industria,
finalidad y montos de inversién de cada una de las partes (gobierno federal, estatal y
productores), y en su caso, calendario de pagos. Es decir, que la asignacién de recursos
via proyecto se llevdo a cabo mas como un requisito administrativo, y no como una
herramienta de planeacion que guiara el logro de objetivos (Cardozo, 2006; Cardozo y
Mundo, 2012; Roth, 2014); con frecuencia no contemplaron aspectos técnicos especificos
de la produccion o factores claves que debe contener todo proyecto productivo, como la
comercializacién; y fomentaron practicas de clonacion de los mismos por parte de los
productores y operadores, lo cual no foment6 la induccion de los productores a la
planeacion de sus actividades productivas. Por lo tanto, se puede inferir que la falta de
mecanismos, instrumentos y criterios fue quiza la debilidad mas grande en el disefio de
FG, puesto que, la ausencia de estas condiciones, imposibilité la diferenciacién de los
apoyos por productor conforme a sus necesidades particulares, para asi cumplir de forma
consistente los objetivos programaticos del Programa y al mismo tiempo propiciar la
optimizacion de sus recursos. Las deficiencias sefialadas en el disefio de FG causaron
que su operacion estuviera muy alejada de una gestién por resultados, debido a la falta de
instrumentos y bases de operacion, que permitieran la generacién de indicadores y
sistemas de informacién para su correcto seguimiento y evaluacion (Schwandt y Halpern,
1988; Scriven, 1995; Zapico, 2005). Aunque cabe sefialar que en todos los documentos
de los IEE no se presentdé un planteamiento sobre estas omisiones, aun cuando en
repetidas ocasiones se les hizo hincapié de su importancia y utilidad en los mismos
(SAGARPA-Gobierno del Estado de Yucatéan, 2002 al 2014).

Se concluye, en términos generales que en los objetivos del PFG se expres6 sélo una
parte, y focalizada en el tiempo, de la problematica que enfrentaba la actividad pecuaria
de Yucatan, principalmente los factores técnico-productivos y los socioeconémicos; asi
como la ausencia de una ldgica congruente, entre sus componentes de apoyo
(mecanismos, instrumentos y criterios) y los objetivos a alcanzar en los diferentes afios de
su implementacién. En efecto, varios factores criticos de su problematica escaparon a la
cobertura de FG, como, todos los relacionados con los factores ambientales, asi como los

econdmicos concernientes a la necesidad de informacion de mercados y a la

Revista Atlantica de Economia — Volumen 1, n2 3 - 2018



Atlantic Review of Economics (ARoEc) — 1st Volume, n2 3 - 2018

identificacion de fuentes alternativas de financiamiento en la entidad. Por lo tanto, en el
ambito de la coherencia interna del Programa Fomento Ganadero respecto a su disefio en
Yucatan de acuerdo a la problematica especifica del estado; se puede decir que este
disefio no fue coherente ni fue evolucionando (Pacheco, 2010; Diaz y Rosales, 2003), por
lo que no registro modificaciones que fueran cubriendo aspectos que aumentaran la
pertinencia del Programa en Yucatan.

En lo que se refiere a la coherencia externa de Fomento Ganadero, es decir, su
complementariedad o duplicidad con otros Programas federales o estatales, ésta se pudo
observar que fue variando conforme se fue implementando FG en el estado, asi como con
los diferentes Programas relacionados con la actividad en cuestion. Asi se tiene que en el
IEE del afio 2003, se detect6 que la compactacion de los Programas en uno sélo, permitio
apreciar las sinergias con otros de aplicacién federal como: el Programa de Apoyo a
Proyectos de Inversion Rural (PAPIR) y el Programa de Desarrollo de Capacidades en el
Medio Rural (PRODESCA), el primero porque apuntald los conceptos de inversién en
equipamiento, y el segundo, porque coadyuvé a la formacion de capacidades que
apoyaron actividades de las cadenas agroalimentarias locales. En tanto que en los afios
siguientes, los resultados e impactos de FG también se fortalecieron con otros
Programas, entre los que principalmente destacaron el Programa Produccion Pecuaria
Sustentable y Ordenamiento Aanadero y Apicola (PROGAN), el Programa de Empleo
Temporal y el de Transferencia de Tecnologia. Un dltimo ejemplo al respecto fue la
complementariedad de FG con el de Salud Animal®, a través de las campafias que
operaron en el estado para mantener y mejorar el estatus sanitario de la actividad
pecuaria. Este Programa, tuvo un efecto directo en la calidad y productividad de esta
actividad, pero sobre todo por haberle ganado reconocimiento en el mercado nacional e
internacional a la ganaderia del estado, principalmente en porcinos y aves.

