COLEGIO DE POSTGRADUADOS

INSTITUCION DE ENSENANZA E INVESTIGACION EN CIENCIAS AGRICOLAS

POSTGRADO DE
ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO AGRICOLA REGIONAL

El proceso de consolidacion de las Agencias de
Desarrollo Rural como instrumento para operar el
Proyecto Estratégico para la Seguridad Alimentaria.
El caso de Guerrero 2007 y 2008.

JOSAFAT CONTRERAS DOMINGUEZ

TESIS

PRESENTADA COMO REQUISITO PARCIAL
PARA OBTENER EL GRADO DE:

MAESTRO EN CIENCIAS

Puebla, Puebla
2010




@ COLEGIO DE POSTGRADUADOS

INSTITUCION DE ENSENANZA E INVESTIGACION EN CIENCIAS AGRICOLAS

CAMPECHE-CORDOBA-MONTECILLO-PUEBLA-SAN LUIS POTOSI-TABASCO-VERACRUZ

43-02-03

CARTA DE CONSENTIMIENTO DE USO DE LOS DERECHOS DE AUTOR
Y DE LAS REGALIAS COMERCIALES DE PRODUCTOS DE INVESTIGACION

En adicién al beneficio ético, moral y académico que he obtenido durante mis estudios en el
Colegio de Postgraduados, el que suscribe Josafat Contreras Dominguez alumno de esta
Institucién, estoy de acuerdo en ser participe de las regalias econémicas y/o académicas, de
procedencia nacional e internacional, que se deriven del trabajo de investigacion que realicé en
esta Institucion, bajo la direccién del Profesor Dr. Sergio Escobedo Garrido por lo que otorgo
los derechos de autor de mi tesis El proceso de consolidacién de las Agencias de
Desarrollo Rural como instrumento para operar el Proyecto Estratégico para la
Seguridad Alimentaria. El caso de Guerrero 2007 y 2008. Asi como de los productos de
dicha investigacion al Colegio de Postgraduados. Las patentes y secretos industriales que se
puedan derivar seran registrados a nombre del Colegio de Postgraduados y las regalias
econdmicas que se deriven seran distribuidas entre la Institucién, el Consejero o Director de
Tesis y el que suscribe, de acuerdo a las negociaciones entre las tres partes, por ello me
comprometo a no realizar ninguna accién que dafie el proceso de explotacion comercial de

dichos productos a favor de esta Institucion.

Puebla, Puebla 10 de Noviembre de 2010.

Vo. Bo. Profesor Consgjefo o Director de Tesis



La presente tesis, titulada: El proceso de consolidacion de las Agencias de Desarrollo
Rural como instrumento para operar el Proyecto Estratégico para la Seguridad
Alimentaria. El caso de Guerrero 2007 y 2008., realizada por el alumno: Josafat

Contreras Dominguez, bajo la direccion del Consejo Particular indicado, ha sido

aprobada por el mismo y aceptada como requisito parcial para obtener el grado de:

MAESTRO EN CIENCIAS
ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO AGRICOLA REGIONAL

CONSEJO PARTICULAR

.

/R

CONSEJERO: Dr. Sergio Eseobéde Garrido

\
\

i |

ASESOR: Dr. IgnaciocOcampo fFletes

)

\ /ﬂ
(&

ASESOR: Dr. Ramon Valdivia Alcala

Puebla, Puebla 29 de noviembre de 2010



El proceso de consolidacion de las Agencias de Desarrollo Rural
como instrumento para operar el Proyecto Estratégico para la
Seguridad Alimentaria. El caso de Guerrero 2007 y 2008.

Resumen

En Meéxico, la prestacion de servicios asistenciales al medio rural ha presentado
diversas modalidades. Uno de ellos es la creacion de la Agencia de Desarrollo Rural
(ADR), como un foro para hacer llegar los servicios profesionales a las familias
rurales. Tal propédsito es insertar en el territorio un equipo de profesionistas que
identifiquen la problematica en ejercicios participativos y elaboren propuestas de planes
pertinentes para promover mejoras en las condiciones de vida que padece la poblacién
en situacion de pobreza. En el estado de Guerrero se puso en operacion el Proyecto
Estratégico para la Seguridad Alimentaria — Guerrero Sin Hambre (PESA-GSH)
incorporando las ADR® como agente promotor. Este  modelo se basa en el Enfoque
de Desarrollo Rural Territorial (EDTR) propuesto en el propio PESA. En Guerrero el
programa tiene como entorno institucional a la Unidad Técnica Nacional — PESA, la
Secretaria de Agricultura (SAGARPA), Gobierno del Estado (SDR), Centro de
Evaluacion Especializada (CEE) y las relacionadas con el medio ambiente (CONAZA y
CONAFOR). El proceso de consolidacion y el comportamiento de transformacion de
un despacho de asesoria técnica hacia una ADR desde su desempefio metodoldgico, a
lo largo de dos afios, en 8 agencias que operan en 6 regiones del Estado, han
permitido revisar el arraigo que han logrado estas organizaciones en el proceso de
fortalecimiento del entorno institucional. En el proceso de construccion de una agencia
se generaron dos contextos: el primero caracterizado por la maximizacion de ingresos
por parte de la agencia contratada y el segundo por la busqueda del bienestar social
por parte de la institucion contratante; es en esta sinergia donde se pueden observar

variantes de los procesos de consolidacion de las agencias.

Palabras clave: servicios profesionales, seguridad alimentaria, agencia de desarrollo,
consolidaciéon



Summary

In Mexico, the capacity of professional services in the rural areas has undergone
diverse changes. One of these is the creation of the Rural Developement Agency
(ADR), as a manner of bringing professional services to rural residents. They endeavor
to put a team of professionals into the region to identify the problems in participatory
practices and also to design relevant proposals to help improve the living conditions in
impoverished communities. In the state of Guerrero, the Stretegic Program for Food
Security (PESA-GSH) has been put into operation incorportating the ADR as
overseeing agent. This model is based on Territorial Rural Development Focus (EDTR)
proposed in PESA. In Guerrero, the program has as its institutional setting the National
Technical Unit- PESA, the Secretary of Agriculture (SAGARPA), the state government
(SDR), Center for Specialized Evaluation (CEE), and those related to the environment
(CONAZA and CONAFOR). The process of consolidation and the manner of
transforming from a technical consulting office to an ADR since its methodological
actions, for most of the last two years, in 8 agencies that operate in 6 regions of PESA-
GSH, has permitted the review of the foundations that have forwarded these
organizations in the process of strengthening of the institutional setting. In the process
of building an agency two contexts are created: the first characterized by maximizing
investements by the contracted agency and the second by the search for social well-
being by the contracting institution; it is in this synergy where we can observe variants

of the process of consolidation of the agencies.

Key Words: professional services, food security, development agency, consolidation
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Introduccion

En México, durante los ultimos afios la prestacion de servicios profesionales de
asesoria y acompafiamiento al medio rural, se ha orientado a la promocién del servicio
tratando de que se convierta en un servicio privado, es decir, la contratacion de los
técnicos asesores se realiza con aportacion financiera estatal y con participacion de los
productores. Este esfuerzo oficial forma parte del esfuerzo por restituir el servicio de

extension agricola desaparecido en la década de los afios ochenta.

Actualmente a nivel nacional, dentro del método propuesto por el Proyecto Estratégico
para la Seguridad Alimentaria (PESA), se cuenta con el modelo de Agencia de
Desarrollo Rural (ADR), esquema que ha presentado incrementos presupuestales y
operativos significativos desde sus inicios, a pesar de que no existen aun evaluaciones
de impacto del programa, debido a su “relativo” corto tiempo de vida y por la variacion

en los niveles de conformacion y operacion de estas agencias.

Un objetivo fundamental del modelo de ADR, es la conformacion y consolidacion de
equipos técnicos en los espacios regionales de trabajo, de forma que permita una
identificacion y permanencia de los mismos, que posibilite la autonomia de este grupo
con la intencién de que al finalizar el proyecto, permanezcan equipos técnicos que
brinden servicios profesionales adecuados para la implementacion, tanto de politicas
alimentarias como de combate a la pobreza en la region y en el pais (SAGARPA — UTN
- PESA, 2009).

Analizar el proceso de conformacion, consolidacion y operacion de las ADR® como un
medio de analisis del entorno econémico, social e institucional del sector, durante la
operacion del PESA-GSH en el estado de Guerrero, es fundamental para aprender de

la experiencia realizada y profundizar por el camino de las organizaciones exitosas.



Capitulo | Construccién del objeto de estudio

1.1 Justificacion

Con el servicio de agencia para el medio rural, se pretende ofrecer como parte de la
politica publica, un instrumento para coadyuvar en la solucién de la problemética del
sector, no obstante, se han identificado algunos vacios durante los procedimientos de
orden operativo, que han limitado una adecuada articulacion de éstos componentes,

con los prestadores de servicios y con las organizaciones de productores.

Estos vacios, béasicamente se han caracterizado por una falta de coherencia y
alineacion de los indicadores y de los objetivos de la politica publica; es decir, los
componentes de los programas que llevan a cabo el cumplimiento de las metas
planteadas en los planes de desarrollo, no han logrado dar solucion a la situacion

problematica del sector rural.

Por tal motivo, se han realizado esfuerzos por desarrollar mecanismos que permitan
mejorar la pertinencia y congruencia durante los procesos de disefio e instrumentacion

de la politica publica del sector.

Este modelo de ADR es una herramienta para incorporar a la poblacién objetivo, en los
procesos de planificacion y ejecucion de planes de superacion de la pobreza y de
fomento a la suficiencia alimentaria, puesto en operacion hasta 2010, en 14 entidades
federativas de la republica mexicana, incorporando a una poblacién cercana a los 6
millones de personas. En cada entidad se han agregado las caracteristicas propias de
la politica estatal; en el caso del Estado de Guerrero se ha incorporado al PESA la
intencién de lograr un estado sin hambre denominando al programa como PESA —

Guerrero Sin Hambre.

Su operacién actual cubre la totalidad del estado de Guerrero, organizado en 6

regiones. En cada una de ellas se encuentran funcionando ADR®, que hasta 2010



sumaban 22. Su operacion se ha visto reforzada por las actividades desarrolladas por

las instituciones federales, estatales y, en menor medida las municipales.

La poblacién que se ha incorporado a este esquema de gestion y atencion técnica
suma alrededor de 5,000 productores rurales, localizados en poblaciones menores a

los 2,500 habitantes, clasificados como comunidades de muy alta y alta marginacion.

El proceso desarrollado con el PESA — GSH y la apuesta al cambio por disminuir
pobreza demandan estudios. Con base en ello la presente investigacion revisa la
definicién, la instrumentacion, la estructura y la operacion de las ADR®, para generar
informacion sobre su eficiencia en la operacién, el logro de su consolidacion y
presencia en las regiones de atencion y su prospectiva hacia los siguientes propositos
de consolidarlos y lograr cierta autonomia institucional, para facilitar la integracion de la

poblacidn objetivo hacia este esquema de servicios técnicos profesionales y de gestion.

Se busca generar informacidon que permita identificar patrones o modelos que
contribuyan a la consolidacién de estos equipos técnicos, con capacidad de identificar
conjuntamente con los productores la problematica en regiones prioritarias del pais y
definir las actividades pertinentes. Es decir el esquema debe contribuir a que el flujo
entre oferta y demanda de servicios profesionales en el medio rural, incida
directamente en alternativas de solucion a problemas regionales a corto, mediano y

largo plazo. En la figura siguiente se representa el esquema.



Figura 1.- La ADRy el flujo de servicios profesionales
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Ordenar y clasificar las diferentes situaciones organizativas que se presentaron puede
tener sentido, siempre y cuando, se considere desde la perspectiva descriptiva y no
desde la normativa. No se trata de decir cobmo debe ser la ADR, sino, identificar las
caracteristicas que deben cumplir para lograr ese funcionamiento autonomo vy

coordinado con los productores.

1.2 El problema de investigacién

El PESA esta disefiado para generar metodologias con enfoque territorial que
coadyuven en el cumplimiento de los Objetivos del Milenio (ODM), por lo que en
México se ha disefiado un instrumento para llevar a cabo la operacién definiendo un
método propio, éste es el modelo de ADR, el cual tiene como meta no solo cumplir con
los objetivos del mismo PESA, si no, que debe insertarse en las dinamicas del
territorio, y ser un promotor de procesos participativos hacia un desarrollo que mejore
las condiciones de vida en zonas prioritarias del pais, atacando principalmente las

causas de pobreza alimentaria y de capacidades (UTN — PESA, 2009).



La ADR estd conformada por profesionales que tienen relacién con las ciencias
agropecuarias, conformando un equipo interdisciplinario, sefialando la preferencia
hacia la conveniencia de que sean originarios y radicados en las regiones en las que
trabajan. Esto garantizaria un alto nivel de compromiso, de identificacion con la
poblacion y de respuesta por parte de esa poblacion hacia las actividades y programas
promovidos por la ADR (SAGARPA — UTN — PESA, 2009).

Durante la operacion de las ADR® con el método propuesto por el PESA-GSH, se
observan factores que influyen sobre su proceso de reconocimiento y consolidacion en

las regiones del estado.

Este proceso de consolidacién de las ADR® se lograra en la medida en que estas
organizaciones incrementen el nivel de posicionamiento en la region, tanto en las
comunidades como con la poblacion objetivo, 1o que incrementaria la pertinencia y la

participacion en las alternativas de solucion propuestas.

Se ha observado que la conformacion y consolidacion, tanto de ADR, como de equipos
técnicos en el contexto local depende de varios factores; hacia el interior del propio
equipo técnico, destaca el origen de los Prestadores de Servicios Profesionales (PSP),
gue no siempre resultan originarios de la region; su especialidad profesional, con
perfiles no idoneos para las acciones de la ADR; los intereses de los propios técnicos;

su incipiente conocimiento de la region y la experiencia en procesos participativos.

En el entorno de la ADR, como aspectos externos que modelan las acciones de la
ADR, destacan las cuestiones politicas, determinadas por las relaciones establecidas
con las autoridades politicas e institucionales, que determinan el contexto institucional
en el que se desenvuelven las ADR; las sociales, que tienen relacion con la presencia y
compromiso de la agencia hacia los procesos sociales en la regién, con la poblacion
interesada; las culturales, que incorporan el idioma, las creencias, las practicas

productivas y de consumo; Yy las agroecoldgicas, considerando como tales los diversos



contextos naturales en el que se desenvuelven las actividades productivas en todo el

estado.

Sin embargo, desconoce en gran medida, la influencia que tienen esos factores
internos y externos en el proceso de consolidacion de las ADR® en el estado de
Guerrero, por lo que esta investigacion indaga sobre estos elementos. La generacién
de este conocimiento permitird obtener recomendaciones para el mejoramiento de los

procesos operativos de las ADR®.

Es a partir de ésta reflexion donde se pretende generar interrogantes, como las
siguientes, que permitan la construccion de argumentos que lleven a la formulacion de

hipotesis:
¢ El origen, especialidad y conocimiento de la region por parte de los PSP tienen
relacion con el grado de presencia y consolidacion de las ADR® en las regiones de

Guerrero?

¢,Cudles son los factores que definen la consolidacion del equipo técnico (ADR) en las

regiones de trabajo?

¢,Cudl es la relacion que existe entre el apego metodologico del equipo técnico y los

resultados que se obtienen en la operacion del PESA?

¢,De qué manera influye la rotacion del personal técnico en la consolidacion de las

ADR?® y en los resultados alcanzados por las diferentes ADR®?

¢ Qué factores institucionales y sociales influyen en la consolidacion de las ADR®?



1.3 Objetivos

General
Analizar el proceso de conformacién, consolidacion y operacion de las ADR® y su

efecto sobre la calidad de operacion del PESA GSH en el estado de Guerrero.
Especificos

1. Identificar las variantes de las ADR que operan en el estado de Guerrero y sus
procesos de conformacién y consolidacion regional.

2. ldentificar factores externos e internos que aporten en el posicionamiento de una
agencia durante la operacién del PESA — GSH en el Estado de Guerrero.

3. Determinar el desempefio metodoldgico de las ADR?® utilizando el indice (IAM-
indice de Apego Metodoldgico).

1.4 Hipétesis

General
El grado de consolidacion y posicionamiento de las ADR® depende de factores

sociales, econémicos, politicos y del entorno fisico ambiental en el que operan.

Especificas
1. Las variantes entre ADR® dependen del perfil profesional de los técnicos al

conformar la agencia; y posteriormente influye en el proceso de consolidacion.

2. Entre los factores externos que influyen el desempefio de las ADR®, el contexto
institucional y las reglas de operacion impuestas por el PESA-GSH tiene una
importancia relativa muy alta.

3. Entre los factores internos que influyen en el desempefio de las ADR®, los quipos
técnicos con mayor nivel de consolidacion presentan mejores resultados en operacion.
4. Las agencias con mayor indice de Apego Metodologico (IAM) reportan mejores

resultados en los criterios de desempefio PESA — GSH.



Capitulo Il Marco tedrico

El proposito de este capitulo es desarrollar una discusion teorica alrededor de la
importancia de identificar, crear y fortalecer organizaciones sociales locales o
regionales en el ambito rural, con el fin de mejorar el entorno institucional. Lo anterior
con base en la determinacion de factores que permitan observar la consolidacion de

ADR?® durante su desempefio.

Dicha discusiébn se enmarca en la corriente del neoinstitucionalismo o economia
neoinstitucionalista, que permite incorporar temas de ineficiencia asignativa, politica
publica, planes de gobierno y descentralizacion. En esta discusion los factores estan
establecidos por la conformacién de la ADR, factores externos, condiciones politicas,

conformacion del equipo técnico, estrategia técnica y estrategia metodoldgica.

Asi mismo, se presenta una reflexion tedrica sobre las ADR® como organizaciones que
aprenden en espacios locales, las cuales tienen a su cargo la operacion del PESA;
proyecto que ha sido disefiado como un medio para promover las superacion de las
deficiencias de alimentacion en la poblacién rural, principal preocupacion de la politica

publica y social actual.

2.1 El neoliberal Estado Mexicano

A través de la historia de México, los proyectos de nacion compartian una caracteristica
en comun: la supremacia Estatal y un control social absoluto fundamentado en el
discurso posrevolucionario. Este se ha venido debilitando debido a la acumulacion de
errores por parte de los modelos anteriores: Insurgente, liberal, democratico y Nacional
Revolucionario, y fue asi que se abrié paso a una nueva opcién, un nuevo modelo, el
cual asumiria el papel reformista en los aspectos econdmicos, politicos y sociales
(Villanueva, 2007).



El nuevo proyecto responde al nombre de Neoliberalismo, generando un nuevo
paradigma, basado en dos fundamentos: el aspecto econémico y el ideolégico social.
Los paises en desarrollo, como en el caso de Meéxico, adoptaron a través de
instituciones de orden global como el Banco Mundial (BM) y Fondo Monetario
Internacional (FMI) el modelo con acciones de privatizacién, desregulacion y
liberalizacion de su economia, pero ante todo, promoviendo las libertades sociales.
Este nuevo proyecto afecta en muchos sentidos a las instituciones, las organizaciones,
gue desafian al conjunto de relaciones de poder, reflejandose en la transformacién de
las respuestas sociales por parte del estado, es decir, se modifican la definicion y la

instrumentacién de los programas de accién gubernamental.

En México este modelo es implantado por el entonces Presidente de la Republica
Miguel de la Madrid. En su sexenio termina con el tipo de actuacion Estatal anterior,
iniciando el denominado proyecto “tecnocratico”; un proyecto basado en las ideas de
“‘menos gasto administrativo, mas gasto econémico — pero no para infraestructura, sino
para el pago de la deuda publica contraida por los gobiernos anteriores- y menos gasto

social” (Moreno, 1971).

Se origina y define un nuevo Estado, preocupado por el equilibrio macroeconémico,
por el equilibrio fiscal, la privatizacion, la desregulacion y el pago de deuda publica. Sin
embargo, una cuestion importante a destacar es que la mayoria de los procesos
anteriores, estan en funcion a la estructura interna del Estado, no buscan de manera
directa la vinculacion social, la opinién personal, siendo esto la causa del reclamo
generalizado de la ciudadania, es decir, que las acciones no se ejecutan en funcion a

la atencién de sus necesidades y demandas.

Mientras tanto, en el modelo anterior al de la década de los ochenta, se asumia la idea
del “Estado todo poderoso”, esto es, el Estado a través de su modelo, entendia y hacia
entender, que su estructura era responsable y autosuficiente, para poder atacar y dar

solucion “general” a todos los problemas.



En otras palabras, el primer modelo de accion gubernamental, respondia a la idea de
una politica que se fundamentaba en la toma y ejecucion de decisiones econémica y
politicamente, “racionales”, eran “decisiones consensuadas entre el Estado y los

grupos sociales”.

El segundo modelo, por su parte, se refiere a las “decisiones sin consenso,
posiblemente con un grado de racionalidad econdmico y politica, que influirdn directa o
indirectamente sobre la sociedad, la cual es considerada como un sujeto pasivo”

(Ramirez Faundez y Torres Maldonado, 2001).

Lo anterior muestra dos caracteristicas fundamentales para el entendimiento de la
transformacion del estado; por un lado, se entiende que las reformas se pueden
generar internamente dentro del estado, por otra parte, se puede entender que las
reformas también se pueden gestar desde la misma sociedad, abriendo espacios a la

ahora denominada “sociedad civil”.

En el modelo neoliberal, el Estado se enfrenta a una gran diversidad social, una
sociedad no estatica, que demanda espacios de expresion, una sociedad totalmente
heterogénea, donde se muestra que sus problemas responden a diversas causas y
mas aun, que no acepta respuestas generalizadas, no acepta un gobierno innecesario
e irresponsable -social y econ6micamente- y menos un gobierno limitante. Uno de los
mayores problemas del Estado mexicano es y ha sido la pobreza y la marginacion en la
gue viven millones de personas, la cual se ha originado en parte por la ineficiencia

asignativa.

La asignacion tanto de bienes publicos como privados, encuentran su principal
obstaculo en los problemas de eficiencia. Para abordar este tema es necesario
diferenciar los tipos de bienes. Los bienes publicos son normas, servicios y bienes de
los que todos los ciudadanos tienen igual derecho a disfrutar y obligacion a cumplir, y

gue se cubren con sus impuestos. Por otro lado, los bienes privados, son aquéllos
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sobre los que se adquiere un derecho de uso exclusivo al momento del pago de su

precio.

