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Introducción

El modelo de desarrollo seguido en la mayoría de los países emergentes ha 
tendido a acrecentar la brecha entre la población más rica y la más pobre, 
haciendo a esta última más vulnerable. Un ejemplo de este modelo dualista 
de desarrollo es México, en donde la llamada crisis internacional de precios 
de los alimentos, iniciada en el último trimestre de 2006,  ha puesto de 
manifiesto la persistencia de la inseguridad alimentaria que padecen amplias
capas de su población mexicana, pese a los cuantiosos recursos de gasto 
público en materia de políticas alimentarias. Los avances en ese delicado 
rubro habían sido realmente modestos y ante la nueva situación, fueron 
revertidos rápidamente.

Desde principios de los ochenta, la política en México optó por 
insertarse en la economía internacional con un modelo basado en las 
ventajas comparativas del país, que para el sector agropecuario se tradujo 
en la apuesta por exportar hortalizas, frutales y determinadas bebidas 
alcohólicas (cerveza, tequila y mezcal), cuyos precios relativos resultaban 
altamente convenientes frente a los que corrían para muchos de los 
productos básicos, como maíz blanco y amarillo, trigo, arroz y leche, siendo 
éstos los más importantes. Ésta fue la estructura de comercio exterior que se 
fomentó desde las esferas gubernamentales, beneficiando a una minoría de 
productores capitalizados y a unas pocas empresas comercializadoras de 
gran peso financiero, con el argumento de que la totalidad de la población 
consumidora podría aprovechar los bajos precios a los que podían 
importarse los alimentos básicos.

Sin embargo, esta situación se ha modificado desde 2005, donde los 
precios de los productos básicos han continuado su carrera alcista y de una
manera más pronunciada en 2010 la cual provocó una crisis alimentaria a 
nivel internacional, con claros efectos sobre los mercados nacionales incluido 
México. Existe un reconocimiento generalizado de que los aumentos de 
precios en 2010 sobre los alimentos perdieron su carácter coyuntural de la 
crisis alimentaria y que las altas cotizaciones serán una constante en el 
futuro. Por ello, la condición de país importador de productos básicos se 
declara riesgosa y puede dificultar seriamente los esfuerzos por resolver los 
problemas de inseguridad alimentaria que padece el país. 

En México se tiene una larga tradición de intervenciones públicas en el 
sector alimentario, tanto para fomentar la producción y consumo de 
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alimentos, principalmente básicos, como para regular sus mercados. No 
obstante, en la actualidad, sólo hay una iniciativa dirigida expresamente a 
atender el tema de seguridad alimentaria, diseñada por la Organización de 
las Naciones Unidas para la Alimentación y la Alimentación (FAO, por sus 
siglas en inglés), y que desde 1994 ha sido puesta en marcha en 15 países 
pobres. El Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria (PESA), como se 
le conoce en el país, arrancó aquí con una fase piloto en 2002 y para 2005 
se decidió su ampliación a nivel nacional. Por su diseño y forma de operar el 
PESA rompe con las políticas que por tradición ha implementado el Gobierno 
Mexicano en la materia y mediante una estrategia focalizada, que se
pretende integral, intenta responder a la problemática de la inseguridad
alimentaria. Hasta 2010 el PESA se operaba en 14 estados de la República 
Mexicana, a través de 148 Agencias de Desarrollo Rural (ADR) y con 
presencia en 113 de los 125 municipios más marginados1.

El propósito del PESA consiste en elevar el nivel de desarrollo humano 
y patrimonial de la sociedad rural mediante el impulso a la integración de las 
zonas rurales de alta y muy alta marginación a la dinámica del desarrollo 
nacional. En ese sentido se define como una estrategia de apoyo técnico 
metodológico diseñado para trabajar con las familias y grupos de las zonas 
marginadas del país, a fin de mejorar e innovar sistemas de subsistencia y 
producción e ingreso en las regiones prioritarias del país. 