El reconocimiento de las sinergias con los Programas de la Alianza previamente
mencionados, se mostraron en un nivel de generalidad, es decir, en la convergencia en la
misién y objetivos entre estos y el PFG. Asimismo, aunque en los documentos de los IEE
se dedic6 un apartado sobre la complementariedad de Fomento Ganadero, las

afirmaciones hechas en esa seccion, no contaron con ningln tipo de sustento cuantitativo

* Otros casos en los que FG presentd complementariedad y duplicidad de acciones y recursos fueron:
complementariedad con los programas Apoyo Recria Pecuaria y Produccién Pecuaria Sustentable y
Ordenamiento Ganadero y Apicola, mientras que en el Programa de Apoyo al Pequefio Ganadero (Fondo
X’matkuil-Reyes) se encontr6 duplicidad (SAGARPA-Gobierno del Estado de Yucatan, 2013).
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o cualitativo, de resultados o de acciones coordinadas horizontalmente, que dieran cuenta
de la promocién de estas sinergias, y por lo tanto que den sustento a dichas
aseveraciones. Por lo tanto, se puede considerar que el Programa registré sélo cierto
grado de coherencia externa, entre su problematica, objetivos y componentes con los
otros Programas implementados paralelamente a FG en Yucatan. Sin embargo, dado que
se presentaron las inconsistencias y deficiencias expuestas previamente, ésto sugiere que
el nivel de congruencia que se presentd en el Programa fue de caracter formal, ésto es,
gue Unicamente sirvid para darle sentido y formalidad al disefio de FG en cuanto a la
I6gica entre sus objetivos y lineas estratégicas, mas éstos no fueron considerados como
criterios que fueran de utilidad para la toma de decisiones y que sirvieran de ejes para
guiar su operacién (Schwandt y Halpern, 1988; Diaz, 2001; Cardozo y Mundo, 2012).

Reglas de operacion (RO). Respecto a la reglamentacion para la ejecucion del PFG en
Yucatan, salvo algunos aspectos, en gran medida ésta conservé sus caracteristicas en lo
general. De hecho, prevalecieron la filosofia y el objetivo central de los apoyos, asi como
la configuracion de su disefio operativo, puesto que los cambios obedecieron propiamente
a un reordenamiento de los Programas, buscando con ello simplificar el otorgamiento de
los subsidios, evitar duplicidades y mejorar su enfoque o direccionamiento operacional; es
decir, su funcion dinamica para contribuir a generar los mecanismos coadyuvantes al
desarrollo pecuario del estado. Sin embargo, las debilidades expuestas previamente en el
analisis de la coherencia de Fomento Ganadero con base en la I6gica en el disefio del
Programa, se vieron reflejadas en unas RO muy generales, incluso en los planos
especificamente presupuestales, donde los indices de resultados que se definieron no
fueron mas alla del tradicional avance en el ejercicio presupuestal y en el cumplimiento de
metas, esto es, los clasicos indicadores de avance fisico financiero (Schwandt y Halpern,
1988; Scriven, 1995; Cardozo y Mundo, 2012), por lo general construidos sin ningun
vinculo entre ellos, lo cual con frecuencia fue imposible establecerlo ya que en una
instancia se definian las metas, y en otra diferente, sin mediar comunicacion, se definia el
presupuesto. Tal parece que los responsables del Programa tendieron a otorgar una
mayor prioridad a todo aquello que ampliara su presupuesto y no a lo que permitiera su
mejor aprovechamiento y un manejo mas racional y eficiente. Bajo esta perspectiva se
explica el por qué no se realizaron los estudios para definir la tipologia de los productores
rurales de la estidad, dado que implicaba erogaciones cuyos beneficios eran menos
tangibles o no tan directos para justificar las solicitudes de presupuesto de las

dependencias financiadoras. Los parametros resultantes de estos estudios para el
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acotamiento en la focalizacién y en los objetivos, eran necesarios para el disefio de
indicadores que orientaran la operacion de FG en el estado, en un primer momento, y
posteriormente, para su evaluacion. Todo esto para establecer las bases de una gestién
por resultados, las cuales como ya se menciond, eran una condicién necesaria para que
la evaluaciéon se consolidara como una auténtica herramienta de mejora del desempefio o
gestion de FG, en la medida en que retroalimentara y actualizara permanentemente los
Programas que le conformaron. Lamentablemente, la generalidad en las RO, no
permitieron esta funcionalidad. En efecto, cuando no existen criterios definidos de cémo
actuar y decidir en los programas publicos, lo que prevalece es la discrecionalidad, y en el
mejor de los casos, esto conduce a acciones y decisiones conforme a lo que el
funcionario cree que es adecuado, lo cual no necesariamente proporciona los mejores
resultados, y con frecuencia, estas indeterminaciones pueden ser aprovechadas para
influir en la orientacion de las acciones del Programa conforme al interés politico individual
o de grupo (Schwandt y Halpern, 1988; Scriven, 1995; Cardozo, 2009).

