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Estados Unidos Mexicanos
Evaluacion de la estrategia y el programa en el pais

Resumen
A. Antecedentes
1. Durante su 122.° periodo de sesiones celebrado en diciembre de 2017, la Junta

Ejecutiva aprobd que la Oficina de Evaluacion Independiente del FIDA (IOE) llevase
a cabo en 2018 una evaluacién de la estrategia y el programa en el pais (EEPP) en
los Estados Unidos Mexicanos. Esta es la segunda EEPP realizada en el pais (la
evaluacion anterior se termind en 2006) y cubre el periodo comprendido entre
2007 y 2018, dos programas de oportunidades estratégicas nacionales en el pais
(COSOP (2007-2012) y (2013-2018)) y siete proyectos financiados durante este
periodo. En esta EEPP se examinaron también 12 donaciones financiadas por el
FIDA (7 nacionales y 5 regionales) y una donacién del Fondo Mundial para el Medio
Ambiente (FMAM). El monto total de estas donaciones asciende a

USD 16,5 millones.

Desde 1980, el FIDA ha aprobado un total de 11 proyectos en México por un monto
total de USD 407,8 millones que incluye: i) préstamos en condiciones ordinarias
concedidos por el FIDA por un monto de USD 213,8 millones; ii) una contribucion
del Gobierno de USD 147,9 millones; iii) una contribucién de los beneficiarios por
USD 21,5 millones, y iv) cofinanciacién internacional por un monto de

USD 24 millones.

El costo total de los siete proyectos en el periodo que abarca esta evaluacién fue
USD 250,56 millones. El FIDA contribuyd con USD 132,95 millones, el Gobierno con
USD 72,9 millones, las entidades cofinanciadoras con USD 24,0 millones (Fondo
Fiduciario de Espafia para el Mecanismo de Cofinanciacién de la Seguridad
Alimentaria y FMAM) y los beneficiarios con USD 20,6 millones.

Contexto nacional

Los Estados Unidos Mexicanos son el 13.° pais mas extenso del mundo vy el tercero
de América Latina. En 2017, la poblacion de México ascendia a 129,16 millones de
habitantes, de los cuales 27,4 millones habitaban en zonas rurales, es decir el

23 % de la poblacion. Segun la clasificacion del Banco Mundial, México es un pais
de ingresos medianos altos. El ingreso nacional bruto (INB) per capita de México es
de USD 8 910 (2017, Banco Mundial).

De acuerdo con las cifras oficiales sobre la pobreza multidimensional del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), el porcentaje
de la poblacién nacional que vivia en situaciones de pobreza disminuy6 ligeramente
entre 2010 y 2016 de 46,1 % a 43,6 % y respecto de la poblacién rural esta cifra
disminuyd un poco mas, de 64,9 % a 58,2 %. La pobreza radica principalmente en
la poblacidn indigena, donde su prevalencia de pobreza disminuyd poco entre 2010
(79,5 %) y 2016 (77,6 %).

Los sectores de agricultura, forestal y pesca produjeron un 3 % del producto
interno bruto (PIB) entre 2000 y 2017, lo que representd un declive respecto del
7 % del PIB de la década de los noventas. El sector primario representa cerca del
80 % de las actividades econdmicas prioritarias de las localidades con menos de
5 000 habitantes.

En México existe un sistema de tenencia de la tierra Unico en el mundo. De 1917 a
1992, México implementd un amplio proceso de reforma agraria. Un poco mas de la
mitad de las tierras de México se encuentra en posesion de ejidos y comunidades
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agrarias.! La Reforma Constitucional del Articulo 27 en 1992 marcé el fin del
reparto de tierra y se implementd un programa de regularizacién de la propiedad
(certificados agrarios y titulos de propiedad), y se promulgé la Ley Agraria que
ahora permite arrendar, vender o hipotecar las tierras parceladas de ejidatarios y
cambiar el régimen de propiedad de tierras parceladas de ejidatarios.

México es especialmente vulnerable a los efectos del cambio climatico ya que se
sitlia en zonas afectadas por sequias (Noroeste) e inundaciones (Sureste) y por la
incidencia de fendmenos meteoroldgicos extremos.

Hallazgos. Resultados de la cartera

Pertinencia. Los proyectos de la cartera se centraron en las zonas de mayor
pobreza, las familias pobres e indigenas, los pequefos productores y los
campesinos en situacidn de pobreza. En dos de los proyectos, el Proyecto de
Desarrollo Sustentable para las Comunidades Rurales e Indigenas del Noroeste
Semiarido (PRODESNOS) y el Proyecto Comunitario de Desarrollo Forestal en los
estados del Sur: Campeche, Chiapas y Oaxaca (DECOFQS) se utilizaron
lineamientos operativos mas flexibles respecto de los tradicionalmente utilizados.
Esto permitio aplicar un enfoque diferenciado segun el nivel de pobreza de los
ejidos en cuestién. Ademas, en proyectos como el DECOFQOS vy el Proyecto de
Desarrollo Sustentable para las Comunidades Rurales de las Zonas Semiaridas
(Regiones Norte y Mixteca) (PRODEZSA) se determiné que los beneficiarios
contribuirian con aportes en especie (principalmente mano de obra y materiales
locales) en lugar de aportes monetarios, lo que amplid las posibilidades de
participacion de los grupos mas pobres.

Sin embargo, en el disefio de los proyectos mencionados se establecieron objetivos
y alcances optimistas que no tuvieron en cuenta la amplia cobertura geografica de
la cartera, la relacion entre los recursos y las metas establecidas, asi como el
tiempo que efectivamente se disponia para su ejecucion.

El disefo de los proyectos no tomo suficientemente en cuenta el riesgo que
suponian los cambios institucionales y de politicas. En efecto, la puesta en marcha
de los primeros proyectos de la cartera evaluada (el Proyecto de Desarrollo Rural
para las Regiones Huleras de México (PDRRH) y el Programa Nacional de
Microcuencas (PNM)), a cargo de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), se truncdé como consecuencia de cambio
de prioridades en las politicas agricolas (por ejemplo la reduccién del apoyo al sub-
sector del hule y la priorizacion de otros cultivos como maiz, cafia de azucar, café,
cacao) y de la reducciéon en el nUmero de programas apoyados por la SAGARPA.

En los proyectos ejecutados por la Comisidon Nacional Forestal (CONAFOR),
(PRODESNOS, DECOFOS y PRODEZSA), se observé cierta coherencia en las
actividades llevadas a cabo en las zonas semiaridas, los bosques templados y los
bosques tropicales. Los dos proyectos mas recientes, el Proyecto de Inclusion
Productiva Rural (PROINPRO, ejecutado a través de la Coordinacion Nacional del
programa de transferencias condicionadas Programa de Inclusién Social
(PROSPERA)) y el Proyecto Economia Social: Territorio e Inclusion
(PROECOSOCIAL, ejecutado a través del Instituto Nacional de la Economia Social)
estuvieron a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). PROINPRO se
concluy6 anticipadamente debido a la escasa respuesta de los programas publicos
de fomento productivo con los que habria tenido que establecer sinergias. La
ejecucion del nuevo proyecto, PROECOSOCIAL, comenzé a finales de 2018.

! La Ley Agraria define al ejido como una sociedad integrada por campesinos que son duefios de tierras que el Estado
les entrega en propiedad, sujetas a su aprovechamiento y explotacion; y define a la comunidad como un ntcleo de
poblacién con personalidad juridica, titular de derechos agrarios reconocidos por resolucién presidencial, de
confirmacion o restitutoria (cuando las comunidades habian sido despojadas de su propiedad). Existen tres tipos de
tierras en los ejidos y comunidades: i) las tierras para asentamiento humano; ii) las tierras parceladas, donde se
realizan actividades productivas, y iii) las tierras de uso comun en las que se incluyen los bosques.
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De manera general, se puede sefialar que los documentos de disefio de los
proyectos carecian de un andlisis claro del problema de desarrollo que intentaban
resolver. En el disefio no se contempld un componente o estrategia financiera que
permitiera que los emprendimientos exitosos o con potencial obtuvieran acceso a
recursos financieros. También falté una adecuada atencién a la rentabilidad de las
iniciativas econdmicas impulsadas por los proyectos, asi como el apoyo a los
procesos de comercializacién y la capacidad de negociacién en los mercados. En
esta evaluacidén, la pertinencia de la cartera de préstamos se calificé como
moderadamente insatisfactoria.

La eficacia de la cartera fue moderadamente insatisfactoria: la focalizacién
geografica fue generalmente exitosa, los proyectos se implementaron en zonas con
una alta concentracion de poblacion indigena, avecindados y otros grupos
vulnerables y marginados. Sin embargo, los proyectos no alcanzaron todas las
metas previstas. Por ejemplo, proyectos como el PDRRH, el PNM y el PRODESNOS
alcanzaron solamente el 65 %, 40 % y 50 % de las metas previstas,
respectivamente. EL PROINPRO se concluyd anticipadamente en 2018 tras solo
haber prestado apoyo al 4,2 % de los grupos seleccionados. La Unica excepcidn fue
el DECOFOS que alcanz6 al 90 % de los beneficiarios previstos.

Las actividades llevadas a cabo en el marco de la mayoria de los proyectos tuvieron
escasa repercusion sobre el aumento de los ingresos y las oportunidades de empleo
en las familias y organizaciones de los beneficiarios en extrema pobreza. Por el
contrario, el DECOFOS logré ampliar la gama de oportunidades productivas y de
conservacion de recursos de las comunidades, creando otras oportunidades
distintas a las forestales. Las actividades agroforestales pasaron de ser una mera
actividad de subsistencia para convertirse en una actividad generadora de ingresos.

Los proyectos carecieron de una vision estratégica a largo plazo que ofreciera a los
pequefios productores oportunidades de insercion al mercado, de vinculacion con
el sector privado y con los canales de financiacién, asi como mecanismos de
transferencia de tecnologia e innovacion que permitieran asegurar la generaciéon de
ingresos sostenibles.

La eficiencia de la cartera se considera moderadamente insatisfactoria debido a los
retrasos entre la aprobacion y la ejecucidon de los proyectos. Ademas, la cartera
presentd una baja utilizacién de los préstamos, en promedio un 55 %. Solamente
dos proyectos (el PRODESNOS y el DECOFQOS) llegaron a desembolsar mas del

95 % del préstamo. Si bien los gastos de gestion y por beneficiario se aprecian
razonables, no se dispone de informacion fiable sobre la tasa interna de
rendimiento econdémico de los proyectos.

Impacto en la pobreza rural. Solamente para el PRODESNOS y el DECOFOS hay
pruebas de que se produjeron cambios positivos en los ingresos y los activos de los
hogares. En las encuestas realizadas para el estudio final del PRODESNOS se
registréo un aumento del acceso de los beneficiarios a bienes y servicios basicos
entre 2007 y 2014, como por ejemplo, el material de piso de vivienda (de 75 % a
84 %), agua potable (de 68 % a 84 %) y saneamiento (de 43 % a 64 %), aunque
se puede cuestionar la posibilidad de atribuir estos cambios solamente al proyecto.
En el caso del DECOFQS, la diversificacion de las actividades productivas fue
acompafiada de un aumento en los precios de los productos entre el 10 % vy el

120 %, en parte debido a la mejora de la calidad de la produccion, gracias a la
transferencia de tecnologia.

Sin embargo los proyectos no prestaron gran atencién a la cadena de valor, la
colaboracién con el sector privado, la inclusidon en el mercado y la comercializacion
de la produccion. Por consiguiente, los resultados en términos de empoderamiento
de organizaciones de productores fueron generalmente limitados.

Vi
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Para la mayoria de los proyectos, no hay pruebas contundentes de que se haya
incrementado la seguridad alimentaria. La excepcion fue DECOFQS, que en la
evaluacion de impacto (FIDA - Division de Investigacion y Evaluacién del Impacto
(RIA)) registré una mejoria en la nutricion debido al aumento en el nimero de
comidas por dia y una reduccion de la inseguridad alimentaria de adultos y ninos.
En la evaluacidn se otorg6 una calificacion global de moderadamente insatisfactoria
al impacto en la pobreza rural.

La sostenibilidad de los beneficios generados por la cartera de proyectos del
FIDA fue insatisfactoria. Se han verificado algunos casos puntuales en los que las
tecnologias y los activos fisicos introducidos por los proyectos contindan
utilizdndose. Por ejemplo: las tecnologias introducidas por el PDRRH en el sector de
la extraccion y el procesamiento del caucho, y algunas tecnologias introducidas por
el DECOFQOS, como las maquinarias para la produccién del café, los sistemas de
purificacion y envase del agua, los hornos para la produccién de alfareria y las
estufas eficientes en el uso de lefia.

A pesar de ello, no se logré la sistematizacion del conocimiento derivado de la
ejecucion de la cartera, lo que limitd en gran parte la sostenibilidad de los
beneficios realizados e incidi6 en la capacidad de transmitir las ensefianzas
extraidas a proyectos futuros y a otros actores institucionales.

En el caso del PDRRH, el PNM y el PROINPRO, la rotacién del personal en las
unidades ejecutoras y en el FIDA fue un elemento de discontinuidad. Ademas,
como ya hemos mencionado anteriormente, los cambios en las prioridades de sub-
sectores y en la organizacion interna de la SAGARPA contribuyeron a truncar la
continuidad de las iniciativas impulsadas. En ese contexto, no se introdujeron
estrategias de salida y en general faltdé una vision estratégica a largo plazo que
permitiera consolidar los emprendimientos favoreciendo el crecimiento y una mayor
capacidad gerencial,asi como el acceso a asistencia técnica de calidad y a los
mercados y servicios financieros.

La cartera de proyectos tuvo pocas innovaciones que resaltar y, segun este
criterio, fue moderadamente insatisfactoria. Demostrar que era posible llegar a los
mas pobres de la poblacién rural fue la principal innovacion de los proyectos
financiados por FIDA. El PRODESNOS incluyé mecanismos operativos especiales
para incluir la poblacidn sin derechos agrarios. El DECOFOS introdujo una oferta
diferenciada de servicios a la medida de cada segmento de beneficiarios. Esta
propuesta se diferenciaba del sistema tradicional a partir del cual se ofrecia una
Unica herramienta para resolver distintos problemas de usuarios con capacidades
dispares. Sin embargo, la cartera promovid pocas innovaciones en términos de
nuevas tecnologias, acceso a servicios financieros y a los mercados.

La ampliacion de escala de los proyectos también recibié una calificacion
moderadamente insatisfactoria. En los primeros proyectos como el PDRRH y el
PNM, que tuvieron pocos logros, no fue posible replicar ni ampliar los resultados. La
situacidon fue mas favorable para otros dos proyectos (el DECOFOS vy el
PRODESNOS) ejecutados por la CONAFOR. El DECOFOS transfirié al PRODEZSA la
importancia de trabajar en escala y dejé un nuevo modelo operacional al cual las
gerencias estatales buscan dar continuidad. Ademas, el enfoque del PRODESNOS vy
el DECOFOS hacia grupos vulnerables (poblacién sin tenencia de la tierra y
participacion de mujeres en las actividades de gestidn forestal) fue retomado por
otros donantes como el Banco Mundial.

La igualdad de género y el empoderamiento de la mujer fue calificada como
moderadamente insatisfactoria. El enfoque de los proyectos del FIDA en México se
centré mas en “la mujer y el desarrollo” que en un “enfoque de género”. En el
disefio de los proyectos de la cartera evaluada se incorporé la promocién del papel
de la mujer. Sin embargo, las estrategias de género se basaban en diagndsticos
deficitarios sobre los factores determinantes de la condicidn de exclusion

Vii
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socioecondmica de las mujeres en las comunidades y en los ejidos. Asimismo, no se
presté suficiente atencién a la carga de trabajo adicional derivada del papel mas
activo y mas amplio que las mujeres desempefaban en la conduccién de
actividades productivas.

Los proyectos mas recientes han tenido una mayor claridad sobre el alcance y las
modalidades de implementacién del enfoque de género. En los estudios de caso
realizados para el informe de cierre del PRODESNOS, se menciond el cambio de
actitud experimentado por las mujeres beneficiarias del proyecto, que les permitid
evolucionar de su condicidén de vulnerabilidad y subordinacion a convertirse en
agentes econdmicos colectivamente organizados. Ademas, en el marco de los
proyectos, como el DECOFOS y el PRODEZSA, se ayudo a que las mujeres y los
jovenes rescataran saberes y conocimientos tradicionales como el aprovechamiento
de variedades de plantas locales para el uso en medicina preventiva.

Existen datos que atestiguan que los proyectos de la cartera han tenido impactos
positivos en la gestion del medio ambiente y los recursos naturales. De los
siete proyectos incluidos en esta evaluacion, cuatro consideraron aspectos
ambientales de manera explicita y como parte de su principal planteamiento técnico
(PNM, PRODESNOS, DECOFOS y PRODEZSA). En estos proyectos se demostrd que
es posible lograr un equilibrio entre las necesidades econdmicas locales y los
impactos positivos en el medio ambiente. En muchos casos se generaron ingresos y
empleo mediante el uso sostenible de los recursos naturales. La creacion y el
fortalecimiento de microempresas también ayudd a reducir la presion en los
bosques al generar alternativas de ingreso, ademas de incentivar a las
comunidades y los ejidos a conservar sus recursos naturales.

Sin embargo, los conocimientos adquiridos en materia de recursos naturales han
sido limitados y poco difundidos. A pesar de que existian proyectos financiados por
otros organismos internacionales que pudieron haberse beneficiado de las
ensefianzas extraidas a partir de los proyectos de la cartera, no hubo
sistematizacién ni difusion. En la EEPP se califica el desempefio de la cartera en
tema de medio ambiente y gestidn de recursos naturales como moderadamente
satisfactorio.

El desempefio en términos de adaptacion al cambio climatico fue también
moderadamente satisfactorio. Gran parte de las acciones de los proyectos de la
cartera tendieron a ser favorables a la adaptacion al cambio climatico. Las
actividades realizadas en el marco del proyecto PRODEZSA habian contribuido
positivamente a la reforestacion de distintas especies como la candelilla y el
orégano, generando posibilidades de resiliencia frente a cambios como las sequias,
las lluvias excesivas y temperaturas mas bajas de las histéricas.

En un andlisis geografico cuantitativo llevado a cabo por la evaluacién del DECOFOS
(con datos de teledeteccion satelital) sobre el cambio en la cobertura forestal en el
estado de Campeche, se corroboré que la pérdida de cobertura forestal fue menor
en las zonas donde se llevé a cabo el DECOFOS en el periodo comprendido entre
2001 y 2016, comparado con las zonas en las que no se implementd este proyecto.

Aunque los proyectos de la cartera han tenido una orientacién positiva hacia la
mitigacién del cambio climatico, no se llevaron a cabo en el marco de una
estrategia o plan de adaptacién especificos. Las ensenanzas extraidas sobre la
adaptacién al cambio climatico han sido poco difundidas.

Resultados de las actividades no crediticias

Gestion de los conocimientos. Los conocimientos del FIDA se generan a partir de
las observaciones y las acciones aplicadas en la ejecucidn de los proyectos. Sin
embargo, estos conocimientos no se han traducido en productos de conocimiento
concretos que las autoridades y las partes interesadas en el desarrollo rural
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mexicano pudieran utilizar. Existe poca informacidon impresa sobre los proyectos,
sus métodos de trabajo y la asistencia técnica otorgada que se haya distribuido en
forma amplia.

Las donaciones presentaron importantes oportunidades de aprendizaje que no
fueron totalmente aprovechadas. Por ejemplo, durante el periodo del COSOP
(2013-2018), se crearon productos de conocimiento a través del programa de
donaciones. El FIDA y el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (RIMISP)
publicaron varios documentos sobre inclusién productiva rural que se encuentran
disponibles en el sitio web del RIMISP. Una donacién a la Universidad de los Andes
promovio la cooperacién entre académicos de distintos paises sobre el tema de las
transferencias condicionadas y se publicé un libro con sus investigaciones. Sin
embargo, no hubo una estrategia clara para gestionar conocimientos y no se buscé
aprender de forma sistematica de la experiencia operativa acumulada.