De esta manera, la asignacién de bienes privados esta determinada por el mecanismo
del mercado, en el que los consumidores, demandan dichos bienes que a su vez
incentivan una combinacion de factores de produccién, que el productor pone en
operacion para ofertar esos bienes requeridos por el consumidor, que en su
funcionamiento conjunto se determinen los precios. Sin embargo, la asignacion de
bienes publicos no se determina por este sistema de mercado y de precios, sino por

decisiones politicas.

La ineficiencia en los procesos de provision de bienes publicos se presenta cuando es
nula o deficiente la comunicacion entre las preferencias de los ciudadanos y la
provision efectiva. La ineficiencia asignativa es la diferencia entre lo que se asigna y lo

que los ciudadanos desearian recibir a cambio de sus contribuciones (Finot, 2001).

Un elemento importante que determina la ineficiencia asignativa es la ineficiencia
productiva, la cual se caracteriza por tener costos de produccion mayores a los que

presentan los mismos bienes en un mercado competitivo.

El Estado mexicano ha buscado la forma de contrarrestar los problemas de
marginacion y pobreza que ha generado la constante ineficiencia asignativa, para lo
cual recurre al disefio de politicas publicas que impacten en disminuir sus causas y

efectos.

2.2 Politica publica

El Estado capta recursos de los ciudadanos (en su mayoria originado de los impuestos)
y los regresa en forma de programas y servicios para la poblacion. Es a través de
estos programas y servicios sociales como surgen las politicas publicas, de alli la

importancia de su estudio, a través, de formas sistémicas y analiticas.
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El estudio de las politicas publicas como sefala Pallares, debe realizarse y plantearse

bajo tres cuestiones:

“...Qué politicas desarrolla el Estado en los diferentes ambitos de su
actividad, como se elaboran y desarrollan y como se evalian y cambian”
(Pallares, 1988). En ese sentido, estudiar las politicas publicas es “analizar
Qué hacen los gobiernos, Cémo y Por qué lo hacen y Qué efecto produce”
(Dror ,1971 y T. Dye, 1976; cit. por Garcia Palacios).

De lo anterior, se puede determinar que las politicas publicas son “el conjunto de
actividades de las instituciones de gobierno, que actuan directamente o a través de
agentes, y que van dirigidas a tener una influencia determinada sobre la vida de los
ciudadanos”, de acuerdo a la definicion de Peters (Pallares, 1988: 142). Pallares sefala
gue a esta definicion genérica de politicas publicas es fundamental agregarle algunas

consideraciones, tales como:

1- Las politicas publicas deben ser consideradas como un proceso decisional. Es
decir, un conjunto de decisiones que se llevan a cabo a lo largo de un plazo de
tiempo. Estas decisiones normalmente tienen una secuencia racional.

2- Lo mismo “Una politica puede consistir también en lo que no se esta haciendo”
(Heclo, 1972).

3- Para que una politica pueda ser considerada como publica tiene que haber sido
generada, o al menos procesada hasta cierto punto, en el marco de los

procedimientos, instituciones y organizaciones gubernamentales.

Este enfoque genera las siguientes criticas: el mismo autor reconoce que en su
modelo a nivel de aplicacion practica, raramente, el proceso de decisién se produce de
una manera légica, racional y claramente orientada. Otra critica a este modelo es la
idea de que todo proceso de elaboracion parte de cero, que toda elaboracion de una

politica publica parte de su raiz, lo cual es un error ya que en la actualidad vemos como
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no existe practicamente una politica que parta de cero, en su mayoria son politicas
gue han sido planteadas con anterioridad por autoridades que han antecedido a quien

ahora las retoma.

Con todo esto se plantea la idea del incrementalismo; otro modelo que ha sido

planteado en la elaboracién de las politicas publicas.

El modelo incremental, planteado por Ch. Lindblom (1994) pretende resolver algunos
problemas que presenta el modelo anterior, tales como las limitaciones humanas, altos
costos de andlisis bajo este modelo (el racional), la inexistencia de métodos de
prevision y de evaluacion satisfactoria y el conflicto de intereses, para esto, el modelo
incremental, parte del hecho, que en la practica la elaboracion de las politicas tiene
como punto de partida la situacion anteriormente existente, este plantea sélo pequefios
cambios o modificaciones de manera incremental. No obstante, este modelo también
presenta criticas. Por un lado, Etzioni (1994:270) sefiala como objecion principal la falta
absoluta de criterios que guien el proceso; es decir, las direcciones basicas del
proceso. Por otro lado aparece la idea de que el gradualismo del modelo incremental

no parece permitir el planteamiento de innovaciones basicas.

En la actualidad existe un acuerdo bastante general que acepta el modelo incremental
como descripcion genérica del proceso de elaboracion de las politicas publicas,

preambulo para el analisis de la elaboracion de las mismas.

2.2.1 Planes de gobierno y politicas publicas

En una manera general, los Planes de Gobierno se ejecutan a través de las politicas
publicas; respondiendo a un cuestionamiento que encuentra fundamento en un
elemento primordial y presente en todos los gobiernos: su actuacién. Esta reflexion nos
lleva al siguiente cuestionamiento: ¢qué son los planes de gobierno y las politicas

publicas?
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- Plan de Gobierno

Toda planeacion es fundamentalmente una eleccién sobre el futuro. Presupone la
capacidad de escoger entre varias alternativas la que resulte mas conveniente. Para
ello el Plan representa concrecion documental del conjunto de decisiones explicitas y
congruentes con la finalidad de asignar recursos a propositos preestablecidos. Por lo
tanto, la planeacién implica el proceso necesario para la elaboracion del plan de

Gobierno. Este cuenta con varios objetivos:

1. Aliviar los efectos negativos derivados de algo indeseable que, se prevé, pudiera
ocurrir en el futuro.

2. Aprovechar futuras conjeturas favorables.

El plan de gobierno es la accion generada Unica y exclusivamente por el gobierno, con
repercusion directa o indirecta en la sociedad, orientando su accion mas hacia la
dimension politica que a la social. Supone la identificacion de problemas generales en
abstracto, esto es, la suposicion y elaboracion de generalidades que son aplicables a la
sociedad, generando en ella inmovilidad y pasividad, anulando su accion, extension y
libertad social (Villanueva, 2007).

Para su ejercicio y desarrollo necesita de gran dosis de control social, un gran
consenso, apoyo politico, pero sobretodo, el entendimiento de la sociedad como un
cuerpo homogéneo basada en la comprension de las dimensiones ideoldgicas e
historicas. En otras palabras, el plan es la accion del gobierno que se dirige a la
sociedad, considerando contrarrestar una situacion indeseable. Villanueva manifiesta
gue el plan “pretende significar racionalidad de gestion y universalidad de consenso”
(Aguilar Villanueva, 1982: 25).

- Politica Publica

Las politicas publicas son el conjunto de actividades de las instituciones de gobierno,

actuando directamente o a través de agentes, y que van dirigidas a tener una influencia
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sobre la vida de los ciudadanos, de una manera focalizada y con la consideracién de la
participacion ciudadana (Garcia Palacios, 2005). Las politicas publicas entienden la
diversidad social existente y la especificidad de los problemas, esto es, que los
hacedores de las politicas publicas saben que no se puede dar un formato general a
todas las demandas sociales, para su atencion.

A partir de la identificacion de los problemas abstractos a nivel del plan, en las politicas
publicas, se intenta la identificacion de problemas mas concretos para responder a las
demandas de la poblacion.

El plan de gobierno y la politica publica estan en funcion del criterio de
democratizacion, es decir, en la participacion ciudadana, puesto que ello permite la
toma de decisiones en funcion de sus demandas. Cuando un gobierno ejecuta su
accion a traves de politicas publicas, supone la incorporacion de la opinion, la

participacion y la corresponsabilidad de los ciudadanos.

Por un lado, el plan de gobierno, atiende al hecho de la generalidad y la
discrecionalidad, esto es, la toma de decisiones uUnica y exclusivamente por el
gobierno, entendiendo que mantiene una cohesion social, que le permite construir
generalidades, atacando problemas generales. Por otro lado, la politica publica, supone
la diversidad social, de esta manera difiere del plan de gobierno, en el sentido de que
incluye la participacion ciudadana, como algo inevitable y fundamental. Entendiendo
gue existe una sociedad heterogénea, donde los programas no son en abstracto, sino

de una manera especifica.

Es importante destacar similitud entre las acciones “gubernamentales”; la mayor
similitud entre el Plan de Gobierno y la Politica Publica, esta en funcién de la sociedad,
puesto que los dos estan directamente relacionados con la dinAmica social. De una u
otra manera las acciones comprendidas tanto por el Plan como por las Politicas
Pulblicas buscan su impacto en la sociedad, marcando un rumbo a su accion, de una

manera general o especifica.
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2.2.2 Politica publica alimentaria

La politica publica alimentaria varia dependiendo las caracteristicas de la region y de
las necesidades de la poblacién objetivo, ya que las exigencias y demandas son
distintas en los diversos entornos regionales y locales. Para el gobierno es su
obligacion resolver problemas trascendentales de la sociedad, tal es el caso de

alimentacién, salud, vivienda, empleo y seguridad.

Para satisfacer estos requerimientos sociales, es necesaria la instrumentacién de
politicas publicas eficientes e incluyentes, las cuales si cuentan con un adecuado
aparato operativo y administrativo, conseguiran satisfacer a los ciudadanos, en el
cumplimiento de sus demandas, con esto la sociedad tendra elementos para catalogar

la efectividad del gobierno.

En México se ha implementado el Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria -
Food and Agricultural Organization (PESA — FAO)- como instrumento de politica
publica alimentaria, el cual presenta como sustento y base metodologica el enfoque de
territorialidad* que se ha construido para contrarrestar el fracaso del enfoque vertical,

la disparidad regional y la diversidad de actores.

Este enfoque se construye a base de conceptos como actores sociales, el territorio
como sistema, interrelacion, participacién, negociacion, entre otros; cuenta con la

particularidad de ser paramétrico, es decir calcula si la accion conlleva a un beneficio.

! El enfoque de Desarrollo Territorial ha sido ampliamente discutido por organismos hemisféricos como el Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA), Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural
(RIMISP), entre otros, particularmente a partir de la experiencia de los programas LEADER que operan en la Union
Europea.
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El objetivo primordial de la politica alimentaria es contribuir? a superar la inseguridad
alimentaria de la poblacion, lo que significa, colaborar a que todas las personas tengan,
en todo momento, acceso fisico y economico a suficientes alimentos, inocuos y
nutritivos, para satisfacer sus necesidades nutricionales y sus preferencias
alimentarias, con la finalidad de llevar una vida activa y sana, que sirva de base para el

desarrollo pleno de sus capacidades. (Shejman, 2006)

‘El logro de este objetivo supone, por una parte la necesidad de satisfacer
determinadas condiciones de disponibilidad agregada de alimentos, y por otra, de
asegurar el acceso a quienes no pueden expresar sus necesidades alimentarias como

demandas de mercado...” (Schejman, 2006).

En México, la herramienta o instrumento para operar el PESA se ha concentrado en las
ADR® como organizaciones regionales y locales. Por ello, la propuesta de la presente
investigacion es desarrollar una discusion tedrica de la prestacion de servicios
profesionales via organizaciones sociales en el medio rural, su transformacion hacia

ADR vy los procesos que permitan su consolidacion.

2.3 El Neoinstitucionalismo

Desde la década de los afios cincuenta el economista norteamericano Douglas C.
North inicia el importante analisis histérico enmarcado en la concepcidon teodrica
neoclasica, en donde hace una fuerte critica al pensamiento tedrico del crecimiento que
lleva a sobrevalorar el papel de la industrializacion en el desarrollo econdmico, realiza
sus estudios tanto en Estados Unidos como en Europa y es en este sentido donde

descubre las limitaciones del andlisis y la metodologia neoclasica.

Durante todo el proceso de su pensamiento o escuela, el concepto de instituciéon va

adquiriendo mayor trascendencia, el cual se convierte finalmente en la clave explicativa

2 Se habla de contribuir y no de superar pues, como sefiala Shejman A. (2006), esta superacién depende de
factores que escapan a lo que pueda hacerse desde el ambito exclusivo de la politica alimentaria e involucra, de
hecho al propio estilo de desarrollo nacional.
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de la evolucion y el desarrollo econdmico; convirtiéndose asi en uno de los pioneros del
neoinstitucionalismo (NE) junto con otros teéricos, como Sidney Winter, Jack Hirshleifer
y Robert Williams Fogel, quienes renuevan la investigacion de la historia econémica,
aplicando teoria econémica y métodos cuantitativos para explicar el cambio econémico
e institucional. Por lo tanto el NE es una escuela — corriente, donde se exige una
revalorizacion de las instituciones ya que hasta la fecha se ha visto que no basta con
reformas al mercado o con crear politicas macroeconémicas para alcanzar el
crecimiento econdémico sostenido, se requiere contar con nuevas y mas eficientes
instituciones que enfrenten los nuevos retos de las economias de mercado, con la

finalidad de hacer més eficiente la distribucién de recursos (North, 2006).

El NE, aunque no cuenta con una vision unificada, se caracteriza por combinar el
analisis neoclasico con la teoria de las instituciones, descubriendo el modo en que
éstas participan en el comportamiento econdmico, enfocandose basicamente en la
busqueda y desarrollo de una teoria del Estado en el cual el principal actor social son
las instituciones, que atribuyen al Estado funciones relevantes; es importante resaltar
gue dichos postulados habian sido omitidos o simplemente negados por las anteriores

escuelas, entre los cuales destacan:

e EI NE parte de la premisa segun la cual, se concibe a las instituciones “como
conjuntos de reglas” que son obedecidas debido a la amenaza de una posible
sancion.

e La atenuacidbn de problemas de informacion (incompleta y asimétrica) que
introducen la incertidumbre y el riesgo en las elecciones econémicas de los agentes

e Ladisminucion de los costos de transaccion

e La definicién de los derechos de propiedad y los contratos

e El establecimiento de los mecanismos de coordinacion econémica entre agentes y

mercados, empleados para la organizacion de la produccion y el intercambio

Una aportaciéon importante de la teoria NE es que ademas de identificar estos

postulados, al mismo tiempo, acepta que el Estado también puede fallar en lo que
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respecta a la asignacion de recursos que mejoren las condiciones de eficiencia
economica y bienestar social. Esta teoria considera las restricciones que enfrentan los
actores sociales durante el proceso politico, en la toma de decisiones publicas, ya que
el Estado enfrenta restricciones institucionales que limitan su poder, normando asi su

conducta.

A diferencia de la economia neoclasica, el NE introduce el papel que desempefia el
Estado en un mundo econdmico caracterizado por la existencia de instituciones, de
conflictos sociales entre los individuos, derechos de propiedad, contratos, incertidumbre
y riesgos (North, 1984).

El NE define la centralidad de las instituciones en la dinamica y desarrollo de los
sistemas economicos, propone las reglas del juego que rigen la vida economica,
politica y social, identificando el éxito o fracaso del sistema. Dentro del NE, la
estabilidad es el resultado de la obediencia al conjunto de reglas que norman la

actividad econdémica. .

2.3.1 Conceptos

Dado que el desempefio econdmico de un pais no puede ser medido solo por la suma
de sus factores de produccion y por el valor de su produccion, es pertinente incluir el
factor institucion, dando asi una vision diferente al Estado, haciendo énfasis en las
variadas relaciones existentes entre instituciones, mercado y demas actores sociales
en el proceso de intromisién del Estado en la economia. En esta corriente NE, han

surgido diferentes conceptos para su comprension.

Instituciones

Si bien no existe definicidbn unanime de instituciones, una de las mas aceptadas es la

de North que las define de la siguiente manera:
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Las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre, que dan forma a la interaccion humana.
Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea

politico, social o econémico (North, 1993:13).

Es decir, la forma en que se relacionan los seres humanos en una determinada
sociedad o colectivo, en donde buscan el mayor beneficio para el grupo. Las
instituciones son construcciones histéricas que a lo largo del proceso evolutivo
descubren las posibilidades de oportunidades econdémicas y no las da por hecho.
Ademas, son capaces de reducir la incertidumbre ante una difusion y abaratamiento de

la informacion.

Al respecto Ayala (2003) menciona que las instituciones y sus estructuras de incentivo
0 desincentivo para invertir, ahorrar, innovar o emprender cualquier actividad, no
surgen espontaneamente del mercado y/o de la dotacion de los factores de produccion,
si no por lo contrario, instituciones bien disefiadas pueden emitir incentivos mas

poderosos, que los propios incentivos del mercado.

Por ejemplo, en la figura 2 se presentan como pueden ser visibles los cambios en la
produccion dentro de la frontera de posibilidades (FP) inducidas por la introduccién de

instituciones.

Figura 2.-Comportamiento en la frontera de posibilidades.

Produccion del bien B FP con cambio

A

A

FP con cambio
FP original

Produccion del bien A
Fuente: Ayala 2003
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Esta gréafica indica el comportamiento de la FP en desplazamientos superiores ante

cambios técnicos o institucionales. Es decir (a)(c) corresponde a la produccion, (b)

contiene la incorporacién de innovacion tecnolédgica y (c) (a) contiene la innovacion

institucional. En este esbozo solamente se indican las nuevas posibilidades de

produccion derivadas de la introduccién de tecnologia e instituciones (Ayala, 1999). El

desplazamiento de la FP se debe, entre otras cosas, a:

El

La atenuaciébn de problemas de informacion (incompleta y asimétrica) que
introducen la incertidumbre y el riesgo en las elecciones econdémicas de los
agentes;

La disminucién de los costos de transaccion;

El establecimiento de mecanismos de coordinacion economica entre agentes y
mercados, empleados para la organizacion de la produccion y el intercambio, a

través de la definicion de los derechos de propiedad y los contratos.

(NE) considera por otra parte que dadas las caracteristicas propias de cada

institucion, genera la clasificacion en distintos tipos de instituciones, las cuales son:

Las instituciones formales son las reglas escritas en leyes y reglamentos, hechas
para encarar problemas especificos de coordinacion economica, social y politica.
Son de aplicacion y cumplimiento obligatorio, se requiere de un poder coercitivo
para hacerlas cumplir.

Las instituciones informales son las reglas no escritas (usos y costumbres), frutos
de la evolucién de conducta, valores, ideas y tradiciones, las sanciones son de
caracter moral y privado.

Las instituciones sociales son las convenciones de una determinada sociedad, no
necesita forzar su cumplimiento.

Las instituciones estatales imponen a los individuos o a la comunidad. El Estado
obliga su observancia a partir de la ley, aplicada y vigilada desde el poder o

autoridad publica.
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En el momento en que, las elecciones colectivas como las necesidades individuales
toman direccion y sentido diferente, llegan al grado de contraponerse, corriendo el
riesgo de entrar en conflicto, por tal motivo es necesaria la creacion de un orden
institucional que promueva reglas consensuadas por las mayorias, con la finalidad de
evitar choques de intereses Yy asi brinde soluciones cooperativas; éste proceso es una

de las razones primordiales por la que los individuos demandan instituciones.

De acuerdo con Ayala, existen instituciones que satisfacen elecciones tanto egoistas

como maximizadoras y éstas pueden tener su origen en las siguientes aseveraciones:

a. Las instituciones surgen justamente como una respuesta para resolver
conflictos entre individuos o grupos,

b. Las instituciones surgen para cubrir necesidades voluntarias e individuales,

c. Las instituciones demandadas por la sociedad son operadas por el Gobierno,

d. Las instituciones son impuestas por el Gobierno a la sociedad.

Los tipos de instituciones de los incisos a - b satisfacen elecciones tanto egoistas cOmo
maximizadoras y solamente prevaleceran en grupos pequefos, siendo inviables para la
sociedad en su conjunto. Por otra parte, las instituciones de tipo ¢ - d también
satisfacen elecciones egoistas y maximizadoras por el hecho de ser impuestas por el
Gobierno, sin embargo su importancia radica en que operan en grandes grupos de la

sociedad.

Las restricciones institucionales son el agregado de normas confiables y aceptadas,
cuya importancia radica en fomentar la cooperacion y mejorar la coordinacion
econdmica, al igual que las instituciones, éstas pueden ser tanto informales como
formales; las primeras se encuentran enmarcadas en codigos de conducta como
tradiciones, cultura y ética social, por ejemplo la honestidad, puntualidad, confianza,
calidad. Su importancia radica en la disminucién de los costos de transaccion debido a

gue reducen la incertidumbre generando escenarios de confianza.
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Por su lado, las restricciones formales son reglas escritas como las leyes, reglamentos
y normas. Tienen la caracteristica de enmarcar de manera rigurosa Sus
especificaciones como lo hacen las reglas politicas, judiciales, economicas. Su
importancia radica en que pueden elevar la tasa de retorno de las inversiones y definen
la oportunidad en la obtencién de beneficios.

Los derechos de propiedad son importantes debido a su participacion en la asignacion
de recursos, asi como en la coherencia econdémica entre agentes, de ahi que la base
de su eficiencia sea que estén impuestos por la sociedad y operados por el Estado,
evitando asi los posibles conflictos que genere el no delimitar los derechos de uso de

un bien.

Es decir, a mejores derechos de propiedad especificos y que garanticen su
cumplimiento, mejores seran los desempefios economicos, por lo tanto se evitan

externalidades negativas que puedan surgir con la generacion de estos conflictos.

Los derechos para usar un activo, son derechos legitimos de los usuarios para
transformar de forma un activo; los derechos de propiedad enmarcan los limites y

alcances de esa propiedad en los siguientes aspectos:

e Obtener ingresos de la explotacion de un activo;

e Contratar créditos sobre el valor de un activo;

e Transferir permanentemente, a un tercero, los derechos de propiedad sobre un
activo, es decir alienarlo o venderlo completamente;

e Transferir temporalmente un activo, (rentar, concesionarlo o arrendarlo) y,

e Donar el activo.

Durante esos intercambios, la presencia del contrato es relevante tanto para incentivar
o desincentivar ya que es una institucion mediante la cual se especifican los términos
de referencia de los derechos de propiedad. El contrato tiene que definir el balance

entre las ganancias y los costos de cooperacion mutua entre individuos y agentes,
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siendo no siempre posible en este sentido, debido a que es dificil compartir los costos y
los beneficios. No obstante, en algun instante sera necesario concluir en un Unico
acuerdo contractual de entre todos los posibles, ciertamente, llegando a este punto,
puede suceder que los interesados no logren acuerdo alguno (Phelps, 1989. cit. por
Ayala).