Cabe destacar que en los documentos del IEE de Yucatan en los afos de estudio, no se
menciond en ningun apartado la problematica descrita en los parrafos anteriores sobre las
reglas de operacion del Programa. Unicamente en el IEE de FG 2001 se hizo mencién
sobre este tema, destacando la importancia en cuanto a la flexibilidad del Programa, lo
cual fue posible debido a que la normatividad permitié que la poblacién objetivo del mismo
fuera amplia, en beneficio de un mayor nimero de productores. Esto Ultimo, permite
resaltar una contradiccion importante en la metaevaluacion de FG, ya que si bien la
generalidad en la poblacion objetivo fue una de sus principales debilidades, puesto que no
permitié la priorizacion de los proyectos apoyados; al mismo tiempo se le consideré como
una fortaleza, en tanto que hizo posible beneficiar a un mayor nimero de productores. Sin
embargo, no hay que perder de vista, que el andlisis se debi6 basar no en cuanto al
ndamero de beneficiarios atendidos, sino mas bien en la entrega de apoyos a los
productores, que por sus caracteristicas (establecidas en las RO), coadyuvaran al
cumplimiento de los objetivos del Programa. Es decir en su focalizacién, tema que se
analiza mas adelante, ya que como se expuso en el analisis de coherencia del apartado
anterior, se trata de saber no sélo si la dependencia ejecutora se apeg6 o no a las RO,
sino que también se busca analizar y reflexionar sobre si las mismas fueron adecuadas
para el cumplimiento programatico (Diaz, 2001; Pacheco, 2010; Cardozo, 2009).

Calidad. En la metodologia elaborada por la FAO, se establecié que la evaluacion de FG

debia responder fundamentalmente a las siguientes preguntas: ¢, Cual fue el contexto en
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el que operd el Programa?, ¢Como ha sido su evolucién?, ;Cémo fue su operacion?,
¢Cudl fue su cobertura?, ¢Cual es el perfil de los beneficiarios?, ¢Cuales son las
percepciones y expectativas de los productores, organizaciones, funcionarios vy
proveedores sobre su operacién y sus resultados?, ¢Como se puede mejorar su
operacion, su adecuacioén al proceso de federalizacién y su descentralizacién?, ;Cémo se
puede propiciar una mayor participacion de los productores y promover un mayor
desarrollo institucional?, y ¢Cuales han sido los resultados e impactos productivos,
tecnoldgicos y socioecondmicos mas importantes que han sido generados con su
operacion? (SAGARPA-Gobierno del Estado de Yucatan, 2002). En consecuencia, para
responder a estas preguntas se utilizaron como fuentes principales de informacion los
documentos que dictan la politica econdmica y sectorial de la Federacién y del estado de
Yucatan; el acervo normativo con que operan los Programas; la consulta de evaluaciones
de Programas de la Alianza en ejercicios antecedentes; asi como encuestas a
beneficiarios y entrevistas semi-estructuradas con miembros de los Consejos Estatales
Agropecuarios, Comités Técnicos del Fideicomiso Estatal, Comités o Subcomités
Técnicos correspondientes, Responsables de los Programas en cada Estado, Comités
Técnicos Operativos, agentes técnicos, proveedores de bienes y servicios, organizaciones
de productores, fundaciones, promotores del desarrollo, y profesionales técnicos
sanitaristas e investigadores. De lo anterior, se puede inferir que en los IEE de FG en el
estado el enfoque metodolégico abordado combiné investigacion cuantitativa y cualitativa.
Es decir, que por un lado, utilizé6 una metodologia cuantitativa para medir el impacto del
Programa, y por el otro, una metodologia cualitativa para entender el contexto y los
procesos en que tuvo lugar la gestion del mismo. Sin embargo, en lo que respecta a la
generacion de informacion para la medicion de los impactos, a pesar de que la
metodologia present6 cierta consistencia estadistica, dicha medicion, tuvo su soporte
primordialmente en las percepciones de los beneficiarios. Por ejemplo, el IEE del
Programa en el afio 2008 expuso que la recopilacion de informacién fue (con base en la
metodologia propuesta por FAO) utilizando cuestionarios que contenian los once temas
mencionados arriba, con un total de 31 preguntas, diez preguntas abiertas en las que el
entrevistado expresaba sus comentarios y veintilin preguntas binarias (Si / No), donde si
la respuesta era No, se justificaba el por qué, y si la respuesta era Si, se establecié un
nivel de respuesta del 1 al 4, donde el 1 representa el nivel minimo y 4 el maximo.