Creacion de asociaciones. El FIDA interactu6 con entidades y organismos
gubernamentales, especialmente con la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico
(SHCP), SEDESOL y con CONAFOR, entidad encargada de ejecutar tres proyectos
(PRODESNOS, DECOFQS, y PRODEZSA). La interaccién con SEDESOL en el ambito
del proyecto PROINPRO fue de corta duracion, principalmente por el cierre
anticipado del proyecto. La interaccion con SAGARPA cesd hace ocho afios cuando
concluyeron los proyectos en los cuales estuvo involucrada.

El FIDA no interactud con organismos internacionales como el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo, aunque en los COSOP figuraban como posibles
asociados del programa.

A nivel regional, el FIDA colaboré con la oficina en México de la Comisién
Econdmica para América Latina (CEPAL). Producto de esta colaboracién son

32 publicaciones conjuntas de la CEPAL y el FIDA entre las que destaca un manual
para el fortalecimiento de las cadenas de valor. Hasta la fecha, no hay pruebas de
que se esté aplicando esta metodologia en la cartera de préstamos de México. El
FIDA empezd una colaboracion con la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO) en 2018 para la preparacién del documento
“Cerrar las Brechas: Nota de politica publica para la inclusidon de la perspectiva de
género e intercultural en la agricultura y el desarrollo rural”. El objeto de esta
publicacién es sensibilizar sobre el tema de género en conexién con el desarrollo
rural. No hubo cooperacién con la FAO en el contexto de la cartera crediticia.

Fuera de las entidades del Gobierno, las principales asociaciones del FIDA se dieron
a través del programa de donaciones. En particular, deben destacarse las
donaciones ya mencionadas para la Universidad de los Andes y para el RIMISP. Con
pocas excepciones, no se aprovechd la oportunidad para internalizar las
experiencias y enriquecer la cartera de los proyectos. Uno de los factores limitantes
fue la ausencia de un representante oficial del FIDA en el pais que pudiera ayudar a
establecer sinergias entre las actividades financiadas por préstamos y por
donaciones.

Dialogo sobre politicas. Los préstamos fomentaron un acotado didlogo sobre
politicas, mientras que las donaciones fueron un instrumento esencial e impulsaron
una serie de iniciativas dirigidas explicitamente a fomentar debates e insumos para
orientar politicas publicas.

EL FIDA financié la asistencia técnica del RIMISP para el Programa Piloto Territorios
Productivos (PPTP) con el objeto de aumentar la produccion, la productividad y los
ingresos de los hogares rurales beneficiarios del programa de transferencias
condicionadas PROSPERA, y de promover el acceso efectivo a las politicas y
programas de fomento productivo para los cuales califican. De este esfuerzo se
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derivaron: i) un proyecto piloto que luego se expandi6 para convertirse en el
PROINPRO, v ii) una nota de politica publica para una estrategia de inclusion
productiva con enfoque territorial para reducir la pobreza rural en México.

Otra donacion regional al RIMISP apoyd a los Grupos de Didlogo Rural de México,
Colombia, Ecuador y El Salvador, con miras a crear un didlogo sobre politicas para
el sector rural. El Grupo de Didlogo Rural de México propuso unas politicas a largo
plazo que incluian un pacto social para el crecimiento y la competitividad rural, el
empleo y la productividad, la equidad y la sostenibilidad. Su base era reconocer la
heterogeneidad y las multiples dimensiones de la pobreza, asi como la desigual
distribucién territorial en el pais, siendo el sector rural el mas rezagado.

Mediante una tercera donacién al RIMISP (proyecto “Jovenes rurales y territorios:
Una estrategia de didlogo de politicas”) se financio la investigacién dirigida a
estudiar la manera en que las politicas de México, Colombia, Ecuador y el Peru
inciden sobre las oportunidades econdmicas de los jévenes rurales. Con esta
donacion también se presté apoyo al Grupo de Dialogo Rural cuyo objetivo era
influir en las decisiones sobre las politicas publicas que afectaban las condiciones y
las oportunidades de desarrollo de los jovenes rurales.

Desempeio de los asociados

El FIDA no tiene oficina en el pais ni personal permanente en México. Una solucion
alternativa ha sido trabajar con consultores o especialistas técnicos locales que
preparan proyectos y desarrollan otras actividades para el FIDA. Uno de esos
consultores ha sido el punto focal del FIDA en México y, de facto, su representante
en el pais. Esta situacién se ha mantenido, aunque desde 2017 el FIDA tiene una
oficina subregional en Guatemala (y ahora en Panama) encargada de México y
América Central. El representante del FIDA en la oficina subregional compartia la
responsabilidad para cinco o seis paises, lo que limitaba su capacidad de seguir de
cerca a México. Estos arreglos no han sido suficientes para establecer vinculos con
el Gobierno, administrar el programa y solucionar problemas. Los consultores no
tienen la misma autoridad para tomar decisiones que el personal del FIDA, sobre
todo cuando se trata de debatir temas importantes sobre el desempefio de la
cartera o las politicas publicas. Ademas, hubo frecuentes cambios de gerente del
programa en el pais del FIDA en México durante el periodo de evaluacién (un nuevo
gerente cada dos afios en promedio).

El Gobierno mexicano tiene la capacidad para ejecutar los proyectos que el FIDA
financia. No obstante, la experiencia del programa muestra que la efectividad de su
ejecucion fue inferior a lo esperado. El Gobierno habria podido examinar con mas
rigor la formulacion del disefio de los proyectos, en particular la organizacion
institucional que se proponia. La continuidad de los proyectos se vio afectada por
cambios de prioridades subsectoriales en el ambito del desarrollo agricola y rural y
por la reorganizacién interna de las agencias responsables para la ejecucién de
programas de desarrollo agricola que se llevaron a cabo durante el periodo
evaluado que afectaron la ejecucién de los proyectos.

Conclusiones

El programa del FIDA se enfocd en apoyar a grupos de productores rurales en
situacién de pobreza, a los cuales los programas publicos no habian llegado
anteriormente. El programa demostré que desarrollar actividades productivas
puede ser compatible con lograr mejoras ambientales y que estas pueden generar
beneficios econdmicos adicionales para las comunidades.

Sin embargo, la cartera de préstamos tuvo un desempefio y resultados
moderadamente insatisfactorios debido a: i) las deficiencias en el disefio de los
proyectos, producto de la escasa labor analitica respecto del ciclo de los proyectos;
ii) la falta de enfoques novedosos y eficaces para la capacitacion de los productores
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primarios y sus organizaciones en servicios financieros rurales y para el acceso a
los mercados, v iii) las demoras en la ejecucién debido a cambios institucionales y
la falta de asignacion presupuestaria.

Para lograr los objetivos de los COSOP, se necesitaba entablar un didlogo continuo
con personas de alto nivel en las instituciones publicas pertinentes, interactuar y
asociarse con otras organizaciones internacionales que tuviesen recursos y
avanzada capacidad de apoyo técnico, asi como intercambiar ideas y conocimientos
con actores de la sociedad civil y del sector privado. Esto no fue posible porque el
FIDA no tiene presencia visible en México, lo que quitd agilidad a la administracién
del programa vy dificultd las relaciones con asociados nacionales e internacionales,
el seguimiento de la cartera de préstamos, la gestion de los conocimientos y el
didlogo sobre politicas.

Recomendaciones

Para agregar valor en México, el programa respaldado por el FIDA necesita un
cambio importante en la calidad del disefio, la ejecucién y los resultados de las
operaciones y las actividades no crediticias, asi como en el compromiso de los
asociados. Como primer paso, es imprescindible formular el nuevo COSOP mediante
un proceso de consulta que cuente con una amplia participacién de los asociados
nacionales (sector publico, sociedad civil, sector privado), las organizaciones
regionales e internacionales y las instituciones de investigacion cientifica. Para
respaldar la credibilidad del FIDA en el pais, es fundamental contar con la
participacion de especialistas tematicos de alto nivel en la preparacion de la nueva
estrategia y que esta se nutra de las experiencias técnicas pertinente mas
avanzadas en México y en la region.

Recomendacion 1. Ajustar la focalizacion geografica y agroecologica del
programa en el pais. En la evaluacién se recomienda mantener la focalizacion
socioecondmica del programa en las poblaciones mas pobres y el énfasis en el
manejo de recursos naturales y la adaptacién al cambio climatico. En este marco,
es oportuno que el Gobierno y el FIDA colaboren con instituciones nacionales de
estadistica y de investigacion socioecondmica para construir una cartografia de la
pobreza mas precisa e identificar zonas geograficas y agroecoldgicas prioritarias
para las intervenciones durante el proximo ciclo estratégico. En este sentido, es
importante establecer una estrategia integrada y compartida con programas
publicos y organizaciones internacionales sobre el manejo de los recursos naturales,
la gestion ambiental y la adaptacién al cambio climatico. El FIDA deberia compartir
su experiencia en la formulacién y la utilizacién de directrices operacionales (que
permitieron llegar a grupos mas pobres) con otros asociados.

Recomendacion 2. Mejorar la calidad técnica del diseiio y el aporte de
innovacion de los proyectos. En un contexto nacional donde es vigente el
principio de “no adicionalidad” de los recursos, el FIDA necesita aportar insumos
técnicos mas avanzados al disefo de los proyectos y promover soluciones
novedosas. Esto se podria lograr mediante una cooperacién con asociados
(organismos publicos, organizaciones internacionales, organizaciones no
gubernamentales, el sector privado, etc.) que tienen capacidad técnica y
conocimiento de las practicas mas avanzadas en América Latina, particularmente
en lo que respecta a: i) la capacitaciéon y formacion técnica de los productores
primarios y de sus organizaciones; ii) la financiacién de microempresas rurales
(agricolas y no agricolas), vy iii) el acceso a mercados y enlaces a cadenas de valor
(las herramientas conceptuales desarrolladas con la CEPAL pueden ofrecer una guia
metodoldgica). Lo anterior se puede apalancar si se integran mejor las actividades
de préstamos y donaciones.

Recomendacion 3. Mejorar el seguimiento y la capitalizacion de las
enseianzas extraidas. El FIDA y el Gobierno necesitan aprender de los proyectos
que financian. En particular, se deberian fortalecer los sistemas de seguimiento y
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evaluacion y, cuando se justifique, usar tecnologias como la georreferenciacién y la
teledeteccion. Para lograrlo el FIDA podria colaborar con entidades como el
CONEVAL (apoyo metodolégico) y otros centros de excelencia nacionales (como las
universidades, el Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE), etc.) y
valerse de otras iniciativas del FIDA (como la donacion PRIME que apoya la
capacidad de seguimiento y evaluacién de los proyectos). Para no perder lo
aprendido, se necesita establecer un sistema que recoja, gestione, sistematice y
analice la informacién generada durante la preparacién y la ejecucion de cada
proyecto. Esa informacion debe ponerse en un sitio de facil acceso (sitio web) para
gue la puedan consultar los responsables de disenar y ejecutar los proyectos, asi
como los especialistas tematicos que quieran conocer esas experiencias.

Recomendacion 4. Integrar mas las actividades de donaciones y
préstamos. Hasta la fecha, las actividades financiadas por donaciones han sido
poco vinculadas a las de la cartera de préstamos. De cara al futuro se necesita
desarrollar un programa de donaciones con estrategia y objetivos claros, cuyo
propésito principal sea apalancar los efectos de la cartera de préstamos y fortalecer
el didlogo sobre politicas.

Recomendacion 5. El FIDA necesita priorizar y fortalecer su capacidad de apoyo
operacional y estratégico al programa. En el ambito de su actual proceso de
descentralizacidn, el FIDA necesita fortalecer su capacidad de apoyo al programa e
interactuar con sus asociados en México, lo que podria lograrse por conducto de la
oficina subregional de Panama en la que: i) un oficial del FIDA visite México con
frecuencia y dedique una parte importante de su tiempo, y ii) los asesores técnicos
del FIDA y los especialistas tematico externos colaboren de manera mas
sistematica no solamente con el apoyo al programa sino también con la gestién de
los conocimientos y el didlogo sobre politicas publicas.

Recomendacion 6. Para mejorar los resultados del programa se necesita un
mayor compromiso e involucramiento en el diseno y la ejecucion de los proyectos
por parte de todos los actores y los organismos nacionales. Las agencias publicas
tendrian que participar activa e integralmente en la preparacién de los proyectos
que el FIDA financia y presupuestar asignaciones adecuadas para la ejecucion de
los proyectos, fortalecer su sistema de seguimiento y evaluacion, y organizar, en
coordinacion con el FIDA, talleres de aprendizaje para capitalizar las experiencias.
Ademas, es importante que los gobiernos de los estados donde se ejecuten los
proyectos participen en el disefio y la ejecucion a fin de que puedan apropiarse de
los proyectos y contribuir a la sostenibilidad de los beneficios y a la ampliacién de
escala, gracias a los recursos y las iniciativas locales de desarrollo.

Xii
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Acuerdo en el Punto de Culminacion

=

Introduccion

Esta es la segunda evaluacién de la estrategia y el programa en el pais (EEPP) que
la Oficina de Evaluacion Independiente del FIDA (IOE) lleva a cabo en los Estados
Unidos Mexicanos (la evaluacién anterior se termind en 2006). Los principales
objetivos fueron valorar el desempefio y el impacto de las operaciones apoyadas
por el FIDA en los Estados Unidos Mexicanos, generar hallazgos y recomendaciones
para fortalecer el programa FIDA en el pais y proporcionar informacién relevante
para orientar la preparaciéon del préximo programa sobre oportunidades
estratégicas nacionales (COSOP, por sus siglas en inglés) en el pais.

La EEPP abarca el periodo 2007 - 2018 y proporciona una evaluacion estratégica a
nivel de programa, formada por el andlisis de tres dimensiones que se refuerzan
mutuamente: (i) desempefio de la cartera crediticia; (ii) las actividades no
crediticias (dialogo sobre politicas, gestidon de conocimientos, alianzas); vy (iii) el
desempefio de los socios (FIDA y Gobierno).

El Acuerdo en el Punto de Culminacion (APC) contiene las recomendaciones de
la evaluacion que la direccién del FIDA y el Gobierno convienen en adoptar dentro
de plazos especificos. En el APC también se explicitan todas las recomendaciones
no consideradas factibles ya sea por la direcciéon del Fondo o por el Gobierno.

El seguimiento a la aplicacién de las recomendaciones acordadas se realizara a
través del Informe del Presidente del FIDA sobre el estado de Ejecucion de la s
Recomendaciones de la Evaluacion y sobre la Acciones de la Gerencia, el cual es
presentado a la Junta Ejecutiva por la Gerencia del FIDA con periodicidad anual.

El APC sera firmado por el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos (representado
por la Secretaria de Relaciones Exteriores) y la Direccidon del FIDA (representada
por el Vicepresidente Adjunto del Departamento de Estrategia y Conocimiento). El
papel de la IOE es facilitar la finalizacidon del APC. El APC final se presentara a la
Junta Ejecutiva del FDA como anexo del nuevo COSOP para los Estados Unidos
Mexicanos. También se incluird en el informe final de la EEPP de los Estados Unidos
Mexicanos.

Recomendaciones

El FIDA tiene un mandato altamente estratégico para México, el de invertir en la
poblacion rural mas pobre y vulnerable en los territorios de mas alta marginacion.
No obstante, la financiacion del FIDA proporciona una porcion muy modesta del
presupuesto de gastos e inversion publica y el gobierno tiene facil acceso a
financiamiento alternativo. Esto tiene dos implicaciones importantes. Primero,
México involucra a FIDA solo cuando considera que el FIDA puede proporcionar
valor agregado y donde no percibe altos costos de transacciéon. En segundo lugar,
excepcionalmente de alta calidad, con un profundo conocimiento del pais y sus
instituciones. El desafio del FIDA es por ello complementar efectivamente los
esfuerzos de México para reducir la pobreza y la desigualdad, demostrando que
puede disefiar, implementar y evaluar iniciativas orientadas fundamentalmente a
mejorar la calidad, focalizacion y transparencia del gasto publico del Gobierno en
las zonas rurales.

Si bien el financiamiento de la cooperacion internacional en México a través de
créditos externos, no aumenta el presupuesto a las instituciones ejecutoras, el
sistema si puede propiciar una re-focalizacién de prioridades sobre cémo y dénde
se ejecutaran dichos recursos, asi como asegurar la continuidad de ciertos
programas. Es por ello que una conclusion importante de la EEPP es que el contexto
mexicano regido por el principio de no adicionalidad, obliga a una institucion con
aportes financieros modestos como el FIDA “a hacerse notar” por su credibilidad
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basada en la calidad y focalizacion de sus inversiones, sus insumos técnicos mas
avanzados, soluciones novedosas y un mayor enfasis en la gestion de resultados.

Recomendacion 1. Ajustar la focalizacion geografica y agro-ecologica del
programa de pais. La evaluacion recomienda, mantener la focalizacion socio-
econdmica del programa en las poblaciones mas pobres y el énfasis en le manejo
de recurso naturales y la adaptacion al cambio climatico. En este marco, es
oportuno que el Gobierno y el FIDA colaboren con instituciones nacionales de
estadistica y de investigacion socio-econdmicas, para construir una cartografia de la
pobreza mas precisa e identificar areas geograficas y agro-ecoldgicas? prioritarias
para las intervenciones durante el proximo ciclo estratégico. En estas areas, es
importante establecer una estrategia integrada y compartida con programas
publicos y con organizaciones internacionales sobre manejo de los recursos
naturales, gestion ambiental y adaptacion al cambio climatico. El FIDA deberia
compartir su experiencia en la formulacion y utilizacion de los “lineamientos de
operacidon” (que permitieron llegar a grupos mas pobres) con otros socios.

Seguimiento propuesto: En atencion a las prioridades del Plan Nacional de
Desarrollo, el nuevo COSOP propondra focalizarse principalmente en la poblacién
rural que vive en condiciones de pobreza y vulnerabilidad en entidades federativas
y municipios del sur y sureste del pais que presentan las siguientes caracteristicas:

Cuadro 1.
Caracteristicas de entidades federativas focalizadas

Entidad Pobreza Pobreza Poblacion Mujeres Jovenes Inseguridad
federativa extrema indigena rurales/  rurales/jévenes alimentaria

pob. rural de la entidad (CAA)
Chiapas 76,4% 29,7% 32,7% 52,3% 66% 19,4%
Oaxaca 66,4% 23,3% 43,7% 50,6% 4% 31,4%
Guerrerao 66,5% 26,8% 19,3% 51,8% 58% 27,8%
Veracruz 61,8% 17,7% 13,6% 51,1% 59% 22,2%

Fuente: CONEVAL, INPI, CONAPO, INEGI.

27 millones y medio de personas viven en zonas rurales de menos de 2 mil 500
habitantes, ye de aquellas, 8 millones y medio de jovenes entre 12 y 29 afios, lo
gue representa 30% de esta poblacion; 6,5% para todo el pais (Encuesta
Intercensal, 2015). La inseguridad alimentaria afecta estas entidades federativas, la
cual se mide a través de la carencia en el acceso a la alimentacion, en término de
oportunidad y variedad. Adicionalmente, los estados del sureste del pais son
receptores de migrantes provenientes de Guatemala, Honduras y El Salvador en
transito per México. Segun lo establecido en el punto 1.7.5 del PND, es necesario
impulsar politicas publicas especificas que faciliten la integracion social y productiva
para las personas migrantes. Es relevante potenciar iniciativas para la creacion de
empleos y servicios en zonas rurales expulsoras y de retorno de migrantes, de
manera provisional o permanente. (Para los migrantes).

