Revista Mexicana de Ciencias Agricolas volumen 12 nimero 4 16 de mayo - 29 de junio, 2021

Nota de investigacion

Metaevaluacidn de los programas de apoyo al campo en México 2001-2017

Teodoro Dominguez Torres®
Jaime Arturo Matus Gardea
Miguel Angel Martinez Damian
José Miguel Omafia Silvestre
Oliverio Hernandez Romero
Laura Elena Garza Bueno

Colegio de Postgraduados-Campus Montecillo. Carretera México-Texcoco km 36.5, Montecillo, Texcoco,
Estado de México, Meéxico. CP. 56230. (matusgar@colpos.mx, angel0l@colpos.mx;
miguelom@colpos.mx; ohr@colpos.mex).

SAutor para correspondencia: teodorodominguez2017@gmail.com.

Resumen

Este trabajo de caracter socioeconémico se plantea conocer el nivel de uso y utilidad de los
resultados de las evaluaciones de los programas de apoyo al campo en México, en el periodo 2001-
2017, se trata de una metaevaluacion o evaluacion de la evaluacion, que considera particularmente
esos dos aspectos clave del proceso de evaluacidn. Para realizar el estudio se obtuvo informacion
de los posibles usuarios de las evaluaciones a través de una encuesta aplicada en linea o de manera
directa. Lo anterior, es relevante ya que en México la evaluacion formal de los programas de apoyo
al campo de la SADER antes SAGARPA se remonta hacia finales de 1997, con la Alianza para el
Campo, hasta los programas actuales y ademas en un importante periodo de tiempo de 2001 hasta
la fecha el gobierno federal ha mantenido un acuerdo de cooperacién técnica con la FAO para
conducir dicho proceso. Asi, este trabajo es pertinente también para la toma de decisiones ya que
corrobora, entre otras cosas, el limitado uso de las evaluaciones realizadas en la toma de decisiones
para el mejoramiento de los programas. Finalmente, se espera contribuir a motivar una redefinicion
técnica-metodoldgica y normativa del proceso de evaluacion externa de los programas de apoyo al
campo en México y se logre asi el objetivo de mejorar el desempefio de dichos programas a los
cuales afio con afio se le destinan importantes recursos publicos para el mejoramiento del nivel de
vida de la poblacion que vive en el medio rural.
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La teoria contemporanea de la administracion pablica enfatiza las ventajas de tener una gestion
publica orientada a resultados, en contraste con una orientacion clasica que destaca los
procedimientos y los procesos de gestion. El orientar la gestion a resultados genera una dindmica
al interior de la organizacién que provoca el mejoramiento del desempefio organizacional y de los
resultados que se desean alcanzar (Mejia, 2005). Precisamente, el proceso que da cuenta de la
medida en que los resultados se obtienen es el de la evaluacion, de ahi la relevancia del tema en
cuestion en el sentido de que la metaevaluacion tiene como proposito final contribuir al
mejoramiento de los procesos de evaluacion para la mejor toma de decisiones.

Asimismo, la teoria implicita es que esta dindmica por si misma genera procesos de
retroalimentacion y aprendizaje por parte de los actores involucrados, los cuales a su vez generan
acciones de correccion que producen el mejoramiento de la gestion. Este razonamiento explica la
aparicion de numerosos esfuerzos de evaluacion de la gestion en varios paises de América Latina,
algunos creando un conjunto de instrumentos de evaluacion, y otros intentando crear sistemas
nacionales de evaluacion de la gestion (Rosas y Sanchez, 2017).

No obstante, es poco lo que se sabe acerca de la manera como estos sistemas y herramientas de
evaluacion en efecto contribuyen al mejoramiento de la gestién publica en América Latina, en
general y en México, en particular. Tampoco se conoce cuales son los factores que facilitan o
limitan el uso de la evaluacion como herramienta gerencial y méas concretamente, como se usa este
instrumento para promover una gestion publica orientada a resultados.