Durante el intercambio, el contrato es importante por cuatro razones:

e Se distribuyen los derechos de propiedad entre los involucrados.

e Se definen las condiciones que determinan el uso y la disponibilidad de los recursos
asociados a los derechos de propiedad entre contratantes.

e Se establece el efecto de los contratos sobre terceros, es decir, los costos y los
beneficios que pueden recaer sobre los individuos.

e La eficiencia del contrato depende de la fortaleza que presenten las instituciones
gue interaccionan en su contexto (poder judicial eficiente, reglamentaciones claras,
reglamentos y cortes eficaces) debido a que en la medida en que esta fortaleza esté
mas presente, sera menos riguroso especificar por escrito los contratos,

disminuyendo asi los costos que de éstos emanen.

Durante los procesos de ejecucion de derechos de propiedad con todo y la aplicacion
de las circunstancias especificadas en los contratos, es necesario que exista una
especie de arbitro que haga valer el cumplimiento de las condiciones. Tal es la
importancia de las autoridades publicas, quienes deben garantizar lo establecido

previamente a las transacciones.

Por lo tanto es necesario un sistema judicial eficiente e imparcial que garantice el
cumplimiento de las instituciones a un costo lo mas bajo posible, es en este
sentido que las instituciones judiciales participan en la disminucion de los costos

de transaccion (Ayala, 1996).
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En la medida que se mejoren las condiciones para una adecuada operacion del poder
judicial, se incrementara la confianza y la certidumbre por parte de los deméas actores
involucrados, por el contrario, entre mas grados de corrupcion se registren en los
sistemas de leyes, jueces, cortes, abogados, mayores serdn tanto la desconfianza

como la incertidumbre.

El mecanismo de eleccion econdmica se adhiere a la dinamica de los deseos y de toma
de decisiones tanto de los individuos como de los actores colectivos. Existen
motivaciones previas y posteriores que determinan la toma de decisiones. Por lo que
las conductas de dichos agentes no se encuentran solamente definidas por oferta,
demanda o precios, es decir las fuerzas basicas del mercado més la sinergia que crean

las instituciones, seran los elementos l6gicos para elegir una opcion.

Las organizaciones

Las organizaciones econdmicas se constituyen en un punto del proceso de intercambio
y son enmarcadas por las instituciones existentes, tienen la funcién de realizar
esfuerzos que los individuos por si solos no pueden lograr. La organizacion deja la
puerta abierta para aprovechar los frutos de la participacion, repartir costos de la
gestion administrativa, acceder a mercados y alcanzar escalas de produccion
adecuadas. Pueden dividirse en organizaciones sociales (creadas para cubrir alguna
necesidad social, como son los partidos politicos, las ONG®, sindicatos, clubes, entre
otras) y las organizaciones gubernamentales (son aquellas creadas por el estado para
desarrollar algun tipo de tarea social, dirigidas por el gobierno y financiadas con fondos
publicos). La organizacién es el primer elemento para mejorar la tecnologia, siendo los
pilares de su desarrollo, la educacion y la investigacién tanto cientifica como

tecnoldgica (Noriega, 2005).

Existe una vasta bibliografia sobre la definicion de organizacién, donde se coincide en

gue es un grupo social compuesto por dos 0 mas personas que toman la decision de
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unir esfuerzos con la finalidad de llevar a cabo el cumplimiento de metas y objetivos

especificos; lo anterior con el respectivo establecimiento de la autoridad directiva.
“Organizacion no es mas que una figura utilizada para nombrar a un grupo de personas
asociadas para el logro de un proyecto comun (mision, desde la terminologia

moderna)” (Bombarolo, 2001)

Las organizaciones se pueden clasificar de acuerdo a los siguientes criterios:

Criterios externos Caracteristica
de la sociedad civil
Gubernamentales

Con fines de lucro

Sin Fines de lucro
Formales

Informales

Pequefia

Mediana

Grande

Micro

Multinacional
Localizacion Regional

Nacional

Privada

Propiedad Publica

Mixta

Totalmente integrada
Parcialmente integrada

Origen

Finalidad

Estructura

Tamano

Grado de integracion

Para el caso de la presente investigacion, la ADR es una organizacion que presenta un
marco institucional determinado por el territorio donde opera. Dadas sus caracteristicas
iniciales son de origen de la sociedad civil pero fortalecida por las instituciones

gubernamentales; lo que las convierte en una organizacion de propiedad mixta.

Debido a su estructura son organizaciones formales con un tamafio que por lo regular
suele ser relativamente pequefio, con relacion a la dinamica de la poblacion objetivo;
presentan una localizacion que va de lo regional a lo microrregional y con una diversa

gama de contrastes respecto al grado de integracion.
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Por definicion las ADR® son organizaciones sin fines de lucro que tienen como principal
tarea facilitar los procesos de desarrollo en busqueda de mejorar las condiciones

alimenticias en localidades rurales de alta y muy alta marginacion.

En un escenario ideal el modelo de agencia como concepcion abstracta busca el
equilibrio entre el bienestar de la poblacidn objetivo y la maximizaciéon de ganancias por
la prestacion de servicios. Sin duda éste equilibrio es lo que permite la consolidacion de

una agencia en un territorio determinado.

En estas condiciones la agencia tiene que ser concebida como una empresa pues de
esta manera permitira organizar de manera adecuada recursos que la encaminen al

cumplimiento de los objetivos por lo cual fue creada.

Con el fin de contribuir a la mejora de los procesos de desarrollo local, las agencias
deben ser responsables, también, del conocimiento de las caracteristicas especificas
gue las configuran como organizaciones, de donde resaltan limitaciones en dos
sentidos; el primero hacia el interior de las agencias como son una cierta ambigtiedad
de metas, la existencia de meéetodos o técnicas poco desarrolladas y la
profesionalizacion de los PSP®. En el sentido hacia el exterior, la diversidad de la
poblacién objetivo, las condiciones, econdmicas, politicas y medio ambientales en las

gue desarrollan su quehacer.

Costos de transaccion

Como ya se ha mencionado, los costos de transaccidn representan una herramienta
empleada por el NE frente a la teoria Neoclasica en donde solo se consideran costos
de produccién. Estos surgen durante el intercambio de derechos de propiedad y en la
aplicacion de un contrato como resultado de derechos de propiedad no especificados,

contratos incompletos, falta de informacién. Dicho costos pueden emerger antes,
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durante y después de los intercambios. Es decir se hace alusion a los costos que se
incurren para la obtencion de informacion, negociacion, disefio, vigilancia vy
cumplimiento de contratos, asi como la proteccidn a los derechos de propiedad; dicho
de otra manera son los costos que se generan en las transacciones, al margen de los

costos de produccién.

Para ilustrar mejor este concepto, Ayala presenta en la figura 3 tanto los costos de

produccién como los costos de transaccion.

Figura 3.- Ubicacion de los costos de transaccion

Precios

Curva de demanda

P A

Costos de
Transaccion B E E

Costos de produccion

Q Q i
Q" Cantidad

Los costos de transaccion estan delimitados por el area ABCP, éstos pueden ser el
resultado de derechos de propiedad no especificados cabalmente, contratos

incompletos, falta de informacion, entre otras situaciones.

Se observan los costos marginales en C; es decir a esta empresa le cuesta C pesos
cada unidad del bien, sin embargo, durante la introduccion al mercado se incurre en los
costos de transacciéon, que pueden ser de comercializacion, llevando los costos hasta
P*. Ahora bien, si el Estado decide brindar los servicios de comercializacion mediante
instituciones, esta empresa contaria con una ganancia de ABE que resulta del aumento
de Q a Q debido al supuesto de que los beneficios marginales de los productores

serian superiores a los costos marginales de produccion.
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2.4 Descentralizacion administrativa, politicay econdémica

La descentralizacion es la transferencia de competencias del gobierno central a
diversos organismos, puede ser aplicada a diversos sistemas, como por ejemplo el
politico, administrativo y econdémico, esto dependera del tipo de competencias que se
transfieran. Asimismo, es una posible respuesta a los problemas que presenta la
asignacion de bienes, ya que se visualiza como una manera mas eficiente en proveer

bienes publicos, lo cual no se observa durante la asignacion centralizada.

Al respecto Finot presenta una enriquecedora discusién sobre el concepto de
descentralizacion, a través de la historia y rescata trabajos realizados por varios
autores, como Borja (1986), Rondinelli (1989), Palma y Rufian, (1989), Boser (1990),
Von Haldenwang (1990), Campbell (1991), Silverman (1992) y Bennett (1994).

La descentralizacion administrativa es la accion de transferir autoridad y capacidad de
decision de incumbencia centralizada, es decir, consiste en confiar la realizacion de
algunas actividades administrativas a oOrganos que guardan con la administracion

centralizada una relacion que no es de la misma jerarquia

Es importante mencionar que, el hecho de que se trasfieran facultades administrativas
y financieras a una determinada organizacién de gobierno local, no quiere decir que
todo lo que se haga en esa comunidad sea decidido localmente, en ultima instancia el
organo de gobierno local siempre respondera ante el gobierno central. En éste tipo de
descentralizacion, las autoridades encargadas de la administracion local pueden ser

elegidas por los pobladores o designadas por el gobierno central.

La descentralizacion politica quiere decir basicamente la asignacién politico -
administrativa desde una comunidad territorial superior a cualquier otra inferior, lo que
representaria por lo general una mejor asignacién debido a que se identifican con mejor
claridad las necesidades de los habitantes de los territorios, asimismo se reducen los
costos de intervencion por parte de las administraciones centrales, mejorando asi el
control ciudadano del gasto (Finot, 2001).
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La descentralizacion politica en cuanto al sistema de vida insertado en el mismo
régimen politico, contribuye a fomentar la administracidn territorial sin quebrantar la
unidad del Estado; propiciando que comunidades territoriales inferiores tengan
personalidad y autonomia propia para ejercer sus competencias. Esta presenta como
factor fundamental la calidad de los sistemas de participacion y representacion, que se
adoptan para el proceso de asignacion local con la finalidad de que sea pertinente la
identificacion de las necesidades. Por lo tanto esto indica que la descentralizacion
politica inicia cuando se obstruye el principio de la jerarquia (Uvalle, 1997).

La descentralizacion econdmica consiste en transferir el proceso de asignacion de
diferentes factores e insumos de produccion, de instancias politico-administrativas
hacia mecanismos de mercado. Bajo esta premisa, se puede considerar a la
privatizacion como una forma de descentralizacion, siempre y cuando mantenga
mecanismos de mercado competitivo asi como instituciones pertinentes. Retomando el
enfoque sobre la provision de bienes publicos, se puede decir que la descentralizacion
econdmica se relaciona mas que con la provision de bienes publicos (como lo era en

los dos casos anteriores), con la produccion de éstos.

Es importante en este punto, contraponer este concepto con la “desconcentracion” ya
gue éste Ultimo se refiere simplemente a una dispersion territorial. Puede existir
desconcentracién sin descentralizacion (como se ha presentado en los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural Sustentable CMDRS, “instancias locales de
participacion de los productores y demas agentes de la sociedad rural para la definicion
de prioridades, la planeacién y distribucion de recursos publicos que se destinen al
apoyo de inversiones productivas y de desarrollo rural sustentable”), lo que es evidente
es que la descentralizacion implica niveles de desconcentracién, al respecto se
considera que no se distingue diferencia entre la desconcentracion y una

descentralizacion meramente administrativa.
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Presenta como condicidn basica para que esta segunda forma de asignacion sea mas
eficiente, un desarrollo institucional que asegure el funcionamiento adecuado de la
competencia econémica en los cuasimercados,® hacia los cuales seran trasladadas las

decisiones sobre asignacién de factores e insumos (Finot, 2001).

En suma, es necesario que se avance hacia una descentralizacion politica, mas que a
una descentralizacion administrativa, toda vez que en ésta Ultima sélo se transfieren
funciones administrativas, mientras que la capacidad de decisién, propia de la
descentralizacion politica, se mantiene muy reducida. A este nivel de analisis se
recomienda hacer en otro momento, una discusion amplia sobre lo propuesto en la Ley
de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS).

2.5 Las organizaciones Inteligentes

Las agencias muestran una orientacion similar a la de una Organizacion Inteligente de
acuerdo con Peter Senge (1994), “las organizaciones que aprenden a aprender se
transforman en organizaciones inteligentes (Ol), es decir, son organizaciones que
aprenden permanentemente y que mediante sus aprendizajes se adaptan de manera

constante y fluida a los siempre cambiantes entornos sociales de los que forman parte”.

Por lo general no existe una definicibn que tenga aceptacion general sobre el
significado del término. Sin embargo, el tema que predomina en todos los enfoques es
gue una Ol es la sinergia que se genera entre el aprendizaje que realizan las personas

y los sistemas que emplea el patrén (Forrest, 2001).

“Una organizacion que facilita el aprendizaje para todos sus miembros y que se

transforma a si misma de manera continua” (Pedler, Boydell y Burgoyne, 1997).

% Los cuasimercados se caracterizan porque la demanda es definida politicamente pero la produccion para atender
esta demanda se genera a través de mercados y los precios de los bienes son determinados por una oferta y una
demanda asi configurados (Finot, 2001).
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“Una organizacion inteligente aprovecha por completo el poder mental, el conocimiento
y la experiencia de que dispone, a fin de evolucionar de manera continua para el

beneficio de sus integrantes” (Mayo y Lank, 2000).

“‘Una organizacion inteligente es aquella que utiliza de manera intencional los procesos
de aprendizaje en los niveles personal, de grupo y de sistema; para transformar de
manera continua, la organizacién en una direccion que satisfaga de manera creciente a

sus integrantes” (Dixon, 1994).

“Un proceso que expande de manera constante su capacidad de crear su propio futuro”
(Senge, 1994).

Es decir, las Ol son aquellas organizaciones que no solamente cuentan con la
capacidad de aprender de manera continua, sino, aquellas que ademas tienen la
capacidad de llevar a cabo en la practica lo aprendido; este aprendizaje puede ser
adaptativo y generativo. El primero como un tipo de aprendizaje que proviene del
exterior y el segundo como el aprendizaje que surge desde el interior de la

organizacion.

Las ADR®, como organizaciones en la concepcion tedrica, no pueden aprender por si
solas; s6lo aprenden los seres vivos; sin embargo, decimos que las organizaciones
aprenden cuando sus miembros llevan a cabo mejoras de manera constante durante
sus actividades, ya sea porque los procesos operativos se mejoran y/o porque la
interrelacion entre los objetivos, los recursos y el sistema presenta mejores resultados.

Senge (1994), menciona que las organizaciones solo pueden aprender a través de las
personas que aprenden, sin embargo, aclara que el aprendizaje individual no garantiza
el aprendizaje organizacional, pero éste ultimo no puede darse sin el primero, es decir,

es fundamental el enfoque en donde las personas son el centro de dicho aprendizaje.

Determinar el aprendizaje permanente como meta no es algo sencillo, en las

organizaciones, si se considera el objetivo de las ADR®, sus caracteristicas como
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organizaciones y el contexto donde realizan sus actividades, ese aprendizaje es

complejo.

De acuerdo con Gairin Sallan (2000: 2); existen también dentro del territorio “las
dificultades afiadidas que conlleva el desenvolverse en un contexto con amplia
implantacion de enfoques neoliberales, que potencian valores como el individualismo,
la competitividad, la obsesion por la eficiencia, el relativismo moral, el conformismo

social o el pragmatismo frente a la ideologia”.

La generacién del aprendizaje organizacional solo es posible en equipo; por lo que es
fundamental sefalar que las agencias pertenecen a un sistema donde se busca
aprender para un mejor funcionamiento del mismo, este aprendizaje solo es posible
gracias al dominio de las caracteristicas de ese sistema en un momento determinado,
es decir, donde la interaccion de elementos durante la operacion y las relaciones con
diferentes dimensiones ya sean sociales, culturales, politicas, fisicas, biologicas o de

otros sistemas, mejoren los resultados de las intervenciones que promueve la agencia.

“Las personas no son un recurso humano; las personas son la organizacion” (Senge,
1994). Para nuestro estudio las Agencias como organizaciones que fortalecen el
entorno institucional, suelen ser diferentes a pesar de desempefiarse en un similar
contexto sociocultural, lo que significa que adquieren personalidad Unica y particular en

cada region.

Este mismo autor ha plasmado en su obra de la quinta disciplina, cinco normas de las

organizaciones que aprenden:

Pensamiento sistémico
Dominio personal
Modelos mentales

Vision compartida

AR I A

Aprendizaje en equipo
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El pensamiento sistémico, consiste en la capacidad para observar la interrelacion entre
los elementos de un sistema determinado X y el impacto que produce en ellos una
determinada accién en Y. El dominio personal, es considerado como la disciplina del
crecimiento individual, donde el objetivo se caracteriza por la ampliacién de la
capacidad personal para producir los resultados deseados. La visién personal mantiene

la tension creativa y compromiso con la verdad.

Los modelos mentales se pueden definir cdmo los supuestos que se encuentran
hondamente arraigados en la mente de los seres humanos, es decir, son
generalizaciones e imagenes que fluyen sobre nuestro modelo de comprender el

mundo y el actuar.

La vision compartida es un lazo entre las personas que interactian en un sistema
determinado; el cual propicia una sensacion de propdsito y coherencia en todas las
actividades que realiza la organizacion. Es decir, es el proceso de construir un equipo
con la finalidad de evitar el desperdicio de energia y crear resultados que los miembros

desean.

Durante la operacion de alternativas de solucién y en la busqueda del cumplimiento de
sus objetivos primordiales, las agencias permean su consolidacion ante un territorio
determinado, entendiendo por consolidacion, como el resultado de la combinacion de
dos o mas factores que permiten reducir el riesgo de fracaso de las acciones de la

agencia durante la prestacion de servicios profesionales en el mediano plazo.

La consolidacion de las agencias esta en relacion a los niveles del apego metodolégico,
por la efectividad que presente la estrategia técnica, por el nivel de arraigo que
presente el equipo técnico, por las condiciones politicas del entorno institucional y por

ultimo por las condiciones iniciales durante la conformacion de la agencia.
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2.6. Factores para la consolidacion

Un factor es considerado como un elemento que contribuye a producir un resultado
determinado, llevado este planteamiento a las ADR®, es posible concebir los factores
de consolidacién de las ADR® como aquellos elementos que permiten la permanencia
y aceptacién de las agencias, por parte de los clientes, que en este caso son tanto los

productores como las instituciones oficiales.

En otras palabras, estos factores determinan el grado de consolidacion de las
agencias, permitiendo asignar valores mediante la realizacion de juicios por parte de
los productores y de los actores sociales encargados de la operacién de la politica

publica.

Apego Metodoldgico

La importancia del apego metodologico del PESA radica en que mediante este se
puede fortalecer el desarrollo del pensamiento abstracto y fortalece bases éticas,
humanisticas y sociales; con lo cual se pretende acercar hacia un analisis critico,
argumentacion légica, identificacion, delimitacion, construccion y planteamiento de

problemas.

El método PESA es la forma en como se llevara a cabo la elaboracién de opciones
estratégicas a las situaciones problematicas identificadas en un territorio. Si bien toda
estrategia debe ser flexible, el apego en tiempo y forma de los pasos brindados por la
UTN - PESA garantiza en la practica una adecuada argumentacién de lo proyectado

por la agencia.
Los pasos propuestos por la UTN — PESA basicamente son la promocion comunitaria,

contratacién del equipo técnico, levantamiento y analisis de la linea base, asi como, la

elaboracién de talleres comunitarios que garanticen la pertinencia de lo proyectado.
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Es importante mencionar que la rigidez del método radica en la temporalidad y
secuencia con que se llevan a cabo éstos pasos por lo que elaborar un instrumento que
permita observar las diferencias entre la diversidad con se llevan a cabo estos

momentos ayudara a prestar atencion mejor durante la aplicacion del método.

La estrategia Técnica

Un factor mas que garantiza el posicionamiento de las agencias es la efectividad de la
estrategia técnica, con ello se pretende hacer mencién a la diferencia que existe entre
metodologicamente como hacer la planeacion y la viabilidad técnica durante la
ejecucion de esa planeacion. Es decir, para mejorar la eficiencia no es suficiente con
argumentar metodolégicamente una alternativa de solucion, sino, que es necesario

validar las tecnologias propuestas en las fases anteriores.

La eficiencia esta dirigida hacia la mejor manera (the best way) de cémo las cosas
deben ser hechas o ejecutadas a fin de que los recursos sean aplicados de la manera
mas racional posible. La eficiencia se preocupa por los medios utilizados para alcanzar

propositos. El alcance de los objetivos visualizados es un asunto de la eficacia.

Al respecto Reyes, 2000 menciona “La eficacia aporta instrumentos para evaluar el
alcance de los resultados; esto es para verificar si las cosas fueron hechas
correctamente, son las cosas que deben de hacerse, es entonces que se estara

orientando”.

Es importante aclarar que no siempre la eficiencia y la eficacia van de la mano; una
agencia puede ser muy eficiente en sus operaciones y puede no ser eficaz y viceversa,
ya que la eficiencia se concentra en las operaciones y tiene su atencion dirigida hacia
los aspectos internos; la eficacia se concentra en el éxito en cuanto al alcance de los

objetivos y tiene su atencion dirigida hacia los aspectos externos de la Agencia.

36



Validacién

El proceso de validacién tiene como objetivo dar firmeza y fuerza a las acciones
realizadas o por realizar, ya que la seguridad como la subsistencia de toda alternativa
depende de una adecuada validacién por los actores, por ejemplo en la ciencia se
valida por medio de los experimentos, para comprobar lo que uno cree acerca de un

fenémeno.

Hablando de los servicios de asesoria para el medio rural, la validacion es el proceso
de verificar que la ejecucion de una alternativa de solucion cumpla con los fines para
los cueles fue elaborada, es decir, las experiencias pueden ser validadas por técnicos,
productores y funcionarios, previo a su difusién y posterior réplica. Lo anterior dara
firmeza y fuerza a los argumento planteados por la agencia durante la fase del apego al

método.

Seguimiento

Simultaneamente a los procesos precedentes y al concluir la ejecucion de las
alternativas de solucién, la agencia debe iniciar las acciones de seguimiento, con lo
cual se pretende identificar areas de mejora, es importante mencionar que una
caracteristica primordial de este proceso es que va acompafiado tanto de andlisis
cuantitativos como cualitativos, para que de ésta manera el seguimiento funja como

mecanismo de apoyo para el mejoramiento continuo de la agencia.
El seguimiento de las acciones basicamente tiene dos principales propositos:
e Mejorar las acciones, identificando aquellos aspectos que estan de acuerdo al
plan realizado por la agencia, asi como aquellas acciones que deben ser

corregidas durante su ejecuciéon

e I|dentificar los resultados de las acciones en la poblacién
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Existen diversas técnicas tanto cuantitativas como cualitativas que permiten el
seguimiento a las experiencias que dejan las diversas acciones realizadas, sin
embargo, por si solas en el corto plazo, no permiten observar las debilidades y
fortalezas que presenten dichas acciones. Por ejemplo, si se recogen datos en un
pluviometro respecto a los dias que llueve a lo largo de la temporada, se puede obtener
en una grafica el comportamiento de la precipitacion. Este tipo de informacion es

valiosa para el rastreo de las tendencias a través del tiempo.