2 La identificacion de areas agroecoldgicas considera las zonas forestales prioritarias para el Gobierno de México.
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Se ha considerado también focalizar la futura inversion del FIDA en la poblacion
rural que vive en condiciones de pobreza y vulnerabilidad en los estados y
municipios del sur y sureste del pais buscando generar mayor incidencia e impactos
en el marco del Plan Integral de Desarrollo para Centroamérica y el sur de México
liberado por el Gobierno de México. Por ello el nuevo COSOP tendra una fuerte
dimensidn regional y elevara el apoyo a las iniciativas de cooperacién sur-sur del
Gobierno de México hacia Centroamérica como uno de sus objetivos estratégicos. A
través de los lineamientos de Cooperacion Sur-Sur y regional definidos en el PND vy
el Plan de Desarrollo Integral, propiciado por el Gobierno de México para el
Triangulo Norte, el FIDA puede aportar a los esfuerzos de los paises del triangulo
norte en el desarrollo rural territorial a través de su cartera de préstamos y
donaciones en Guatemala, El Salvador y Honduras, representando una inversion de
USD 160 millones que alcanzan cerca 150 000 familias en territorios de alta
marginacion.

En consideracion a la implementacion del PRODEZSA ejecutado por la CONAFOR,
debera continuarse su focalizacion territorial en los territorios aridos de las regiones
norte y mixteca, que si bien no forman partes de los territorios mas pobres del pais
(tienen ciudades con intensas actividades econdmicas), incluyen areas rurales de
alta marginacion y vulnerables al cambio climatico, particularmente a sequias.

Las denominaciones empleadas y la forma en que aparecen presentados los datos en este A
mapa no suponene juicio alguno del Fondo Internacional de Des arrollo Agricola (FIDA) - Posible area focalzada
res pecto a la demarcacidn de las fronterss o limites que figuran en €l ni acerca de las autoridades 0 50 20 30

|| lnvertr on la poblacidn el competentes. -— -

I oo

Entidad/es responsables de la implementacion: SADER, Secretaria del Bienestar,
SEMARNAT, CONAFOR, INAES, INPI, SEDATU. Entidades normativas/reguladoras:
SHCP, SER, AMEXCID. Entidades fuente de datos: CONEVAL, CONAPO, INEG.

Fecha para su implementacién: A partir del inicio de la implementacién del nuevo
COSOP en 2020.
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Recomendacion 2. Mejorar la calidad técnica del disefio y el aporte de
innovacion de los proyectos. En un contexto nacional donde es vigente el
principio de 'no adicionalidad' de los recursos, el FIDA necesita aportar insumos
técnicos mas avanzados al disefio de los proyectos y promover soluciones
novedosas. Esto se podria lograr a través de una cooperacién con aliados
(agencias publicas, organizaciones internacionales, organizaciones no
gubernamentales, sector privado) que tienen capacidad técnica y conocimiento de
las practicas mas avanzadas en América Latina, particularmente en las siguientes
areas: (i) capacitacion y formacion técnica de los productores primarios y de sus
organizaciones; (ii) financiamiento de microempresas rurales (agricolas y no
agricolas); y (iii) acceso a mercados y enlaces a cadenas de valor (las herramientas
conceptuales desarrolladas con CEPAL pueden ofrecer una guia metodoldgica). Lo
anterior se puede apalancar si se integran mejor las actividades de préstamos y
donaciones.

Seguimiento_propuesto: En el nhuevo COSOP el FIDA buscara posicionarse, a
través de su cartera actual y futura, como un aliado estratégico del Gobierno para
potenciar el mayor impacto y la sostenibilidad de los resultados de los programas
reformulados del nuevo Gobierno a partir de la adopcién y el escalamiento de
innovaciones y enfoques generados en el marco de sus intervenciones, impulsando
una mayor sinergia entre programas sociales y de fomento productivo y facilitando
de esta manera el transito hacia la inclusién productiva de jovenes, mujeres y
pueblos indigenas en los territorios con mayor nivel de marginacién. Como resalta
la EEPP, la experiencia del FIDA en México incluye el desarrollo de un conjunto de
metodologias e instrumentos para el desarrollo de proyectos productivos
generadores de ingreso, como elemento clave para el empoderamiento econémico
de diversos grupos poblacionales (hombres, mujeres, jovenes, pueblos indigenas).
De particular relevancia ha sido el uso de tres instrumentos eje: (i) desarrollo del
capital humano, a través de la capacitacion técnico-productiva y gerencial para
desarrollar emprendimientos productivos; (ii) desarrollo del capital social, a través
de la gestacién y consolidacion de la organizacion econémica de los pequefios
productores rurales; y (iii) acceso a los activos productivos, a través de recursos
para la inclusion productiva, impulsando la sinergia con la inclusion financiera
(promocién del ahorro, seguros y servicios de microcrédito para capital de trabajo y
para infraestructura y equipo), como factor clave de la sostenibilidad de los
proyectos productivos en el mediano y largo plazo.

Entidad/es responsables de la implementacién: SADER, Secretaria de Bienestar,
SEDATU, CONAFOR, INAES, INPI, FIDA

Fecha para su implementacion: A partir del inicio de la implementaciéon del nuevo
COSOP en 2020.

Recomendacion 3. Mejorar el seguimiento y la capitalizacion de las
lecciones aprendidas. El FIDA y el Gobierno necesitan aprender de los proyectos
que financian. En particular es necesario fortalecer los sistemas de seguimiento y
evaluacion y, cuando se justifique, usar tecnologias como georreferenciacion y
teledeteccion. Para lograrlo el FIDA puede colaborar con entidades como CONEVAL
(apoyo metodoldgico) y con otros centros de excelencia nacionales (Universidades,
CIDE) e iniciativas del FIDA (como la donacién PRIME que apoya la capacidad de
seguimiento y evaluacion de los proyectos). Para no perder lo aprendido, se
necesita establecer un sistema que recoja, gestione, sistematice y analice la
informacién generada durante la preparacion y ejecuciéon de cada proyecto. Esa
informacién debe ponerse en un sitio de facil acceso (sitio internet) para que la
puedan consultar quienes disefian y ejecutan los proyectos y los especialistas
tematicos que quieran conocer esas experiencias.
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16.

17.

18.

19.

Seguimiento propuesto: Durante los Ultimos 10 afios ésta ha sido un area critica
en la ejecucion de los proyectos. Para ello, es esencial posibilitar el financiamiento
con crédito externo para la integracidén y continuidad de las unidades coordinadoras
de los proyectos como grupo técnico multidisciplinario para la conduccion
estratégica de los proyectos, el uso y analisis de los datos para el monitoreo y
evaluacion generada por los proyectos, y la internalizacidon de lecciones aprendidas
en estrecha interaccién con la direccién del organismo ejecutor y con sus areas
operativas. Contar con un minimo de capacidad y continuidad de la contraparte en
los organismos ejecutores es fundamental para ejecutar acuerdos e identificar las
responsabilidades necesarias en relacidén a los resultados esperados de los
programas.

Entidad/es responsables de la implementacién: Organismos ejecutores en
coordinacion con las entidades normativas, incluyendo la Unidad de Crédito Publico
y la Direccion General de Organismos Financieros de la SHCP

Fecha para su implementacion: A partir del inicio de la implementacién del nuevo
COSOP en 2020.

Recomendacion 4. Integrar mas las actividades de donaciones y
préstamos. Hasta la fecha, las actividades financiadas por donaciones han sido
poco vinculadas a las de la cartera de préstamos. Hacia el futuro se necesita
desarrollar un programa de donaciones con estrategia y objetivos claros, cuyo
proposito principal sea apalancar los efectos de la cartera de préstamos y fortalecer
el didlogo de politicas.

Seguimiento propuesto: La evaluacion afirma que el programa de donaciones del
FIDA han fomentado buenas ideas y oportunidades de aprendizaje, aunque no
siempre han sido aprovechadas. Para el caso de las donaciones a las entidades
ejecutoras, la articulacion entre las operaciones de préstamos y donaciones se han
alineado en relacién a los resultados de los proyectos, contribuyendo ambos a la
consecucion de los objetivos propuestos durante el disefo. En este contexto, la
combinacién de ambas fuentes de financiamiento, han permitido generar la
flexibilidad para sobrepasar restricciones operativas sobre el gasto referente a
fuentes de crédito externo y el principio de no adicionalidad.

La integracion entre actividades financiadas por donaciones y la cartera de
préstamos ha permanecido limitada y recorrido 'rutas paralelas'. No se ha
capitalizado la inversion del Fondo, en parte debido a la débil representacion del
FIDA en el pais y los modestos recursos humanos que han atendido el programa de
México. El FIDA reconoce que existe un area de oportunidad para identificar nuevos
socios dentro de las agencias del Sistema de Naciones Unidas, Organizaciones de la
Sociedad Civil, Academia u otros, con el fin de desarrollar en conjunto sinergias con
la cartera de préstamos. Considerando que el nuevo Gobierno esta desarrollando
importantes reformas en sus programas de proteccion social, fomento al desarrollo
rural e inclusién productiva, el FIDA puede asumir un rol de aliado estratégico en
esta tarea, proponiendo intervenciones que aporten la articulacion a esos
programas de innovaciones replicables a mayor escala. En este sentido, el nuevo
COSOP planteara una estrategia y programa de donaciones como un area de
oportunidad clave para aprovechar los proyectos como espacio para el aprendizaje
y la innovacion de nuevas formas de trabajar con su poblacién objetivo (focalizacion
territorial y socioecondmica, componentes e instrumentos pertinentes, asistencia
técnica, inclusion financiera, seguimiento y evaluacion). La experiencia muestra
también que algunos componentes de los proyectos no pueden ser operativizados
eficientemente debido a regulaciones nacionales y la normatividad vigente para el
uso del financiamiento externo en actividades operativas de los proyectos,
restricciones en reglas de operacion para focalizar de mejor manera en la poblacién
objetivo y territorios acordados en el disefio de los proyectos, las cuales pueden ser
realizadas con apoyo de recursos de donacion.
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En particular, se detallan algunas areas estratégicas que podrian ser atendidas
dentro del siguiente COSOP:

Apoyo al fortalecimiento de los programas de la SADER que priorizan la atencion
integral a pequefios productores rurales, focalizados en territorios de alta y muy
alta marginacién, con transicién a modelos agroecoldgicos y con una visién
territorial y de planeacién estratégica de mediano plazo.

Desarrollo de lineas de colaboracién con el INPI para: (i) el fortalecimiento de
traspatios y educacién nutricional, basado en los agro-sistemas locales para la
soberania alimentaria; (ii) el fortalecimiento organizativo comunitario para el
mejoramiento de la economia indigena, en el marco de los derechos y la
autonomia; (iii) la inversidon en infraestructura para proyectos comunitarios de
Turismo Indigena; y (iv) la incubacién de proyectos comunitarios de Turismo
Indigena. Siguiendo la misma ldgica de incidir en los programas prioritarios del
Gobierno para buscar mejorar la calidad y sostenibilidad del significativo gasto
publico de México en el espacio rural, las innovaciones que se generen como
resultado de estas lineas de colaboracidon con el INPI podrian replicarse y
difundirse a mayor escala con el financiamiento mexicano en el marco de las
previsiones del Anexo 10 del Presupuesto de Egresos de la Federacidon que rige
el financiamiento de los programas prioritarios del gobierno.

Elaboracion de lineas de intervencion con el INAES en el marco del Proyecto
Economia Social: Territorio e Inclusién (PROECO), para la atencion a los jévenes
rurales, que complemente la politica nacional de “Jovenes Construyendo el
Futuro”; asi como el refuerzo a la estrategia de género del proyecto el cual
desarrollara acciones especificas para el empoderamiento econdmico de
mujeres productoras y proveedoras de bienes y servicios. También con el
INAES, desarrollo de acciones para fortalecer la banca social para avanzar en la
inclusion financiera de la poblacion asentada en las regiones de alta y muy alta
marginacion. Esta es una linea estratégica que esta recogida en el Proyecto
PROECO, la cual se fortalecera con las acciones de Banca Social que el INAES
estara llevando a cabo a partir del 2020.”

En el marco de la estrategia de atencidn a las zonas semiaridas, potenciar el
trabajo del PRODEZSA articulandolo a las acciones de la SADER y de la
Comisién Nacional de las Zonas Aridas (CONAZA). A través de esta sinergia, se
complementarian acciones encaminadas a fortalecer la resiliencia en esas zonas,
especificamente con obras de conservacion de suelo y agua, introducciéon de
sistemas agrosilvopastoriles, integracion de cadenas productivas y acceso a
mercados entre otras acciones que las nuevas operaciones podrian cofinanciar.

Con AMEXCID, fortalecimiento de las acciones de cooperacion Sur-Sur del
Gobierno mexicano hacia Centroamérica y el Caribe en el ambito del desarrollo
territorial particularmente de las regiones rezagadas y expulsoras de migrantes.
El nuevo COSOP propone fomentar el intercambio de experiencias, la provisién
de asistencia técnica especializada, pasantias etc. aprovechando los programas
y proyectos de desarrollo rural apoyados por el FIDA en toda la region.
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20.

21.

22.

e Facilitacion de la coordinacion institucional a través de la SEDATU, para
impulsar el relevo generacional en los nlcleos agrarios a través del disefio de
intervenciones territoriales que faciliten el acceso de los jévenes rurales a los
nuevos programas del gobierno (Jovenes construyendo Futuro de la Secretaria
de Trabajo, Sembrando Vida de la Secretaria de Bienestar), con el fin de
ampliar sus oportunidades de inclusién productiva superando dificultades para el
inicio de emprendimientos productivos generadores de empleo e ingreso. Esta
iniciativa tendria también por objetivo fortalecer las capacidades territoriales
para la gobernanza, y de asistencia técnica con un enfoque territorial y de ciclo
de vida.

Entidad/es responsables de la implementacién: SADER, Secretaria del Bienestar,
SEMARNAT, CONAFOR, INAES, INPI, SEDATU. Entidades normativas/reguladoras:
SHCP, SRE, AMEXCID. Entidades fuente de datos: CONEVAL, CONAPO, INEG,
CEPAL. RIMISP, IICA. Otras agencias del SNU: ONU Habitat, FAO, ONU Mujeres,
etc.

Fecha para su implementacion: A partir del inicio de la implementacién del nuevo
COSOP en 2020.

Recomendacion 5. El FIDA necesita fortalecer su capacidad de apoyo
operacional y estratégico al programa. En el ambito de su actual proceso de
descentralizacion, el FIDA necesita fortalecer su capacidad de apoyar el programa e
interactuar con sus aliados en México. Eso se puede realizar aprovechando la
oportunidad de la oficina sub-regional de Panama: i) con un oficial del FIDA
visitando México con frecuencia y dedicandole una parte preponderante de su
tiempo; e ii) involucrando de manera mas sistematica a asesores técnicos del FIDA
y a especialistas tematico externos no solamente en el apoyo al programa sino
también en la gestion de los conocimientos y en el didlogo sobre politicas publicas.

Seguimiento propuesto: Mas alla de las restricciones impuestas por el contexto

programatico-presupuestal en el que operan los programas dirigidos al sector rural
en México, deberia aceptarse que posiblemente el desacierto mas importante del
FIDA ha sido la falta de continuidad para seguir aprendiendo en lo que estabamos
haciendo bien. Como indica el informe de evaluacion, los cambios frecuentes de
Gerentes de Programa y cambio de prioridades por la Direccion de LAC, no han
permitido mantener una linea de trabajo de por lo menos mediano plazo que
permitiera acumular experiencia, fortalecer el relacionamiento y seguimiento con
las autoridades y los programas, generar confianza y credibilidad, redes,
posicionamiento e incrementar mas estratégicamente el valor agregado del Fondo.

El FIDA reconoce la necesidad de fortalecer la presencia en el pais a través del
logro de una mayor continuidad del Gerente de Programa y mejor calidad del
didlogo con la SRE, SHCP y NAFIN vy el fortalecimiento de las asociaciones con otros
socios estratégicos, incluido el equipo de la ONU en el pais. Una presencia en el
pais mas significativa es esencial para lograr un mejor didlogo y conocimiento de
las instituciones y para construir una mayor comprensién del mandato del FIDA asi
como generar las condiciones minimas requeridas para que las operaciones FIDA
sigan siendo herramientas para el Gobierno de México en su esfuerzo para la
superacion de pobreza y la atencién al campo.

Entidad/es responsables de la implementacién: FIDA, SHCP, SRE, entidades
ejecutoras y otros socios como CEPAL, FAO y RIMISP

Fecha para su implementacion: A partir del inicio de la implementaciéon del nuevo
COSOP en 2020.
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23.

24.

25.

26.

Recomendacion 6. Para mejorar los resultados del programa se necesita
un mayor compromiso y participacion en el disefio y ejecucion de los
proyectos por parte de todos los actores y de las agencias nacionales
involucradas. Las agencias publicas tendrian que participar activa e integralmente
en la preparacion de los proyectos que el FIDA financia, asi como presupuestar
asignaciones adecuadas para la ejecucién de los proyectos. También es necesario
que el gobierno fortalezca su sistema de seguimiento y evaluaciéon y organice, junto
con el FIDA, talleres de aprendizaje para capitalizar las experiencias. Ademas, es
importante incorporar a los gobiernos de los estados donde se ejecuten los
proyectos en su disefio y ejecucidn, para que puedan apropiarse de los proyectos y
contribuir a la sostenibilidad de los beneficios y a la ampliacién de escala, gracias a
sus recursos e iniciativas locales de desarrollo.

Seguimiento propuesto: La evaluacién indica que el disefio de los proyectos no
considero el riesgo de cambios institucionales. Aunque no es sencillo encontrar
dentro de las restricciones del Unico instrumento de financiacién del FIDA (‘el
proyecto') la suficiente flexibilidad para adecuarse a los cambios politico-
institucional del pais, es evidente que la ejecucion de los proyectos en la cartera de
México ha mostrado que los cambios institucionales constituyen un alto riesgo en el
contexto del pais, mismos que se ha materializado en varias ocasiones
perjudicando el desempeno de las inversiones. Este fue el caso del PRODEZSA,
originalmente diseflado y formalizado en 2012 para ser ejecutado por la SAGARPA
y, a la postre, retomado por la CONAFOR. Se reconoce que las oportunidades de
inversién pueden estar fundamentadas en un analisis de riesgo mas sincero sobre
el interés institucional.

El principio de la no adicionalidad y la incertidumbre en la disponibilidad de recursos
presupuestales para la implementacion de los proyectos que se genera cada afio,
continuara siendo un desafio para el programa de pais del FIDA. Sera necesario
priorizar la asignacion de recursos presupuestales con una vision estratégica y
normativa de multi-anualidad, para lo cual se requieren acuerdos minimos entre la
Unidad de Crédito Publico, la Direccion General de Organismo Financieros y la
Subsecretaria de Egresos de la SHCP. El flujo presupuestal en un afio debe tener
también una distribucidon adecuada, evitandose la concentracion al final del afno y
las prisas por ejecutar el gasto.