Por lo tanto en lo que respecta a la determinacion sobre si el enfoque y métodos

adoptados en las evaluaciones fueron los mas adecuados, se tiene que, de acuerdo a la
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metodologia de evaluacion encontrada en los anexos de los IEE, el enfoque de la
evaluacién propuesta fue en gran medida normativo; es decir, centré su atencion en la
forma en que operaron los Programas de la Alianza para el Campo en lo referido a sus
principales procesos, y adicionalmente, buscé generar informacion que permitiera estimar
principalmente los impactos técnico-econdmicos y sociales. Al respecto, el Ultimo IEE
disponible del PFG, publicado en el afio 2014, manifestd que la evaluacion permitié medir
los efectos del Programa primordialmente en al menos dos niveles de resultados: la
capitalizacion de las unidades productivas a través de los entregables que contemplaba
FG y los efectos directos del Programa como: los rendimientos obtenidos, la
productividad, los costos de produccion y el cambio tecnoldgico. Sin embargo, en el tercer
nivel, alusivo a los resultados a nivel de efectos indirectos, es decir, a las variaciones
esperadas en el ingreso de los beneficiarios, indicd que requeria de datos mas precisos
gue la mayoria de los beneficiarios no poseia. Por lo tanto, con base en estos elementos,
se puede considerar que si existié cierto nivel de calidad en los métodos usados para la
recoleccion de informacion de Fomento Ganadero en el estado de Yucatan; ya que
pueden considerarse que fueron consistentes respecto al primer planteamiento del
enfoque normativo propuesto en la metodologia de evaluacion de FAO, es decir, que si se
dio continuidad metodoldgica en la evaluacion, lo que garantizd la acumulacion en el
conocimiento de la accion programada y evaluada, asi como de acervos profesionales y
de experiencia. Sin embargo, puede inferirse también que las evaluaciones realizadas a
FG, a pesar de las modificaciones hechas a través de los afios de su implementacion en
la entidad, se caracterizaron por conservar una vision tradicionalista, dando preeminencia
a lo presupuestal y marginando lo estratégico, por lo que en general, pueden calificarse
como de una calidad media (Diaz, 2001; Pacheco, 2010; Cardozo, 2009), ya que para que
esta evaluacion pudiera trascender a una calidad mayor, era sumamente necesario que
se incorporara la dimension del analisis de la gestion publica que estaba detras de FG.

Eficiencia y eficacia. De acuerdo al Centro de Estudios para el Desarrollo Rural
Sustentable y la Soberania Alimentaria (2008), los resultados programaticos que
generalmente se presentan en los &mbitos de andlisis de eficiencia no tienen significado
alguno si no se vinculan con la eficacia, esto es, con los resultados, metas, y objetivos y
efectos previstos o0 no previstos de los Programas; es decir, la eficiencia, carece de
sentido si va en contra o disminuye la calidad de los resultados de un Programa. Por lo

tanto, la valoracion de costos, de los costos de oportunidad, de las externalidades y de los
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beneficios, constituye uno de los capitulos mas importantes para juzgar la pertinencia, en
cuanto a eficacia y eficiencia, de un programa publico.

Partiendo del contexto anterior, con base en las bases normativas de las evaluaciones
realizadas al Programa FG en Yucatan, se deduce que la eficiencia y la eficacia, fueron el
centro de atenciéon de las evaluaciones de Alianza bajo la metodologia propuesta por la
FAO, quien se propuso como objetivo principal, mejorar la eficiencia operativa para
incrementar el impacto de FG (SAGARPA-FAO, 2006). Por lo que se esperaria que los
IEE estuviesen nutridos de indicadores y cifras de los resultados y avances del Programa
en la entidad, asi como del sefialamiento de algunos procesos de su gestibn que
incidieran en una menor eficiencia o, redujeran la calidad y el alcance de los resultados
obtenidos. Sin embargo, los resultados presentados en los IEE del Programa revelaron
una realidad muy diferente. En los IEE de FG del afio 2001 al 2006 de Yucatan si bien se
dedicaron apartados en los que se desarrollaron los antecedentes y evolucion del
presupuesto del Programa, se analizaron las tendencias y cambios en la composicion de
la inversion total en el mismo, y se ofrecieron capitulos acerca de los objetivos, metas y
plazos; los contenidos de éstos, estuvieron muy alejados de lo deseado, puesto que no se
materializd la vinculacién entre la eficacia y la eficiencia, sino que ambos temas se
trataron de manera aislada. En tanto que en las evaluaciones de los afios 2008, 2012 y
2013; en sus IEE no se encontré informacién alguna que hiciera mencién o referencia a
este tema.

Como ejemplos de lo anterior, en el capitulo tres del informe de resultados del afio 2001,
s6lo se presenta un apartado en el que se analizdé las tendencias y cambios en la
composicion de la inversion total, mencionandose que el presupuesto del Programa de
Yucatan se redujo drasticamente, aproximadamente en 32%, pasando de una inversion
total en el afio 2000 de $4 675 514 a $1 500 000 en el 2001. En tanto que en el tema de
los objetivos, metas y plazos; Unicamente se afirmd que los objetivos del Programa a nivel
estado se cumplieron en cuanto a lo que establece el Programa de ejecucién nacional de
Fomento Ganadero, sin embargo, no se presentaron indicadores de avance fisico-
financiero que sustentaran dicha declaracién, usaron como argumento que al corte el
Programa habia ejercido un total de $1 463 988 del presupuesto autorizado, lo que
correspondié a un 97%. Asimismo, en lo que respecta a la valoracién de costos y
beneficios financieros, de los costos de oportunidad y externalidades, uno de los puntos
mas importantes para determinar la pertinencia de un programa publico, no aparecié por