Generar conocimientos sobre estos temas puede proporcionar lecciones Utiles, tanto para quienes
administran los sistemas existentes, como para quienes consideran esta herramienta como parte de
la agenda de modernizacién de la administracion pablica y finalmente, para los estudiosos de la
gestién publica como disciplina (Mejia, 2005).

Este trabajo busca explorar, en términos generales, los niveles de uso y utilidad de los resultados
de las evaluaciones de los programas de apoyo al campo en México del periodo 2001 a 2017, desde
el punto de vista de los principales actores involucrados en los procesos de evaluacién y sobretodo,
de los probables usuarios de los informes de evaluacién en la toma de decisiones para el
mejoramiento de los programas, esto es: los legisladores, los directivos ejecutivos, los directivos
operativos, los operativos y los responsables de evaluacién. Cabe sefialar, que no se contd con
informacidén proveniente del &mbito legislativo por lo que en este analisis s6lo se podra hacer
referencia a éste a través de informacion proveniente de la literatura existente.

El tema de investigacion aqui tratado es relevante pues toca aspectos cruciales

i) la necesidad nacional de politicas publicas de desarrollo sustentadas en un enfoque de gestion
basada en resultados (GbR) conforme a las previsiones de ley incorporadas en el afio 2008, lo cual
implica un continuo proceso de evaluacion y mejora con un uso eficiente, eficaz, oportuno y
econdmico de los recursos empleados; asimismo, el aprovechamiento del conocimiento y de las
experiencias captadas en el sistema de evaluacién del desempefio (SED) por los actores de las
politicas publicas y por la sociedad (Sanchez y Rosas, 2015); ii) la problematica rural asociada a
crecientes indices de desempleo, bajo nivel de produccion e ingresos y pobreza en segmentos
amplios de la poblacion mexicana. Esto es, las propuestas formuladas para coadyuvar a la
resolucion de los problemas identificados en el trabajo han sido planteadas con la intencién de que
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México aproveche la gran oportunidad que tiene actualmente de mejorar la calidad de los trabajos
de evaluacion e integrar sus resultados a la gestién publica, como forma de incidir mas
efectivamente en el alivio del mas urgente problema nacional: la pobreza en que vive la mitad de
sus ciudadanos (Cardozo, 2006a); y iii) experiencias en trabajos similares en Europa concluyeron
que los resultados de las evaluaciones son muy poco utilizados. En el mismo sentido, se expresan
Diaz y Rosales (2003); Cardozo (2006b) con base en las evaluaciones que revisan en el contexto
costarricense y mexicano, respectivamente.

Enseguida se enuncian las preguntas de investigacion que guian el presente trabajo de
investigacion, las cuales acotan el nivel de andlisis del mismo y contribuyen a generar nuevas
interrogantes de investigacion para el analisis de la evaluacion en México, de los procesos de
evaluacion de los programas de la actual SADER: ¢cudl es el nivel de uso de los resultados de las
evaluaciones de los programas de apoyo al campo, en el periodo 2001-2017 y su utilidad en la toma
de decisiones para su mejoramiento? ¢cuales son los principales factores que han limitado el uso
de los resultados de las evaluaciones de los programas de apoyo al campo en México?

En ese sentido, los objetivos de la investigacion son: a) conocer el nivel de uso y utilidad de los
resultados de las evaluaciones de los programas de apoyo al campo en México, en el periodo 2001-
2017, en la toma de decisiones para su mejoramiento; y b) determinar los principales factores que
han limitado el uso de los resultados de las evaluaciones de los programas de apoyo al campo en
México. Asimismo, las hipdtesis propuestas son las siguientes: 1) los resultados de las evaluaciones
de los programas de apoyo al campo en México no son usados por los actores involucrados y no
son Utiles en la toma de decisiones para su mejoramiento; y 2) los principales factores que han
limitado el uso de los resultados de las evaluaciones de los programas de apoyo al campo en México
son esencialmente de carécter técnico-metodoldgico (relevancia, credibilidad, calidad y los propios
hallazgos, asi como las practicas de comunicacion del evaluador y la oportunidad de los reportes).