La evaluacién muestra justamente en su analisis que la vision estratégica del
programa pais puede ser fortalecida mas allad de las restricciones presupuestales de
que dispone cada organismo ejecutor y las incertidumbres sobre la suficiencia y
continuidad de las asignaciones fiscales. Esta es una realidad para todas las
Instituciones Financieras Internacionales (IFIs) y posiblemente no va a cambiar en
el futuro. El desafio de obtener una asignacién del espacio fiscal (que significa que
la SHCP “etiquete” un gasto como crédito externo para que luego se solicite el
reembolso) es también un tema de credibilidad. Si el Gobierno (ya sea la agencia
ejecutora o la SHCP) no percibe que hay un “valor agregado FIDA”, no etiquetara
recursos. La incursidn a nivel de asistencia técnica, con el primer programa piloto
PROINPRO (aunque se haya cancelado anticipadamente por PROSPERA), y el nuevo
programa con INAES (PROECO), son altamente innovadores en México, no solo por
su enfoque articulador entre la proteccion social y la inclusiéon productiva de grupos
pobres, sino por la alianza con nuevos socios ejecutores, un universo y escala
distinta de beneficiarios/usuarios, y un involucramiento muy directo de la SHCP y
su Unidad de Productividad Econdmica. Son este tipo de iniciativas que podrian
explorarse y detonarse en un pais como México, donde el incentivo para el pais no
son necesariamente los recursos financieros del FIDA, sino el grado de innovacion
de sus enfoques, la generacion de conocimiento, evidencia y el potencial de su
escalamiento posterior con financiamiento de recursos del estado.
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Entidad/es responsables de la implementacién: SHCP, SRE, entidades ejecutoras,
FIDA. FAO sera también un socio colaborador con FIDA para facilitar el seguimiento
y diadlogo, considerando el trabajo y la presencia del Centro de Inversiones de FAO
en México, asi como las representaciones de FAO en México y Panama.

Fecha para su implementacion: A partir del inicio de la implementacién del nuevo
COSOP en 2020.

s Intemacionales
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Equivalencias monetarias, pesos y medidas

Equivalencias monetarias

Unidad monetaria = $ (Pesos Mexicanos)
1 USD=18.95 (febrero 2017)

Pesos y medidas

1 Kilometro (km) = 0,62 millas

1 metro (m) = 1,09 yardas

1 hectarea (ha) = 10 000 m2 (0.01kmz)
1 hectarea (ha) = 2,47 acres

1 acre (ac) = 0,405 hectareas (ha)

1 kilogramo (kg) = 2,204 libras

Acronimos y siglas

AMEXCID Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para
el Desarrollo

AOD asistencia oficial para el desarrollo

APC Acuerdo en el Punto de Culminacion

BID Banco Interamericano de Desarrollo

CAF Banco de Desarrollo de América Latina

CDI Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas

CEPAL Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe

CNCH Cruzada Nacional Contra el Hambre

CND Coordinacion Nacional del PROSPERA

CONABIO La Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de
la Biodiversidad

CONAFOR Comision Nacional Forestal

CONAGUA Comision Nacional del Agua

CONANP Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas

CONAPO Consejo Nacional de Poblacién

CONEVAL Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social

COSOP Programa sobre Oportunidades Estratégicas
Nacionales

DECOFOS Proyecto de Desarrollo Comunitario Forestal de los
Estados del Sur (Campeche, Chiapas y Oaxaca)

DEG Derechos Especiales de Giro

EEPP Evaluacidn de la Estrategia y el Programa en el Pais

FAO Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura

FIDA Fondo Internacional de Desarrollo Agricola

FIRA Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura

FIRCO Fideicomiso de Riesgo Compartido

FMAM Fondo para el Medio Ambiente Mundial

FND Financiera Nacional de Desarrollo Agropecuario, Rural,
Forestal y Pesquero

GRIPS Sistema de Proyectos de Inversion y Donaciones

IDH indice de desarrollo humano

IFI institucién financiera internacional

IFP informe final de proyecto
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IICA

INAES

INB

INECC
INEGI

INPI

IOE

LAC
MCS-ENIGH

NAFIN
TLCAN
OCDE/CAD

VIFP
PDRRH

PIB

PMD

PNM

PNUD
PRODESNOS

PRODEZSA

PROECO
PROINPRO
PRONAFOR
PROSPERA
RIA

Rimisp
RIMS
SADER
SAGARPA

SEDESOL

SEMARNAT
SHCP

SRE

SyE

TIR

UAIH
UNIANDES
UNOPS
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Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura

Instituto Nacional de la Economia Social

Ingreso Nacional Bruto

Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico
Instituto Nacional de Estadisticas y Geografia
Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas

Oficina de Evaluacion Independiente

Division de América Latina y el Caribe

Mddulos de Condiciones Socioecondmicas de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares

Nacional Financiera, S.N.C., I.B.D.

Tratado de Libre Comercio de América del Norte
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos/Comité de Ayuda al Desarrollo
Validacion del informe final del proyecto

Proyecto de Desarrollo Rural Para las Regiones
Huleras de México

Producto Interno Bruto

Departamento de Gestidn de Programas del FIDA
Programa Nacional de Microcuencas

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Proyecto de Desarrollo Sustentable para las
Comunidades Rurales e Indigenas del Noroeste
Semiarido

Proyecto de Desarrollo Sustentable para las
Comunidades Rurales de Zonas Semiaridas (Regiones
Norte y Mixteca)

Proyecto Economia Social: Territorio e Inclusién
Proyecto de Inclusion Productiva Rural

Programa Nacional Forestal

Programa de Inclusién Social

Division de Investigacion y Evaluacion del Impacto
Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural
Sistema de Gestién de los Resultados y el Impacto
Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacién (actualmente, la SADER)
Secretaria de Desarrollo Social (actualmente,
Secretaria de Bienestar)

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Secretaria de Relaciones Exteriores

Seguimiento y Evaluacién

tasa interna de retorno

Unidad de Asuntos Internacionales de Hacienda
Universidad de los Andes

Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para
Proyectos
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Estados Unidos Mexicanos
Evaluacion de la estrategia y el programa en el pais

I.

A.
1.

Antecedentes

Introduccion

Por decision de la Junta Ejecutiva del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
(FIDA) durante su 122.° periodo de sesiones celebrado en diciembre de 2017, la
Oficina de Evaluacion Independiente del FIDA (IOE) llevd a cabo una evaluacion de
la estrategia y el programa en el pais (EEPP) de los Estados Unidos Mexicanos

en 2018. Esta es la sequnda EEPP realizada en el pais? y cubre el periodo
comprendido entre 2007 y 2018. La evaluacion sigue las practicas generales de la
Politica de Evaluacion del FIDA? y el Manual de evaluacion (2015)%.

La evaluacion incluye siete secciones: la primera seccién describe los objetivos, la
metodologia y el proceso de evaluacion; la segunda contiene una descripcion del
contexto del pais (con énfasis en las zonas donde se realizaron los proyectos del
FIDA) y de las operaciones financiadas por el FIDA en el periodo analizado; la
tercera seccion presenta la evaluacion de los resultados de |la cartera de proyectos
otorgados con crédito; la cuarta evalla las operaciones no crediticias; la quinta esta
dedicada al desempeiio de los asociados (el FIDA y el Gobierno de México); la sexta
analiza la sintesis de los resultados del programa sobre oportunidades estratégicas
nacionales (COSOP), y la séptima contiene las conclusiones y recomendaciones.

Objetivos, metodologia y proceso

Los principales objetivos de esta EEPP son: i) valorar los resultados y el impacto
de las operaciones financiadas por el FIDA en México; ii) generar hallazgos y
recomendaciones que contribuyan a fortalecer y ampliar la eficacia general del
programa FIDA en México en el marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, y iii) proporcionar informacion y conocimientos relevantes para orientar
la preparacion del proximo COSOP.

Cinco son las preguntas claves sobre las que gira la EEPP: i) écudl ha sido la
contribucion del programa del FIDA en el pais para reducir la pobreza y la
desigualdades en las zonas rurales?; ii) éel modelo de colaboracion del FIDA en
México ha sido suficientemente ajustado al contexto especifico y a las necesidades
del pais?; iii) ¢éha logrado el FIDA ampliar la coordinacion, las asociaciones y el
didlogo con los asociados, mas alla del nivel de los proyectos?; iv) ¢ha conseguido
el FIDA ampliar la escala de las intervenciones y sus resultados?, y v) éha
contribuido el programa del FIDA en el pais al aprendizaje de las ensefianzas
extraidas de los proyectos para contribuir al didlogo sobre politicas publicas?

Alcance. La presente EEPP abarca el periodo entre 2007 y 2018 y analiza los
siete proyectos financiados por el FIDA durante este periodo, incluyendo cinco
proyectos cerrados y dos en curso de ejecucién. La evaluabilidad de las
operaciones de préstamo cubiertas por la EEPP (incluyendo los criterios bajo los
cuales pueden ser evaluados) depende de la etapa de ejecucion de los respectivos
proyectos (cuadro 1). De los cuatro proyectos cerrados, tres tienen validaciones del
informe final de proyecto (VIFP): i) el Proyecto de Desarrollo Rural para las
Regiones Huleras de México (PDRRH) (2010); ii) el Proyecto de Fortalecimiento del
Programa Nacional de Microcuencas (PNM) (2012), vy iii) el Proyecto de Desarrollo
Sustentable para las Comunidades Rurales e Indigenas del Noroeste Semiarido
(PRODESNOS) (2016).

2 | a primera evaluacion del programa en el pais (EPP) se terminé en 2006.
3 https://www.ifad.org/es/web/ioe/policy
4 https://www.ifad.org/es/web/ioe/evaluation/asset/39984268
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6. El Proyecto de Inclusion Productiva Rural (PROINPRO) fue concluido de manera
anticipada, cuando inicialmente su cierre estaba previsto para 2018. El Proyecto de
Desarrollo Comunitario Forestal en los Estados del Sur (Campeche, Chiapas y
Oaxaca) (DECOFOS), cerrado en 2017, fue objeto de una evaluacion de los
resultados del proyecto llevada a cabo por la IOE en 2018 para la que se visitaron
comunidades en los tres estados y se obtuvieron datos empiricos adicionales sobre
los logros y las limitaciones, de los que se ha nutrido la EEPP.

7. El Proyecto de Desarrollo Sustentable para las Comunidades Rurales de Zonas
Semiaridas (Regiones Norte y Mixteca) (PRODEZSA) se encuentra en curso y su
informe de mitad de periodo fue realizado en agosto de 2018. Por ultimo. el
Proyecto Economia Social: Territorio e Inclusién (PROECO) fue aprobado en
diciembre 2017 y empez6 sus operaciones en 2018.

Cuadro 1
Evaluabilidad de la cartera

Evaluaciones Criterios de

. - . .
Nombre del Proyecto Aprobaciéon Efectividad Cierre Desembolso disponibles evaluacion
PDRRH 3/5/2000 21/12/2001  30/6/2010 65 % VIFP (2010) Todos®
PNM 18/12/2003 23/6/2005 21/12/2010 32,9 % VIFP (2012) Todos
PRODESNOS 8/9/2005 1/9/2006  30/6/2014 99 % VIFP (2016) Todos
Evaluacion de
los resultados
DECOFOS 15/9/2009  23/3/2011  30/9/2016 106 % del proyecto Todos
por la IOE en
marzo de 2018
Visitas sobre el Pemn%rtlrccl)g
PRODEZSA 3/4/2012 29/11/2012 30/6/2021 28 % terreno de la y otr
criterios
EEPP
selectos
PROINPRO 28/11/2015 21/6/2016 11/7/2018 22 % Cerrado Todos
PROECO 11/12/2017  20/2/2018  30/6/2023 580  Estudiodela oo u0nia

documentacion

* Hasta septiembre de 2018.
Fuente: Elaborado por la IOE sobre la base de datos del Sistema de Proyectos de Inversiéon y Donaciones (GRIPS) del FIDA.

8. Metodologia. La presente evaluacién se realizé conforme a las practicas generales
de la Politica de Evaluacion del FIDA (2011), el Manual de evaluacion (2015) vy el
acuerdo de armonizacién relativo a los criterios de evaluacién, aprobado por el
Comité de Evaluacion del FIDA en marzo de 2017.

9. En la presente EEPP se proporciona una evaluacion estratégica del programa en el
pais, la cual se conforma por el analisis de cuatro dimensiones que se refuerzan
mutuamente: i) resultados de la cartera crediticia, evaluada en base a los criterios
estandar listados en el anexo I; ii) las actividades no crediticias (didlogo sobre
politicas, gestién de los conocimientos y alianzas), iii) el desempefio de los
asociados (FIDA y Gobierno de México), y iv) la pertinencia y efectividad de la
estrategia en el ambito nacional.

5 Véase el anexo |.
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10.

11.

12,

13.

Sistema de calificaciéon. Dentro de cada dimension y a nivel del programa, se
asignaron calificaciones utilizando una escala de uno a seis, la puntuacién mas alta
es seis y la mas baja uno. La EEPP asigna calificaciones para los proyectos o
programas individuales, de las que se deriva una clasificacion para los resultados de
la cartera total de proyectos. Ademas, se proporcionan calificaciones para las
actividades no crediticias, la pertinencia y la eficacia del COSOP, asi como para la
vinculacidon del Gobierno de México con el FIDA. Sobre la base de las evaluaciones y
calificaciones de los resultados de la cartera, las actividades no crediticias y el
rendimiento de la estrategia en el pais, con la EEPP se genera un valor afiadido y
una calificacion para la asociacion entre el FIDA y el Gobierno de México®. Las
calificaciones finales asignadas a la cartera de proyectos financiados por el FIDA en
México y a la estrategia estan consignadas en los anexos II y III.

Para guiar la EEPP se desarrollé un marco de evaluaciéon como parte del
documento conceptual. En el contexto de la estrategia y el programa del FIDA para
México, los siguientes criterios de evaluacion tuvieron una atencién especial: i) la
pertinencia y eficacia de la estrategia de focalizacidn de las intervenciones y la
capacidad de llegar a los grupos mas pobres; ii) la integracion de los proyectos del
FIDA con la arquitectura institucional del pais; iii) la sostenibilidad ambiental y
adaptacién al cambio climatico (en particular a través del PRODESNOS vy el
DECOFQS), y iv) la integracidon de actividades de apoyo a la produccién agricola en
el contexto de programas de proteccion social.

En la EEPP se han utilizado métodos cuantitativos y cualitativos para la recopilacién
y el analisis de datos. Los datos para esta evaluacidn se extrajeron de la
triangulacion y el analisis de varias fuentes.

Algunos de los datos a los que se ha tenido acceso para la realizacién de la EEPP
provienen de las siguientes fuentes de informacion:

() Para recabar informacién sobre el contexto local y nacional se han
consultado los documentos oficiales sobre la evolucién de variables
macroecondmicas, la pobreza, los ingresos y la desigualdad en el periodo
comprendido entre 2007 y 2018.

(i) Para obtener la informacién cuantitativa sobre los resultados e impactos,
ademas de los informes finales de los proyectos, se ha contado con las bases
de datos presentadas en el cuadro 2. Como se puede apreciar, el
PRODESNOS y el DECOFOS efectuaron estudios sobre el impacto, aunque
faltaron observaciones de comparacién (de acuerdo con la metodologia
establecida por FIDA en el Sistema de Gestion de los Resultados vy el
Impacto (RIMS), la cual no incluye la obtencién de informacion de un grupo
control). Por consiguiente, la evaluacidn se ha enfrentado con la dificultad de
la atribucién a estos proyectos de los cambios observados.

6 Cabe sefialar que esta no es una media aritmética de las calificaciones individuales, sino que se toma en
consideracion la integralidad del analisis realizado.
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Cuadro 2

Instrumentos de autoevaluacion de los proyectos

EC 2019/107/W.P.7/Rev.1

Examen
de mitad
de periodo

Encuestas

FleEEe de referencia

Informe de
terminacion
del proyecto

Misiones de
supervision

Evaluacion de Impacto
(Informe RIMS)

- Comentarios
Con Sin

control  control

Antes y
después

PDRRH X

PNM

PRODESNOS X X

DECOFOS X X

PRODEZSA

PROINPRO

PROECO

No hay
apreciacion
de impacto

No hay
apreciacion
de impacto

La
comparacion
del antes y
después
(2012-2015)

X X

Proyecto en
ejecucion

Proyecto
cerrado

Acaba de
empezar

Fuente: Elaboracién propia a partir del documento conceptual.

Para la hacerse con informacion cualitativa se ha contado con misiones sobre

el terreno, incluyendo la de la evaluacion especifica del DECOFOS vy la del
PRODEZSA’ y una misidn de sintesis que se realizé del 4 al 9 de noviembre de

La informacion obtenida sobre el terreno se logro utilizando una combinacién

de: i) grupos de discusidn con beneficiarios (productores, asociaciones,
mujeres, jovenes, grupos indigenas), usuarios de proyectos productivos
(forestales, agricolas y no agricolas) y destinatarios de actividades de fomento
de capacidad; ii) entrevistas con los representantes de la Comisién Nacional
Forestal (CONAFOR) responsables de la realizacién de actividades a nivel
local, incluyendo el personal de los proyectos, vy iii) observaciones directas y
visitas a hogares. La lista de las personas clave entrevistadas en el marco de

La Division de Investigacion y Evaluacion del Impacto del FIDA (RIA) realizo

una encuesta a finales de 2017 en la zona de intervencién del DECOFOS vy los
hallazgos fueron compartidos con la IOE en diciembre de 2018.

(iii)
2018.
(iv)
la EEPP se presenta en el anexo VI.
(v)
(vi)

En el contexto de la evaluaciéon del DECOFOS se analizaron los datos

disponibles de teledeteccidon satelital Matt-Hansen (para los afios 2010, 2014
y 2016) utilizados para informar sobre el andlisis de la gestién de los recursos

naturales.

Limitaciones. Un problema recurrente para muchas evaluaciones, que también se
planted en este caso (debido a la falta de consultores especializados), es la calidad de
los sistemas de seguimiento y evaluacion (SyE) de los proyectos. Las encuestas de
referencia (véase el RIMS) se llevaron a cabo cuando los proyectos ya estaban en
ejecucion y no se utilizaron muestras de control para distinguir los cambios
impulsados por los proyectos de otros factores externos, lo que dificulta la atribucién
de todos los impactos. A pesar de estas limitaciones, las encuestas del RIMS

" En la misién al PRODEZSA, se visitaron un total de siete ejidos en los municipios de Coahuila y Zacatecas con el
objetivo de mantener conversaciones con los beneficiarios y actores locales.
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15.

16.

17.

18.

proporcionan informacion que se puede utilizar a través de una triangulaciéon con
otras fuentes de informacién.

Mas alld de estos problemas comunes, otros factores limitantes especificos afectaron
a la cartera de proyectos de México. En primer lugar, los avances limitados de la
cartera de los proyectos en curso implica que hay poco que evaluar en términos de
resultados. Ademas de los cuatro proyectos que ya se cerraron en afios precedentes
(véase el cuadro 1), hay otros tres de mas reciente ejecucién, a saber: i) el
PRODEZSA, pese a los atrasos en su ejecucion por parte de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), el
proyecto se formalizé en 2012. El proyecto se adscribié en 2015 a la CONAFOR,
quien desde entonces lo ha ejecutado; ii) el PROINPRO, cerrado anticipadamente a
solicitud del Gobierno de México a causa de los limitados avances provocados por el
diseno estricto del proyecto, vy iii) el PROECO, pendiente aun de comenzar el trabajo
sobre el terreno.

En segundo lugar, el cambio de Gobierno limité las visitas sobre el terreno por falta
de recursos humanos y materiales para realizar estos viajes. A partir de abril

de 2018, los organismos de ejecucion de los proyectos no pudieron asignar personal
ni recursos para realizar visitas a los proyectos, con la Unica excepcion de una mision
de una semana para visitar algunos logros del PRODEZSA en los estados de Coahuila
y Zacatecas.

Proceso de evaluacion. La fase preparatoria incluyd la preparacion de un
documento conceptual (enero de 2018) y una misidn preparatoria de una semana en
febrero y marzo de 2018 en Ciudad de México, durante la cual se discutio el
documento conceptual con el Gobierno y otros asociados y se recogieron las
prioridades de este documento. La misidon de evaluacién del DECOFQOS, que
contribuyd a sentar la base de datos empiricos para la EEPP, se llevd a cabo en
marzo de 2018. Ademas, durante la Ultima semana de agosto de 2018 se organizo
una visita sobre el terreno a la zona de ejecucion del PRODEZSA y en noviembre de
ese mismo afio, tuvo lugar una mision de sintesis centrada en las actividades no
crediticias Durante esta Ultima misidn, el equipo de evaluacién presentd los primeros
hallazgos a los representantes de las organizaciones gubernamentales de México.