Es importante diferenciar los procesos de seguimiento con la evaluacién, ya que esta
Ultima se caracteriza por cumplir con dos elementos basicos que son, medicién
(cuenta con una base numérica) y comparacion (indica usar estandares) pretendiendo
asi hacer juicios acerca del mérito, valor o significado de algo (Quispe Limaylla, 2004:
23).

Participacion

Un elemento importante en la metodologia PESA es la participacion con que se llevan
a cabo todas las acciones a realizar. En los procesos de asesoria técnica y de gestion,
que ofrecen organizaciones, empresas o despachos, como es el caso de las ADR?®, la
participacion consiste en un proceso sistematico que ofrece a los productores,
ciudadanos, autoridades, técnicos, empresarios y lideres, un espacio para compartir
Sus experiencias, conocimientos y metas, con la finalidad de sumar esfuerzos para
crear un plan o proyecto que sea técnicamente eficaz, econdmicamente factible,
ambientalmente eficiente, asi como entendible y aceptable por la mayoria; también
debe ser politicamente viable para los actores sociales involucrados ya que se

encuentran afectados directamente por él.

Entonces, dado que la participacion es un proceso sistematico, continuo y no lineal,
durante la toma de decisiones es imprescindible que se consideren todos los puntos de
vista de los actores involucrados con la finalidad de obtener un abanico mas amplio de

posibles soluciones a la situacion problematica que se presente, ya que de lo contrario
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se perderia uno de los principios basicos planteados en el método PESA; lo

participativo.

Arraigo del equipo técnico

El equipo técnico de una agencia y especificamente hablando en el caso de estudio
esta conformado por un grupo multidisciplinario de dos tipos de categorias; los
primeros cuentan preferentemente con estudios de nivel licenciatura y son Prestadores
de Servicios Profesionales, lo cuales tienen como principal funcién la implementacion
del programa con la poblacion objetivo. Los segundos son Técnicos Comunitarios y son
personas que habitan en las localidades; siendo su principal funcion, facilitar los
procesos entre los PSP y la poblacion objetivo.

La importancia en la conformacion del equipo técnico hacia el interior de la ADR, radica
en que es la unidad basica que opera los programas o acciones de la agencia, por lo
gue debe de existir un proceso de seleccion riguroso previo a la conformacion del
mismo, lo anterior con la finalidad de que el perfil, la experiencia profesional, la vision
de desarrollo, la capacidad para trabajar en grupo, la identificacion con la agencia,
sean acordes con los objetivos planteados en la agencia y congruentes con las metas

de las acciones a realizar.

Un equipo técnico es el elemento dinamizador de todo proceso de desarrollo, teniendo
como principal responsabilidad instrumentar las estrategias, de manera participativa,
conjuntamente con los productores. Luego entonces el arraigo esta definido por una
serie de variables como son el origen, experiencia en procesos comunitarios y por los

niveles de asociacion que se identifiquen al interior del equipo.

Condiciones institucionales externas

El marco institucional bajo el cual se encuentra operando el PESA en el Estado de

Guerrero contiene tanto instituciones formales, como informales. Dentro de las
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instituciones informales estan los usos y costumbres de la poblacion, la religion,
sistemas de produccion tradicional, entre otras; ahora bien dentro de las instituciones
formales de orden gubernamental se tiene: la SAGARPA, la SDR, el CEE, la UTN, y la

Conafor.

Estas Ultimas se encuentran representadas por individuos o actores sociales, que
durante el buen funcionamiento del programa, convergen en el denominado grupo
operativo, siendo éste el 6rgano colegiado y facultado para la toma de decisiones de
mayor importancia para el programa.

Durante la conformacion del mismo es fundamental para el programa que exista un
escenario caracterizado por un ambiente politicamente favorable, el cual facilite la toma
de acuerdos consensados y en donde los representantes de cada institucion
involucrada logren hacer de lado diferencias de orden politicas que perjudiquen el

funcionamiento del programa.

Este es un factor mas que coadyuva a la consolidacién de agencias en un territorio
determinado, toda vez que es un elemento que permite dar direccion a las acciones

impulsadas desde las instituciones involucradas.

Conformacion inicial

Una agencia tiene vida a partir de la firma de un contrato entre una organizacion de la
sociedad civil e instituciones de gobierno, como es el caso de la SAGARPA y la SDR.
Es entonces que la conformacion inicial de cada agencia que ha surgido en este
programa no ha sido igual, es decir, cada organizacion de la sociedad civil cuenta con
condiciones iniciales de capital social, humano y econdémico totalmente diferente entre

ellas.

Por lo que un factor que aporta a la consolidacion de agencias es precisamente la

conformacién inicial que presenta cada una de ellas, si bien ya cuentan con un trabajo
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inicial en el territorio, esto indica que también cuentan con una consolidacién inicial

determinada por la combinacion de sus capitales.

Con éste término se pretende sefialar con claridad la importancia del hecho que la
agencia debe contar con los recursos financieros suficientes para realizar las
actividades en las que esta involucrando al equipo técnico y a la misma organizacion,
en otras palabras, si la agencia cuenta con el soporte suficiente y adecuado para llevar
a cabo las acciones que se encuentran en el contrato; lo anterior, sin poner en riesgo

las condiciones financieras de la agencia.

En esta discusion entenderemos que la suficiencia financiera es la capacidad que
presentan las ADR®, para satisfacer sus necesidades econdmicas de operacion
minimas. Es decir la gestion de recursos que realiza cada empresa para cubrir sus
gastos. También se puede interpretar como la vision a mediano plazo que presenta la
agencia para continuar con el equipo técnico y la permanencia de la misma agencia a
medida de que se van cubriendo los contratos, permitiendo mayor tiempo de presencia

en el territorio.
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Capitulo Il Metodologia

Se trata de una investigacién descriptiva, explicativa, con caracteristicas de estudio
longitudinal, ya que se analizan varios afios de operacion de las ADR.

Un acercamiento con el problema de investigacion se ha verificado por una actividad
desarrollada hacia el interior de las ADR®, lo que permitié conocer con mucho detalle
la propuesta de las agencias, su estructuracion interna, su organizacion, sus funciones,

responsabilidades y resultados logrados.

La revision de literatura en torno al tema de suficiencia alimentaria y las ADR® ha
resultado fundamental, toda vez que permite contrastar la realidad de las familias en
situacion de pobreza y la percepcion tedrica de esta situacion, junto con las propuestas

elaboradas para subsanar en parte, esa circunstancia apremiante.

La revision teorica del modelo de ADR, propuesta como una instancia interna en la
region, con la tarea de identificar y recoger las visiones y opiniones de los productores

rurales, para delinear las tareas y programas de estas instancias.

El funcionamiento interno de las agencias ha resultado de utilidad para delimitar el
problema de estudio, enfocando el esfuerzo en la constatacion de ese funcionamiento
hacia su interior y hacia el exterior, su relacion con el contexto agroecolégico, politico,
social, es decir, su relacion con las instituciones y con las dimensiones territoriales

propias de las regiones.

3.1 Técnicas

El proceso dialectico ha permitido construir la hipétesis, los objetivos y las variables a
considerar. De esta manera se aplicaron entrevista personales con informantes clave,

se levantaron cuestionarios a productores y a sus familias. Se ha consultado diversas
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bases de datos y expedientes de las Agencias. Con esta informacion se ha

desarrollado la investigacion.

Por lo tanto, la metodologia empleada es mixta, en términos de recoleccion de
informacion tanto de tipo cualitativo como cuantitativo. El primer enfoque permitira
entender el contexto en el que opera el Programa, clarificar las relaciones entre
objetivos e instrumentos, comprender la operacién y sus resultados. El método de
andlisis incluye: revision y andlisis de documentos generados por la actividad de las
ADR, entrevistas personales y observacion participativa.

Por su parte, el enfoque cuantitativo busca la representatividad estadistica de los datos
examinados en las muestras de la poblacion objetivo y permitira encontrar patrones
sistematicos en las caracteristicas de interés que pueden ser capturados mediante
variables numeéricas. EI método de analisis incluye los siguientes instrumentos:

encuestas, revision y analisis de registros y bases de datos.

Es decir, durante la estructuracion de la presente investigacion se identifican dos
grandes momentos, el primero caracterizado por la revision bibliografica que sirvio en
la construccion del marco tedrico conceptual, proceso que encamina hacia la
identificacion del problema, objetivos e hipoétesis; y el segundo momento por la

utilizacion de diversas técnicas de recoleccion y andlisis de la informacion.

Figura 4.- Momentos de la investigacion

y analizar datos

Fuente: Elaboracién propia
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De igual manera se realizd una reflexidn tedrica sobre el modelo, factores y procesos
gue determinan la consolidacion de una ADR, como una organizacion regional, que
genere capacidades para tomar a su cargo la operacién de politicas publicas de
combate a la pobreza bajo un enfoque participativo, integral y multidisciplinario.

3.2 Ubicacioén del estudio

El estudio analizé los procesos técnicos, operativos del método y enfoque de PESA —
GSH en seis regiones del estado de Guerrero, en 8 ADR® que atienden esas 6 regiones
en el Estado. (Ver figura 5. 1%)

Figura 5.- Regiones del Estado de Guerrero

ESTADO DE GUERRERO
DIVISION REGIONAL Y MUNICIPAL W

Estado de Estado de

HMichoacan

Estado de
Puebla

Estado de
Daxaca

B Centro

- Acapulco

F Tierra Caliente
5 Horte OCEAHD PACIFICD
%) Costa

w [l Montaiia
= I Costa Grande

Fuente: SDR — Gobierno del Estado de Guerrero
*La region 1 Acapulco no esta considerada en esta etapa del PESA — GSH.

Es importante sefalar que para la ejecucion del proceso de levantamiento de
informacion, éste se llevo a cabo de manera conjunta con el grupo de evaluadores del
Centro Especializado de Evaluacion (CEE) del PESA en el Estado de Guerrero durante

los afios de operacién de 2007 y 2008.
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Con la finalidad de observar el desempefio de los componentes del programa, el CEE
disefid una serie de instrumentos para ser aplicados en diversos momentos de la
poblacion objetivo. Para el presente estudio se utilizaron las bases de datos de dos
periodos de levantamiento de informacién, producto de 2 muestras realizadas a
Unidades de Produccion Familiar (UPF®), ésta fase de elaboracion de muestras, se

describe a continuacion:

3.3 Muestreo

Para determinar el tamafio de éstas muestras, se hizo uso del método de estimacion
de proporciones con varianza maxima, usando como base a la siguiente formula:

n= (N Z2a/2(0.25))/(Nd2+ Z2a/2(0.25))
Donde:

n = tamafio de la muestra;

Z = nivel de confianza; 95%= 1.96"2

p = variabilidad positiva = 0.5 varianza maxima

g = variabilidad negativa = 0.5 varianza maxima

N = tamafio de la poblacién = 5,494

E = precision o el error = 6%

nl = ((5494)*(1.9672)*(0.25))/((5494)*(0.06)"2+((1.96)"2)*(0.25))= 263
n2 = ((4958)*(1.9672)*(0.25))/((4958)*(0.06)"2+((1.96)"2)*(0.25))= 251
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Las muestras fueron distribuidas proporcionalmente en las 6 regiones con base al
nimero de UPF® por cada una de las 8 agencias. Su distribucion fue de la siguiente

manera.

Cuadro 1.- Muestras para proyectos afo uno y dos.

ITAGRO 586 39 514 26
CIES 571 38 483 24
PROMOTORES| 484 32 316 16
RDS 619 41 903 46
INTEGRA 559 37 452 23
PRODESS 1100 72 1100 56
MTI 848 56 489 25
ADIM 727 48 701 35
Total 5494 363 4958 251

Fuente: CEE 2008

3.4 Poblacion de estudio

Una vez concluido el proceso de puesta en marcha del afio uno, se procedio a elaborar
y aplicar instrumentos para determinar el status del proyecto  durante su

funcionamiento.

Especificamente el instrumento que determina el status de proyectos correspondiente
al componente productivo (anexo 1) €S UN cuestionario donde se encuentra el nombre del
Beneficiario, tipo de proyecto, fecha de inicio de operacion, edad de llegada de los
animales, fecha de inicio de produccion, status de proyectos, resultados, problemas y

expectativas; el cual fue aplicado mediante el método de encuesta.

Este instrumento fue levantado en dos momentos, el primero en el mes de febrero de

2008 y el segundo en agosto de 2009, para proyectos de 2007 y 2008. Es importante
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sefialar que las acciones de cada afo terminan en el mes de abril y comienzan a partir

del mes de mayo.

Cuadro 2.- Momentos de verificacion de proyectos

Momento Fecha Afio UPF®
1 Febrero de 2008 2007
2 Agosto de 2009 2007 y 2008

Para el total de la poblacion objetivo de afio uno (2007) se aplic6 dicho instrumento en
los proyectos que iniciaban su operatividad, que en este caso fue del 6.57%; la cual fue
distribuida de manera estratificada en base al nimero de UPF® que atendié cada una

de las ADR?® para ese afio.

Esta muestra de afio uno (2007) presenta informacion de las UPF® y sus proyectos,
gue como ya se menciond, se tiene en dos momentos diferentes, los cuales se
realizaron a partir de la conclusion de la puesta en marcha. Estos se encuentran

disponibles en la base de datos.

Asi es que cuando el universo de UPF® en las mismas 8 ADR® se increment6 de 2007 a
2008, se generd una muestra que corresponde al 5.1% de UPF® del afio dos (2008).
Esto dio como resultado obtener informacion de un momento para los proyectos de
UPF® afio dos (2008). Los datos de la tercera muestra se encuentran concentrados en

la base de datos.
Con esta informacién fue posible observar los diferentes resultados que presentan las
agencias con respecto a la operacion de sus proyectos, insumo fundamental para

determinar el indice de apego metodoldgico asi como su desempefio.

Ahora bien, por otro lado se midié la integracion de equipo técnico de la ADR mediante

las siguientes variables:
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a) Perfil profesional

b) Experiencia laboral
c) Origen

d) Género

e) Rotacion de personal

Durante este periodo se particip6 de manera activa desde el disefio de instrumentos,
hasta la recoleccion y captura de datos. Una vez que se tuvieron ordenados éstos, se
procedié al analisis; lo anterior con la finalidad de llevar a cabo el cumplimiento de los
objetivos planteados en el presente estudio.

Por otro lado, con la finalidad de obtener informacion abundante y basica sobre el
problema, se ha utilizado la entrevista estructurada, la cual fue dirigida a informantes
clave en la operacion del PESA — GSH durante el periodo mencionado. Para llevar a
cabo la entrevista estructurada, el instrumento que se utilizo fue una guia de entrevista

para informantes clave (anexo 2)

Para la presente investigacion los informantes clave son: Coordinador Operativo del
PESA — GSH de la SDR, Coordinador del CEE — Guerrero y Coordinador PESA —
SAGARPA — Guerrero.

Se cuenta también con una ficha del perfil de cada agencia, que se levanté durante el
inicio del primer afio a cada una de las 8 ADR® mencionadas, ésta ficha presenta los
datos generales, conformacién del equipo técnico, instalaciones y administracion. La

base de datos de ésta ficha sera otro instrumento de apoyo.
Asi es que se analizaron las fichas técnicas de cada agencia; lo anterior tiene el

propdésito de detectar las variantes de agencias que operan en el Estado y el proceso

de consolidaciéon que presentan de manera inicial.
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Por dltimo se presenta el siguiente indice de apego metodoldgico, el cual contiene una

ponderacion propuesta por el autor y esta compuesto por la siguiente formula

IM = X(a.05b.05¢.05d.1e.1f.259.05h.05i.1j.2)

Donde:

a = promocién comunitaria

b = Contratacién de PSP

¢ = Contrataciéon de TC

d = Aplicacion de la encuesta de linea base
e = Captura de encuesta

f = Analisis de linea base

g = Taller Dx

h = Recorrido de campo

i = Pertinencia de proyectos

j = Matriz Microrregional

3.5 Procedimientos

Para conocer las variantes del modelo de ADR y sus procesos de conformacion
regional en el Estado de Guerrero, durante la operacion de 2007 y 2008, se utilizaron
las siguientes variables; la constitucion de figuras juridicas hacia ADR, el nUmero y
tipo de profesionista que la integra, la dinamica de estos técnicos en términos de
rotacion. Con ello se pretende tener una visidén clara de las condiciones iniciales de
cada una. Para lo cual se utilizé la base de datos correspondiente a las fichas de perfil

de inicio de las agencias.

Siendo el perfil de 8 agencias de 6 regiones, las variables a observar y sus indicadores,

los datos generales, conformacion del equipo técnico, instalaciones y administracion.
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Para obtener un andlisis completo de los factores externos que determinan el
posicionamiento de una ADR en el Estado de Guerrero, se realizé un analisis
comparativo a nivel regional de las condiciones de orden politico, social, cultural y
agroecoldgico de cada una de las regiones de trabajo. Para lo cual se llevé a cabo la
entrevista estructurada con apoyo de la guia de entrevista hacia informantes clave.

Para verificar el posicionamiento, se analizaron las respuestas en la entrevista
estructurada de la percepcion de los informantes clave sobre los factores que se

encuentran en las dimensiones politica, social, cultural y fisica.

Dentro de los factores politicos, se considera la coordinacion interinstitucional,
entendiendo por ésta, la realizacion de reuniones de Grupo Operativo (GO),
recientemente llamado CEPESA,; si se llevan a cabo los acuerdos hechos en el GO; si
se tiene seguimiento oportuno a los acuerdos, también sobre la participacion de los

representantes de cada institucion en GO.

Para evaluar la coordinacion interinstitucional, se valora la concurrencia de recursos y
el flujo de los mismos para llevar a cabo la operaciéon de los componentes del

programa.
Dentro de los aspectos internos se observo principalmente el arraigo que se genera en

el equipo técnico, el cual es medido mediante los niveles de asociacibn que a

continuacion se presentan:
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Cuadro 3.- Niveles de asociacion

Nivel Acciones Valor

o Destinadas a reconocer y
1. Reconocimiento ) Aceptacion
que el otro existe

Conocimiento de lo que el

2. Conocimiento Interés
otro hace
» Prestar ayuda esporadica _ _
3. Colaboracion Reciprocidad
a otros
» Compatrtir actividades y/o o
4. Cooperacion Solidaridad
recursos
o Compartir objetivos y _
5. Asociacion Confianza
proyectos

Fuente: CEE 2008

Para determinar el indice de desempefio metodoldgico se relaciono las variables de
apego metodologico y desempefio operativo; a esta relacion se le aplico la formula del
IM, con el cual se pretende indagar sobre el efecto que tiene el apego metodoldgico

dentro de la operaciéon del PESA — GSH en las agencias observadas.

Derivado del cuestionario realizado a la poblacién objetivo, se realizé un andlisis para
determinar la estrategia técnica presentada por las ADR® con relacion a la integralidad
gue presentan los proyectos de 2007 y 2008, para lo cual se utilizé el porcentaje de
proyectos instalados - operando y el total de tipos de proyectos. Con lo cual se

pretende revisar la propuesta técnica de cada una de las agencias observadas.

Al analizar los datos obtenidos en la conformacion del equipo técnico y el nivel de
rotacion en cada una de las ADR?® con los niveles de asociacion, se valora el arraigo
como factor de posicionamiento en la consolidacién de equipos que ofrecen servicios

de asistencia técnica.
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Capitulo IV Marco de referencia

La finalidad del capitulo IV, es generar una visién espacial de las condiciones sociales -
econdémicas, culturales — histéricas y fisico — bioldgicas en el Estado de Guerrero
enfocadas a explicar el escenario donde se implementa una intervencion de politica

publica como es el caso del PESA — GSH.

Por otro lado, la dimensién social intenta describir las condiciones de marginacion y
pobreza registradas en la entidad, mediante un analisis comparativo del nivel estatal y

el nacional.

El apartado de condiciones fisico — ambientales muestra una perspectiva espacial de la
region de estudio, tales condiciones son: clima, orografia, vegetacion, tipos de suelos y
el mosaico de agroecosistemas que se generan a traves de las diferentes regiones en

gue se fragmenta o divide al Estado de Guerrero.

4.1 Soberania y seguridad alimentaria

Es importante definir claramente los conceptos de soberania y seguridad alimentaria,
debido a que son temas de suma importancia, tanto en el disefio de politicas publicas

como para la presente investigacion.

La FAO define seguridad alimentaria como las condiciones en que “todas las personas
tienen en todo momento acceso fisico y econdmico a suficientes alimentos inocuos y
nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a
los alimentos, a fin de llevar una vida activa y sana”. Frente a esta opcion, se ha
definido otra que relaciona la soberania alimentaria con la condicion de los
campesinos, surge en 1996 por la Via Campesina® como la “facultad y el derecho de

todos los pueblos, comunidades y paises a definir sus propias politicas agricolas,

* Via Campesina es un movimiento internacional que coordina organizaciones campesinas, pequefios y medianos
productores, mujeres rurales, comunidades indigenas, trabajadores agricolas, migrantes, jovenes y sin tierra. Tiene
su sede en Yakarta Indonesia.
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pesqueras, alimentarias y de tierra que sean ecoldgica, social, economica Yy

culturalmente apropiadas a las circunstancias unicas”.

Es decir, se complementan los términos al coincidir en resaltar la importancia en
asegurar la produccion, distribucion y consumo de alimentos inocuos de manera
ininterrumpida; para ello se tienen como condicionantes cubrir las necesidades
alimenticias de la poblacion, manteniendo un enfoque local sin descuidar los aspectos

globales ni la sostenibilidad de los procesos productivos.

En el caso de México se ha adoptado la definicion propuesta por FAO de Seguridad
Alimentaria por medio de la SAGARPA debido a que en la Cumbre Mundial de la
Alimentacion de 1996, México asumio el compromiso de reducir la poblacién en
situacion de inseguridad alimentaria. Dicha responsabilidad se reafirmaria
posteriormente con la firma de la Declaracion del Milenio en el 2000 y con la firma de
alianza entre FAO y SAGARPA en 2002 (UTN — SAGARPA — PESA, 2009).

El primero de los 8 objetivos del milenio busca la erradicacion de la pobreza extrema y
el hambre, este objetivo tiene como metas, reducir a la mitad la proporcion de personas
con ingresos inferiores a 1 dolar por dia, lograr el empleo pleno y productivo con
trabajo decente para todos con inclusidon de género; asi mismo, se pretende reducir las

personas que padecen hambre a la mitad. Todo esto en el periodo de 1990 y 2015.