ninguna parte de los IEE referencia a los costos y beneficios del Programa, asi como
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tampoco se encontré evidencia de algun tipo de analisis en conjunto de los costos de
inversion, costos de operacion y de mantenimiento para aquellos componentes que
aplicara, y de su contribucién a la generacion de valor, este Ultimo necesariamente
medido en términos marginales de valor agregado. Con ésto se significa que, aunque el
analisis de costo-beneficio es una condicidon necesaria mas no suficiente para realizar una
evaluacion integral; se advierte que de no contar con este instrumento que proporciona
informaciéon muy valiosa acerca de la viabilidad y factibilidad de las inversiones publicas,
la evaluacion estd confinada a un analisis complaciente de constatar una eficacia “a
cualquier costo” de los programas publicos (Schwandt y Halpern, 1988; Stufflebeam y
Shinkfield, 1993; Zapico, 2005). En este sentido, la experiencia revela que no existieron
condiciones materiales para llevar a cabo tal andlisis, concretamente por la falta de uso o
la inexistencia de sistemas de informacion para la evaluacién, en este caso de la
informacidn financiera y presupuestal, donde se transparentaran los costos especificos de
los Programas, es decir, de que no se dispuso de la informacién elemental de cuanto
cuesta el Programa, y por consecuencia, tampoco puede tenerse idea del balance entre el
costo y beneficio del mismo, elemento primario para juzgar la pertinencia de su
continuidad. A este respecto es de importancia sefalar que en la evaluacion de FG del
2001, los funcionarios entrevistados manifestaron que no trabajaron con el Sistema
Integral de Informacion de la Alianza para el Campo (SIALC) por considerarlo complicado
y porque tuvieron dificultades para adaptarlo al Programa, entre otras cosas, debido a que
no llegdé oportunamente y tampoco se les capacitd para su operacion. En tanto que en el
IEE de 2009, se manifestd que el Sistema de Informacion del Sector Rural (SISER),
instrumento béasico para el ejercicio del Programa en ese entonces, no fue utilizado en
Yucatan porque se prefiri6 en ese momento, recurrir a un sistema de cémputo analogo y
de disefio local. Fue hasta el afio 2008, con una naciente administracion publica en el
estado, que se tomo la decision de comun acuerdo entre las instancias participantes, de
operar en linea aprovechando la disponibilidad del SISER. Y es en la evaluacion del
Programa en el afio 2012, cuando se concluyé que los responsables de su ejecucién
usaron la informacion registrada en el ahora Sistema Unico de registro de informacion
(SURID) en un nivel aceptable, y que la toma de decisiones se sustentd
predominantemente en la informacion derivada del sistema citado. Sin embargo, en la
evaluacién de FG del 2013, el principal obstaculo que se detecté fue que la Instancia

Ejecutora en el estado carecia de mecanismos estructurales bien definidos para dar
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seguimiento a los apoyos otorgados, es decir, que una vez que estos se entregaban no se
les daba seguimiento a su uso o desuso.

Por consiguiente, asi como en el analisis de la coherencia y de las reglas de operacién
anteriormente presentados, el fondo del problema para determinar la eficacia y la
eficiencia del Programa FG en Yucatan en el periodo 2001-2013 se centr6 en la falta de
operacionalizacion de éste; es decir, no hubo un disefio de la gestion que estableciera
cémo se iba a ejecutar el Programa, ni se construyeron los términos de referencia de
coémo se iba a decidir y a actuar, y en consecuencia, no existieron los elementos que
permitieran afirmar cuéles iban a ser los efectos que se obtendrian de FG. Por lo tanto, no
se conto con indicadores de medicion y con metas a alcanzar, que permitieran valorar con
un nivel de certeza, los avances y resultados en este tema (Diaz, 2001; Pacheco 2010;
Cardozo y Mundo, 2012) y con esto determinar la eficiencia y decidir sobre la continuidad
del Programa en la entidad.

Impacto. El impacto de un Programa, al igual que el concepto de eficiencia, requiere de
un andlisis simultaneo del costo-valor; por ello, para la medicién del impacto se requiere
de una contabilidad de los costos y valores indirectos o externos del mismo, es decir, de
medir sus efectos en el contexto econémico, social y ambiental (Cardozo, 2006). A este
respecto en los IEE de FG 2001-2013 en Yucatan, las variables e indicadores definidos
para la evaluacion de los resultados e impactos del Programa fueron respectivamente los
siguientes: cambios en la capacidad productiva, capitalizacion e inversion productiva,
cambio técnico e innovacion en los proceso productivos, permanencia en los apoyos y
sostenibilidad de las inversiones, desarrollo de capacidades técnicas, productivas y de
gestidn; y cambios en produccion y productividad, cambios en el ingresos de las unidades
de produccién, desarrollo de cadenas de valor, contribucion al empleo, conversién y
diversificacion productiva, efectos sobre los recursos naturales, desarrollo de
organizaciones econémicas de productores, proteccion y control sanitario, e investigacion
y transferencia tecnolédgica. Se aprecia en consecuencia un enfoque consistente para la
construccion de parametros que midieran los impactos de FG en la entidad, los cuales de
acuerdo a la FAO, se distinguieron entre los que se consideraban de primer nivel (que se
refieren al ingreso de los productores y el empleo generado en las unidades de
produccién) y los de segundo nivel (que se refieren a los cambios ocurridos en las
variables principales que explican los resultados en indicadores de primer nivel).