El informe se redactd durante el periodo comprendido entre octubre y diciembre

de 2018, y después de examen inter pares dentro de la IOE, el borrador fue
compartido con la Divisién de América Latina y el Caribe del FIDA (LAC) y con el
Gobierno de México en enero de 2019. El informe se finalizé teniendo en cuenta los
comentarios del Gobierno y del FIDA, y fue discutido con el Gobierno en la Ciudad de
México el 25 de marzo de 2019.

Observaciones principales
3 Esta es la segunda EEPP relativa a México realizada por la IOE.

. La EEPP abarca el periodo comprendido entre 2007 y 2018 y analiza los siete
proyectos aprobados durante este periodo, incluyendo cinco proyectos cerrados (el
PDRRH, el PNM, el PRODESNOS, el DECOFOS y el PROINPRO) y dos en ejecucién (el
PRODEZSA y el PROECO).

. La EEPP evalla el programa en el pais a partir de tres dimensiones: cartera,
actividades no crediticias y desempeno de los asociados. Cada dimension y el
programa en el pais se calificaron en una escala de 1 (la mas baja) a 6 (Ila mas alta).

o Para evaluar el programa en el pais, la EEPP combind técnicas cuantitativas y
cualitativas. Ademas, en el caso del DECOFQOS, se analizaron datos de teledeteccion
satelital Matt-Hansen para informar del analisis sobre la gestiéon de los recursos
naturales.
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II.

Contexto nacional y estrategia y operaciones del
FIDA durante el periodo de la EEPP

Contexto nacional

Geografia y poblacion

Los Estados Unidos Mexicanos son el decimotercer pais mas extenso del mundo vy el
tercero de América Latina con una superficie de 1 964 400 kildbmetros cuadrados. El
pais limita al norte con los Estados Unidos de América y al sur con Guatemala y
Belice. Las costas de México limitan al oeste con el océano Pacifico y al este con el
golfo de México y el mar Caribe. El territorio es recorrido por las sierras Madre
Oriental y Madre Occidental.

En el 2017, su poblacién era de 129,16 millones de habitantes, siendo el undécimo
pais mas poblado del mundo y con una tasa de crecimiento anual del 1,3 %?3. La
poblacion rural ha disminuido su proporcion respecto del niUmero total de
habitantes en los Ultimos afos, representando el 22,2 % en 2010 al 20,1 %

en 2017.

Poblacién indigena®. La poblacidn esta formada por diversas culturas e identidades,
que se reflejan en las 67 lenguas indigenas reconocidas como oficiales. De acuerdo
con la Encuesta Intercensal 2015, el 21,5 % de la poblacién total de tres anos o
mayor se autocalificaba como indigena, el 1,6 % como en parte perteneciente a un
pueblo indigena y el 74,7 % no se identificaba como indigena (grafico 1)°. El estado
de Oaxaca tiene la mayor concentracion de poblacién indigena, siendo la mixteca la
etnia mayoritaria. Cabe destacar que, de acuerdo con los datos de la encuesta censal
de 2010, los municipios con los indices de pobreza mas altos son los que cuentan con
mayor poblacién indigena: de los diez municipios que en 2010 tuvieron el mayor
porcentaje de poblacidn en situacion de pobreza, en ocho de ellos el 97 % o mas de
su poblacién hablaba una lengua indigena.

Gréafico 1
Localidades por nimero de habitantes de pueblos indigenas

TIPO DE LOCALIDAD 2010

<

Simbologia

staral

Fuente: Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas (INPI) (2014).

8 Indicadores de desarrollo del Banco Mundial (2018).

° El articulo 2° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala que sus pueblos indigenas “son
aquellos que descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacién y que
conservan sus propias instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas, o parte de ellas”.

10 Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) (2017): Infografia Poblacién Indigena. Véase en:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/121653/Infografia INDI_FINAL 08082016.pdf
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Economia y desarrollo social

4. Economia. La economia mexicana es la segunda mas grande de América Latina y
el Caribe. Segun la clasificacién del Banco Mundial, México es un pais de ingresos
medianos altos. El ingreso nacional bruto (INB) per capita de México era de
USD 8 610 en 2016, a precios corrientes de 2016, (véase el cuadro 3)!. Durante
los dos ultimos decenios, el crecimiento promedio anual del producto interno bruto
(PIB) ha sido del 2,41 % y, a pesar de la crisis econdmica mundial que aparecid
en 2008, el pais ha sido capaz de mantener los equilibrios macroeconémicos
basicos: inflacion y cuentas externas. La economia mexicana depende en parte de
las exportaciones de petrdleo, del comercio con los Estados Unidos de América y de
las remesas de los trabajadores migrantes (USD 25 700 millones en 2015)*2.

Cuadro 3
Principales indicadores socioeconémicos de México entre 2000y 2016

2000 2010 2016
Crecimiento real del PIB (% anual) 4,9 5,1 2,9
INB per cépita en USD, método Atlas (tipo de cambio actual) 5830 8930 8 610
Inflacion de precios al consumo (% anual) 11,2 4,5 6,1
Poblacion total (millones) 101,72 117,32 129,16
Poblacioén rural (% de la poblacion total) 25,28 22,19 20,13
Esperanza de vida al nacer (afios) 74 76 77

Fuente: Indicadores de desarrollo del Banco Mundial (2018).

5. Moderada reduccion de la pobreza. De acuerdo con las cifras oficiales sobre la
pobreza multidimensional del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), el porcentaje de la poblacidn del pais que vivia en
situacidon de pobreza disminuyd ligeramente entre 2010 y 2016, del 46,1 %
al 43,6 %, pero algo mas entre la poblacién rural: del 64,9 % al 58,2 %. La
desagregacion entre pobreza moderada y extrema en zonas rurales muestra que el
porcentaje de la pobreza moderada aumenté ligeramente mientras que disminuyd
el de la pobreza extrema (véase el cuadro 4). La pobreza se inserta principalmente
entre la poblacion indigena: la prevalencia de la pobreza disminuyd poco
entre 2010 (79,5 %) y 2016 (77,6 %). En este sector de la poblacidén también la
pobreza moderada aumentod y la extrema cay®.

Cuadro 4
Incidencia de la pobreza entre 2010 y 2016
(porcentaje)
2010 2012 2014 2016
Nacional 46,1 45,5 46,2 43,6
Urbana 40,4 40,6 41,7 39,2
Rural 64,9 61,6 61,1 58,2
Pobreza moderada 38,5 40,1 40,5 40,8
Pobreza extrema 26,5 21,5 20,6 17,4
Poblacién indigena 79,5 76,8 78,4 77,6
Pobreza moderada 34,8 38,8 38,5 42,8
Pobreza extrema 447 38,0 39,9 34,8

Fuente: Informe del CONEVAL de la evolucién de la pobreza entre 2010 y 2016.

1 | a estimacion del Banco Mundial para 2017 fue de USD 8 910.
12 Consejo Nacional de Poblacion, Fundacién BBVA Bancomer y BBVA Research (2015), Anuario de Migracion y
Remesas. México 2016. CONAPO-Fundacién BBVA Bancomer-BBVA Research, México.
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6. La concentracioén histérica de los ingresos ha disminuido poco: el indice de Gini bajo
de 0,54 en 2000, a 0,52 en 2008 y a 0,49 en 2014. La desigualdad es mayor en
zonas urbanas que en rurales (véase el cuadro 5).

Cuadro 5.
Indice de Gini nacional y rural de México entre 2005 y 2014

Afio Nacional Rural
2005 0,528 0,486
2006 0,506 0,466
2008 0,515 0,493
2010 0,481 0,450
2012 0,492 0,452
2014 0,491 0,451
Promedio 0,492 0,452

Fuente: Gomez-Olivier, L y A. Tacuba (2017).

7. La metodologia del CONEVAL para estimar la pobreza multidimensional incluye seis
carencias sociales: educativa, vivienda, salud, servicios basicos, seguridad social y
alimentacién. A nivel estatal, las carencias por ingresos (que incluyen las
dimensiones alimentarias, de capacitacion y de patrimonio) son heterogéneas. El
grafico 2 ilustra las carencias por ingresos en los estados en los que ha habido
intervenciones del FIDA mas recientemente (el PRODESNQOS, el DECOFQS, el
PRODEZSA, el PROINPRO y el PROECO). En la mayoria de esos estados, las
carencias de la poblacién superan las nacionales en todas las dimensiones. En el
marco del DECOFQOS se operd y en el del PROECO se desarrollé en los estados con
las carencias mas altas, mientras que el PRODESNOS se ejecutd en estados con
Mmenos carencias.

Gréfico 2.
Carencias por ingresos en los estados con intervenciones FIDA (2010)
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Fuente: CONEVAL (2010).

8. México ha mejorado su nivel de desarrollo humano aunque ha descendido en la
clasificacién de paises. El cuadro 6 muestra la evolucién del indice de desarrollo
humano (IDH) de México desde 2005.
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Cuadro 6.
Evolucion del indice de desarrollo humano de México entre 2005 y 2015

2005 2010 2013 2015 2017
IDH de México 0,723 0,745 0,754 0,762 0,774
Promedio mundial 0,652 0,680 0,694 0,699 0,728
Clasificacion de México 67 70 71 7 74
Ndmero de paises 182 188 188 188 188

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): http://hdr.undp.org/en/composite/HDI

9. Seguridad alimentaria y nutricional. La desnutricién ha disminuido en los
Gltimos afios (cuadro 7). Sin embargo, el grado de la seguridad alimentaria y
nutricional es muy heterogéneo en el pais. En el periodo comprendido entre 2006
y 2012, la desnutricién crénica en el medio rural se situé cerca del 10 % en las
regiones norte, el 12 % en Ciudad de México y el 28 % en las regiones del sur?3,

g?:\?e:f)eZbias de la desnutricion crénica en menores de cinco afos por region y zonas.
(porcentaje)
2006 2012

Regién Urbano Rural Urbano Rural
Norte 8,3 8,3 8,8 9,8
Centro 11,1 20,7 9,9 14,7
Ciudad de México 12,8 - 12,3 -
Sur 16,9 29,9 13,5 27,5
Nacional 12,4 24 11.1 20,9

Fuente: Encuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT) (2012).

Agricultura y desarrollo rural

10. Los sectores agricola, forestal y pesquero produjeron el 3 % del PIB
entre 2000 y 2017. Este dato significa una caida en comparacion con el 7 % del
PIB que producian en la década de los noventa. De acuerdo con el Marco Censal
Agropecuario 2016, la poblacion rural de México era de 27,4 millones de personas
(el 23 % de la poblacidn), y el sector primario representaba cerca del 80 % de las
actividades econdmicas prioritarias en las localidades con menos de cinco mil
habitantes!.

11. De acuerdo con el ultimo Censo Agricola, Ganadero y Forestal (2007), habia un
total de 5,5 millones de unidades de produccion rural, divididas de la siguiente
manera: i) el 51 % eran de tipo familiar de subsistencia sin vinculacién al
mercado; ii) el 22 % generaban algunos excedentes comercializables; iii) el 8 %
se catalogaban como “en transicion”, y iv) el 19 % eran unidades empresariales
con plena integracién al mercado.

12. Crecimiento moderado de la produccidon agropecuaria. La produccion
agropecuaria crecio un 2,1 % anualmente entre 2000 y 2013, algo menos que
el 2,4 % anual de crecimiento del PIB total'®, y ya desde 1995 la balanza
comercial agroalimentaria era deficitaria. Alrededor del 44 % de las tierras
cultivables se utilizaban para la produccidon de cereales, principalmente maiz,
sorgo, cebada, trigo y avena. Ademas, otros cultivos importantes en México han

13 Entre la poblacion indigena la desnutricion crénica es alta: en 2006 la sufria el 34 % y el 33% en 2012.
14 FAO y SAGARPA (2014): México: El sector agropecuario ante el desafio del cambio climatico, FAO.
http://www.fao.org/3/a-i4093s.pdf

15 Tendencias recientes del sector primario en México:
https://www.bbvaresearch.com/wp-content/uploads/2017/03/170316 Mexico_Agropecuario.pdf
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sido tradicionalmente la cafia de azlcar, naranja, platano, limén, mango, papa,
aguacate, frijoles, chile verde, tomate, etc., de los cuales varios estan destinados
a la exportacion?®,

Durante la década de los ochenta, México empezd un proceso de liberalizacidon del
comercio para transformar la economia, reduciendo la proteccion a la produccion
nacional. Uno de los primeros pasos fue adherirse al Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) en 1986. Como consecuencia, las barreras
al comercio se redujeron sobre una base multilateral. A principios de los afios
noventa, el proceso de liberalizacién del comercio agropecuario avanzé con mayor
rapidez, y en 1991 se eliminaron las restricciones cuantitativas a la importacién

de 12 cultivos tradicionales (excepto el maiz y el frijol). Con la firma en 1994 del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), todas las barreras a la
importacion que protegian al sector agropecuario del comercio con Canada y los
Estados Unidos de América se convirtieron en aranceles o cuotas arancelarias, y se
acordo eliminarlos de manera gradual de todos los productos?’.

Como resultado de los cambios asociados al TLCAN, los precios de los principales
granos disminuyeron hasta el afio 2006, con la excepcidn del periodo de la crisis
economica entre 1994 y 1997 (grafico 3). La produccion de los cultivos
competitivos de México (frutas y verduras) y de algunos cultivos basicos (cebada,
frijoles, maiz y sorgo) ha crecido, mientras la de otros cultivos basicos (semillas
oleaginosas, arroz y trigo) ha disminuido!®. El crecimiento de la produccién nacional
de esos cuatro cultivos basicos fue inesperado, especialmente el fuerte aumento de
la produccion de maiz*°.

Gréfico 3
Precio al productor de granos seleccionados, precios base de 2002 (1980-2009)
(en pesos mexicanos por tonelada)
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Fuente: Yunez-Naude, A. (2015): “Agriculture, food security and livelihoods of the Mexican population under market-
oriented reforms”, en Emerging Economies (pags. 133-151), Springer. Basado en datos de la SAGARPA.

16 Servicio de informacién agroalimentaria y pesquera:
http://infosiap.siap.gob.mx:8080/agricola_siap_gobmx/AvanceNacionalSinPrograma.do

17 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OECD) (2007): Politica Agropecuaria y Pesquera en
México: Logros recientes, continuacion de las reformas, OCDE. https://read.oecd-ilibrary.org/agriculture-and-
food/politica-agropecuaria-y-pesquera-en-mexico_9789264030275-es#pagel

18 Yunez-Naude, A. (2015). “Agriculture, food security and livelihoods of the Mexican population under market-oriented
reforms”, en Emerging Economies (pags. 133-151). Springer.

19 Las razones para el aumento en su produccion son varias. En el caso de la agricultura familiar a pequefia escala,
puede deberse a que este tipo de agricultor no puede responder directamente a los cambios en los precios. Para el
caso de los productores comerciales de maiz medianos y grandes, esto se puede dar porque algunos de ellos han
aumentado sus rendimientos o porque han recibido apoyos del Gobierno (Yunez-Naude, 2015).
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La produccidén agropecuaria en México se enfrenta a un conjunto de retos
estructurales: i) baja productividad: entre 1990 y 2010, la productividad agricola
crecio solamente un 1,5 % anual?; ii) productividad laboral limitada: la
productividad laboral agropecuaria en ese mismo periodo tuvo un escaso
incremento del 2,2 % que, aunque es mayor a la de otros sectores, es menor que
la de otros paises similares de la region; iii) atomizacion de unidades de
produccion: mas de la mitad de los duenos de tierras poseen cinco hectareas o
menos?!; iv) la limitada incorporacidn de innovaciones, tecnologia y equipamiento
adecuado??, y v) la falta de articulacion entre los distintos actores que intervienen
en las cadenas de valor?3,

Instituciones y politicas de desarrollo rural y agrario

México tiene un sistema de tenencia de la tierra Gnico en el mundo.

De 1917 a 1992 México implementd un proceso de reforma agraria con el objetivo
principal de redistribuir la propiedad de la tierra. El articulo 27 de la Constitucion
de 1917 otorgd al sector social (nucleos agrarios divididos en ejidos y
comunidades) el control sobre una parte significativa del territorio mexicano.
Actualmente, poco mas de la mitad de las tierras cultivables de México se
encuentran en posesion de ejidatarios y comunidades agrarias. La Ley Agraria
define al ejido como una sociedad integrada por campesinos que son duefios de
tierras que el Estado les entrega en propiedad, sujetas a su aprovechamiento y
explotacion, y define a la comunidad como un nucleo de poblacion con personalidad
juridica, titular de derechos agrarios reconocidos por resolucién presidencial, de
confirmacion o restitutoria (cuando las comunidades hayan sido despojadas de su
propiedad). Entre 1917 y 1992 se establecieron 29 728 ejidos y 2 392
comunidades?*.

La Ley Agraria®® define a los destinatarios vinculados a los derechos de propiedad
de la tierra que pueden estar agrupados en: i) ejidatarios y comuneros, quienes
tienen derechos sobre las tierras parceladas, de uso comun y lotes urbanos, tienen
voz y voto en la asamblea y pueden asumir un cargo representativo; ii)
avecindados, personas que han vivido por un afio o0 mas en las tierras de la
comunidad y que han sido reconocidos como tales por la asamblea ejidal, pero no
tienen derechos de propiedad, y iii) posesionarios, quienes poseen derechos sobre
tierras parceladas y/o de uso comun, adquiridas por reconocimiento de la
asamblea, resolucién judicial, compraventa o sucesién, pero no tienen voz y ni voto
en la asamblea.

Existen tres tipos de tierras en los ejidos y comunidades?®, a saber: i) las
tierras para asentamiento humano; ii) las tierras parceladas, donde se realizan
actividades productivas, vy iii) las tierras de uso comun, entre las que se incluyen los
bosques. En particular, la tenencia de los recursos forestales se identifica por su
caracter colectivo.

La reforma constitucional del articulo 27 en 1992 significo el fin del reparto
de la tierra. Ademas, bajo esa modificacién se crearon los tribunales agrarios en
donde ahora se dirimen los conflictos, se implementd un programa de
regularizacion de la propiedad (certificados agrarios y titulos de propiedad), se
promulgé la Ley Agraria que ahora permite arrendar, vender o hipotecar las tierras
parceladas de ejidatarios y cambiar el régimen de propiedad de tierras parceladas

20 FAO y SAGARPA (2014): México: El Sector agropecuario ante el desafio del cambio climatico, FAO:
http://www.fao.org/3/a-i4093s.pdf

2L FAO (2018): México rural del Siglo XXI, FAO: http://www.fao.org/3/i9548es/19548ES.pdf

22 Aungue el sector se beneficia de un relativamente buen acceso a la financiacion, agua y transporte, ain carece de
maquinaria adecuada. Facilitando los Negocios en la Agricultura (EBA) 2017 para México:
https://eba.worldbank.org/en/about-us/Spanish

Z FAO (2018), op. cit.

24 Registro Agrario Nacional. Disponible en: http://www.ran.gob.mx/ran/index.php/sala-de-prensa/historico/1325-el-51-
% Articulos 12 y 13 de la Ley Agraria.

% Articulo 43 de la Ley Agraria.
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de ejidatarios (dominio pleno)?’. Con datos de 2014, cerca del 16 % de los
ejidatarios habian obtenido dominio pleno para vender sus parcelas de labor
legalmente, la mayor parte de ellos en Guanajuato, Michoacan y Veracruz?8,

Multiplicidad de dependencias gubernamentales con mandato en el sector
agricola. Durante el periodo de esta evaluacion, las secretarias de estado
relacionadas con las actividades agricolas fueron los siguientes i) la SAGARPA
(después del cambio de Gobierno de finales de 2018 se denomind, Secretaria de
Agricultura y Desarrollo Rural (SADER)); ii) la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT); iii) la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano y iv) la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) (ahora denominada
Secretaria de Bienestar). Ademas, las entidades dependientes de la SAGARPA son
la CONAFOR, la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA) y el Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio Climatico (INECC), y del SEMARNAT, la Comisién Nacional para
el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) (después del cambio de Gobierno de
finales de 2018 ha pasado a llamarse Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas
(INPI)), el Instituto Nacional de la Economia Social (INAES) y la Comisién Nacional
de Areas Naturales Protegidas (CONANP).

El Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable es la forma
en que el Gobierno refleja el conjunto de las politicas publicas en materia de
desarrollo rural, y en donde se agrupan los programas y el presupuesto de cada
dependencia. El mencionado programa es un anexo técnico que aparece
anualmente en el Presupuesto de Egresos de la Federacién. Durante el periodo
comprendido entre 2003 y 2018, los montos asignados a las ocho vertientes del
Presupuesto de Egresos de la Federacion adquirieron distinta relevancia. El
grafico 4 muestra que desde el 2010 la politica para las zonas agrarias comenzé a
adquirir una mayor orientacién social, y a centrarse en combatir la pobreza.

Gréfico 4
Asignaciones presupuestarias del Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural

Sustentable por vertiente entre 2003 y 2018 (en millones de pesos mexicanos)
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Fuente: Subsidios al Campo en México: http:/subsidiosalcampo.org.mx/analiza/presupuesto-especial-concurrente/

Las principales politicas en materia de agricultura y desarrollo rural actualmente
instrumentadas en México se originaron en el contexto de una reforma orientada
por la apertura del mercado, que buscaba modernizar el sector
agropecuario, a principios de los noventa. La reforma tuvo como base la apertura
de los mercados de bienes agricolas bajo el TLCAN en 1994 y la reforma
constitucional que transformo el sistema ejidal de tenencia de la tierra en 1992.
Como parte de esta reforma, se compensoé a los campesinos con programas de

2" FAO y SAGARPA (2014), op. cit.

2 Morett-Sanchez, J. C. y C. Cosio-Ruiz (2017): “Panorama de los ejidos y comunidades agrarias en México”, en
Agricultura, sociedad y desarrollo, vol. 14, n°. 1, ene./mar. De 2017:
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1870-54722017000100125

26


http://subsidiosalcampo.org.mx/analiza/presupuesto-especial-concurrente/
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1870-54722017000100125

Apéndice II EC 2019/107/W.P.7/Rev.1

23.

24.

25.

26.

27.

subsidios. Esta expansion del gasto tuvo lugar en el contexto de la liberalizacién de
los precios de casi todos los productos agricolas entre 2003 y 2008.

Tras el analisis sobre el efecto de esos subsidios, se ha constatado que existe una
concentracion regresiva de subsidios en los productores mas ricos, la
mayoria en el norte del pais?®. En esta concentracién de los subsidios de la
SAGARPA destacaron cuatro de los 32 estados (Chihuahua, Sinaloa, Sonora y
Tamaulipas) que recibieron casi el 40 % del presupuesto entre 2007 y 2010. Otra
conclusion, no obstante, es que los pequenos productores en México tienen un
papel central en la agricultura y son importantes productores de alimentos
indispensables para la dieta basica nacional, como el maiz y el frijol. Todo ello
trabajando solamente el 16,9 % de la superficie laborable, y muchos de ellos bajo
condiciones de temporalidad.

Los subsidios de la SAGARPA se otorgaron fundamentalmente para apoyar los
medios de vida de los pueblos indigenas y de los pequefios productores en vez de
sus actividades productivas, lo que limitaba las posibilidades de superar su retraso
en materia social. Esta situacién se deriva de la forma en cémo se han estructurado
los subsidios: tienen objetivos compensatorios y no productivos, por lo que con
ellos se ha tendido a favorecer la produccion establecida de granos a gran escala,
intensivos en el uso de capital, en lugar de apoyar la produccién de frutas y
verduras, intensiva en el uso de mano de obra3°,

En cuanto a la financiacion y crédito publico para el desarrollo rural, se da
principalmente por medio de dos agentes técnicos: i) los Fideicomisos Instituidos en
Relacion con la Agricultura (FIRA) y ii) la Financiera Nacional de Desarrollo
Agropecuario, Rural, Forestal y Pesquero (FND) (antes Financiera Rural, y antes
Banrural)3!. Los FIRA tiene como objetivo otorgar créditos a través de los bancos,
cooperativas, intermediarios financieros y parafinancieros para impulsar las
actividades agricolas, ganaderas, pesqueras, forestales, artesanas, ecoturisticas,
agroindustriales y comerciales. La FND busca consolidar un sistema de financiacion
y canalizar recursos financieros, capacitacion, asistencia y asesoria en relacién con
el sector rural.

La financiacion para este sector presenta dos caracteristicas. Por un lado, existe
una concentracidon en entidades del norte y occidente (Chihuahua, Guanajuato,
Jalisco, Michoacan, Sinaloa, Sonora y Tamaulipas). Estos estados representan

el 17,7 % de las unidades de produccién con actividad agropecuaria y forestal, pero
obtienen el 52,7 % de la financiacién que otorgan los FIRA y la FND. Ademas, la
financiacion presenta una alta regresividad; por ejemplo, en el caso de los FIRA, los
productores con ingresos mas altos (el 3,3 % de las unidades de produccion)
recibieron el 59,3 % de los fondos en el periodo entre 2010 y 201632,

Recursos naturales, cambio climatico y medio ambiente

México es especialmente vulnerable a los efectos del cambio climatico al
estar ubicado en zonas que sufriran el impacto de sequias (al noroeste) e
inundaciones (al sureste) por la incidencia de fendmenos meteoroldgicos extremos.
En los ultimos afos, ciertos fendmenos meteoroldgicos como ciclones tropicales,
inundaciones y sequias han afectado a México provocando elevadas pérdidas tanto
econodmicas como sociales. En 2012, el Gobierno de México definid la Estrategia
Nacional de Cambio Climatico: Vision 10-20-40 en la cual se presentaban los dafios
economicos relacionados con fendmenos hidrometeoroldgicos extremos. Estos
eventos habian pasado de provocar un promedio anual de dafios cuantificado

29 Scott, J. (2008): Subsidios Agricolas en México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas:
https://www.wilsoncenter.org/sites/default/files/Subsidios Cap %203 Scott.pdf

%0 Ibidem.

31 FAO y SAGARPA (2009): Analisis de instrumentos de politica agropecuaria, rural y pesquera en México.
http://www.smye.info/mapeo/documentos2009/Analisis_inst _pol agrop rural pesq Mexico(Vol.l).pdf

32 Robles Berlanga, H. M. (2017): Los efectos del presupuesto en el sector rural, Subsidios al Campo en México:
http://subsidiosalcampo.org.mx/wp-content/uploads/2013/05/efectosDelPresupuestoSectorRurall. pdf
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en 730 millones de pesos mexicanos (MXN) entre 1980 y 1999 a los casi

MXN 21 950 millones en el periodo entre 2000 y 201233, Dos de los principales
factores que lo provocaron fueron la pérdida de recursos naturales y la degradacion
de los suelos. En 2015, segun el informe de disefio del PRODESNOS, se estimaba
que alrededor del 45 % del territorio nacional mostraba algin proceso de
degradacion del suelo, como i) degradacién quimica (17,9 %); ii) erosion

hidrica (11,8 %); iii) erosion edlica (9,5 %), o iv) degradacion fisica (6 %)34.

Las condiciones en las que se desarrolla la agricultura en México, tanto temporal
como de regadio, incrementan su vulnerabilidad ante eventos climaticos extremos.
En particular, las practicas agricolas son sensibles a cualquier alteracion en la
precipitacion estacional ya que el 82 % de la produccion se desarrolla bajo la
agricultura temporal, y Gnicamente el 18 % cuenta con disponibilidad de agua para
el riego. El grafico 5 muestra el indice de vulnerabilidad al cambio climatico de los
municipios en México. Cerca del 18 % de los municipios del pais se encuentran en
condicion de vulnerabilidad alta o muy alta, particularmente en el sur del pais.

Gréfico 5.
Indice de vulnerabilidad al cambio climético a nivel municipal
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Fuente: Monterroso et al. (2012)%.

Los ecosistemas forestales juegan un papel primordial en la adaptacion al
cambio climatico y la mitigacion de sus efectos. Los ecosistemas sanos
desempefian un papel importante para reducir la vulnerabilidad al cambio climatico
y el riesgo de desastres, (incluyendo la prevencion de deslizamientos de tierra y el
control de inundaciones), servir como amortiguadores de las tormentas y
proporcionar bienes esenciales, como alimentos, a las comunidades locales.

33 Gobierno de la Republica (2013): Estrategia Nacional de Cambio Climatico. Visién 10-20-40.

3¢ SEMARNAT, 2010y 2012; INEGI, 2012.

3 Monterroso, A. 1., A. C. Conde, C. Gay, J. D. Gémez Diaz, y J. Lépez Garcia (2012): Indicadores de vulnerabilidad y
cambio climatico en la agricultura de México. Publicaciones de la Asociacién Espafiola de Climatologia. Serie A; 8.
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México ha dado pasos importantes para fortalecer los instrumentos de
politicas publicas y el marco legal en materia de recursos naturales y
cambio climatico. El pais cuenta con un marco legal sélido que incluye: i) la Ley
General de Cambio Climatico; ii) la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable,
y iii) la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, entre otras. A partir del afio 1992, se
crearon y fortalecieron instituciones vinculadas al sector ambiental como la
CONAFOR, creada en 2001, la Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad (CONABIO), fundada en 1992, la CONANP, fundada en 2000, la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente y el INECC, nacidas en 1991.

Asistencia de los donantes

La asistencia oficial para el desarrollo (AOD) aumento considerablemente de
USD 462,3 millones en 2010 a USD 809,3 millones en 2016 (al tipo de cambio
actual). Esto significd un aumento del 0,20 % del total del gasto publico al 0,36 %.
A pesar de la tendencia al alza en la AOD en este periodo, existen importantes
variaciones (cuadro 8). Los mayores donantes en términos absolutos fueron
Alemania, Francia, los Estados Unidos de América y la Union Europea. En el

cuadro 8 se muestra la AOD recibida por México entre 2008 y 2015. Entre 2013

y 2015, la ayuda estuvo centrada en las siguientes esferas: infraestructura social y
servicios (64 %); infraestructura econdémica y servicios (17 %); educacion (8 %), y
sectores multiples (7 %).

Cuadro 8

Monto de AOD recibida por México entre 2008 y 2015
(en millones de USD)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

AOD 1287,4 6123,6 4902,14 3012,5 26159 2981,33 2163,4 1375,85
desembolsada

Fuente: Banco Mundial (2018).

De 2010 a 2017, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) aprobd un total de
USD 11 700 millones en préstamos de capital ordinario, de los que
aproximadamente USD 2 100 millones fueron destinados a proyectos de desarrollo
agricola y rural, asi como a proyectos de sostenibilidad ambiental y relativos al
cambio climatico. En el mismo periodo, el Banco Mundial aprobo

USD 9 100 millones en préstamos, y alrededor de USD 500 millones fueron
destinados a proyectos de desarrollo agricola, forestal y rural, asi como a proyectos
de sostenibilidad ambiental y relativos al cambio climatico. Ademas, el Banco de
Desarrollo de América Latina (CAF), en el periodo comprendido entre 2012 y 2016,
aprobd USD 8 300 millones en operaciones en México (USD 5 100 millones bajo
riesgo soberano y USD 3 200 millones bajo riesgo no soberano).

Las operaciones con recursos de organismos bilaterales o multilaterales
actian bajo el principio de “'no adicionalidad” presupuestaria3®. La entidad
ejecutora de un proyecto o programa recibe cada afio su asignacién presupuestal
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) como parte del Presupuesto
de Egresos de la Federacion. Cuando un proyecto ejecutado por una entidad recibe
financiacion internacional no repercute un aumento de sus recursos financieros, ya
que esta financiacion externa se utiliza para reembolsar a la Tesoreria de la
Federacion el ejercicio de programas que ya estan incluidos en el presupuesto. A
pesar de que con la financiacion externa no aumenta el presupuesto de las
entidades apoyadas, si puede existir una reordenacién de donde y cdmo se
repartiran estos recursos.

México es también activo en la cooperacion internacional. La Agencia
Mexicana de Cooperacidon Internacional para el Desarrollo (AMEXCID) centra sus

% Los donativos conllevan un esquema distinto a través del cual si se genera adicionalidad.
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actividades en la cooperacidn técnica, cientifica, académica y financiera, asi como
en la ayuda humanitaria y las contribuciones a organismos internacionales.

Entre 2011 y 2015 la AMEXCID destind USD 1 600 millones a cooperacién técnica
ofrecida a través del intercambio de expertos, becas a extranjeros para estudiar en
México, contribuciones a organismos internacionales, ayuda humanitaria y
cooperacion financiera no reembolsable?’.

Estrategia y operaciones del FIDA durante el periodo de la
EEPP

Operaciones. Desde 1980, el FIDA ha aprobado un total de 11 proyectos en
México por un monto total de USD 407,8 millones. Este monto se distribuye de la
siguiente manera: fondos del FIDA a través de préstamos en condiciones ordinarias
(USD 213,8 millones el 53 %); contribucién del Gobierno (USD 147,9 millones,

el 36 %); contribuciones de los beneficiarios (USD 21,5 millones, el 5 %), y
cofinanciacion internacional (USD 24 millones, el 6 %). La cartera del FIDA en
México ha consistido en préstamos, donaciones regionales y donaciones concedidas
al pais (véase el anexo IV).

Los siete proyectos en el periodo cubierto por esta evaluacion (2007-2018) tuvieron
un costo total de USD 250,56 millones. El FIDA contribuyd con USD 132,95 millones
(53 %), el Gobierno con USD 72,9 millones (29 %), las entidades cofinanciadoras
con USD 24,0 millones (10 %) y los beneficiarios con USD 20,6 millones (8%). El
promedio de desembolsos anual fue de USD 4,5 millones, y la cartera tuvo un
promedio de dos proyectos activos al afio.

Cinco de estos siete proyectos abarcaron estados de la regién sur de México,
principalmente los estados de Chiapas, Guerrero y Oaxaca. Las excepciones fueron
dos, a saber: i) el PNM (implementado en los estados de Chiapas, Guanajuato,
Guerrero, Jalisco, Nayarit, Oaxaca, San Luis Potosi, Veracruz y Zacatecas), vy ii) el
PRODESNOS (ejecutado en el norte del pais).

Componentes. Como se ilustra en el grafico 6, los fondos de los siete proyectos
cubiertos por esta evaluacion se han concentrado en los siguientes componentes:

i) desarrollo de negocios (18 %); ii) desarrollo de capacidades locales (17 %);

iii) servicios financieros (15 %); iv) desarrollo y transferencia de tecnologia (14 %);
v) gestidn de los recursos naturales (11 %); vi) comercializacién (10 %);

vii) gestion de proyectos (8 %); viii) fortalecimiento de instituciones (4 %), e

ix) infraestructura (3 %).

Gréafico 6
Inversiones apoyadas el por FIDA en México por componente (2007-2017).

Infraestructura Gestion de los
3% recursos naturales Fortalecimiento de
% las instituciones
4%

Comercializacion
10%

Servicios
Financieros Desarrollo de
15% capacidades
locales
g 17%
Gestion de 0

proyectos
8% Desarrollo de
negocios

18%

Desarrollo y

transferencia de

tecnologia
14%

Fuente: Elaboracién propia, segun el sistema de base de datos del FIDA.

El periodo cubierto por la evaluacion abarca cuatro ciclos completos del Sistema de
Asignacion de Recursos basado en los Resultados, con un promedio de asignacién

37 AMEXCID: Cuantificacién de la cooperacion mexicana: https://infoamexcid.sre.gob.mx/amexcid/ccid2015/index.html
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de USD 26,4 millones por ciclo: USD 25,3millones entre 2007 y 2009;
USD 19,4 millones entre 2010 y 2012; USD 17,5 millones entre 2013 y 2015,
y 43,5 millones entre 2016 y 2018.

Estrategia del FIDA en México. En 1999 se elaboré el primer COSOP, que
cubrio el periodo comprendido entre 1999 y 2006. La estrategia del FIDA delineada
en este primer COSOP tomo6 como base dos aspectos fundamentales:

() promover y consolidar las organizaciones de base de pequefios
productores, de grupos de mujeres, de los ejidos y de las comunidades
indigenas, y

(i) continuar el apoyo al sector agricola, los productores familiares individuales,
los miembros de los ejidos y las comunidades indigenas.

El segundo COSOP fue aprobado por la Junta Ejecutiva del FIDA en diciembre

de 2006 para el periodo entre 2007 y 2012. Este programa fue el primero de los
preparados bajo las directrices para las intervenciones basadas en los resultados
y tuvo en cuenta las conclusiones y recomendaciones generadas por la primera
evaluacion del programa de pais (EPP) (anexo VIII). La EPP de 2006 habia notado
congruencia entre los objetivos estratégicos y el posicionamiento en relacién a las
politicas de reduccidon de la pobreza y relativas al desarrollo rural entre el FIDA y
el Gobierno. Sin embargo, habia identificado problemas de disefio y problemas de
ejecucion presupuestaria. Si los proyectos tenian impactos globalmente positivos
sobre la pobreza rural, presentaban problemas de falta de sostenibilidad. El
principal cambio impulsado por la EPP de 2006 fue una mejor vinculacion del
segundo COSOP con las politicas nacionales. A pesar de una recomendacion de la
EPP de 2006, no se establecié una oficina del FIDA en el pais en México.

El segundo COSOP formuld los objetivos estratégicos siguientes:

e Objetivo 1: Contribuir a generar ingresos sostenibles y empleo permanente
mediante programas gubernamentales en los que participe el FIDA,
focalizandose en la poblacidén pobre de zonas marginadas claramente
definidas, por medio de los proyectos del FIDA en curso y de los nuevos
proyectos que se formulen en el marco del COSOP.

e Objetivo 2: Contribuir a aumentar la eficacia, eficiencia e impacto del gasto
publico en actividades respaldadas por el FIDA que se estan llevando a cabo
en el marco de programas gubernamentales. Posteriormente, se ampliara el
alcance de las metodologias y practicas que conduzcan a tales mejoras y se
las hara extensivas a otros programas y regiones.

e Objetivo 3: Fortalecer la capacidad de extraer ensefianzas de la experiencia
y de aplicar esas ensefianzas para formular metodologias eficaces que
permitan reproducir y ampliar las estrategias de desarrollo rural y las
disposiciones para la ejecucién.

El tercer COSOP que cubrio el periodo entre 2013 y 2018, continud en la
direccién de la estrategia precedente. Este COSOP subrayd la importancia del
didlogo sobre politicas iniciado entre el FIDA y el Gobierno de México, y se orientd
a través de dos objetivos estratégicos:

e Objetivo 1: Contribuir a que los pequefios productores agricolas y los
campesinos aumenten significativamente su productividad, mediante el
fortalecimiento de los activos, las capacidades, la capacidad de organizacién y
el acceso a los mercados de bienes y servicios y a los servicios publicos.

e Objetivo 2: Contribuir a los esfuerzos del Gobierno de México para mejorar la
eficiencia y la equidad del gasto publico orientado a los pequenos productores
agricolas y los campesinos, particularmente en lo relativo a: la coordinacion;
el disefio, la pertinencia y la calidad de los servicios; el impacto y su
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sostenibilidad en el tiempo; la capacidad de organizacion de los beneficiarios,
la participacién social y la transparencia, y las sinergias con las politicas
sociales.