Cuadro 4.- Objetivos del Milenio

1. Erradicar la Reducir a la mitad el porcentaje de personas cuyos ingresos sean
pobreza extremay | inferiores a 1 délar por dia.
el hambre. Reducir a la mitad el porcentaje de personas que padecen hambre.
2. Lograr la

Velar por que todos los nifios y nifias puedan terminar un ciclo

ensefianza ~ L
completo de ensefianza primaria.

primaria universal.

3. Promover la
igualdad entre los Eliminar las desigualdades entre los géneros en la ensefianza primaria

génerosy la y secundaria, preferiblemente para el afio 2005, y en todos los niveles
autonomia de la | de la ensefianza para 2015.
mujer.
4. Reducir la Reducir en dos terceras partes la tasa de mortalidad de los nifios

mortalidad infantil | menores de 5 afios.
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5. Mejorar la salud

Reducir la tasa de mortalidad materna en tres cuartas partes

maternal
. Combatir el . L
6VIﬁ(/)SIIt))i\ eel Detener y comenzar a reducir la propagacion del VIH/SIDA
aludismo ’otras Detener y comenzar a reducir la incidencia del paludismo y otras
P y enfermedades graves.
enfermedades.

7. Garantizar la
sostenibilidad del
medio ambiente.

Incorporar los principios de desarrollo sostenible en las politicas y los
programas nacionales; invertir la pérdida de recursos del medio
ambiente.

Reducir a la mitad el porcentaje de personas que carecen de acceso al
agua potable.

Mejorar considerablemente la vida de por lo menos 100 millones de
habitantes de tugurios para el afio 2020.

8. Fomentar la
asociacion mundial
para el desarrollo.

Desarrollar aln mas un sistema comercial y financiero abierto, basado
en normas, previsible y no discriminatorio. Ello incluye el compromiso
de lograr una buena gestién de los asuntos publicos y la reduccion de la
pobreza, en cada pais y en el plano internacional.

Atender las necesidades especiales de los paises menos adelantados.
Ello incluye el acceso libre de aranceles y cupos para las exportaciones
de los paises menos adelantados, el programa mejorado de alivio de la
deuda de los paises pobres muy endeudados y la cancelacion de la
deuda bilateral oficial y la concesion de una asistencia oficial para el
desarrollo mas generosa a los paises que hayan mostrado su
determinacién de reducir la pobreza.

Atender a las necesidades especiales de los paises en desarrollo sin
litoral y de los pequefios Estados insulares en desarrollo

Encarar de manera general los problemas de la deuda de los paises
en desarrollo con medidas nacionales e internacionales a fin de hacer la
deuda sostenible a largo plazo.

En cooperacion con los paises en desarrollo, elaborar y aplicar
estrategias que proporcionen a los jovenes un trabajo digno y
productivo.

En cooperacion con las empresas farmacéuticas, proporcionar acceso
a los medicamentos esenciales en los paises en desarrollo.

En colaboracion con el sector privado, velar por que se puedan
aprovechar los beneficios de las nuevas tecnologias, en particular, los
de las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones.

Fuente: PNUD

4.2 Indicadores socio - econdmicos del Estado de Guerrero.

Para el Estado de Guerrero, una entidad que a pesar de su grandeza natural y basta
participacion histérica en la vida nacional, las condiciones de pobreza de la poblacién
son severas, ya gque la pobreza de patrimonio es del 70.2 por ciento, la de capacidades

es del 50.2 por ciento y la alimentaria es de 42 por ciento, promedios estatales muy por

arriba del promedio nacional (cuadro 5).
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Cuadro 5.- Incidencia de pobreza a nivel nacional y en Guerrero (%)

Pobreza
Alimentaria de capacidades de patrimonio
Nacional 18.2 24.7 47
Guerrero 42 50.2 70.2

Fuente: CONEVAL 2009

La economia del estado de Guerrero es una de las mas deprimidas de México. El PIB
estatal ha sido histéricamente insuficiente para generar oportunidades de ahorro,
inversion y empleo. Durante el periodo 2001-2006, la produccion estatal aportd tan solo
el 1.7 por ciento en promedio anual al PIB nacional (INEGI, 2008). El sector terciario es
determinante en la generacion de riqueza en el estado, debido basicamente al turismo

convencional, el cual se encuentra concentrado en Acapulco y Zihuatanejo.

Continuando con este analisis comparativo entre niveles nacionales y del Estado de
Guerrero, en la siguiente figura 6 se presentan las caracteristicas de la poblacion en
términos de educacion. Es decir el porcentaje de poblacién entre 15 y 29 afios con
algun habitante con menos de 9 afos de educacion cumplida a nivel nacional es de 36

por ciento, mientras que a nivel estatal es de 13 puntos porcentuales mas alto.

El nivel de habitantes mayores de 15 afios con educacion basica completa es de 45
por ciento a nivel nacional, en el Estado de Guerrero la poblacion presenta 12 puntos
porcentuales menos. Por otro lado el porcentaje de habitantes de entre 6 y 14 afos
gue no asisten a la escuela es de 5 por ciento a nivel nacional y de 7 por ciento a nivel
estatal. La medicién del porcentaje de poblacion de 15 afios o0 mas analfabeta es de

11 puntos porcentuales mas en el Estado de Guerrero.
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Figura 6.- Caracteristicas de las variables en educacion

% habitante con menos de 9 afios

% de 15 > afios con educacion basica incompleta )

% de 6 a 14 ainos que no asisten a la escuela :

% de 15 > afios analfabeta
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M Nacional éuerrero

Fuente: Datos del CONEVAL

En la siguiente figura 7 como comparativo entre el nivel nacional y Estado de Guerrero,
se presentan las caracteristicas de las variables en infraestructura basica. El porcentaje
de poblacion sin energia eléctrica a nivel nacional es de 6 por ciento, mientras que a
nivel estado es del 8 por ciento. La poblacion sin servicios de drenaje es de 11 por
ciento a nivel nacional y 19 puntos porcentuales mas en el Estado. Respecto a la
relacion de viviendas habitadas sin agua entubada o de la red a nivel nacional y estatal
es de 11 y 34 por ciento respectivamente. El comportamiento de viviendas sin sanitario
y con piso de tierra es una situacion critica pues es de 9 por ciento a nivel nacional y 30

por ciento a nivel estatal.
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El acceso a servicios de salud a nivel nacional no se garantiza para la mitad de la
poblacion, pero a nivel estatal tres cuartas parte de la poblacién no cuentan con el

acceso a este servicio.

Figura 7 .- Caracteristicas de las variables en infraestructura basica

% sin energia electrica r :
% sin drenaje
% de viviendas sin agua entubada 15—‘—‘
% de viviendas sin sanitario 1&
% viviendas con piso de tierra
1*

% sin servicios de salud

% < i Z
0 20 40 60 80
m Nacional Guerrero

Fuente: Datos del CONEVAL

Este escenario de indicadores de marginacion y de rezago social en el estado, colocan

al estado en primer y segundo lugar respectivamente dentro del contexto nacional.

En el siguiente cuadro 6 y de acuerdo con datos del consejo nacional de poblacion y
vivienda (CONAPO), para el afio de 2005, los municipios con mayor indice de
marginacion en el estado son Cochoapa el Grande, Acatepec y Metlatonoc (los tres de

laregion de la Montafa).



Asi mismo se observa el lugar que ocupan dentro del contexto nacional; Cochoapa el
grande, municipio de la regién de la montafia es el municipio con mayor indice de

marginacion del pais.

Cuadro 6.- Municipios con mayor grado de marginacion en el Estado de

Guerrero.

e Poblacién I'ndi_ce de Contexto

total marginacion nacional
Cochoapa 15572 4.49835 1
Acatepec 28 525 3.10942 5
Metlaténoc 17 398 3.08927 6
J.Joaquin de Herrera 14 424 2.93238 9
Tlacoachistlahuaca 18 055 2.68045 16
Atlixtac 23371 2.59561 20
Copanatoyac 17 337 2.50268 21
Xochistlahuaca 25180 2.45613 23
Tlacoapa 8 733 2.42825 24
Alcozauca de Guerrero 16 237 2.42712 25

Fuente: Estimaciones del CONAPO con base en el Il Conteo de Poblacion y

Vivienda 2005 y Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo 2005 (IV Trimestre).

El indice de Desarrollo Humano (IDH) es una herramienta que coadyuva a tener una
mejor perspectiva de la complejidad sobre la desigualdad en el desarrollo nacional, con
esta informacion es posible identificar los municipios con mayores carencias de
desarrollo; para el caso de nuestro pais el PNUD ha generado en dos momentos (2004

y 2005) informacion a nivel municipal.

Es importante mencionar que en la entidad se crearon 5 municipios recientemente
(Marquelia, Cochoapa el Grande, José Joaquin de Herrera, Juchitan e lliatenco), por lo
tanto hay 81 municipios, los cuales presentan un IDH promedio de 0.70 el cual esta por

debajo del promedio nacional que es de 0.82.
Continuando con el analisis, en mas del 80 por ciento de sus municipios, mas del 50

por ciento de la poblacién que habita en ellos, viven en localidades con menos de dos

mil quinientos habitantes.
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En la siguiente figura 8, se muestran los 10 municipios con menor y mayor IDH del
Estado de Guerrero para el afio de 2005, en ella se observa que el municipio de
Cochoapa el Grande es el de menor IDH (incluso en el contexto nacional) con 0.43, le
siguen Metlatonoc y José Joaquin Herrera con indices de 0.53 y 0.55 respectivamente.

Por otro lado el municipio con mayor IDH es Chilpancingo con 0.84, esta cifra puede
ser comparada con delegaciones del Distrito Federal como Tlahuac, Iztapalapa o
Xochimilco. En el contexto internacional, si la comparacion se hace con paises,
Cochoapa el Grande tiene un indice similar al de Zambia y Chilpancingo al de panaméa

o Bulgaria.

Figura 8.- Municipios con menor y mayor IDH en 2005 del Estado de Guerrero

Chilpancingo
Iguala

José Azueta
Acapulco
Buenavista
BenitoJudrez
Pungarabato
Taxco

Atoyac

Petatlan
Zapotitlan Tablas
Copalillo
Tlacoachistlahuaca
Xochistlahuaca
Acatepec
Atlixtac
Alcozauca

J.J. de Herrera
Metlaténoc
Cochoapa

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del PNUD - IDH municipal 2000 - 2005

Si intentamos una relacion entre la balanza comercial del sector primario, el indice de

Gini como principal indicador en la medicién de la distribuciéon del ingreso y las
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caracteristicas socioeconémicas del pais, en comparacion con las condiciones del
Estado de Guerrero, se puede sefialar que existen dos escenarios bien definidos en el
sector rural, una caracterizado por la agricultura industrializada con enfoque

empresarial y una agricultura campesina’.

La agricultura industrializada se caracterizada por centrarse en la produccién masiva
de un solo producto (monocultivos), lo que conlleva a un alto nivel de tecnificacién, lo
cual necesita inversiones fuertes de capital, energia y mano de obra externa (Pengue,
2005).

Por otro lado la agricultura campesina se caracteriza por ser una unidad de produccion
— consumo, en pequefia escala, con trabajo familiar, tecnologia tradicional y como

principal destino de la produccion el autoconsumo.

La agricultura industrializada requiere de la mano de obra que se encuentra en la
agricultura campesina para llevar a cabo los procesos productivos de manera intensiva;
es en este punto donde se da como resultado el fenémeno de emigracién® del Estado
de Guerrero hacia los estados del Noroeste Mexicano donde se encuentran los campos

agricolas tecnificados del pais.

Condiciones Econdmicas

La produccion agricola estatal conforma su produccion de productos basicos, donde
agrupa arroz, frijol y maiz; los cultivos alimenticios comprenden el jitomate, tomate de
cascara, copra, chile verde, cartamo, garbanzo blanco, soya, camote, chile seco y
papalo; dentro de los productos industriales tenemos el café, estropajo, jamaica y cafia

de azlcar, los productos forrajeros que destacan son el sorgo grano.

Las oleaginosas comprenden el ajonjoli y el cacahuate y por ultimo la actividad fruticola

de corto y largo plazo, en la que el meldn, la papaya y la sandia representan a los

® Se retoma el término utilizado por el ruso Chayanov , Alexander V. 1965
® En 2008, 45 mil jornaleros migraron hacia el noroeste de pais. Fuente: Centro de Derechos Humanos de la
Montafia Tlalchinollan.
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productos de corto plazo y a los de largo plazo la copra, mango, platano, tamarindo, y
citricos. Cabe sefialar que el cultivo de maiz es el producto basico para la subsistencia
del campesino, una gran parte de la produccion se canaliza al autoconsumo y en

minima parte al mercado estatal o nacional.

En el siguiente cuadro 7 se muestran los principales cultivos que se producen en el
Estado de Guerrero, éstos se encuentran en orden de importancia con relacion al valor
de su produccion. Asi mismos se muestra la superficie cosechada, produccion y

rendimiento promedio de los mismos.

Aqui se puede observar que el principal cultivo es el maiz con una superficie
cosechada en el 2008 de 478,530.75 hectareas y un rendimiento de 2.93 toneladas. Le
siguen sorgo para forraje, meldn, sandia, sorgo grano, tomate rojo, frijol, tomate verde,

jamaica y gladiola.

Cuadro 7.- Principales cultivos por valor de la produccion en Guerrero.

Cultivo Ha. Produccién | Rendimiento Valor
Cosechada Produccién
MAIZ GRANO 478,530.75 | 1,403,046.25 2.93 | 4,002,207.00
SORGO
FORRAJE 8,397.50 234,338.50 27.91 160,834.94
MELON 3,867.00 77,218.00 19.97 129,666.30
SANDIA 3,465.25 56,276.32 16.24 119,507.08
SORGO GRANO 13,096.20 52,552.31 4.01 119,484.84
TOMATE ROJO 1,336.95 22,538.75 16.86 118,867.15
FRIJOL 14,975.27 11,017.23 0.74 92,106.29
TOMATE VERDE 707.5 11,902.60 16.82 51,750.45
JAMAICA 14,882.00 3,772.79 0.25 47,843.39
GLADIOLA 342 238,800.00 698.25 47,720.00

Ciclo: Afio Agricola OI+PV 2008
Modalidad: Riego + Temporal
Fuente: SAGARPA 2008

El sector pecuario ha tenido una gran importancia en la actividad econémica del
estado, los recursos en que se sustenta su ganaderia son tierras de agostadero la
mayoria de muy mala calidad y son pastos basicamente en donde el 100 por ciento son

naturales sin ningln manejo.
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Las especies pecuarias que existen en ganado mayor son los bovinos, porcinos,
caprinos y ovinos; respecto a las especies de ganado menor existen aves de corral y

de engorda, asi como produccion apicola.

En el siguiente cuadro 8 se presenta la produccion estatal de los principales productos
ganaderos, en ella se observa también la participacion de la misma en el contexto
nacional. La leche y carne de bovino son los principales productos, los cuales
provienen del sistema de produccion de doble propésito de la ganaderia estatal, le

siguen la carne de porcino, ovino y caprino.

Respecto a la participacion del subsector avicola en el ambito nacional, la produccion
estatal se encuentra en el lugar 20 de 33 (SIC), sin embargo, la produccion de
guajolote esta ubicada en el sexto sitio a nivel federal; otros subproductos son huevo

para plato y miel, ocupan el 16°y 6° lugar respectivamente.

Cuadro 8.- Produccion de los principales productos ganaderos en Guerrero

PRODUCTO PARTICIPACION | LUGAR* | PRODUCCION
(%)* Ton
Leche Bov 0.7 22° 84,404
Carne Bov 2.3 18° 37,604
Carne Porc 1.9 11° 22,661
Carne Ovino 1.1 21° 581
Carne Cap 7.8 4° 3,407
Aves** N.S. 20° 13,211
Guajolote 5.2 6° 1,281
OTROS PRODUCTOS
Huevo para plato N.S. 16° 10,691
Miel 6.3 6° 3,699

* Con respecto al total nacional del pronostico 2009

** Se refiere a pollo y gallina ligera y pesada que ha finalizado su ciclo productivo.

N.S. Volumen no significativo

Fuente: Elaboracion a partir de datos del Servicio de Informacién Agroalimentaria y
Pesquera (SIAP), con informacién de las Delegaciones de la SAGARPA.

En el sector terciario, el turismo es la actividad econémica mas importante no solo para

el estado, sino también para el pais y por lo tanto es considerada de principal
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importancia en el desarrollo estatal. Los principales polos de atraccion turistica son

Acapulco, Zihuatanejo, Taxco y Chilpancingo.

El 14.1 por ciento de la superficie estatal se destina a la agricultura, 8.7 son pastizales,
50 por ciento de bosque, 26.3 por ciento de selva y 1 por ciento se ocupa para otros
fines. La FAO (2005), report6 que 89.0 por ciento del territorio tiene vocacion agricola,
pecuaria o forestal.

En el afilo 2005 la poblacion del estado de Guerrero de 14 y mas afios fue de 2
millones 118,950 personas, de las cuales 1 millon 102,841 (52.6%) formaron parte de
la PEA. El 23.0% se concentré en el sector primario; 20.5% en el secundario y 56.5%
en el terciario. Por sexo, las mujeres representaron el 39.6% de la PEA total en el
estado y los hombres el 60.4% (INEGI, 2006).

Ahora bien, la poblacion econdmicamente activa (PEA) se encuentra concentrada
principalmente en el sector servicios (53.4 por ciento), igual que a nivel nacional el
turismo es la actividad productiva mas importante, concentrandose en Acapulco mas
de la mitad de esta PEA. A continuacion, en el cuadro 9, se muestran las condiciones

de los sectores de la produccion en el estado.

Cuadro 9.- Aportacién al PIB estatal por sector de actividad econémica (2006)

. _ %
Sector de actividad econdmica PIB estatal
Servicios comunales, sociales y personales 28.2
Comercio, restaurantes y hoteles 25.1
Servicios financieros, seguros, actividades inmobiliarias y de alquiler 13.4
Transporte, almacenaje y comunicaciones 12.2
Industria manufacturera. Destacan los productos alimenticios, bebidas y tabaco. 6.5
Agropecuaria, silvicultura y pesca 5.6
Electricidad, gas y agua 4.9
Construccion 4.0
Mineria 0.5
Servicios Bancarios Imputados -0.4
Total 100

FUENTE: INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México. Producto Interno Bruto por Entidad
Federativa 2001-2006.
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En el estado de Guerrero el modelo histérico de vida de los guerrerenses esta
integrado, por usos y costumbres, tradiciones, normas y expresiones artisticas que
surgen de la interrelacion social, lo que ha generado patrones de comportamiento
propios de un territorio en el cual convergen grupos indigenas donde el 44.9 por ciento
de la poblacién de Guerrero habita en comunidades rurales y el 65.0 por ciento de ésta
es de origen étnico. El segundo Conteo de INEGI (2005) detectd un total de 42 lenguas
indigenas, predominando el nahuatl (35.2%), mixteco (28.8%), tlapaneco (24.1%) y
amuzgo (9.8%). Del total de poblacion indigena, el 23 por ciento no habla espafiol,

siendo en su mayoria mujeres (61.2%).

De acuerdo con la Comisién de Pueblos Indigenas (CDI) en el Estado se encuentra la
region denominada Montafia de Guerrero, la cual abarca zonas de las regiones norte,
centro, montafia y costa chica; en la siguiente figura 9 se muestra la equilibrada
proporcion de grupo etnolinguisticos en el Estado, siendo los pueblos nahuas los que
mayor poblacion tienen, 33.9 por ciento.

Existen un total de 7,719 localidades, segun datos del tercer informe del gobierno del
estado Guerrero (2008), de las cuales en cerca de dos mil 500 viven hasta 10
habitantes. La dispersion geografica de estas localidades y lo accidentado de la
orografia dificulta el revertir los elevados grados de marginalidad que registra
ancestralmente la entidad. En contraparte, los municipios con mayor poblacion son
Acapulco, José Azueta en la Regién Costa Grande, Chilpancingo y Chilapa en la

Region Centro, Iguala y Taxco en la Region Norte.
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Figura 9.- Porcentaje de la poblacion indigena en Guerrero
Grupos etnolinguisticos.
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Fuente: CDI 2000

Es en el sector rural donde persisten los mayores problemas de pobreza, marginacion
y desigualdades sociales: altos indices de poblacion con desnutricion, analfabetismo,
viviendas precarias, insuficiencia y carencia de servicios publicos basicos, escasas vias
de comunicacion, entre otros; asimismo, se presenta el desplazamiento continuo y
permanente de la PEA, hacia el norte del pais y a los Estados Unidos, provocando un
desaliento y abandono de las actividades agropecuarias, particularmente del estrato de

jovenes que buscan mejores oportunidades y perspectivas de vida.

Las posibilidades de atraer inversion en areas distintas al sector turismo son limitadas,
debido al incipiente proceso de adopcidn tecnoldgica, el insuficiente desarrollo de las
capacidades humanas, de la infraestructura y del sistema financiero, asi como de la
estrechez del mercado interno y el predominio de elevados porcentajes de la poblacion
en pobreza y extrema pobreza. Tanto el campo como la industria no son competitivos

en el mercado nacional e internacional (Gobierno de Guerrero, 2006).
Estas caracteristicas permean el entorno de la politica publica alimentaria bajo las

condiciones de la dimensione culturales del estado, lo cual permite visualizar a detalle

las condiciones territoriales sobre las cuales incide la operacion del PESA.
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4.3 Condiciones fisico — ambientales

El estado de Guerrero representa el 3.2 por ciento de la superficie del pais (INEGI,
2006). Colinda al norte con Michoacan, México, Morelos y Puebla; al este con Puebla 'y
Oaxaca; al sur con Oaxaca y el Océano Pacifico; al Oeste con el Océano Pacifico y
Michoacéan. El Estado se divide en las siguientes siete regiones:

Figura 10.- Division politica en el Estado de Guerrero.
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Fuente: SDR — Gobierno del Estado de Guerrero

La region de la Costa Grande es una de las siete regiones que conforman el estado de
Guerrero, se ubica en parte del sur, suroeste y oeste del estado, colindando al norte
con la region de Tierra Caliente y parte del estado de Michoacan, al sur con el Océano
Pacifico, al oeste con el estado de Michoacan y parte del Océano Pacifico, y al este

con las regiones de Acapulco y Centro.