Por lo anteriormente planteado el estudio se justifica ampliamente en virtud de que a lo largo de
los Gltimos 22 afios se le ha destinado una importante cantidad de recursos publicos a la realizacion
de evaluaciones externas de los programas de apoyo al campo en México, tales como la Alianza
para el Campo, Capacitacion y Extension, Mecanizacion, Fomento Agricola, Fomento Ganadero,
Desarrollo Rural, etc., asi como el Programa de Apoyo a la Adquisicion de Activos Productivos,
el de Apoyo a la Inversidn en Equipamiento e Infraestructura, el de Desarrollo de Capacidades,
Innovacion Tecnoldgica y Extensionismo Rural, el de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria, el de
Concurrencia con las Entidades Federativas, etc.

En este sentido, es relevante sefialar que en Meéxico se han realizado, de 2001 a 2017,
aproximadamente 2 200 evaluaciones estatales, mismas que han sido llevadas a cabo por alrededor
de 550 consultores. Asimismo, se han realizado, por parte de la FAO, en la pagina web evaluacién
FAO cerca de 100 trabajos de magnitud nacional relacionados con la evaluacion de los programas
de la SAGARPA ahora SADER.

No obstante lo anterior, resulta relevante conocer qué tanto se usa dicha informacién para la toma
de decisiones en el mejoramiento de los programas de la SADER en el pais, lo que contribuiria a
dar pauta, a las instancias correspondientes, sobre los posibles pendientes a considerar en los
procesos de evaluacion que se llevan a cabo en la actualidad, toda vez que algunos estudiosos del
tema refieren que ha sido muy limitado el uso de los resultados de las evaluaciones de los
programas publicos en México, pero que se desconoce su magnitud.
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Asimismo, la metaevaluacion puede analizar, entre otras cosas, los antecedentes y el contexto de
la evaluacion; la definicidn de los términos empleados; los criterios de valor, la determinacion de
los costes y recursos, la valoracion del proceso de investigacion y de sus resultados y la existencia
de recomendaciones sobre el uso o el destino de la evaluacion (Schwandt y Halpern, 1988; Scriven,
1991y 2007).

Cabe destacar, que la experiencia de evaluacion externa de los programas de apoyo al campo en
México, guiada metodologicamente por la FAO, de acuerdo con el convenio de participacion
signado por este organismo internacional y la SAGARPA desde el afio 2001 (SAGARPA, 20015;
SAGARPA, 2016), fue marcada desde el principio por procesos de calificacion de los informes de
evaluacion por la propia FAO que, aunque no han sido considerados metaevaluaciones en ningdn
momento, si se ha requerido un andlisis de observancia de la metodologia propuesta en los TR por
dicho organismo internacional, en términos de los &mbitos de evaluacion-procesos, resultados e
impactos-indicadores a considerar, tiempos requeridos en las etapas de evaluacion, definicion de
las muestras, cuestionarios aplicados a los diferentes actores, obtencion, captura y depuracion de
bases datos, presentacion de resultados y edicion, formas y tiempos de divulgacion, etc.

Finalmente, cabe mencionar que el intento de calificacion de informes de resultados de evaluacion,
durante los primeros afios de conduccion del proceso por parte de la FAO, tuvo implicaciones en
las propias reglas de operacion de los programas de la secretaria al grado que, dependiendo de la
calidad de los informes de evaluacion entregados por los estados a la SAGARPA-FAOQ, era el
monto total asignado a los programas a operar en las entidades federativas.

Esto es, se incluyo la calificacion de informes estatales de evaluacién como un criterio mas en la
férmula de célculo de aportaciones de recursos a los estados. Esta situacion, al parecer, no tuvo
gran permanencia debido probablemente al reclamo de las entidades federativas, por considerarse
un factor con una fuerte carga de subjetividad motivada por procesos técnico-administrativos.