Por otra parte, la normatividad en México establece que las evaluaciones de programas

federales deben realizarse con una periodicidad anual. Sin embargo, de acuerdo a la
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FAO, la naturaleza de las inversiones y los ritmos operativos que rigieron en Alianza,
impidieron que se vieran sus impactos en el corto plazo. Por ello para corregir ese
problema, desde la evaluacion de 2004 en el estado, se incorporaron muestras de
beneficiarios del ejercicio evaluado y de dos afios anteriores, a fin de percibir los impactos
de las inversiones tras haber transcurrido un periodo de maduracion (SAGARPA-FAO,
2006). No obstante lo anterior, en los informes de resultados de FG, no se hallé ningan
tipo de metodologia que estableciera cuales fueron los criterios que se usaron para la
cuantificacion y valoracion de las variables de primer nivel sobre las que se pretendia
tener impacto; a lo mas lo que se realiz6 fue una encuesta en la que se tomaron como
base las percepciones de los beneficiarios en cuanto a su mejoria en dichas variables.
Adicionalmente, es de importancia destacar que en las evaluaciones hechas a FG del
2008 y 2012 en el estado, no se presentaron ningun tipo de analisis sobre los impactos
gue se tuvieron con la implementacion del Programa, sino que se centraron en la
evaluacién de la operacién y funcionamiento de éste. En tanto que en la evaluacion del
2013, se tratd de establecer indicadores para medir los resultados, pero Unicamente a
nivel de entregables o los considerados de segundo nivel, los cuales no tenian dificultad
para su construccién y medicion. Sin embargo, al igual que en los afios anteriores, en esta
evaluacion no se concretd ninglin método que permitiera conocer los impactos de primer
nivel, por lo que los analisis que se hicieron, se limitaron Gnicamente a hacer una breve
descripcién de las mejoras que se obtuvieron en las variables en cuestion y a justificar
aguellas variables en las cuales no se presentd cambio alguno. Es decir, que aunque la
FAO propuso indicadores y diversos instrumentos metodolégicos para la estimacion de
los impactos, los cuales, eran congruentes con los objetivos generales de Alianza y de
aplicacion nacional; su utilidad estuvo limitada por las especificidades locales. Por
ejemplo, de acuerdo con los coordinadores del CTEE y de la EEE en Yucatan, los
indicadores propuestos no permitieron siempre medir los impactos esperados por el
gobierno del estado.

Por lo tanto, es relevante sefalar que aunque los IEE ofrecieron argumentos de cierto
valor, los cuales parecieron encaminarse mas a justificaciones del Programa que a su
cuestionamiento o evaluacion, y aplic6 una metodologia relativamente consolidada, el
hecho de que no se consider6 la inexistencia del componente operacional, debilité en
gran medida los fundamentos de la evaluacion expuestos en los informes, entendiéndose
esta s6lo como un proceso de verificacién de resultados y efectos esperados. Como

consecuencia, debido a que no se dispuso de estas bases de operacion, FG no sirvid
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como un referente orientador de las acciones hacia metas y objetivos prefijados (Diaz,
2001; Pacheco, 2010; Cardozo y Mundo, 2012), sino que se limité a ser un referente
demasiado general, que ray6 en la imprecisién y en la ambigliedad. Por consiguiente, si
los pardmetros de valoracion del desempefio fueron resultados de las mencionadas bases
de operacion, al ser éstas inexistentes, luego entonces, los juicios emitidos a partir de la
evaluaciéon del Programa en el estado, hayan sido positivos 0 negativos, no pueden
considerarse como validos. En suma, se puede afirmar que las bases de operacién del
Programa FG en Yucatan fungieron al mismo tiempo como bases de la evaluacién en si
misma, y que por lo tanto, dicha evaluacion no resulté pertinente, dado que sus bases de
evaluacion no fueron contempladas y construidas en el proceso del disefio de FG. El
principal problema fue que se evalud bajo la premisa falsa de que fueron establecidos los
parametros de los impactos asi como los medios necesarios para lograrlos; es decir, el
qué y el como. En consecuencia, la evaluacion perdié su significado como una préactica de
verificacidn, es decir que no fue adecuada, puesto que se valord con pardmetros que los
responsables en el estado no conocian (no fue valido que los evaluadores incorporaran
sus propios parametros para valorar el Programa, dado que éstos no fueron considerados
por los operadores del mismo).