Esta region se distingue por su gran potencial de riquezas naturales como lo son
litorales, bosques (pino encino) madereros, huertas frutales y tierras fértiles. Una de las
principales ciudades de esta region es Zihuatanejo, asi como otras situadas alrededor
de la costa, éstas cuentan con gran afluencia turistica, agro-industrias y huertas de

cocoteros.
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La region Tierra Caliente como su nombre lo indica, presenta un clima calido
subhumedo con lluvias en verano, una temperatura media anual de 28°C y una
precipitacion media anual de 1,005 mm., por estar formado en su mayor parte por la
depresion del Balsas y sus afluentes, presenta llanuras de cierta extension y de escasa

altura sobre el nivel del mar.

La region Norte presenta un clima semicélido y templado subhimedo con lluvias en
verano, su temperatura media anual de 29°c y una precipitacion de 1,073 mm., su

topografia es montafiosa en su mayor parte.

La region Centro ocupa una zona montafiosa con pequefios valles. El clima es
semicalido con régimen de lluvias en verano y temperatura media anual de 25°C. Una
parte de esta region tiene clima templado subhumedo, con verano fresco y

precipitacion media anual de 1,172 mm.

La region de La Montafia, cuyas caracteristicas climaticas la determina la Sierra Madre
del Sur, presenta clima subhimedo con verano fresco y lluvioso con una temperatura
media anual de 21.1°C y 40°C, esta ultima en los meses de mayo y junio. La

precipitacion en esta zona alcanza una media anual de 1,168 mm.

La region de la Costa Chica tiene un clima calido subhimedo, con lluvias en verano y
su temperatura oscila entre 16.9°C y 33.8°C. La precipitacion media anual es de 1,400
mm., su topografia esta formada por amplias planicies costeras y las estribaciones

surefias de la Sierra Madre.
De manera conjunta, las regiones presentan una extension territorial de 64,281

kilbmetros cuadrados, que representan el 3.2% de la superficie total de la Republica

Mexicana. El litoral es de 500 kildmetros aproximadamente.
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La orografia se caracteriza por las montafias que surgen de la Sierra Madre del Sur
gue se extiende a todo lo largo del estado, por lo que existen pocas planicies o
mesetas. También se encuentran dentro del estado, prolongaciones del eje transversal
neovolcanico dando origen a la sierra de Sultepec, Zacualpan y Taxco en el norte del
Estado.

4.3.1 Clima

Esta orografia es determinante para identificar los diferentes tipos de climas que se
generan en el estado de Guerrero, el cual se caracteriza por tener en la mayoria del
territorio el clima calido sub humedo y los diferentes climas que se generan al
incrementarse la altitud, desde las planicies costeras hasta llegar al clima templado

hamedo en las partes altas de la sierra y la montafa, aproximadamente 3,550 msnm.

Figura 11.- Clasificacion de climas en el Estado de Guerrero

Climas
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] seco muy calido

[ Semicalido humedo
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Fuente: Elaboracién propia
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4.3.2 Vegetacion

El estado actual que se tiene de los conocimientos acerca de la cubierta vegetal de
México y especificamente en el Estado de Guerrero no permite realizar apreciaciones
de gran exactitud, debido a que no se tiene contemplada las tasas de deforestacion,
erosion y desertificacion en los sistemas geograficos al alcance, sin embargo, es
posible obtener una aproximacion a las formaciones vegetales predominantes de la

region.

En el estado de Guerrero se encuentra en gran proporciéon estatal la vegetacion de
selva baja caducifolia, de ahi sigue la combinacion de bosque de encino principalmente
con pino, destaca que en las partes mas altas se encuentre bosque mesoéfilo de
montafia o también conocido como bosque de niebla, hasta llegar a los tipos de
vegetacion sub acuatica y manglar, propios de la costa. En el siguiente mapa 3.3 se
puede observar los diferentes tipos de vegetacion primaria que predominan en el

Estado de Guerrero.

Figura 12.- Vegetacion primaria en el Estado de Guerrero
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4.3.3 Caracteristicas del suelo

La condicion general del suelo es pobre y susceptible a la erosién por las pronunciadas
pendientes que brindan la orografia del Estado. A continuacibn se presenta las
caracteristicas particulares de cada tipo de suelo, (ver figura 13). Es importante
mencionar que en el Estado existen altos indices de deforestacion y erosién, como
consecuencia del desorden del sistema de produccién actual, la destruccién ambiental
es un fendmeno visible en todas las regiones del pais y por ende en el Estado, lo que

profundiza severamente las condiciones de marginacion y pobreza.

Aunado a ésta situacién en el Estado de Guerrero los agrosistemas tradicionales de
produccién, como es el caso de la milpa, han sufrido los embates de la revolucién
verde y por ende la incorporacion de agro tecnologia, principalmente insumos, muchos
de los cuales no solo generan dependencia, sino que también contamina dichos
sistemas. Tal es el caso del uso inadecuado de los fertilizantes que otorga el Gobierno
del Estado.

Figura 13.- Caracteristicas del suelo en el Estado de Guerrero
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Capitulo V. Resultados

5.1 La politica publica alimentaria en México.

En la actualidad, la desnutricion constituye uno de los retos de salud y de politica
publica mas importantes, tanto en el ambito nacional como en el internacional, sin
embargo, ésta situaciébn no es nueva, ya que a lo largo de la historia de la politica
alimentaria se ha formado una amplia gama de experiencias en el sector, que han
logrado focalizar en mejor medida la poblacion objetivo y tener avances importantes en

el disefio de programas con un enfoque de integralidad, para combatir la desnutricion.

Tomando como base las politicas publicas que se derivaron de la reparticion de tierra,
producto de la revolucion mexicana en el siglo XX, el Estado Mexicano ha
instrumentado diversos proyectos de reforma agraria, sin embargo, éstas medidas no

han tenido un impacto significativo y positivo hacia las zonas de extrema pobreza.

Los afos 20° se caracterizaron por diversos programas asistenciales y con subsidios a
la produccion, con el objetivo de apoyar a los consumidores y aumentar la produccion
agricola. En la década de los 30° surgieron los almacenes nacionales de depdsito, el

cual tenia como objetivo controlar los precios de los productos basicos.

Para la década de los afios 40° inicia la mecanizacion de la agricultura y con ello
surgen programas de crédito para la adquisicion de maquinaria agricola, para mejorar

la produccion, la nutricion y la educacion de la poblaciéon de grupos prioritarios.

La década de los afios 60° se caracterizdé por la instrumentacion de precios de
garantia para los productos del campo, enfocados basicamente a apoyar a la poblacion
rural de bajos recursos. En los afios 70° surge el DIF (Desarrollo Integral de la Familia)
y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM) con el objetivo principal de mejorar las

condiciones de produccion de alimentos en el medio rural y por otro lado, subsidiar la

71



produccion y mejorar el estado nutricional de la poblacion mediante complementos

dietéticos.

Para la década de los 80° el Sistema Alimentario Mexicano cambia al Programa
Nacional de Alimentacién, se firma el Pacto de Solidaridad Econémica y se adopta el
modelo neoliberal. La década de los 90° tuvo como principal estrategia el PROGRESA
que contd como objetivos, mejorar los niveles de salud y nutricion a poblaciones de
bajos ingresos, niflos menores de 5 afios y mujeres embarazadas. A partir del 2000
cambia el PROGRESA a programa Oportunidades el cual se encarga de desarrollar el
capital humano de la poblacion mediante componentes de educacién, salud y
alimentacién, dirigido a familias de alta y muy alta marginacion bajo el esquema de

Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC)”.
En 2005 se instrumenta el PESA como una herramienta de orden tedrico metodoldgico

para elaborar alternativas de solucion e incrementar ingresos y/o alimentos para

autoconsumo en localidades de alta y muy alta marginacion.

Cuadro 10.- Principales politicas alimentarias y nutricion en México, 1992 — 2009

~ Politica o _ Poblacién . .
Ano Objetivo L Estrategia o accion
programa objetivo
Diversos Nifios en edad
1922 Apoyo a los L
programas . escolar en zonas Implementacién de desayunos escolares
1924 . . consumidores
asistenciales urbanas
Aumentar la Organizaciones cooperativas populares
Subsidios a la produccion agricola 'y Productos agricola y 9 p pop !
1925 . ; o : préstamos a los productores, combate a
produccion mejorar la produccién pecuarios L .
plagas y exposicion nacional.
ganadera
Almacenes
nacionales de
depositos. .
L Control de precios en . .
Comités: el mercado Almacenamiento de grano para regulacién de
regulador del . ' ., . precios en el mercado.
1936 Mejorar el acceso a Poblacién de bajos L . .
mercado de : Regulacion en el mercado de subsistencia,
1937 . los articulos de recursos. s . .
trigo. . adaptacion de la economia a necesidades
consumo de primera - : L . h
regulador del ) sociales, importacién de maiz y trigo.
necesidad.
mercado de
subsistencias
populares.
Mecanizacién i Adquisicién de maquinaria agricola, crédito a
. L Pablacién -
de la Mejorar la produccion. P la produccién.
h g L econémicamente .
1940 agricultura. Mejorar la nutricion. P Creacion de comedores populares, cadena
7 L débil, grupos .
Técnica de Educar a la poblacion. de expendios populares de leche, sale al
; S menesterosos. . .
alimentacion. mercado la primera leche rehidratada.
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Segundo plan
Sexenal.

Fundacién del Instituto Nacional de
Nutriologia.

Primer

Disminuir

Toda la poblacion,

1942 programa de enfermedades por principalmente con lodacion y distribucion de la sal.
iodacion de sal. deficiencias de yodo. bocio endémico.
Importacion de articulos escasos en el pais,
Abasto popular. Abaratar el costo de control de precios de articulos de primera
1946 Subsidio a la articulos alimentarios Paoblacién de bajos necesidad, tecnificaciéon del campo y
1950 produccion de en el mercado. recursos. ganaderia, creacion de la comision nacional
alimentos. Mejorar la produccion. de leche, desayunos escolares. Revolucion
verde (semilla mejorada)
Abasto y
sulzsﬁeelpecéas Regular precios de los Control de precios a los articulos béasicos.
Plepm%e acci.c')n articulos basicos. Precios de garantia a la produccion, mejorar
1958 inmediata Apoyo ala Poblacién de bajos el almacenaje y distribucion de productos
Procuraduria produccion. recursos. agricolas.
Federal de Proteccion a la Vigilancia y direccion de la economia
Defensa al economia popular. nacional.
Consumidor.
Creacion de Conasupos y la Compaiiia
Subsidio al Incrementar el ingreso Rehidratadora de leche.
1961 consumo de con precios de Paoblacién rural y de Mantener reservas de productos de primera
1965 productos del garantia para bajos recursos. necesidad.
campo. productos del campo. Regular precios de productos de primera
necesidad en el mercado.
Proteger a la
1972 Subsidio al ecozggwrlgg/ Eg{tci)\r/ir el Poblacién de bajos Compras reguladores de maiz y frijol,
consumo P qu ’ recursos. transformacion de CONASUPO a LICONSA.
regular precios en el
mercado.
Naci?)lr?;‘lam:ra ol Educar a la poblacion
Pro rarr?a de en habitos de Desayunos escolares, fabricacién de leche
Ago o al alimentacion y para lactantes y madres gestantes, creacion
Comgrc)i/o Eiidal distribucion de de cocinas populares, distribucion de semillas
(PACE)J complementos y hortalizas.
1975 Desarrolllo dietéticos. Pablacién infantil Crédito para la produccién de semillas,
1980 Intearal de la Ampliacion de la red Madres gestantes produccién y comercializacion de fertilizantes,
Fam?lia (DIF) de comercial subsidio a la produccion y distribucién de
Sisterna ' Subsidiar a la alimentos.
Alimentario produccion y mejorar Regulacion de los precios de los productos de
Mexicano el estado nutricional consumo.
(SAM) de la poblacion.
Programa Apoyar la produccién, Pablacién con altos
Nacional de distribucion y indices de . .
. ) AR, Incremento de salarios minimos sobre la
Alimentacion consumo de marginacion, canasta basica, fomento a la produccion de
1982 (PRONAL) alimentos, cambiar las menores de 5 afios ; ’ a8 pro
> : alimentos, programas de vigilancia del estado
Pacto de condiciones de y mujeres M ) 2 .
T . - nutricional, orientacién alimentaria.
Solidaridad alimentacion y embarazadas y
Econémica nutricion. lactantes.
Programa de Poblacién de bajos
Educacion, . . ingresos, nifios Vigilancia del estado de salud y nutricion,
Mejorar los niveles - S : ;
1990 Salud y S menores de 5 afios distribucion de suplemento alimentario,
. - salud y nutricion. : - L
Alimentacion y mujeres educacion en salud y nutricion.
rogresa embarazadas.
Prog b d
Programa de
suplementacion Pr'ot_egel.' contra Nifios menores de 5 Dar suplementacion a los nifios durante las
1994 . deficiencias de la ~ o L
con megadosis vitamina A afios campafas de vacunacion.
de vitamina A
Familias y nifios de
2000 Oportunidades Desarrollo humano de | localidades de altay Apoyos en educacion, salud, ingresos y
- P la poblacién muy alta Nutricién.
marginacion
2005 EstFr);(t)gei((:;tgde Incremento de Localidades de alta Una herramienta de orden tedrico
) Se ugr]idad ingresos o alimentos y muy alta metodolégico para elaborar alternativas de
Alin?entaria para autoconsumo. marginacion solucion.

FUENTE: Actualizacién, tomando como base Bosquera Simén 2001
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La evolucién de los programas y politicas publicas en cuestion de nutricibn han venido
desarrolldndose de manera paralela a la vision y a los modelos de desarrollo que han
generado los diferentes gobiernos. Histéricamente se han desarrollado estrategias de
subvencién a la produccion, al consumo, a la comercializacién, a los precios, al
mercado y a todos los mecanismos e individuos, sin embargo, la situacién en la
actualidad demuestra que estos esfuerzos han sido solo paliativos y han solapado
condiciones de extrema pobreza que llegan a ser comparables con las prevalecientes

en &frica subsahariana.

5.2 El Desarrollo Territorial Rural (EDTR)

El PESA es una estrategia de orden tedérico metodolégico que se encuentra
relacionada con el paradigma del EDTR, el cual indica que el desarrollo del sector es
un proceso simultaneo de transformacion productiva e institucional de un espacio rural
determinado, que asegure reducir la pobreza (Schejtman, 2004). Esto quiere decir que
en la busqueda por mejorar las condiciones de vida material y cultural de los habitantes
de las comunidades rurales se debe articular competitiva y sustentablemente la
economia del territorio a los actuales mercados dinamicos, incorporando innovaciones
en productos, en los procesos y en la gestidn; al mismo tiempo se debe estimular y
facilitar la interaccion y la concertacion de los actores locales entre si, entre ellos y los
agentes externos relevantes, incrementando las oportunidades para que la poblacion

pobre participe en el proceso innovador y de sus beneficios.

Entre los criterios mas importantes de este enfoque de desarrollo, destacan:

e Sefalar la interdependencia existente entre la transformacion productiva y el
desarrollo institucional.

e Identificar y valorar la diversidad de las estrategias de empleo y generaciéon de
ingresos de las familias rurales.

e Articular proyectos locales a tendencias y dinamicas sociales y econdmicas de

mayor escala
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e Conciliar el caracter sectorial de las politicas con la necesaria transectorialidad
de la intervencion.

e Se considera al territorio como un espacio con identidad y con un proyecto
concertado socialmente.

e Incluir opciones para agricultura, empleo rural no agricola, migracion y la
multiactividad.

e Formar y gestionar intervenciones con horizontes de mediano y largo plazo.

Fuente:Shejman y Berdegue 2004, Desarrollo Rural Territorial

Diversos autores han realizado aportaciones al concepto de territorio, mismas que se
caracterizan por el angulo en que se abordan las dimensiones, como menciona De
Janvri (2005), quien hace hincapié en considerar una dimension minima necesaria para
el desarrollo regional. Schejtman y Berdegué en una de sus principales aportaciones
consideran al territorio como una construccion social con un proyecto compartido toma

como base la identidad, asi como el papel econdmico de los factores extraeconomicos.

En los ultimos afios, se ha venido desplegando una serie de iniciativas que responden
a la creacion de un entorno institucional favorable para la busqueda del desarrollo rural
a partir del enfoque territorial, mismo que hoy en dia permea los planteamientos que en

materia de politica sectorial se estan formulando en diversos paises.

En el caso de México, hoy en dia existe la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, ofrece
el marco legal para realizar acciones que plasmen en su concepcion, las
particularidades del territorio y fomenten el esfuerzo y participacion de los actores

locales ante las instituciones o dependencias oficiales.

El EDTR es un paradigma emergente de desarrollo rural que abarca las
preocupaciones sobre la sostenibilidad de los medios de vida, sobre la cooperacion y
gobernabilidad locales, sobre la superacion de la economia agricola por un concepto

mas amplio de economia territorial, al considerar las preocupaciones sobre los riesgos
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y oportunidades de la globalizacién para la viabilidad de las economias rurales, al

considerar el desarrollo desde los actores.

En este enfoque se propone en el estado de Guerrero, la instrumentacion del
Programa Especial de Suficiencia Alimentaria, incorporando en su operacion el
programa estatal de Guerrero Sin Hambre, que considera como eje rector atender las
necesidades de la poblacion de las seis regiones del estado, para lograr la produccion

de suficiente alimento.

Esta propuesta modifica los principios y las acciones del Programa Internacional,
adecuandolo a las condiciones demograficas, sociales y geogréficas del estado. Por
ello define la incorporacion de ocho agencias de desarrollo, las cuales operan en cada

una de esas regiones del estado.

5.3 El Proyecto Estratégico para la Seguridad Alimentaria.

La Food Agriculture Organization (FAO-ONU) crea el PESA en 1994 como uno de sus
principales programas, con el fin de incrementar la produccion de alimentos para
reducir las tasas de hambre y desnutricion existentes en el mundo. Al inicio, el
programa se dedic6 a ayudar en algunos paises a promover y divulgar algunas
tecnologias sencillas y econémicas con el fin de mejorar la produccion y los ingresos

de las familias de agricultores pobres (FAO, 2002).

En 2002 el programa dejo de realizar pequefios proyectos piloto para ayudar a los
paises a establecer programas nacionales que alcancen al total de la poblacién que
sufre de inseguridad alimentaria (figura 14). Las actividades para llegar a mas
agricultores se complementan con politicas e inversiones, con el fin de abrir mercados
y dar acceso directo a los alimentos a la poblacion demasiado pobre para producirlos

0 comprarlos.
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El PESA desde la FAO, ayuda a los gobiernos a repetir a escala nacional las practicas
de seguridad alimentaria que dan buenos resultados. EIl PESA ademas estimula la
inversion en infraestructura rural, la generacion de ingresos no agricolas, la agricultura

urbanay las redes de proteccion.

Figura 14.- Cobertura mundial y region Centroamérica del PESA

Cobertura Regional PESA Centro América H
5 3 -

m Africa ALy el Caribe
m Pacifico Sudoccidental M Asia
M Cercano Oriente W Europa
PESA en el Mundo PRSA Centro América

Fuente: PESA — FAO y PESA Centroamérica

Objetivo del PESA - FAO

El objetivo del PESA FAO es incrementar la seguridad alimentaria de las familias
pobres a través de programas nacionales para la seguridad alimentaria (PNSA) y
programas regionales para la seguridad alimentaria (PRSA). ElI PESA ayuda

principalmente a paises de bajos ingresos y con déficit de alimentos.

Todos los programas son ejecutados por los gobiernos participantes. La funcion de la
FAO consiste en (FAO, 2002):

facilitar la formulacion y ejecucién de los programas;
e catalizar un compromiso politico mas firme;
e determinar sinergias con los donantes y otros asociados; y

e aprovechar la amplia experiencia y las abundantes competencias técnicas de la
FAO.
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El Programa Especial de Seguridad Alimentaria (hoy Proyecto Estratégico para la
Seguridad Alimentaria) en México surge a raiz de un compromiso federal y es
promovido desde la SAGARPA con el apoyo técnico de la FAO. En 2002 se
instrumentd la fase piloto, trabajando en 6 estados (Puebla, Yucatan, Michoacan,
Guerrero, Nayarit y Veracruz) que abarcaron 12 regiones (SAGARPA — UTN - PESA,
20009).

Para 2007 se dio la asignacion especial en el Programa de Egresos de la Federaciéon -
Programa Especial Concurrente PEF-PEC y durante los afios 2007 y 2008, el PESA
amplia su cobertura de manera importante. (Chiapas, Guerrero, Morelos, y Oaxaca)
(Figura 15).

Figura 15.- Presupuesto histérico del PESA a nivel nacional
(millones de pesos)
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* Presupuesto extraordinario PESA, CONAFOR para Guerrero, Oaxaca y Chiapas

** Presupuesto extraordinario PESA para Guerrero, Oaxaca, Chiapas, Puebla, Morelos, Estado de México, Hidalgo, Veracruz.

El objetivo general del PESA en México, promovido por la SAGARPA es, desarrollar
capacidades para la reduccion de la pobreza alimentaria, de capacidades y patrimonial
en la poblacion que vive en lugares de alta y muy marginacion a través de ADR®, que
promuevan, de manera participativa, el desarrollo microrregional por medio de
proyectos integrados, de gestion local y mediante la coordinacidn interinstitucional
(SAGARPA — UTN - PESA, 2009).
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Hasta el afio 2009 el PESA operdé en 18 estados de la Republica, 648 municipios y 131
ADR® que atienden microrregiones y localidades donde se encuentran los municipios
con menor indice de desarrollo humano (SAGARPA — UTN — PESA - 2009).

Figura 16.- Distribucion de las ADR — PESA en el pais
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Fuente: UTN — PESA - SAGARPA 2008

En el Estado de Guerrero éste esquema de politica publica inicia operaciones de
manera piloto desde 2005, en la Region de la Montafia, con una ADR que debido a

diversas situaciones operativas fracaso en el intento de generar propuestas de trabajo.

Posteriormente a través de la Secretaria de Desarrollo Rural, del Gobierno del Estado,
en 2006 se inicia el Programa de Atencién a Productores de Medianos Ingresos
(PAPMI) con 525 familias; en el afio de 2007, cuando se obtiene el incremento del PEF
- PEC se logra fusionar una estrategia estatal con el método PESA formando una
novedosa vision y asi dar origen al PESA — PAPMI. Muy recientemente se ha

modificado el nombre a PESA — “Guerrero Sin Hambre, Agua para la Seguridad

Alimentaria” (GSH).
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La estrategia del PESA-GSH resulta interesante por su propuesta operativa y de
focalizacion, pues actia a nivel microrregional donde la poblacion objetivo son las
unidades de produccion familiar (UPF) y enfocado directamente a las jefas de familia
titulares de OPORTUNIDADES en comunidades de alta y muy alta marginacion;
ademdas busca cumplir, a través de acciones concretas, los criterios del Enfoque

Territorial de Desarrollo Rural.