El presente trabajo de caracter socioeconémico tiene como marco de referencia la teoria de la
evaluacion de las politicas pablicas, enmarcada en el contexto general del circulo virtuoso de las
politicas publicas, en donde el proceso de evaluacion juega un papel importante en la toma de
decisiones para el mejoramiento de estas (Figura 1).

Circulo virtuoso de las politicas publicas
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Figura 1. Circulo virtuoso de las politicas publicas en México.
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Asimismo, las unidades de analisis de esta investigacion estan constituidas por las diferentes
instancias que tienen que ver con el proceso de evaluacion; en general, y con la toma de decisiones
con respecto al uso de los resultados de las evaluaciones, en particular. En ese sentido, dichas
instancias son: 1) el nivel legislativo -diputados y senadores-; 2) el nivel ejecutivo nacional
(secretario, subsecretarios, directores generales, coordinadores generales, delegados); 3) el nivel
directivo estatal (subdelegados, directores y subdirectores estatales); 4) el nivel operativo estatal
(jefes de DDR, jefes de programa, jefes de CADER vy jefes de departamento); y 5) el nivel de
responsables de evaluacion -evaluadores estatales-.

Para obtener la informacion que sirvio de base en esta investigacion, se le aplico una encuesta en
linea o de forma directa al personal de los niveles antes enunciados, con el fin de obtener la
informacidn necesaria para soportar los objetivos e hipdtesis de investigacion. Cabe sefialar, aqui
que los diputados y senadores de la Republica a los cuales se les aplicd la encuesta, via correo
electronico, ninguno de ellos contestd la misma por lo que no fue posible contar con las
apreciaciones del ambito legislativo (nivel 1). Asi, la distribucion de los entrevistados es como se
muestra en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Namero y tipo de entrevistado.

Nivel Especificacion Entrevistas Porcentaje
1 Ejecutivo nacional 6 5.7
2 Directivo estatal 13 12.3
3 Operativo estatal 36 34
4 Responsable de evaluacién 51 48
Total 106 100

Como se sefialo al principio, este estudio de metaevaluacion hace énfasis s6lo en el nivel de uso y
la utilidad que tienen los resultados de las evaluaciones de los programas de apoyo al campo en
México en la toma de decisiones para el mejoramiento de los mismos, considerando que estos
simples factores de analisis podrian tener implicaciones normativas y metodoldgicas que
probablemente se han dejado de considerar por las instancias oficiales respectivas a lo largo del
tiempo en gue se han venido realizando este tipo de evaluaciones en México.

Asi, en relacion con el uso y la utilidad de los resultados de las evaluaciones se planteé como
hipotesis que los actores que dirigen u operan los programas de apoyo al campo en México no usan
los resultados de las evaluaciones y éstos tampoco son Utiles en la toma de decisiones para su
mejoramiento. En ese sentido y teniendo en cuenta también la percepcion de los propios
responsables de evaluacion, segun la informacién obtenida se encontrd que, en general, existe un
uso muy limitado de dichos resultados por los diferentes niveles de actuacion, toda vez que éstos
consideran en su mayoria que los resultados de las evaluaciones son poco o nada usados segln su
apreciacion y experiencia (Figura 2), lo que coincide con lo encontrado por otros autores que han
estudiado el tema.
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Figura 2. Nivel de uso de la evaluacion de los programas de apoyo al campo de en México en la toma
de decisiones por nivel de actuacién y responsables de evaluacion.

Por otra parte, en relacion con la utilidad de los resultados de las evaluaciones se encontr6 que,
aunque los diversos actores consideran que es poco o nada el uso de dichos resultados, estos
perciben, en su mayoria, que es Util y muy atil la informacion que se deriva de las evaluaciones de
los programas para la toma de decisiones en el mejoramiento de estos (Figura 3).