Focalizacion: Poblacion objetivo. Las RO establecieron en la poblacion objetivo de FG
en Yucatan que podian incluirse: ejidatarios, colonos, comuneros, pequefios propietarios
asociaciones de productores y sociedades civiles 0 mercantiles dedicadas a la produccién
pecuaria o con proyecto de reconversion. Y adicionalmente, para la orientacién de los
recursos, establecieron unos requisitos que iban a determinar la elegibilidad y la seleccién
de los productores beneficiados. La consecuencia de lo anterior, fue que el perfil de los
beneficiarios apoyados mantuvo un comportamiento muy cambiante en el periodo de
andlisis del Programa en la entidad, asi se tiene que al inicio de su operacion en el afio de
1999, los apoyos estuvieron dirigidos principalmente a productores de bajos ingresos en
zonas marginadas (Tipo | de acuerdo a la tipologia de la FAO). Posteriormente, en el
2003 la atencion fue para productores tipo Il, lo cual coincidia con la categoria establecida
en las RO, aunque se presentd un incremento en los apoyos otorgados hacia los
productores del tipo |, debido principalmente a la medida adoptada en Yucatan para
recuperar las areas dafiadas por los efectos del huracan Isidoro. A partir del 2004 la
tendencia favorecié a los productores de los tipos IV y V, también denominados como
productores en transicién y resto de productores respectivamente, esto con la finalidad de

potenciar el uso de los apoyos para generar mayor impacto, dado que este tipo de
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productores presentaba mejores aptitudes para el aprovechamiento del tipo de
componentes otorgados. Y al concluir la operacién de FG en el 2008, de acuerdo al IEE la
derrama de recursos favorecié preferentemente a beneficiarios ubicados en comunidades
con los mas elevados grados de marginacién en la entidad, tal y como al inicio del
Programa. En contraste, en las evaluaciones hechas en los afios posteriores no se
presenté un andlisis sobre la focalizaciéon de los recursos de FG a la poblacién objetivo
definida, unicamente en el Ultimo IEE publicado (SAGARPA-Gobierno del estado de
Yucatéan, 2014), se hizo referencia a que los productores que no contaban con recursos
suficientes para invertir en proyectos 0 no conseguian financiamiento para dar su
aportacion, quedaban fuera del Programa, lo cual se le atribuyd al disefio concebido de
manera central que dejé fuera a un importante nimero de pequefios productores que
requerian capitalizacion con urgencia en Yucatan.

De los referentes anteriores, se puede concluir que, el principal problema que presento la
focalizacién fue la generalidad en la definicion de la poblacion objetivo (Diaz; 2001;
Pacheco, 2010; Cardozo, 2009) a la cual se dirigié FG en la entidad, represent6 un amplio
universo en el que cualquier productor con una unidad de produccion pecuaria, que
estuviera localizada en una zona marginada y con cualquier nivel de activos, calificaba
dentro de los criterios de elegibilidad y seleccion que se contemplaron en los afios de
operacién del Programa, independientemente de su capacidad econémica. Lo cual es un
problema que aparece desde su disefio, puesto que, como se sefialo anteriormente, la no
inclusién del criterio de gestién en este proceso, que estableciera la manera de operar y
ejecutar FG en la entidad, no hizo posible conocer y medir los impactos que se iban a
obtener del mismo. En realidad la poblacion objetivo se debid definir con base en un perfil
especifico a cubrir (estudio de estratificacion), a fin de evitar ambigliedades entre su
focalizacion y los criterios de elegibilidad de las RO, puesto que la correcta focalizacion
del PFG hacia la poblacién que cumpliera con las caracteristicas establecidas para
Yucatén, habria propiciado que se generaran los impactos que se deseaban tener con la
implementacion de este Programa.

Satisfaccion. En las evaluaciones externas realizadas al Programa FG en el estado de
Yucatan, se puede decir que practicamente no existi6 un verdadero analisis de la
satisfaccion de los beneficiarios, salvo algunas referencias que se dieron de forma breve y
escueta en los IEE. En general, se pudo observar que si bien se registraron algunas
inconformidades por la causa ya referida, o bien, por la falta de oportunidad en la entrega