El FIDA nunca ha tenido una representacion oficial en el pais. El representante del
FIDA siempre estuvo en la Sede de Roma hasta septiembre de 2017, cuando el
Fondo decidié supervisar las operaciones apoyadas en México a través de un
nuevo Gerente del Programa en el Pais (GPP) ubicado en la oficina subregional de
Guatemala. Esta oficina se trasladé a Panama desde mediados de 2018. En
México el FIDA no ha tenido miembros de su personal y ha reclutado consultores
locales para apoyar los tramites con el Gobierno y las organizaciones
internacionales.

Resumen de los proyectos examinados por la presente EEPP

El PDRRH fue aprobado en 2000, se cerrd en 2010 y tuvo un costo total de

USD 55 millones, de los que USD 25 millones representaban el préstamo del
FIDA. El proyecto estuvo bajo la responsabilidad de la SAGARPA. En 2010 se
acordo6 una cancelacién de 6 millones de derechos especiales de giro (DEG) del
préstamo, debido a insuficiencias en su ejecucion. El objetivo general del PDRRH
fue mejorar de manera sostenible la situacién econdmica y social de las familias
de pequefios agricultores pobres de las regiones productoras de hule de los
estados de Chiapas, Oaxaca, Tabasco y Veracruz, mediante la ejecucion de dos
componentes principales: i) el desarrollo de recursos humanos, vy ii) el desarrollo
de la produccion, transformacién y comercializacion.

El PNM fue aprobado en 2003 y cerrado en 2010, un afio antes de la fecha
originalmente prevista, pero en la realidad operd solamente durante el afno 2007
por falta de asignacion presupuestaria. El proyecto estuvo también bajo la
responsabilidad de la SAGARPA. El costo total se acordé en USD 28 millones, de los
que USD 15 millones fueron otorgados por el FIDA como préstamo. El objetivo
general fue reducir la pobreza, la marginacién y la discriminacién de los grupos
indigenas y no indigenas mas pobres de las comunidades rurales situadas en las
microcuencas de ocho estados seleccionados. El PNM se articulé sobre estos cuatro
componentes: i) desarrollo del capital humano y social; ii) conservacion,
rehabilitacién y gestion de los recursos naturales; iii) desarrollo agropecuario y no
agropecuario, y iv) desarrollo institucional del PNM.

El PRODESNOS se aprobo6 en 2005 y cerrd nueve afios después, en 2014. El costo
total ascendio a USD 32,9 millones, de los que el FIDA aportd USD 25 millones en
forma de préstamo. El proyecto estuvo bajo la responsabilidad de la CONAFOR, con
el objetivo general de contribuir a elevar la calidad de vida de la poblacién indigena
y no indigena del medio rural a través del apoyo a la generacidn de oportunidades
de desarrollo integral con procesos participativos y perspectiva de género que
propiciaran la competitividad y el desarrollo socioecondmico a partir del respeto,
uso y gestion racional de los recursos naturales. EIl PRODESNOS implemento sus
actividades bajo los cuatro componentes siguientes: i) rehabilitacion y conservacion
de recursos naturales; ii) fortalecimiento de la capacidad de desarrollo local;

iii) desarrollo de microempresas rurales agroforestales y de turismo de naturaleza,
y iv) fortalecimiento para la ejecucién del proyecto.

El DECOFQOS se aprobo6 en 2009 y se cerré en 2016, presentando un costo total de
USD 34,5 millones, de los que USD 5 millones fueron financiados por un préstamo
del FIDA. El proyecto también estuvo bajo la responsabilidad de la CONAFOR vy tuvo
como objetivo general contribuir a mejorar las condiciones de vida de los habitantes
de las zonas forestales en situacion de pobreza y pobreza extrema mediante el
desarrollo de actividades productivas sostenibles que coadyuvaran y promovieran la
reduccion de los efectos del cambio climatico. Los objetivos especificos del
DECOFOS fueron alcanzados a través de la articulacion de los tres componentes
siguientes: i) fortalecimiento de las capacidades relativas a la organizacién,
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planificacidn, gestion local y el cambio climatico; ii) desarrollo de proyectos y
negocios forestales, vy iii) fortalecimiento institucional y gestion.

El PRODEZSA fue aprobado en 2012 con una fecha de cierre establecida
originalmente para 2020. El costo total del proyecto asciende a USD 35,7 millones,
de los que USD 16,8 millones son financiados por el préstamo del FIDA y

USD 1,79 millones corresponden a una donacion del FIDA. El proyecto pasoé de ser
responsabilidad de la SAGARPA a depender de la CONAFOR (lo que implicé una
reorientacion que llevé a un retraso en la ejecucion de cuatro afos). El objetivo
general del PRODEZSA es que la poblacién indigena y rural de las zonas semiaridas
de las regiones norte y mixteca aumente sus ingresos y la capacidad de creacién de
empleo, fortaleciendo el tejido social mediante su organizacidon para acometer
negocios rurales en las regiones forestales. El proyecto esta integrado por cuatro de
un total de seis componentes: i) desarrollo de capacidades humanas y sociales;

ii) produccién sustentable; iii) acceso a mercados y negocios rurales, y iv) gestidon
del proyecto.

El PROINPRO se aprobd en 2015 con una duracién prevista de tres anos. El
proyecto fue ejecutado por el PROSPERA (el programa nacional de transferencia
condicionada, sucesor de Progresa y Oportunidades), bajo la responsabilidad de la
SEDESOL. El préstamo del FIDA fue concluido anticipadamente a peticién de la
Coordinacion Nacional del PROSPERA y de la SHCP en abril 2018, como
consecuencia de la inoperancia del Subcomité Técnico de Empleo, Ingresos y
Ahorro, érgano colegiado que debia facilitar la coordinacién con los programas de
fomento productivo para apoyar los proyectos productivos de las familias
beneficiarias del PROSPERA. El costo final fue de USD 19,5 millones, de los que el
FIDA aporté USD 7,08 millones (en forma de préstamo y donacién), el 36 % del
total. El objetivo general radicoé en contribuir a mejorar los ingresos de las familias
titulares del PROSPERA por medio del acceso a programas de fomento productivo y
servicios financieros rurales. Con el PROINPRO se debia lograr este objetivo a
través de dos componentes: i) inclusidon productiva, v ii) fortalecimiento
institucional. Adicionalmente, estaba previsto incorporar la inclusién financiera
como eje transversal.

El PROECO se aprobo a finales de 2017, declarado efectivo en junio de 2018, y su
cierre esta previsto para junio de 2023. El costo total asciende a

USD 54,6 millones, de los que el FIDA aporta USD 35,4 millones a través de un
préstamo (el 65 % del total). El proyecto se ejecuta por el Instituto Nacional de
Economia Social bajo la responsabilidad institucional de la SEDESOL y su objetivo
general es el de apoyar el desarrollo productivo de los Organismos del Sector Social
de la Economia, integrados por la poblacién que habita en territorios en situacion de
alta o muy alta marginacién, que les permita incrementar sus ingresos para el
desarrollo integral de sus comunidades. Los componentes a través de los que se
espera alcanzar el objetivo son los siguientes: i) sistematizacidn y escalamiento de
un modelo de inclusién productiva; ii) inclusion productiva y financiera, con miras a
acelerar los procesos de generacion de ingresos de los beneficiarios participantes en
el proyecto (desarrollar, ejecutar y consolidar sosteniblemente proyectos
productivos generadores de ingreso familiar incremental y nuevas oportunidades de
empleo, v iii) fomento de la capacidad para fortalecer las capacidades de gestidn,
organizativas, técnicas y comerciales de los Organismos del Sector Social de la
Economia productivos y las capacidades del personal del Instituto Nacional de
Economia Social y de técnicos externos.
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Observaciones principales

En 2017, México tenia una poblacion de mas de 129 millones de personas, de las cuales
el 21,5 % se consideraba totalmente o en parte perteneciente a un pueblo indigena.
México es un pais de ingresos medianos con la prevalencia de la pobreza en ligera
disminucién entre 2010 y 2016. En este periodo también bajoé la pobreza rural de un
64,9 % a un 58,2 %. La indice de pobreza es muy alto entre la poblacién indigena (el
77,6 % en 2016).

Entre 1917 y 1992 México ejecutd un programa nacional de redistribucion de la tierra
que creo ejidos y comunidades para cultivar tierras comunes y una serie de derechos
sobre las tierras (ejidatarios, avecindados, posesionarios). En 1992 una reforma de la
Ley Agraria permitio la regularizacion de la propiedad (certificados agrarios).

En la década de los noventa, México accedié al TLCAN y también inicié importantes
programas de subsidios para los productores agricolas, que tenian elementos de
regresividad.

Cerca del 18 % de los municipios mexicanos estan en condiciones de alta vulnerabilidad
frente al cambio climatico, para lo que el Gobierno ha promulgado leyes y participado en
multiples programas, convenios y foros en esta materia.

Los principales donantes de México en los uUltimos diez afios han sido Alemania, Francia,
los Estados Unidos de América y la Union Europea. La asistencia internacional en México
opera bajo el principio de “no adicionalidad”, es decir, una agencia publica no aumenta
sus recursos financieros cuando tiene financiamiento internacional. Por contra, las
donaciones si entran en el principio de adicionalidad.

Desde 1980, el FIDA ha apoyado 11 proyectos por un monto total de USD 407,8 millones,
de ellos USD 214 millones en préstamos otorgados por el Fondo. Ademas, se han
aprobado tres COSOP (1999, 2007 y 2013) con vigencia hasta 2018.
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Resultados de la cartera

Desempeno de las operaciones e impacto en la pobreza rural

En la cartera de proyectos de la presente evaluacién se ratifica la pertinencia de los
objetivos de los proyectos de la cartera respecto a las estrategias y politicas
nacionales, asi como el objetivo general de contribuir a la reduccién de la pobreza
rural. Sin embargo, como se explica mas adelante, se encontraron debilidades en el
disefio de los proyectos y en la eficacia en su ejecucion, asi como en las formas de
intervencion de las instituciones ejecutoras como en la sostenibilidad de los
resultados de los proyectos, particularmente los referidos a las actividades
generadoras de ingresos destinadas a las familias pobres.

Pertinencia de los objetivos

En los proyectos de la cartera se aprecia que sus objetivos han sido pertinentes al
inscribirse en el marco normativo y en los planes, estrategias y politicas publicas de
los gobiernos, tanto a nivel federal y estatal como municipal, especialmente con
relacion a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable de 2001, y sus posteriores
actualizaciones, la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable de febrero

de 2003, recientemente reformada en junio de 2018, y la Ley General de Cambio
Climatico de 2012. Los objetivos se alinearon también con, entre otros, el Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2012, especialmente en lo referente a la reduccion de la
pobreza y las brechas sociales y la sostenibilidad ambiental; el Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018, en lo referente a la democratizacion de la productividad, la
perspectiva de género y el apoyo a emprendedores y las micro y pequenas
empresas; el Programa Estratégico Forestal para México 2025, y la Estrategia
Nacional de Cambio Climatico: Visién 10-20-40 de 201338, Ademas, destacan el
programa ProArbol y el Programa Nacional Forestal (PRONAFOR), ejecutado por la
CONAFOR -entidad ejecutora de tres proyectos de la cartera FIDA, a saber: el
PRODESNOS, el DECOFOS y el PRODEZSA- que apoya a los propietarios de bosques,
selvas, manglares, humedales y zonas aridas para cuidar y aprovechar de manera
sostenible los recursos forestales. Los proyectos se alinearon con el proceso
politico de fortalecimiento institucional del sector publico y las prioridades
establecidas en sus politicas publicas asociadas con la reduccién de la pobreza.

Los objetivos, estrategias y actividades también se basaron en las necesidades y
aspiraciones de las familias, ejidos y comunidades agricolas e indigenas
pobres, y respondieron a las particularidades de las vocaciones y bases
productivas de cada regién. Con las estrategias y actividades se apoy0d el disefio de
propuestas y demandas, con la consiguiente asistencia técnica para su formulacion,
por parte de las familias, grupos comunitarios y ejidos, como se constaté en las
misiones sobre el terreno de la evaluacion de los resultados del DECOFOS3° y en las
visitas a la zona del PRODEZSA.

De acuerdo con el periodo de formulacién, se aplicaron los marcos estratégicos del
FIDA vigentes (2007-2010 o0 2011-2015) y los objetivos del COSOP correspondiente
(2007-2012 0 2013-2018) para los proyectos. Sin embargo, en el caso del
PRODESNOS no se hace referencia explicita al COSOP en el documento de disefio*°.
Ademas, como se analiza en los parrafos posteriores referentes a la pertinencia del

3 Otros programas del Gobierno con el objetivo de aliviar la pobreza son ejecutados por la SEDESOL, como la Cruzada
Nacional Contra el Hambre (CNCH) de la Presidencia de la Republica. Ademas, la SAGARPA cuenta con programas de
transferencias monetarias a los agricultores como el PROAGRO productivo como el Programa Nacional México sin
Hambre 2014-2018 y el Programa Especial de los Pueblos Indigenas 2014-2018.

39 FIDA (2018): Desarrollo Comunitario Forestal en los Estados del Sur (Campeche, Chiapas y Oaxaca). Evaluacién de los
Resultados de un Proyecto. México, FIDA, pag. 18.

40 Ni el informe del Presidente ni el IFP mencionan explicitamente los COSOP que hubieran sido la referencia para el
disefio [...] El tinico COSOP registrado es el aprobado en 2014, es decir, nueve afios después de la aprobacién del
PRODESNOS se menciona alli como un proyecto precursor para la replicaciéon y ampliacion de su modelo de intervencién
a favor de las poblaciones que viven en zonas semiaridas de México, en FIDA (2016): Project Completion Report
Validation. Sustainable Development Project for Rural and Indigenous Communities of the Semi-Arid North-West
(PRODESNOS). México. FIDA, pag. 5.
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disefo, los cambios institucionales y normativos en las entidades ejecutoras
afectaron la pertinencia de los objetivos con respecto a las politicas y prioridades del
FIDA.

Pertinencia del diseio

El disefio de los proyectos se centro en el objetivo de contribuir a la
reduccion de la pobreza rural. Los proyectos buscaron mejorar las condiciones
de vida, ingresos, empleo, productividad y valorizacién de los activos (humanos,
naturales, fisicos, financieros, sociales y culturales); capacidades, organizacion e
insercidn territorial de los pequefios productores del medio rural, campesinos y
pueblos indigenas pobres, y sus familias.

En general, el disefio de la estrategia de la focalizacion (geografica y social)
fue exitoso. Todos los proyectos de la cartera se orientaron hacia las zonas de
mayor pobreza, de acuerdo con los criterios establecidos por las autoridades
mexicanas, como el nivel de pobreza y grado de marginacion, la fragilidad
ecoldgica, la incidencia de la sequia, la superficie con vegetacidon de zonas aridas y
semiaridas, la conectividad de los ejidos con los mercados y los municipios incluidos
en la Cruzada Nacional Contra el Hambre (CNCH). El PRODESNOS se ejecutd en
zonas consideradas pobres en los estados de Baja California, Chihuahua, Coahuila y
Sonora. En el caso del DECOFOS, como se aprecia en el cuadro 9, los estados en
los que se centrd el proyecto muestran indicadores de pobreza por encima de la
media nacional.

El PRODEZSA se ejecuta en la region mixteca (estados de Guerrero, Oaxaca y
Puebla) en la que se concentra el 26 % del total nacional de personas en situacion
de pobreza extrema, y en los estados de Baja California, Baja California Sur,
Coahuila, Chihuahua, Durango, Hidalgo, Nuevo Ledn, San Luis Potosi, Sonora y
Zacatecas, donde la concentracién de personas en situaciéon de pobreza extrema se
queda en el 14 %. El PROINPRO, de igual manera, centrd sus actividades en
municipios de tres estados ya mencionados como son Guerrero, Hidalgo y
Zacatecas, en los que se consideraba que para 2014 el 62 % de la poblacién
estaban en situacidn de pobreza y el 17,3 % en pobreza extrema, cifras muy por
encima del promedio nacional (el 46,2 % y el 9,5 %, respectivamente). Por ultimo
el PROECO se implementara en 20 regiones que presentan situaciones de pobreza y
deforestacion de cuatro estados: Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Puebla (considerados
entre los mas pobres).

Cuadro 9
DECOFOS. Proporcion de la poblacion en situacion de pobreza y pobreza extrema (2010-2016)

Estado 2010 2012 2014 2016
Campeche. Pobreza 50,5 44,7 43,6 43,8
Pobreza extrema 13,8 10,4 11,1 6,7
Chiapas. Pobreza 78,5 74,7 76,2 77,1
Pobreza extrema 38,3 32,2 31,8 28,1
Oaxaca. Pobreza 67,0 61,9 66,8 70,4
Pobreza extrema 29,2 23,3 28,3 26,9
México. Pobreza 46,1 455 46,2 43,6
Pobreza extrema 11,3 9,8 9,5 7,6

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el Médulos de Condiciones Socioecondmicas de la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (MCS-ENIGH) 2010, 2012, 2014 y el Modelo Estadistico 2016 del
MCS-ENIGH.

En la encuesta de referencia que se realizdé en 2016 para el PRODEZSA
a 294 beneficiarios en los 13 estados mencionados, el 87,8 % de los beneficiarios
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encuestados pertenecian a municipios con menor IDH*! que el promedio del estado.
Mas del 40 % de los beneficiarios encuestados estaban en los municipios con los
dos quintiles de IDH mas bajos del estado, y en todos los estados, a excepcién de
Baja California Sur, Durango y San Luis Potosi, mas del 50 % de los beneficiarios
encuestados estaban en un municipio con IDH menor que el promedio del estado.

En cuanto a la focalizacidn social, los proyectos se orientaron a las familias
pobres e indigenas, los pequefios productores y campesinos en situacion
de pobreza. Al respecto destacan las ensefianzas extraidas del PRODESNOS vy el
DECOFOS que utilizaron lineamientos de operacion mas flexibles respecto a las
reglas de operacion (recuadro 1) lo que les permitié un enfoque diferenciado segun
el nivel de pobreza del ejido. Esto facilitd una mejor seleccién e inclusion de los
grupos mas vulnerables (avecindados, mujeres y jovenes) de las comunidades y
ejidos, mas alla de los beneficiarios vinculados a los derechos de propiedad de la
tierra, establecidos en la Ley Agraria.

Recuadro 1
Reglas de Operacion y Lineamientos de Operaciéon

Las reglas de operacioén son herramientas juridicas que sirven para garantizar una
aplicacion transparente de los recursos publicos. En particular, establecen quién puede
recibir los apoyos, el modo en que los beneficiarios deben solicitar el otorgamiento de los
subsidios y los criterios que debe seguir la autoridad para su asignacién. En las reglas de
operacion se debe garantizar que los recursos se apliquen efectivamente al cumplimiento
de los objetivos y metas de los programas autorizados en beneficio de los sectores o
poblacién objetivo.

Las reglas de operacion de un programa parten de un breve analisis del problema
(diagndstico) y por ellas se establecen los objetivos vinculados a la matriz de los
indicadores de los resultados emitidos por el CONEVAL y la SHCP. Ademas, incluyen los
lineamientos de operacion para su aplicacion, los cuales establecen: el ambito geografico
de aplicacion del programa; la poblacion objetivo; los requisitos de elegibilidad de los
beneficiarios; el procedimiento de seleccidn; las caracteristicas de los apoyos, y los
derechos, obligaciones y sanciones.