Esta fusion de alternativas plantea los siguientes objetivos especificos.

Cuadro 11.- Objetivos del PESA-GSH

Establecer sistemas de micro finanzas

Mejorar condiciones ambientales

Incremento de la produccién

Promover el uso adecuado de los alimentos

Lograr la autosuficiencia alimentaria de la microrregién

Promover innovaciones y mejoras tecnolégicas para la
transformacion de modelos productivos que generen

ingresos y empleo

Generacién de empresas para la creacién de empleo y
generacion de ingresos que dinamicen el desarrollo

microrregional.

Fuente: Elaboracion propia con datos de PESA y GSH 2009

En este cuadro se observa que ambos programas comparten objetivos en lo que
respecta tanto al incremento de la produccién, como de los ingresos. Por su lado el
GSH cuenta con 2 objetivos que se relacionan con microfinanzas y medio ambiente; en
tanto, el PESA centra sus otros objetivos en promocion del cambio tecnolégico y la
consolidacion de empresas como estructuras locales que generen principalmente

empleo e ingresos a nivel microrregional.
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Es decir, mientras la estrategia del PESA - FAO es de orden comunitario —
microrregional — regional en todos los estados donde opera, la estrategia del PESA —
GSH apuesta por la toma de decisiones de la mujer en el nivel familiar — comunitario —
microrregional — regional. La caracteristica propia del estado de Guerrero de dispersién
de su poblacién y de la fuerte identidad y arraigo familiar ha facilitado la definicion del
enfoque desde la misma familia, que se convierte en la célula basica de atencion del

programa.

Para el cumplimiento de los objetivos, el PESA — GSH presenta cuatro componentes,
los cuales de manera integrada buscan atacar directamente las cadencias que se
generan por las condiciones de pobreza. Estos componentes son: Microcrédito,

Ambiental, Activos Productivos y Asistencia técnica y capacitacion.

Por el lado presupuestal, la expansion del PESA — GSH del periodo de 2005 a 2009 ha
sido muy acelerada ya que el primer afio del programa se operaron 10 millones de
pesos y para el aflo de 2009 se operaron 417 millones de pesos. Cabe sefialar que el
afo de operacion corresponde al periodo de Junio a Mayo correspondiente al afio

civico.

Figura 17.- Expansion del PAPMI piloto al PESA — GSH
Estado de Guerrero (2006 — 2009)

S a—

FUENTE: Datos de la SDR 2009
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5.4 El modelo de Agencia de Desarrollo Rural (ADR)

El medio de operacion de la estrategia PESA son las ADR®, éstas consisten en equipos
multidisciplinarios de hombres y mujeres, en su mayoria originarios de la region en la

gue trabajan y que se encargan de:

= Impulsar procesos de desarrollo de capacidades en la poblacion
mediante su participacion activa en la toma de decisiones, la ejecucion y
la evaluacion de sus proyectos.

= Promover alianzas estratégicas con instituciones publicas, privadas y
ONG™* en la microrregion.

= Articular los diferentes esfuerzos de las distintas instituciones con
programas dirigidos a las zonas rurales marginadas.

= Promover procesos de organizacion y gestion de las comunidades.

= Establecer comunicacion con las demas ADR y otros actores para la

colaboracion conjunta e intercambio de experiencias.

Fuente: UTN - PESA - SAGARPA

El modelo de la ADR tiene el sustento tedrico en los avances discutidos dentro de la
economia neoinstitucionalista, especificamente sobre las relaciones que surgen entre
el principal, que para este caso es el Estado o contratante, y la agencia o contratado
gue en este estudio son las organizaciones de la sociedad civil, legalmente constituidas
(SC, SA, SSS, SPR, Confederaciones, entre otras) y que a través de un contrato,

otorgan personalidad a la ADR.

Es entonces que la ADR se enfrenta a una disyuntiva en la cual si desea permanecer
en el territorio debe buscar un equilibrio, entre el riesgo moral que provoca su
maximizacion de ganancias y su compromiso de busqueda de alternativas para el

cumplimiento de los objetivos de desarrollo local.
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Figura 18.- Esquema en equilibrio del modelo de ADR

Maximizar —— Bienestar —

Ganancias dela — | SAGARpy
UPF poblacién
=My a—
——— Poblacién — | Fao
& e CONTRATO
‘_‘—_—__\——_

& CEE

ONG | — — | AMBiENT,,

Duefio del contrato === Equipo técnico

Fuente: Elaboracion propia

Retomando los principios de la descentralizacion y el neoinstitucionalismo con los
cuales se pretende que las instituciones sean el principal actor social como
representante o interlocutor del Estado, la participaciéon de la agencia se visualiza como
un instrumento en donde convergen servicios de otros actores sociales, instituciones
gubernamentales, servicios profesionales, proveedores, asi como las demandas por
parte de la poblacién objetivo; luego entonces, en este primer planteamiento, una
agencia funge como un organismo independiente, aglutinador a la vez que dispersor de

servicios.

Dado el aislamiento de las comunidades y su lejania de los centros de desarrollo, se
requiere de equipos locales que brinden atencion eficiente y permanente a los
productores y sus organizaciones. De esta manera se promueve el desarrollo de

organizaciones locales con mayores posibilidades de fortalecimiento institucional.

La Unidad Técnica Nacional — FAO - PESA 2008 define a la ADR como una persona

moral, sin fines de lucro, apartidista, laica y autbnoma, integrada por mujeres y
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hombres principalmente profesionistas, con perfiles técnicos y sociales en el ambito
rural, con arraigo y conocimiento previo en la region donde operan y enfocada al

trabajo y al desarrollo en zonas marginadas.

La principal funcion de la ADR es el desarrollo de capacidades en la poblacion rural de
zonas altamente marginadas que establezcan y operen proyectos y/o acciones
enfocadas en el corto plazo hacia la obtencion de alimentos e incremento de ingresos;
y en el mediano plazo, mejoras en el medio ambiente, e incluso el establecimiento de

un sistema de microcrédito o microfinanzas.

Este modelo, a su vez, permite que la agencia tome una perspectiva compatible con la
autonomia hacia la asistencia técnica para el desarrollo, de forma tal que la sinergia
creada por la interaccion de actores permita el apoyo pertinente y constante, pues

tiene la finalidad de que estos procesos se transformen en aprendizaje.

Es decir, el principal papel de una ADR es ser un mediador entre los productores, las
instituciones o dependencias oficiales y los demas actores sociales, ya que a través del
tiempo en un mediano plazo la agencia - empresa ofrece servicios técnicos y de
gestion. En este contexto es que crece la importancia de la permanencia de la ADR,
como parte de la oferta de servicios, pues de este modo se busca eficiencia en la
operacion de programas gubernamentales, siempre y cuando la agencia logre prestigio
y consolidacion en la prestacion de servicios, ante las comunidades, productores e

instituciones.

Para tal efecto, como ya se menciond anteriormente, en su interaccion con diversos
actores sociales la agencia se presenta ante un escenario donde se encuentra tanto
con instituciones formales caracterizadas por contar con reglas escritas en leyes y
reglamentos y hechas para encarar problemas especificos de coordinacién social,
econdmica y politica; asi como con instituciones informales en donde las reglas o leyes
no estan escritas y se han construido sobre usos y costumbres, propios de la dinamica

territorial basada en valores, ideas y tradiciones.
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La agencia tiene que identificar las potencialidades y necesidades individuales —
locales pertinentes, mediante la participacion y accion colectiva de sus integrantes,
poniendo especial atencion para evitar que dichas decisiones generen conflictos.

Por el lado de la poblacion objetivo, la necesidad de una agencia se basa en que esta
tltima cuente con capacidad para resolver conflictos tanto individuales como de
grupos, también las agencias deben cubrir necesidades voluntarias e individuales y no
caer en la imposicion de acciones sin participacion adecuada y un respectivo analisis
de la situacién actual. Para ello, la agencia tiene que contar con una serie de normas
confiables y aceptadas, cuya importancia recae en fomentar la cooperacion y mejorar
las condiciones generales de la poblacion objetivo, para que asi, las acciones que se
llevaran a cabo emanen de la sociedad, y sean operadas por el equipo técnico de la

agencia.

Las acciones entre la poblacion objetivo e integrantes de una agencia estan
respaldadas por un contrato, en el cual se encuentran especificados los Términos de
Referencia (TR) de los derechos de propiedad. Este contrato define el balance entre
las ganancias y los costos de cooperacion mutua de estos actores, siendo un

instrumento para lograr la equidad entre costos y beneficios.

Por tal motivo, el contrato permite una mejor distribucion de los derechos de propiedad
entre los involucrados. Por otro lado, determina las condiciones del uso y la
disponibilidad de los recursos asociados por los contratantes, asimismo tiene un efecto
sobre terceros en los que pueden recaer los costos y beneficios de dicha relacion. De
igual forma, la eficiencia del contrato depende de la fortaleza que presente la agencia

frente a la poblacidn objetivo; basada en el cumplimiento de los objetivos planteados.

Durante el proceso de ejecucion de las acciones y aplicacion de los productos del
contrato, es pertinente que exista un arbitro que haga valer el cumplimiento de dichas

acciones, es ahi donde recae la importancia de las autoridades publicas quienes deben
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garantizar el cumplimiento de las acciones contratadas, asi como las adecuadas

adaptaciones al método propuesto sobre los territorios donde se apliquen las acciones.

Como ya se ha mencionado, este flujo de derechos de propiedad y aplicacion de
contratos genera costos de transaccion que pueden surgir antes, durante y después de
los intercambios y que, dadas las caracteristicas en donde opera una agencia, ésta

coadyuva en cierta medida en la disminucion de los mismos.

Ahora bien, si la generacion de una agencia tiene como fin descentralizar procesos y
asi permitir mayor eficiencia en las estrategias propuestas en la identificacion de
potencialidades locales, es pertinente permitir que se tomen decisiones con la finalidad
de cambiar el rumbo de las acciones a seguir, lo anterior porque la flexibilidad sobre la
marcha de una accion puede ser un mecanismo adecuado para el replanteamiento de

estrategias y/o acciones.

5.5 Conformacién de las ADR

En el estado de Guerrero, durante 2007 y 2008, se monitorearon seis regiones
atendidas por ocho agencias, de las cuales cuatro se encuentran distribuidas de
manera equitativa en las regiones de la Costa Chica y la Montafia. Las otras cuatro se
encuentran distribuidas en las regiones de la Costa Grande, Centro, Tierra Caliente y

Norte.

La ADR — ADIM proviene de un despacho local y operado por gente de la region,
orientado béasicamente a la realizacién de proyectos productivos para el sector. Este

tiene instalaciones propias en la zona de trabajo.
La ADR - PROMOTORES proviene de una organizacion politica fuertemente

consolidada en la region, la cual ha encaminado su esfuerzo para mejorar las

condiciones de las mujeres en el medio rural.
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La ADR — RDS es una organizacion que se encuentra en el Distrito Federal con
subcontratacion del personal para operar en la region, se caracteriza por tener diversos

contratos del sector para operar de la misma manera en la region.

La ADR — PRODESS es, sin duda, la organizacion mas consolidada, ya que cuenta
con altos niveles tanto de capital econémico, como social y humano; caracterizada por
una buena participacion de los duefios del contrato (familiares) en el proceso operativo
de diversos programas del sector en la regién de trabajo.

La ADR — ITAGRO proviene de un despacho donde la participacién del duefio del
contrato durante la ejecucion del proceso operativo es minima por lo que recurre
continuamente a la subcontratacion de personal. Esta caracterizada en la region por

operar diversos programas de desarrollo rural en la region de trabajo.

La ADR — INTEGRA es un despacho que ha cambiado algunas veces de region de
trabajo, sin embargo, el involucramiento del duefio del contrato ha permitido que la

operacion de una accion este acompafiada de seguimiento y evaluacion.

La ADR — MTI es una organizacion de la region, la cual se caracteriza por una
adecuada propuesta metodoldgica en vias de aportar al cumplimiento de los objetivos;
donde se permite ordenar las acciones mediante el enfoque de sistemas, asi como,

una clara vision y participacion del duefio en los procesos operativos.

La ADR — CIES es la organizacion con mayor antigledad como prestadora de servicios
profesionales, la cual se caracteriza por un enfoque integral de acciones durante el
proceso operativo de programas del sector rural. Identificada por una alta participacion
del duefio del contrato, sin embargo, esta organizacidon carece de instalaciones

propias.

El proceso de conformacion de ADR® sucedié a partir de la celebracion de un contrato

entre la SAGARPA, SDR y ocho organizaciones que ofrecen servicios de consultoria,
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asistencia técnica y asesoria en el medio rural, de las cuales el 37 por ciento son
despachos que se constituyeron entre 1996 y 1998, mientras el 62 por ciento se
conformé entre 2001 y 2005. Es decir tres despachos presentan un periodo de
experiencia de 10 afios (CIES, MTl y RDS).

Es importante diferenciar la conformacién inicial de cada agencia, ya que cada una de
ellas presenta niveles de consolidacion inicial diferente, es decir, durante el proceso
para convertirse de un despacho de prestacién de servicios a una ADR, las agencias
contienen de manera intrinseca cierto grado de consolidacién el cual esta basado en
su desempefio. De manera general, no se encuentra relacién directa entre el tiempo de
constitucion de la organizacion que presta los servicios profesionales y los niveles de

conformacion, operacion y de consolidacion entre agencias viejas y recientes.

Cuadro 12.- Figura juridica y afio de conformacion de las ADR®

ADR Aflode | Figura juridica
conformacién
ADIM 2004 SC
PROMOTORES 2003 AC
RDS 1998 AC
PRODESS 2001 SC
ITAGRO 2004 SC
INTEGRA 2005 SA
MTI 1997 SA
CIES 1996 AC

Elaboracién propia con datos del perfil de ADR

Las ADR® en cuestién se encuentran constituidas como figuras juridicas, siendo tres
Sociedades Civiles, tres Asociaciones Civiles y dos Sociedades Andnimas. La principal
diferencia entre el pago de los impuestos se encuentra con base en las utilidades, es
decir, pagan menos impuestos las agencias con una acta constitutiva que estipule “sin

fines de lucro.” También se identificd que existen dos agencias (RDS e INTEGRA) las
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cuales presentan domicilio fiscal en el Distrito Federal, lo cual puede ser un indicio de

qgue no permanezcan en la region al finalizar el programa.

Por otro lado, en la siguiente figura 22, se presenta la relacion econémica entre el
ingreso que proviene del PESA y el ingreso total de las agencias, siendo PRODESS la
agencia que depende menos del ingreso PESA (36 por ciento) y las agencias que
dependen mas de los ingresos PESA son: PROMOTORES, CIES, MTI e ITAGRO con
99, 97, 86 y 84 por ciento, respectivamente.

Figura 19.- Relacién ingreso PESA / total por ADR

MTI

Itagro
M Ingresos PESA / Ingreso Total

Elaboracion propia con datos del perfil de ADR

Durante la conformacion y operacion de una agencia, es importante medir el ingreso
proveniente del PESA, ya que es un indicador donde se puede observar la solvencia
financiera que tiene la organizacién para hacer frente a los desfases en los pagos por
parte de las instituciones (SDR, CEE y SAGARPA). Por lo cual es una variable para

medir la consolidaciéon de las agencias.
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5.6 Factores externos

Desde el punto de vista de los actores sociales entrevistados, integrantes de CEPESA
(antes Grupo Operativo), el analisis de los factores externos tales como el social,
cultural y agroecologico, presenta diferencias particulares propias del territorio en el
medio rural en zonas de alta y muy alta marginacién, las cuales permean las
caracteristicas de operacién de cada una de las agencias. Es decir, el mosaico de agro
hébitats que presentan estos factores externos marca el ritmo y sentido de las acciones
a ejecutar en la prestacion de servicios profesionales por parte de la agencia. Es
importante mencionar que la forma en que se realiza la combinacion de acciones
operativas por parte del equipo técnico, es lo que permite llevar a cabo mejores
procesos en busqueda de aportar mas al desarrollo de capacidades.

Los factores externos determinan directamente el papel de las actividades de la
poblacién objetivo, por lo tanto, influyen directamente en la operacién de programas de
desarrollo rural; es decir, bajo estas condiciones se presenta una diversa gama de

contrastes donde operan los prestadores de servicios profesionales.

De lo anterior se deriva que en territorios donde circunstancias tales como la
produccion de cultivos ilicitos, la disponibilidad de agua, la falta de servicios basicos,
los grupos prioritarios y la existencia de una actividad productiva, condiciones de

caracter territorial, permean las condiciones laborales.

5.6.1 Condiciones politicas

El CEPESA (anteriormente llamado grupo operativo) es el érgano colegiado facultado
para la toma de las principales decisiones operativas del PESA — GSH, el cual esta
integrado por actores sociales que representan a cada una de las instituciones que

convergen en el programa.
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De acuerdo con la discusion que se realiz6 con los actores sociales respecto a la
dimension politica, se encontré que todos coinciden en que el CEPESA es un érgano
gue se ha ido construyendo y por el cual han pasado todas las decisiones importantes
del programa. Este 6rgano ha contribuido de manera fundamental a la consolidacion y
conformacién de las agencias, puesto que en ese espacio se discute hasta agotar los
posibles riesgos de fracaso en que se puede incurrir, y dicha discusién se realiza desde
los diferentes enfoques que presenta cada integrante del mismo.

Esta ha sido la via para adoptar acuerdos consensados entre cuatro instituciones
(SAGARPA, SDR, UTN y CEE), evitando asi que la toma de decisiones quede
concentrada en una institucion o en un solo individuo. Es evidente que ha sido un
esfuerzo de voluntad politica por parte de cada una de las instituciones que participan,
siendo este grupo operativo el que presenta mayor dinamica a diferencia de las otras

estrategias que maneja la SDR o SAGARPA en el Estado de Guerrero.

Se ha identificado la relevancia de la concurrencia de instituciones y, por consiguiente,
la de recursos, ya que durante la operaciéon del PESA — GSH participa la SAGARPA de
donde se obtienen apoyos tanto de Activos Productivos, como del Programa Soporte;
asi como la SEMARNAT via Conafor e Instituciones Financieras Rurales para activar
las microfinanzas. Incluso actualmente se ha logrado conjugar esfuerzos con CONAZA

y un programa de alfabetizacion de la UNAM.

En Guerrero se ha logrado una mejor coordinacion interinstitucional entre los actores,
respecto a la toma de decisiones y concurrencia de acciones, situaciéon que no es usual
en la politica publica, estatal y nacional. Desde el punto de vista de los entrevistados, lo

anterior ha contribuido a proteger y cuidar mejor los recursos publicos.

Por otro lado, a la luz de la informacion brindada por los entrevistados, es evidente que
operar una politica publica, via el modelo de ADR propuesto por el PESA, ha permitido
facilitar los procesos administrativos burocraticos que se generan durante la

administracion de bienes publicos. Lo expuesto anteriormente se observa en dos
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sentidos, el primero beneficia a los operadores del gasto puesto que es mas facil pagar
y llevar los procesos administrativos (propios de la operacién) a una agencia que a 15
PSP® de manera aislada; por otro lado y debido a que las decisiones se toman en el
seno del CEPESA, se beneficia a la poblacién objetivo ya que la liberacién de los

recursos tienen mas candados para su proteccion.

Desde la vision de los despachos que se han convertido en agencias, el hecho de
laborar bajo este esquema les ha permitido una capitalizacién en activos fijos y la
obtencién de ingresos constantes para gastos operativos y de administracion, evitando
asi que los administradores busquen el desvio de recursos. En consecuencia, esto
permite un pago constante a los prestadores de servicios que se encuentran en campo,
lo que ha facilitado que las acciones tengan continuidad y se mejore el seguimiento a
las mismas. Sin duda esta situacion impacta en la consolidacion de las agencias en el
sentido de que se puede mantener estable la rotacion del equipo técnico y, por lo tanto,
existe una mayor permanencia de la ADR en las localidades de trabajo.

Para la poblacién objetivo la ventaja de trabajar bajo el esquema de ADR, PESA -
GSH, se observa principalmente en dos situaciones: la primera el fortalecimiento del
comité de representantes; y la segunda la formacion de Técnicos Comunitarios, que
desempeiian dos papeles importantes en la operacion, como apoyo administrativo para

el PSP y como asesores técnicos en la localidad.

5.7 Conformacion del equipo técnico y arraigo

Si bien es preferente tener prestadores de servicios de la region que dominen los usos
y costumbres en regiones indigenas monolinguistas, también es importante tener
prestadores de servicios que soporten las condiciones laborales en zonas productoras
de cultivos ilicitos, con las respectivas condiciones laborales y sociales que de ello se

derivan.
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En el siguiente cuadro 13 se presenta la experiencia profesional, el origen y género de
los prestadores de servicios profesionales de las ocho agencias en cuestion; en ella se
observa que la agencia que conform6 un equipo técnico con mayor experiencia en la
region es CIES con 80 por ciento, le sigue ADIM con 56 por ciento. Por otro lado, las
agencias que conformaron el equipo técnico con menor experiencia en la region son
Itagro y RDS con 11 y 25 por ciento, respectivamente. La agencia de MTI present6
durante su conformacion un cuadro técnico practicamente de recién egresados y de

una misma institucién académica.

Cuadro 13.- Experiencia profesional, origen y género de los equipos técnicos

o % Experiencia % Origen | % Genero
Estatal | Regiéon | Otro | Gro. | Otros | F M
CIES 20 80 0 60 40 20 80
INTEGRA 33 33 33 67 33 33 67
PROMOTORES 35 29 12 | 875 | 125 25 75
PRODESS 35.3 29 41 65 35 16.6 | 83.4
MTI 0 0 23 46 53 23 77
RDS 25 25 50 25 75 25 75
ADIM 64 57 43 79 21 50 50
ITAGRO 21 11 26 44 67 44 56

Fuente: Elaboracién propia con datos del CEE

Respecto al origen de los prestadores de servicios, las agencias que integraron al
equipo técnico con mayor porcentaje de técnicos originarios de Guerrero fueron:
PROMOTORES, ADIM, INTEGRA y CIES con 87.5, 79, 67 y 60 por ciento,
respectivamente. Por otro, lado los equipos técnicos con menor porcentaje de
originarios de Guerrero son las agencias de RDS, ITAGRO y MTI con 25, 46 y 44 por

ciento, respectivamente.