de los recursos ya asignados, no se presentaron manifestaciones publicas ni querellas
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personales que pudieran poner en entredicho el trato y calidad en el servicio que se dio a
la poblacién de beneficiarios en la entidad. No obstante lo anterior, en el documento
publicado en el afio 2009, se aclaré que la evaluacion del funcionamiento operativo del
Programa en el estado, por su naturaleza, no incorpord en su metodologia la aplicacién
de entrevistas a los usuarios de los apoyos, toda vez que no estaba dentro de sus
objetivos valorar los impactos que producian los subsidios en el &mbito de su realizacion.
En tanto que en la evaluacion a FG en el 2013, se sefialé que los responsables del
funcionamiento del Programa en Yucatdn no contaron con instrumentos que les
permitieran verificar si la poblacion atendida estaba satisfecha y en qué grado en relacién
con: la difusién del Programa, el acceso a los subsidios, la atencién a su solicitud de
informacidn, la realizacion de tramites en ventanilla, el trato recibido al plantear problemas
y quejas, la oportunidad de la notificacion del dictamen de su solicitud y la entrega del
apoyo, entre otros aspectos relevantes de su gestion y operacién estatal. Por
consiguiente, con base en los argumentos planteados, se puede concluir que no incluir la
satisfaccion de los beneficiarios en los mecanismos usados para la operacion del PFG en
la entidad, hizo que las evaluaciones por las EEE fuesen de poca trascendencia, puesto
gue dejé fuera la percepcion de uno de los principales involucrados en el Programa,
imposibilitando asi aportar elementos de importancia para la toma de decisiones que
fueran de utilidad para la retroalimentacion y la reorientacion de FG en tiempo real
(Schwandt y Halpern, 1988; Diaz, 2001; Cardozo, 2009); y poniendo en evidencia la
inconsistencia que hubo entre los resultados plasmados en los IEE y los objetivos de la
evaluacién de FG que debio de realizarse en Yucatan.

Conclusiones

La metaevaluacion realizada al Programa Fomento Ganadero operado en el estado de
Yucatan del 2001 al 2013 arroj6é que éste registré cierto grado de coherencia, mas externa
gue interna, entre la problematica, los objetivos, los componentes, los instrumentos, los
criterios y los otros Programas implementados paralelamente con FG en el estado, sin
embargo, por las inconsistencias y deficiencias que present6 entre los elementos citados
anteriormente, su congruencia fue meramente de caracter formal, ya que Unicamente
sirvio para darle sentido y formalidad a su disefio. Que sus reglas de operacién fueron
establecidas de manera muy general, lo cual impidi6 que cumplieran con su funcién de
establecer las bases de una gestién por resultados para el disefio de indicadores que

orientaran la operacion del Programa, y posteriormente, su evaluacion. Que esta
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generalidad, de igual forma, fue el principal problema que se presentd en la focalizacion
de FG generando inconsistencias con los criterios de elegibilidad establecidos en sus RO.
Que su calidad, calific6 como media, dado que dej6 de lado la perspectiva estratégica y
conservé una vision tradicionalista (se aprecio cierto nivel debido a la consistencia en los
métodos que utilizd). Que su eficacia y eficiencia no contaron con indicadores de medicion
y por lo tanto con metas a alcanzar, que permitieran valorar con un nivel de certeza, sus
avances y resultados en este tema, y con esto, determinar la correcta continuidad de FG
en el estado. Que en sus impactos se detecté que se evaluaron bajo la premisa falsa de
gue fueron establecidos los parametros de medicion de éstos asi como los medios
necesarios para lograrlos; por lo que, los juicios resultantes de su evaluacion no pudieron
considerarse pertinentes en su totalidad, provocando que ésta perdiera su significado
como una practica de verificacién. Y que en relacion a la satisfaccion de los beneficiarios,
en las evaluaciones que se le realizaron al Programa en la entidad no existi6 un
verdadero andlisis al respecto, dado que Unicamente se registraron comentarios breves y
aislados de ellos. Por ello se infiere que las evaluaciones hechas a Fomento Ganadero en
Yucatédn en el periodo contemplado, fueron en lo general de baja calidad y muy poca
profundidad en cuanto a la consistencia interna de su coherencia, reglas de operacion,
calidad, eficacia y eficiencia, impacto, focalizacion y satisfaccion de sus beneficiarios, es
decir, que de acuerdo a la matriz y los principios de metaevaluacién propuestos por Diaz
(2001) y Pacheco (2010) su coherencia no se expres6 materialmente en reglas de
operacion que definieran con precision los indices de eficiencia y eficacia que pretendid
alcanzar el Programa en la entidad, en una focalizacion alrededor de las actividades
prioritarias y la poblacién objetivo que se beneficiaria en el estado con su ejecucion y, en
la precision de los parametros de impacto y satisfaccion que se pretendian lograr de FG
en Yucatan, conforme a su légica formal. Ante esto, es recomendable entre algunas
acciones: un diagnéstico integral, tipo arbol de problemas y objetivos, que permita
observar de manera integra la coherencia interna de los subprogramas con el todo;
delinear mecanismos que guien la designacion y priorizacién de apoyos e inversiones
conforme a los propésitos de FG utilizando las solicitudes de proyectos como
herramientas de planeacion y no solo de requisito administrativo; realizar evaluaciones
mas profundas de la coherencia externa para mejorar la toma de decisiones del
Programa; hacer cumplir las reglas de operacién y los objetivos del programa; medir la
relacién entre eficacia y eficiencia al evaluar FG utilizando sistemas de informacién que

permitan analizarlas de manera mas &gil; disefiar instrumentos y dar seguimiento a la
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informacion generada en torno a los impactos del Programa que permitan ver efectos
previstos y no previstos; y trazar mecanismos de valoracién de la satisfaccion que faciliten

las evaluaciones de la operacion de FG.
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