El PESA aborda tres fases plenamente interconectadas en el tema de
seguridad alimentaria. Primero, la disponibilidad de alimentos, que tiene que 
ver con la producción autosuficiente de las familias y con la oferta suficiente
de estos productos en los mercados locales, regionales y nacional; en 
segundo término, se considera la accesibilidad, que supone que las familias 
y comunidades puedan obtener esos alimentos de manera permanente y
segura, lo que implica que consuman su propia producción y tengan el poder 
adquisitivo para adquirir lo que les falte.  Finalmente, el procesamiento de los 
alimentos para su mejor aprovechamiento y en beneficio de la salud humana, 
lo que implica tener el conocimiento y los medios para hacer uso apropiado 
de ellos, de acuerdo con su diversidad. En este marco, la presente 
documento tiene como tema central el problema de seguridad alimentaria en 
México y las iniciativas públicas para atenderlo, con énfasis en el PESA. 
Asumiendo como eje de esta investigación el tema de políticas públicas, el 
análisis se aborda desde la óptica de la evaluación, lo que implica valorar el 

                                             
e acuerdo con el Índice de Desarrollo Humano Municipal.
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diseño del Proyecto en cuestión, que al final es el centro de esta 
investigación. Este trabajo tiene como fundamento el análisis crítico, el cual 
se apoya en distintas fuentes de información, desde las conceptuales e 
históricas para dimensionar las nociones esenciales que se trabajan en este 
documento, hasta las trayectorias temporales, que permiten comprender el 
estado actual de aspectos como el propio diseño de políticas de seguridad
alimentaria.

La hipótesis fundamental de esta investigación es que el PESA es una 
estrategia que no recupera la tradición en política agroalimentaria que 
distingue a México y que su concepción y diseño son insuficientes frente al 
problema de inseguridad alimentaria que existe en el país. En esa lógica, la 
pregunta central que se planteó para este trabajo se sintetiza de la siguiente 
forma ¿Los instrumentos del PESA son coherentes con su diseño y 
suficientes para responder a sus objetivos? Las interrogantes subsidiarias, 
que auxilian en la precisión de la principal, son las siguientes: ¿Posee el 
diseño del PESA la flexibilidad para atender la diversidad regional que 
caracteriza a México? ¿A través del PESA se puede aprovechar y proyectar
la tradición que en políticas agroalimentarias han desplegado los gobiernos 
mexicanos al cabo del periodo de 1970 a 2010? ¿En qué medida el nuevo 
contexto internacional y nacional condiciona la factibilidad y efectividad del
PESA en México? ¿Es el PESA una estrategia pertinente y eficaz para 
atender las dimensiones del problema de seguridad alimentaria que enfrenta 
el Gobierno mexicano?

Para rebasar estrictamente la evaluación de diseño de este ejercicio,
se llevó a cabo un estudio de caso, en una de las zonas más pobres del 
estado de Chiapas, donde se tomaron evidencias de cómo,
independientemente de su diseño, el PESA era instrumentado por los 
operadores y beneficiarios, dado que se trata de una estrategia de corte 
participativo. Estas observaciones captadas en campo permitieron
retroalimentar las observaciones conceptuales y afinar la evaluación que 
conlleva este estudio. Así, en una primera fase, la documentación
bibliográfica, estadística y cartográfica de la zona de estudio para, en una 
segunda fase, realizar recorridos de campo y aplicar entrevistas a 
operadores y beneficiarios del PESA, con lo cual se completó la base de 
información. Además, se realizaron también entrevistas con agentes clave, 
que participan en el diseño e implementación del PESA, en su escala 
nacional.
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Para argumentar en torno a las interrogantes antes expuestas, el 
documento se organiza en cuatro capítulos. El primero funciona como marco
conceptual e intenta sustentar el concepto de seguridad alimentaria, 
revisando su evolución y delimitando su contenido actual; del mismo modo
se trata de fundamentar la fase de evaluación de políticas públicas y lo que 
ello significa en un tema estratégico como el de seguridad alimentaria.

En el segundo capítulo se procede a una revisión histórica de las 
políticas alimentarias que desde distintas perspectivas se han implementado
en México, hasta llegar a la estructura actual de sus intervenciones, donde el 
PESA tiene un papel preponderante y, por primera vez de manera formal, se 
asume el tema de seguridad alimentaria. 

En el tercer capítulo y bajo un enfoque deductivo para exponer las 
principales condicionantes del PESA, desde su diseño hasta su
implementación, se abordan distintos niveles del contexto, desde la escala 
internacional, pasando por la nacional y del estado de Chiapas, hasta llegar a 
la local, en la región Selva en este estado.

En el capítulo cuatro se expone la evaluación de diseño del PESA y se 
analizan sus instrumentos metodológicos, con el fin de examinar su potencial 
para atender un problema clave para la sociedad mexicana como para 
responder a los objetivos para el cual fue diseñado. Por último, se presenta 
un capítulo de conclusiones. 