Acerca de la situacién de género en la conformacion del equipo técnico, la agencia
ADIM tiene como politica contratar 50 por ciento hombres y 50 por ciento mujeres;

otras agencias que mostraron un mejor equilibrio de género fueron ITAGRO e
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INTEGRA. Sin embargo, es importante mencionar que en la prestacion de servicios
profesionales del medio rural, de manera general, predomina la contratacion de

técnicos varones.

5.7.1 Niveles de asociacion

Los niveles de asociacion se presentan en la siguiente figura 20, en donde se observan
tres escenarios principales: Reconocimiento—Conocimiento, Colaboracién vy
Cooperacion, y el de Asociacion. En las agencias donde los equipo técnicos
consideran tener mayor grado de asociacion son PRODESS e INTEGRA. Por otro lado,
las agencias como CIES y RDS manifestaron mayor nivel de reconocimiento y
conocimiento entre los integrantes de los equipos técnicos. Las agencias que
presentan menor grado de asociacién son MTl, PROMOTORES y CIES.

Figura 20.- Niveles de asociacion de los equipos técnicos 2007

RDS 0.0

CIES
promotores
MTI

ITAGRO 0.1379

ADIM 0.08

INTEGRA 0.48 )

PRODESS 1 0.66 !

0 0.2 0.4 0.6 0.8 1

B Reconoc.-Conocimiento B Colaborac.-Cooperac. Asociacion

Fuente: Datos del CEE 2007

En la siguiente figura 21, se presenta la conformacién del equipo técnico de las ocho

agencias, y se observa que dentro de los equipos multidisciplinarios se encuentra como
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principal perfil profesional el de formacion agropecuaria, posteriormente predomina el
de formacion social — econémico y, en menor proporcion, los “otros” y bidlogos.

La necesidad de las agencias de contratar “otro” tipo de perfil de técnico se debe
basicamente a la baja oferta de prestadores de servicios calificados para llevar a cabo
procesos de desarrollo en las regiones de alta y muy alta marginacion. Esta demanda

normalmente es cubierta con profesionistas especialistas en otras areas.

Figura 21.- Conformacién del equipo técnico.

M Agropecuario M Social-econémico ™ Bidlogo M Otros
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Fuente: Sistematizacion del CEE 2007

Es decir, tanto a las ADR® como a los PSP® se les contrata bajo el supuesto de que
“‘deben” mantener un nivel de conocimiento determinado, en conjunto con un amplio
conocimiento de técnicas y habilidades. De ahi en adelante las capacitaciones son
lineales y mantienen la finalidad de operar o llevar a cabo una serie de técnicas y
métodos; sin embargo, no existe institucién, proceso o via que verifique o genere el
procedimiento de generar conocimiento para aplicarlo en el area de influencia de la

agencia.
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5.8 Estrategia técnica

La estrategia técnica presentada por las agencias se observa con base en la
correspondencia de los proyectos gestionados por parte de las agencias respecto a las
areas de atencion propuestas por el PESA (Hogar Saludable, Alimentacion vy
Generacioén de Ingresos). De tal forma que la distribucion de los proyectos para el afio
2007 con respecto a las areas de atencion (ver figura 22), presenté que el 55 por ciento
de los proyectos fueron pecuarios, 21 por ciento agricolas y 21 por ciento de hogar

saludable (principalmente captacion de agua y bafios secos o ecoldgicos).

Figura 22.- Estrategia técnica 2007
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Fuente: Sistematizacion del CEE 2007

Es decir, las agencias que presentaron mejor correspondencia con las areas de
atencion del PESA fueron RDS e INTEGRA en donde mas del 50 por ciento de sus
acciones se enfocaron hacia el hogar saludable. En esas mismas agencias, la segunda
area atendida fue la de alimentacion con 45 y 33 por ciento, respectivamente, y con

menores acciones hacia la atencion de generaciéon de ingresos, 3.3 y 14.8 por ciento.
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Por otro lado, las agencias que se apegaron mas a la tercera etapa generacion de
ingresos fueron PRODESS, MTI, PROMOTORES e ITAGRO, con 69, 54, 45y 40 por

ciento, respectivamente.

Las agencias que enfocaron mas sus acciones a la generacion de alimentos fueron
ADIM con 73.5 por ciento, PROMOTORES con 45 por ciento, ITAGRO y CIES con 54 y
50 por ciento, respectivamente.

Estos proyectos se monitorearon mediante dos variables: porcentaje de proyectos
operando y porcentaje de proyectos instalados, los cuales fueron medidos durante dos
periodos. En la siguiente figura 23 se presenta la relacion entre proyectos operando y
proyectos instalados en los momentos uno y dos de cada una de las ocho agencias (in

1, 0pl,in 2, op2).

Figura 23.- Relacién de proyectos instalados y operando

100.0
95.0
90.0
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85.0 Hopl
Hin2
80.0
Wop?2

75.0

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del CEE — Guerrero.

De izquierda a derecha, la primera barra corresponde a los proyectos instalados al

momento de concluir el proceso de puesta en marcha; es decir, las agencias en
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promedio concluyeron con el 98 por ciento de proyectos instalados, de los cuales el
91.3 por ciento se encontraban operando durante el primer momento. En este primer
momento de seguimiento de proyectos, las agencias que presentaron mas proyectos
instalados son: ADIM, Itagro, Promotores y RDS con el cien por ciento instalados; por
otro lado, CIES, Integra y MTI concluyeron con 96 por ciento; PRODESS con 94 por
ciento de sus proyectos instalados. Ahora bien, del total de proyectos instalados, la
situacién de los proyectos que se encontraron en condiciones de operacion, se
comport6 de la siguiente manera: Promotores, ADIM, PRODESS, Itagro y MTI con 98,
94, 93, 92 y 92 por ciento, respectivamente; mientras tanto las agencias que
presentaron menor indice en la operacion de proyectos son: CIES, Integra y RDS con
88, 86 y 83 por ciento.

En un segundo momento se levanto la informacion en los mismos proyectos que el
momento uno y asi se obtuvo in2 y op2; donde se encontré que el 97 por ciento de
proyectos tienen estatus de instalado, sin embargo, el 10 por ciento de ellos ya no se
encontraban en operacion. Para el segundo momento, la instalacion de proyectos se
presentdé como se indica a continuacion: Itagro, PRODESS y Promotores instalaron el
cien por ciento de sus proyectos, sin embargo, otras agencias también alcanzaron
niveles elevados en la instalacion de proyectos, como es el caso de RDS, MTIl y CIES
con 99, 98 y 97 por ciento, respectivamente. Los casos donde se observaron menos

proyectos instalados fueron en Integra y ADIM con 93 y 87 por ciento.

Se puede observar que las agencias de ADIM y RDS a pesar de presentar altos niveles
en la instalacion de proyectos, el indice de proyectos operando disminuye, lo cual
significa que existe un elevado riesgo en la apropiacion por parte de la poblacion

objetivo respecto a la estrategia técnica.

El indice de operacion de proyectos proviene de la apropiacion que se tenga tanto por
parte de las agencias, como por parte de los beneficiarios; es en este flujo de
responsabilidades de donde surge el nivel de intensidad con que se encuentran

operando cada una de las acciones instaladas.
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Por otro lado, las agencias CIES, ITAGRO e INTEGRA son agencias que presentan
mejores niveles en cuanto a la operacion de proyectos en los dos momentos
observados presentando mejorias entre uno y otro. En la siguiente cuadro 14 se
presentan los porcentajes de proyectos instalados y operando de cada una de las

agencias.

Cuadro 14.- Relacién de proyectos instalados y operando por agencia

inl opl in 2 op 2 opin 1 opin 2
100.0 94.4 87.9 84.8 0.94 0.97
96.9 88.8 97.4 96.1 0.92 0.99
96.1 86.3 93.6 89.4 0.90 0.95
100.0 92.4 100.0 98.2 0.92 0.98
96.3 92.7 98.5 97.1 0.96 0.99
94.5 93.6 100.0 91.0 0.99 0.91
100.0 98.4 100.0 89.8 0.98 0.90
100.0 83.8 99.2 77.0 0.84 0.78

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del CEE — Guerrero.

Las agencias de PRODESS, Promotores y RDS mostraron que la eficiencia en
proyectos operando disminuyd al descender la relacion entre opin 1 y opin 2; este
resultado provoca el cuestionamiento de decir no es suficiente ser eficaz en la
instalacion de proyectos. Por lo tanto es necesario observar también el comportamiento
gue presenta el apego metodoldgico y su relacién con esta eficacia de operacién de

proyectos.

5.9 Estrategia metodoldgica

El apego metodologico es el cumplimiento por parte de las agencias, de las diversas
fases que recomienda la metodologia propuesta por el PESA; la cual pretende
contribuir a efectuar de la mejor manera posible las metas programadas en las

localidades de la poblacion objetivo.
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En la siguiente figura de dispersion (figura 24) se muestra la relacion entre el
desempefio metodolégico del afio uno respecto a la relacion de proyectos instalados —
operando en el mismo periodo. En ella se puede observar que para este periodo (afio
1) no existe un patrén claramente definido donde se verifique que las agencias
presentaron mayor apego metodoldgico también presentaron una mayor cantidad de
proyectos operando. Sin embargo, es importante resaltar que durante el primer afo,
todos los actores sociales involucrados se encontraban en proceso de adaptacion al

método propuesto.

Figura 24.- Dispersion entre opin 1 y Desempefio metodoldgico 1
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Desempefio Metodolbgico 1
Fuente: Elaboracién propia

Continuando con las graficas de dispersion, en la siguiente figura 25 se indica el
desempefio metodoldgico 2 correspondiente al segundo afio, con respecto a los
proyectos operando 2 del mismo periodo. Se observa que durante el segundo
momento de levantamiento de datos para opin 2, las agencias que operaron con mayor
apego al método tienen mas proyectos operando, tal es el caso de ITAGRO, CIES,
PROMOTORES, PRODESS y ADIM.
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En comparacion con el momento anterior (afio uno) se observa que la tendencia es
favorable tanto para MTI como para Integra. Por otro lado, la agencia RDS que
presenta menor apego al método también tiene menor indice en los proyectos
operando, es aqui donde se observa la relacion directa que existe entre el apego
metodoldgico y la eficiencia en los proyectos operando.

Por lo tanto, la estrategia metodoldgica se lleva a cabo mediante el apego al método

planteado por el PESA y la estrategia técnica se mide con base en las propuestas
tecnoldgicas como solucién a los problemas identificados en la poblacién objetivo.

Figura 25.- Dispersion entre desempefio metodoldgico 2 y opin 2
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En la siguiente grafica de dispersion (figura 26) se muestra la relacion entre el nivel de
rotacion de PSP® y el desempefio metodolégico 1 que se llevé a cabo durante la

operacion del programa en el afio uno. Aqui podemos observar que las agencias que
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presentaron mayor rotacién, con excepcion de PRODESS, se encuentran por debajo

del promedio de eficiencia operativa (OPIN1).
Por otro lado, las agencias que presentaron menor indice en el nivel de rotacion de

personal, presentan una mayor eficiencia en sus proyectos operando por encima del

promedio (MTI, ADIM y Promotores).

Figura 26.- Dispersion entre rotacion de personal e OPIN 1
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Fuente: Elaboracién propia

En la siguiente cuadro 15 se presenta el indice de apego metodoldgico, el cual se
construye a partir de la ponderacién en cada accion de la metodologia propuesta por
el PESA, que presenta las caracteristicas del paradigma del enfoque territorial. La
ponderacion hace énfasis en los momentos metodoldgicos de mayor importancia, es
decir, existen fases que deben seguir un orden y es en ese momento donde el rigor

metodolégico no puede ser desatendido.

Esta secuencia légica de pasos hace hincapié sobre todo en la importancia del

diagndstico, tanto familiar como comunitario (aplicacidon, captura y analisis de la linea
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base), procesos que inciden de mejor manera durante la generacién de alternativas de
solucién, e identificar la situacion problemética. Lo anterior no quiere decir que los
demés pasos metodoldgicos no tengan importancia, sino que estos momentos son

obligatorios durante la operacion del PESA.

Cuadro 15.- indice de apego metodolégico por ADR

o PSP TC Aplicacién Capturade Anal|’5|s de Recorrido | |
Proceso  promocion dela lalinea Taller Dx Pertinencia
Contratados Contratados encuesta de campo
encuesta base

ADIM 5 4.85 4.85 10 10 25 3.5 3.5 0 20 86.7|
CIES 5 5 4.5 10 10 25 4.25 4.25 0 20 88|
Integra 5 5 5 10 10 0 5 5 0 20 65)
Itagro 4.5 5 5 10 10 22.5 4.5 4.5 0 20 86)
MTI 5 5 5 10 9.5 0 5 5 2.5 20 67|
PRODES 5 5 2.75 10 10 25 5 5 10 20 97.75
Pomotores 5 5 4 10 10, 25 5 5 0 20 89
RDS 5 5 5 3 3 0 4.25 4.25 0 20 49.5]
tot 4.9 5.0 4.5 9.1 9.1 15.3 4.6 4.6 1.6 20.0 78.6)

Fuente: Elaboracion propia

El tablero de indice metodolégico muestra que al sumar cada ponderacion, la agencia
gue presentd mayor apego es PRODESS con un indice de 97.75, le siguen Promotores
con 89, CIES con 88, ADIM con 86.7, Itagro con 86, INTEGRA con 65, y la agencia que

presentd menor apego metodolégico es RDS con un indice de 49.5.

El apego metodoldgico contribuye a la explicacion del proceso de consolidacion de
agencias, el cual se observa antes de la conformaciéon de una agencia y continda
durante la operacién de una alternativa de combate a la pobreza, que para este caso
es el PESA.
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Capitulo VI Conclusiones y recomendaciones

6.1 Conclusiones

Se acepta la hipotesis general de este estudio “El grado de consolidacién y
posicionamiento de las ADR® depende de factores sociales, econémicos, politicos y del

entorno fisico ambiental en el que operan”.

En el andlisis de las ocho ADR® estudiadas, se observé que las caracteristicas iniciales
al conformar la agencia determinan la posibilidad de consolidarse o desaparecer. Por
ejemplo las caracteristicas: fisicas, como instalaciones propias, equipo de oficina;
organizacionales, como nivel de asociacion entre el equipo técnico; econémicas, como
presupuesto disponible 0 ingresos totales por concepto de actividades diversas. En
este sentido, las ADR® estudiadas muestran que su proceso de consolidacién depende
directamente del presupuesto del PESA. Cabe decir que los equipos técnicos deben

incrementar su esfuerzo para que no dependa su existencia del presupuesto de PESA.

Se rechaza la hipétesis (h1) “Las variantes entre ADR® dependen del perfil profesional
de los técnicos al conformar la agencia; y posteriormente influye en el proceso de
consolidacion”. De acuerdo con la informacion analizada, en el corto plazo, no se
observa con claridad el efecto que genera el perfil de los equipos técnicos en la
consolidacion de las ADR®. Asi mismo, durante los dos primeros afios, los niveles de
integracion de estos equipos técnicos no presentan con claridad influencia directa en la

consolidacion y resultados de las agencias.

Se acepta la hipoétesis (h2) “Entre los factores externos que influyen el desempeno de
las ADR®, el contexto institucional y las reglas de operacion impuestas por el PESA-
GSH tiene una importancia relativa muy alta”. De acuerdo con las entrevistas a

diversos actores clave, el factor mas importante es la voluntad politica que presenten
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los actores sociales que presiden las instituciones del Grupo Operativo y que
convergen alrededor de la estrategia PESA. La coordinacion interinstitucional es
importante para llevar a cabo acciones de concurrencia de programas y recursos, pero
la voluntad politica es la que permite la construccion de ésta coordinacion,
independientemente de las afinidades religiosas, sociales, culturales y politicas. Por su

parte las reglas de operacion brindan claridad y certidumbre en la operacion a las ADR.

Se acepta la hipétesis (h3) Entre los factores internos que influyen en el desempefio de
las ADR®, los equipos técnicos con mayor nivel de consolidacién presentan mejores
resultados en operacion. Se observé en el estudio que los equipos consolidados tienen
una mejor sistematizacion de la informacion, se considera muy importante realizar el
ejercicio de planeacion, establecer plazos para alcanzar la cobertura total de las metas.
Y ademas sistematizar la experiencia, que podria ser reproducida en otras entidades
federativas con situacion de pobreza similar. Por otro lado los reportes de trabajo y
supervisiones a las ADR® resultan tiempo Util para niveles de coordinacién estatal y

nacional, pero poco al interior de la agencia.

Se acepta la hipétesis (h4) “Las agencias con mayor indice de Apego Metodolégico
(IAM) reportan mejores resultados en los criterios de desempefio PESA — GSH.
Derivado de los resultados del seguimiento al segundo afio, las agencias que
presentan menor apego metodoldgico también presentan menos proyectos operando,
esto significa que las desviaciones metodolégicas inciden directamente en la eficiencia
operativa de las acciones propuestas. A pesar de que las agencias tienen niveles de
aprendizaje propio y de manera particular, a medida que lleven a la practica un estricto
apego metodolégico como herramienta de operacion, mejoraran sus condiciones de

eficiencia y por consiguiente veran que los niveles de consolidacidén se incrementan.

En general observamos que el modelo ADR tiene muchos elementos positivos, por
ejemplo: anteriormente los programas de desarrollo rural se enfocan a productores,
grupos de ellos o a proyectos productivos individuales. El enfoque a la UPF del

programa rompe con esa tendencia y establece ademas como protagonista a la mujer.
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Dentro del nuevo modelo, podemos definir a las Agencias de Desarrollo Rural, como
organizaciones que surgen por un contrato realizado entre instituciones de gobierno y
figuras juridicas legalmente constituidas. Cuyo objetivo fundamental es conformar y
consolidar equipos técnicos de trabajo, en un espacio regional especifico para operar
el PESA.

En general podemos decir que el esquema de ADR beneficia directamente a los
actores involucrados, en primero orden estan las organizaciones de la sociedad civil, es
decir, principalmente a los despachos de prestacién de servicios profesionales que

participan.

Estos beneficios son en dos sentidos: el primero, se incrementa tanto el capital
economico como el humano; el segundo, durante la operacion del programa con el
estricto apego al método propuesto se avanza en el camino hacia ser una organizacion

inteligente.

Por parte de los operativos del gasto se benefician en el sentido de que
administrativamente la relacion es mas estrecha con una figura juridica que con varios

prestadores de servicios de manera dispersa en las regiones de trabajo.

Por dltimo, la poblacion objetivo se beneficia en la medida de que tiene una variedad
de prestadores que le brindan varios servicios de asistencia técnica, ademas de que
cuentan con una organizacion que se responsabilizara de llevar a cabo las acciones
comprometidas de la estrategia planteada, lo que disminuye el riesgo de fracaso de los

proyectos.

6.2 Recomendaciones

El modelo de ADR propuesto por el PESA en México surge con la finalidad de

coadyuvar el equilibrio entre la oferta y demanda de servicios profesionales en
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acciones de combate a la pobreza y marginacion, ya que con profesionistas aislados
los resultados no han sido satisfactorios. Por lo tanto se propone consolidar el esfuerzo
de un equipo de profesionales que actien de manera coordinada con otras estrategias
estatales y federales incorporando aspectos educativos, culturales, econémicos y de
salud propios del territorio.

De acuerdo con los resultados, en el corto plazo, no se identifica con claridad, relacion
directa entre los niveles de rotacion del personal, integracion del equipo técnico y perfil
de los técnicos con respecto a los resultados presentados hasta este momento. Por lo
tanto se recomienda evaluar el indicador en otro momento y asi observar su

comportamiento en el mediano plazo.

En futuros emprendimientos de evaluacion de agencias, cada una de ellas debe de ser
evaluada considerando las condiciones iniciales de consolidacion, las cuales son
propias del nivel inicial; de ésta manera se permitira observar los resultados e impactos

con mayor precision entre las actividades realizadas por la agencia con y sin PESA.

Es fundamental mencionar que se debe reforzar la capacitacion a las ADR® en temas
estratégicos como la agroecologia, manejo de residuos, manejo organico, recoleccion
de semillas, propiedad intelectual, cosmovision indigena, sistemas de informacién
geografica, herramientas de colaboracion en linea y otras que permitirian mejorar la
prestacion del servicio y coordinacion con las dependencias responsables del gasto
publico. Esta formacion para los formadores, seria un estimulo para los profesionistas

para arraigarse en las regiones y en el proyecto.

Las ADR® son un facilitador, un canal, un mecanismo de flujo de informacién. Pero en
el fondo, lo que produce el cambio en el territorio no son las ADR®, sino la informacion
gue fluye a través de ellas. Cuando estos flujos son inducidos de la manera adecuada,
hay transformaciones en el propio proceso organizativo debido a que se genera
conocimiento. El intercambio de éste entre todos los actores es fundamental para

navegar en el camino de las organizaciones inteligentes.
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También es fundamental que exista un mecanismo que de seguimiento a los procesos
de capacitacion tanto técnica como metodoldgica; desde las agencias hasta la
poblacion objetivo, debido a que una vez que se llevan a cabo las capacitaciones cada
actor lo realiza sin seguimiento alguno; toda vez que entre un curso y llevar a la

practica lo aprendido se tiene todo un camino lleno de conocimiento.

Lo que significa que se debe retroalimentar el esquema de capacitacion en cascada,
recuperando los resultados y puntos de vista de los ejecutores, desde los mas
operativos, hasta los coordinadores y con ello crear un ambiente de coexistencia,
construccion colectiva y colaborativa de las ADR® en las regiones. Esto significaria
pasar de la exposicion de cursos, hacia la capacitacion y que esto se convierta en

conocimiento aplicado por parte de los actores involucrados; principalmente a las UPF.
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Anexo 2

COLEGIO DE
POSTGRADUADOS
Campus Puebla
Estrategias en Desarrollo Agricola Regional
Instrumento de medicion para la propuesta de tesis:

Las ADRs como instrumentos que operan una politica publica de combate a la pobreza.

a s

(El caso del PESA - GSH)
“guia de entrevista para informantes clave”

¢,Cudl es su percepcion en la prestacion de servicios profesionales del esquema
de agencia del PESA con el de otros programas?

Coménteme sobre el panorama politico y social, que existe en la conformacion
de agencias y el efecto que se genera de ello en la operacion del PESA.

Las condiciones ambientales - propias del territorio en cada region -, ¢han
determinado el posicionamiento en algunas de las 8 ADR® que operan desde
afio uno el pesa en el Estado?

¢ El método PESA aporta a la coordinacion interinstitucional en el Estado?

¢ Considera que al concluir el PESA, permanezcan en las regiones equipos
fortalecidos que ofrezcan servicios profesionales en el medio rural?

En su opinion, ¢cual es el beneficio de operar una politica publica bajo el
esquema ADR?

Josafat Contreras Dominguez
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