40%
36.3%
18.2%
5.5%
Muy (til Util Poco (il No (til

Figura 3. Nivel de utilidad de los resultados de las evaluaciones seguiin la apreciacion global de los
diversos actores de participacion.

En ese sentido, en relacién con la utilidad de los resultados de evaluacion de los programas de
apoyo al campo en México, segun los responsables directivos y operativos a nivel nacional y
estatal, asi como los propios responsables de evaluacion, se podria estar teniendo en los rubros que
se muestran en el Cuadro 2.

Cuadro 2. Areas de interés en que se ha utilizado la informacion derivada de la evaluacion de los
programas de apoyo al campo en México segun los diversos actores.

Areas Si (%)
En la mejora del disefio 40.6
En la mejora de los procesos 67
En la mejora del arreglo institucional, organizacional y de gestién 47.2
En la mejora de los resultados 51.9
Otras areas 6.6
En ninguna 2.85
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Por lo antes expuesto, y de acuerdo con la hipébtesis que expresa que los resultados de las
evaluaciones de los programas de apoyo al campo en México no son usados por los actores y no
son Utiles en la toma de decisiones para su mejoramiento, se acepta parcialmente en el sentido que
la informacion obtenida muestra que si bien, en general, no se usan los resultados de las
evaluaciones, éstos si acaso se consideran utiles.

Por otra parte, en cuanto a los principales factores que han limitado el uso de los resultados de las
evaluaciones de los programas de apoyo al campo en México, segun los diferentes actores, se
encuentran en orden de importancia, los siguientes: i) los resultados de evaluacion son presentados
de manera inoportuna para la toma de decisiones; ii) la ausencia de mecanismos legales que
motiven o regulen su uso; iii) la informacion presentada en las evaluaciones no es objetiva ni
confiable; iv) la metodologia utilizada para evaluar no es pertinente; v) los resultados no provienen
de metodologias y temas de interés en el estado; y vi) no se reconocen como usuario de los
resultados de las evaluaciones.

Finalmente, de acuerdo con lo antes expresado, y con la hipotesis planteada en el sentido de que
los principales factores que han limitado el uso de los resultados de las evaluaciones de los
programas de apoyo al campo en México son esencialmente de caracter técnico-metodolégico
(relevancia, credibilidad, calidad y los propios hallazgos, asi como las practicas de comunicacion
del evaluador y la oportunidad de los reportes) se corrobora dicha hipotesis.

Conclusiones

Esta investigacion se baso en la identificacion de los niveles de uso y utilidad que tienen los
resultados de las evaluaciones de los programas de apoyo al campo en México, en la toma de
decisiones para el mejoramiento de este. Se encontr6 en general que, aunque pueden considerarse
utiles los resultados de las evaluaciones, existe un uso muy limitado de éstos por los diferentes
niveles de actuacién, lo que manda a reconsiderar, por parte de todos los involucrados en el proceso
de evaluacion, especialmente de las instancias oficiales correspondientes (SADER, SFP, SHCP,
CONEVAL, etc.), sobre los aspectos organizativos, metodolégicos y normativos considerados a lo
largo del tiempo, que posiblemente no han abordado con claridad y explicitamente los aspectos del
uso y la utilidad de los resultados de las evaluaciones segun el tipo de audiencia o posible usuario
de los mismos.

En relacién con los principales factores que han limitado el uso de los resultados de las
evaluaciones de los programas de apoyo al campo en México se encontrd, de acuerdo con las
apreciaciones de los responsables directivos y operativos (ejecutivo nacional, directivo estatal y
operativo estatal), asi como de los propios responsables de evaluacion del pais que incluye en
algunos casos a los coordinadores estatales de evaluacidn, que los factores que mas han limitado
el uso de los resultados de las evaluaciones son esencialmente de caracter tecnico-metodoldgico,
motivado seguramente por la falta de claridad en cuanto a la determinacién de la utilidad de la
informacidn generada en los procesos de evaluacion y a las formas de uso especificos posibles por
tipo de audiencia o usuario de la evaluacion.
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