La CONAFOR utiliza normalmente reglas de operacién que requieren que se acredite el
derecho propietario de los beneficiarios en las comunidades y ejidos para apoyar
actividades de gestién y conservacidon de bosques y selvas. Sin embargo, en el
PRODESNOS y el DECOFOS se usaron los lineamientos de operacién como reglas
especiales, y que se caracterizaron por su flexibilidad al facilitar la inclusion de las
personas y familias mas pobres y sin acceso a activos (derechos de propiedad sobre la
tierra) a los beneficios del proyecto y como parte del grupo objetivo. En particular, la
CONAFOR introdujo ajustes al disefio original del PRODESNOS utilizando el Mecanismo
Operativo como principal instrumento para asignar y ejecutar los recursos, en lugar de
las Reglas de Operacion. En el caso del DECOFOS, se utilizaron los lineamientos a fin de
garantizar la flexibilidad necesaria para atender al estrato de poblacién mas pobre,
(mujeres y avecindados en nucleos agrarios). Igualmente, un aspecto importante que
fue posible desarrollar en ambos proyectos fue la diversificacion de giros productivos
distintos de lo relativo a lo forestal en los proyectos apoyados.

Fuente: Informes del FIDA y la CONAFOR.

41 Con base en el indice de Desarrollo Humano Municipal en México de 2010:
http://www.mx.undp.org/content/mexico/es/home/library/poverty/idh-municipal-en-mexico--nueva-metodologia.html. El
IDH es un parametro de desarrollo que mide tres dimensiones bésicas: disfrute de una vida larga y saludable, acceso a
la educacion y nivel de vida digno.
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Ademas, en el DECOFOS y el PRODEZSA se determind que los beneficiarios
contribuyeran con aportes en especie (principalmente mano de obra y materiales
locales) en lugar de aportes monetarios, lo que amplié las posibilidades de
participacion a los sectores con menor disponibilidad de capital y recursos.

Sin embargo, varios factores afectaron la pertinencia de la cartera. El disefio de
los proyectos presenta objetivos y alcances ambiciosos*? que no
consideraron la amplia cobertura geografica de la cartera, la relacion entre los
recursos y las metas establecidas, y el tiempo*3 de ejecucion efectivo disponible.
Por ejemplo, el PDRRH tuvo una asignaciéon presupuestaria insuficiente y, por esta
razén, solamente llegd al 27 % de la meta propuesta de 34 000 hectareas de
nuevas plantaciones de hule. EIl PNM también enfrentd problemas institucionales y
se concluyd su operatividad de manera anticipada debido al cambio en la
estructura programatica de la SAGARPA y a la decision de no asignar un
presupuesto a los programas publicos que apoyaban la ejecucidon del PNM. El
PRODEZSA por su parte se ejecuta en 13 entidades federativas: tres en la region
mixteca y diez en la regién norte semiarida.

En la evolucion de la cartera de préstamos no siempre hubo una linea de
continuidad clara entre los proyectos, y entre las causas estan los cambios
de politicas publicas y de alianzas estratégicas. Las ensenanzas extraidas de
los primeros proyectos de la cartera evaluada, el PDRRH y el PNM, ejecutados bajo
la responsabilidad de la SAGARPA, se truncaron y la sostenibilidad de los resultados
logrados fue inexistente en ambos temas abordados (hule y microcuencas).

En contraste, en los proyectos siguientes ejecutados por la CONAFOR (el
PRODESNOQOS, el DECOFOS y el PRODEZSA) se encuentra cierta coherencia y una
recuperacion parcial de aprendizajes, especialmente en actividades orientadas a
fortalecer la estrategia institucional en las zonas semiaridas, bosques templados y
tropicales. Ademas, estos tres proyectos mantuvieron las diferentes actividades
clave: i) la figura del promotor comunitario; ii) la focalizacién en la poblacién mas
vulnerable sin tierras y, en el caso del PRODESNOS y el DECOFOS, sin beneficios
agricolas que no era atendida tradicionalmente por la CONAFOR, e iii) impulso del
desarrollo rural mas alla del modelo forestal productivo de la CONAFOR, incluyendo
microemprendimientos agrarios y agroforestales. Desafortunadamente, ceso la
experiencia positiva de los Lineamientos de Operacién del DECOFOS para regresar
con el PRODEZSA a la normativa de las Reglas de Operacion.

Los dos proyectos mas recientes (el PROINPRO y el PROECO) los gestionaron
agencias (el PROSPERA y el INAES) bajo la responsabilidad institucional de la
SEDESOL. El PROINPRO, bajo el programa de proteccion social PROSPERA, se
propuso recuperar y ampliar la escala de la estrategia de inclusién productiva
territorial impulsada por una donacién del FIDA (Programa Piloto Territorios
Productivos (PPTP)) apalancada al financiamiento del FIDA para su ejecucion, en
coordinacion con el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (Rimisp). No
obstante, se cerrd anticipadamente. Por su parte, el PROECO, aprobado en 2017 y
contratado en 2018, esta actualmente en marcha y sera ejecutado por el INAES. De
acuerdo al entonces GPP en México del FIDA, el PROINPRO se impulsé en base a las

42 Observacion coincidente con la Relatoria de conclusiones durante los grupos de trabajo de la reunion de planeacion de
LAC de octubre 2016, Ciudad de México. Matriz de Objetivos Estratégicos 2017_Mexico, en la que se observa la
necesidad de “disefiar proyectos menos ambiciosos y mas eficaces”, que implica la necesidad de mas tiempo y recursos al
disefio de los proyectos, disefios mas concisos, con ideas claras, concretas y operativas; mayor y mas efectiva
involucracion de los socios; mayor importancia y operatividad a los MOP; privilegiar la continuidad de los proyectos
(contemplar la fase I1); mejorar los procesos de examen interno (garantia de la calidad, mejora de la calidad y equipo de
gestion del programa en el pais), y pasar de un proceso de revision técnica a uno de acompafiamiento técnico.

43 A pesar de que los proyectos concluidos (el PDRRH, el PNM, el PRODESNOS y el DECOFOS) tuvieron un periodo de
tiempo desde su puesta en marcha hasta su cierre de entre cinco afios y medio a ocho afios y medio para su realizacion.
4 Los Lineamientos de Operacién del DECOFOS posibilitaron una mejor focalizacién social al flexibilizar los
procedimientos para atender a las familias mas pobres, especialmente a mujeres y avecindados; sin el requisito
establecido en las Reglas de Operacion de necesariamente apoyar a los titulares ejidales (poseedores de tierras). El
motivo de dejar de usar los lineamientos obedeci6é a una politica de la SHCP de disminuir los programas federales.
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prioridades del Gobierno de México saliente. Desafortunadamente, un disefio
ambicioso enfocado en una politica prioritaria del Gobierno, sin tener en cuenta la
estructura de la Administracion Publica Federal, obligd a su cierre anticipado. El
PROINPRO se impulsé en el marco de una ventana de oportunidad que se abrié en
las prioridades de la SEDESOL y la SHCP.

En el disefo de los proyectos no se considero el riesgo de cambios
institucionales. La ejecucion de los proyectos demostré que se trataba de un
riesgo alto, que se materializd en varios proyectos, perjudicé su desempeiio e
impidié obtener buenos resultados. Estos cambios (por ejemplo, las nuevas
prioridades en términos de cultivos apoyados por programas publicos, la
concentracion o reduccién de los subprogramas o los cambios de responsabilidades
en el interior de las subsecretarias de la SAGARPA) afectaron a los programas
publicos que se aplicaban a los proyectos y redujeron el presupuesto disponible
para la ejecucion, afectando su ritmo de ejecucion y sus resultados®>. A ello se
sumaron los cambios en el personal del FIDA que se encargaba del programa de
México (anexo ix) y una fuerte rotacidén en el personal de las agencias ejecutoras,
como en el caso de la CONAFOR.

A veces no se aprendio de las ensefianzas extraidas. En el caso del
PRODEZSA, por ejemplo, inicialmente se atribuyé la responsabilidad para su
ejecucion a la SAGARPA cuando era evidente que, por causa de cambios de
responsabilidad en el interior de su estructura y por reduccién de los programas
gue apoyaba, no podria gestionar proyectos financiados por el FIDA. Finalmente, la
CONAFOR tom¢ la responsabilidad del proyecto después de un retraso de cuatro
anos en la ejecucion (el tiempo que necesitaron la SHCP, la Nacional Financiera,
S.N.C., I.B.D. (NAFIN) y el FIDA para enmendar el convenio de financiacién).

El programa del FIDA en el pais no se insertd perfectamente en las prioridades de
algunos de sus asociados en México. Distintas entidades gestionaron la cartera de
proyectos y los frecuentes cambios en las politicas modificaron los arreglos
institucionales acordados para gestionar los proyectos. Con el PDRRH y el PNM, el
FIDA apoyd a los pequefios productores pobres, pero la SAGARPA ya no asigné
recursos para estos proyectos, por diversos cambios de las politicas publicas. La
CONAFOR, si bien llega a poblacion y zonas mas marginadas, tiene un mandato
forestal que no necesariamente se adaptaba al perfil de desarrollo rural al cual el
FIDA trata de llegar. El PROSPERA opera a través de transferencias condicionadas y
no pudo asimilar la propuesta del PROINPRO de articular la proteccion social con la
inclusién productiva.

En el disefio de los proyectos de la cartera no se contemplé un componente o
estrategia de inclusion financiera que permitiera el acceso a recursos
financieros a los emprendimientos exitosos y con potencial. También falté una
atencion mas adecuada a la rentabilidad de las iniciativas econémicas
impulsadas por los proyectos, asi como el apoyo a los procesos de comercializaciéon
y capacidad de negociacion en los mercados. En el caso del nuevo PROECO los
desafios estan en la capacidad técnica y de direccidon de la agencia de ejecucion (en
este caso el INAES) de garantizar la rentabilidad econdmica de las iniciativas
productivas que apoya.

Calidad y claridad de los informes de diseiio. Los disefios de los proyectos
carecen de un andlisis claro del problema de desarrollo que intentaban resolver. Por

45 FIDA (2017): Proyecto Economia Social: Territorio e Inclusion. Informe de disefio detallado. Informe principal y
apéndices. N° del Proyecto: 2000001468. Division de América Latina y el Caribe. Departamento de Administracion de
Programas. México, FIDA, pags. 19 y 20. Ademas, en el IFP del PDRRH (en su péag. 10) se dice: “No obstante las
gestiones realizadas, no se logré que la SAGARPA asignara recursos etiquetados de origen en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion para la ejecucion del Proyecto”. Y en el IFP del PNM (en su pag. 5): “No obstante, a partir
de 2008 dej6 de operar debido a que no se le hicieron asignaciones presupuestales; en marzo de 2010 SAGARPA,
SHCP, NAFIN, FIRCO y el FIDA decidieron anticipar la terminacién del Proyecto al 31 de diciembre de 2009, aunque
practicamente dej6 de operar desde principios de 2008”.
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consiguiente, las actividades econdmicas que el proyecto quiere apoyar no estan bien
explicadas ni justificadas y tienden a repetir los mismos componentes, aunque el
entorno agroecolégico o socioecondmico sea distinto. La falta de claridad (en los
contenidos sustantivos y en los fiduciarios o administrativos) causé problemas de
interpretacion en el momento de la ejecucién.

Calificacion. Los proyectos y sus objetivos fueron coherentes con las necesidades de
los pequefios productores del medio rural, de los ejidos y de las comunidades rurales.
La localizacidon geografica y socioeconédmica buscd apoyar a la poblacién y grupos
pobres y sin acceso a otros programas de desarrollo. Sin embargo, los proyectos
presentaron objetivos ambiciosos y falté en la formulacion un analisis claro de la
situacién de pobreza y una justificacidon de las actividades apoyadas, lo que dio lugar
a la repeticion de los mismos errores en varios proyectos. La secuencia de los
proyectos en la cartera no tuvo una linea de coherencia clara, no se contemplé un
componente o estrategia de inclusién financiera ni se contdé con estrategias de salida,
y los sistemas de SyE y los indicadores de resultados no recibieron atencion
suficiente. Por estas razones, la pertinencia de la cartera de préstamos se califico
como moderadamente insatisfactoria (3).

Eficacia

La evaluacién de la eficacia examina el cumplimiento de las metas del PDRRH, el
PNM, el PRODESNOS y el DECOFOS, ya finalizados, y del PRODEZSA, del que se
tiene informacion hasta mediados de 20184 47, Para evaluar la eficacia de la
cartera, este informe analiza la eficacia del alcance, de la estrategia de
focalizacion y en qué medida se han alcanzado los objetivos comunes a todos los
proyectos, a saber: i) incremento de los ingresos, provision de asistencia técnica,
transferencia tecnoldgica y apoyo a los mercados locales; ii) gestién y
conservacion de los recursos naturales, vy iii) fomento de la capacidad y
fortalecimiento institucional.

La evaluacién de la eficacia de los proyectos se ve limitada por la insuficiencia de
datos disponibles a través de los servicios de SyE de los proyectos. Un poco mas
informativas son las encuestas del RIMS, aunque faltan observaciones sobre
grupos de comparacion. Hay inconsistencias entre los datos presentados en los
informes de terminacidn de los proyectos y los del RIMS48,

En general los proyectos no alcanzaron la cobertura poblacional de las
metas previstas, la Unica excepcion fue el DECOFQOS, que tuvo una cobertura
del 90 % de los beneficiarios previstos (16 271 familias). EIl PDRRH llegé a

un 66 % de las metas identificadas (25 708 beneficiarios atendidos frente a una
meta de 39 000), y el PNM no brinda informacion sobre cuantas personas se
involucraron de los 44 000 beneficiarios directos y los 132 000 indirectos
previstos. Sin embargo, se tienen datos de las microcuencas en las que se
trabajo: de las 220 previstas, solamente se atendieron 89, es decir, el 40 % de la
prevision. Por su parte, el PRODESNOS alcanzé solamente el 50 % de la meta, lo
que equivale a 17 299 familias en lugar de las 35 525 previstas. Hasta septiembre
de 2018, segun la examen de mitad de periodo (septiembre de 2018, pag. 7), con
el PRODEZSA se habia apoyado al 65 % de los grupos planeados.

46 La mision del examen de mitad de periodo del PRODEZSA se realiz6 entre agosto y septiembre de 2018.

47 Hay que tener en cuenta que los resultados del PRODESNOS se refieren a los tres Ultimos afios del proyecto, debido
a que el inicio de las operaciones no se document6 en el sistema de SyE, quedando algunos indicadores sin unidades
de mediciéon (PRODESNOS: Informe de Terminacién del Proyecto, 2014).

8 La IOE ha realizado tres VIFP que forman parte de esta evaluaciéon: del PDRRH, del PNM y del PRODESNOS.
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La focalizacion socioeconémica resulté por lo general exitosa, todos los
proyectos se ejecutaron en zonas pobres con alta concentracién de poblacién
indigena, avecindados y otros grupos vulnerables. Una excepcion ocurrié en el
PDRRH, donde se asistié a una dilatacién de la estrategia de focalizacion con la
inclusion de beneficiarios adicionales que no formaban parte del grupo objetivo
originario del proyecto. Esto se produjo como resultado de los cambios en las
politicas publicas nacionales que supervisaban la utilizacién de los recursos
publicos y, en particular, del esquema operativo de la Alianza para el Campo?,
que sugeria aportaciones directas de los beneficiarios, lo que era restrictivo para
el grupo objetivo del préstamo FIDA.

En el caso del PNM, el 95 % de las actividades que se llevaron a cabo en

las 89 microcuencas de las 29 municipalidades identificadas se realizaron en
zonas con altos indices de marginacién, el 4 % en localidades de marginacion
media y solo el 1 % en localidades con niveles bajos de marginacién. El
PRODESNOS se centrd en zonas rurales pobres; sin embargo, los criterios de
focalizacion para definir la poblacion objetivo, asi como los previstos en el disefio
del PRODESNOS, carecian de claridad y por eso fue necesario ajustarlos para
adecuarlos a los requerimientos operativos de la CONAFOR. Por ello, se
introdujeron los Lineamientos de Operacién que fueron posteriormente retomados
por el DECOFOS.

Tres son los tipos de grupo objetivo del DECOFQOS, a saber: i) las comunidades y
ejidos forestales (75 600 personas); ii) las familias sin derechos comunales o
ejidales que se asentaron en los pueblos luego de la integracién de las
comunidades y ejidos, pero que eran reconocidos como avecindados por las
asambleas generales (15 660 personas), v iii) otros pobladores sin derechos
agrarios y sin tierras (aproximadamente 16 740 personas). La posibilidad de
aportaciones en especie por parte de los beneficiarios amplio las posibilidades a
los grupos objetivo con menos disponibilidad de capital. Sin embargo, la pérdida
de datos del proyecto no permite contar con una desagregacién por tipo de grupo
objetivo.

En la misma linea del PRODESNOQOS, el PRODEZSA se ha centrado en las zonas
rurales de México donde prevalecen los mayores niveles de pobreza y migracién>0.
En 2017 se finalizd un estudio para determinar de manera retroactiva los valores
de referencia del PRODEZSA para medir los indicadores del marco légico y definir
las caracteristicas socioeconémicas de su poblacién objetivo©?.

Incremento de la produccion y los negocios, provision de asistencia
técnica y apoyo a los mercados locales

En general, las actividades desarrolladas por los proyectos tuvieron escasa
repercusion sobre el incremento de los ingresos y las oportunidades de empleo en
las familias y organizaciones de las personas pobres del medio rural beneficiarias.
Los diversos problemas de puesta en marcha que han enfrentado casi
todos los proyectos cubiertos por esta EEPP, en particular el PDRRH, el PNM
y el PROINPRO, junto con la falta de estrategia de vinculacién al mercado y a las
cadenas de valor, y un menor impacto de los servicios de asistencia técnica y
transferencia de tecnologia no permitieron lograr la consolidacion de los
emprendimientos para que se convirtieran en iniciativas empresariales rentables
y sostenibles. El Unico proyecto que logrd algunos resultados satisfactorios en

4 La Alianza para el Campo fue el principal dispositivo de politica sectorial desde 1996 hasta el ejercicio 2007. Una de
sus caracteristicas principales era que los solicitantes de apoyos debian hacer una aportacion de recursos propios para
ser elegibles como beneficiarios, situacion claramente desfavorable para una parte importante de los grupos de
poblacién contemplados en el proyecto (PDRRH, Informe de Terminacién del Proyecto, 2010).

%0 para 2018 y afios posteriores de ejecucion del proyecto, se esta considerado abarcar una zona elegible

de 47 millones de hectareas que contiene 411 municipios.

51 Demoskdpica México (2017): Informe final del estudio de linea base del Proyecto de Desarrollo Sustentable para las
Comunidades Rurales de Zonas Semiaridas (Regiones Norte y Mixteca).
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relacién al incremento de ingresos fue el DECOFOS, como se aprecia en el cuadro
10 a continuacién y segun se explica mas adelante en esta seccion.

El PDRRH se concentrd esencialmente en el crecimiento sostenido de la superficie
cultivada, con resultados modestos y solamente un 27 % de plantaciones de hule
establecidas, mientras los servicios de asistencia técnica se iniciaron con gran retraso
y no se ofrecieron en todas las regiones huleras. Ademas, el rendimiento de la
asistencia técnica proporcionada fue igualmente bajo, debido a la falta de apoyo
recibida por los productores para comercializar sus productos.
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Cuadro 10
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Cumplimiento de las metas del PDRRH, el PNM, el PRODESNOS, el DECOFOS y el PROINPRO

(proyectos ya cerrados)

Meta Logro Logros/metas
PDRRH (2000-2010)
1. Reciben servicios del proyecto 39 000 25708 65 %
(ndmero de familias)
2. Establecimiento de nuevas 34 000 ha 9 276 ha 27 %
plantaciones de hule
PNM (2003-2010)%2
1. Reciben servicios del proyecto 44 000 n. d. n. d.
(nimero de familias)
2. Microcuencas atendidas 220 89 40 %
3. Formulacion de planes rectores 57 38 66 %
de produccion y conservacion
PRODESNOS (2005-2015)
1. Reciben servicios del proyecto 35525 17 299 48 %
(nimero de familias) (51 % muijeres) (25,1 % mujeres) 25,1 %
2. Capacitacién en rehabilitacion, conservacion 13 000 8 260 63,5 %
y aprovechamiento de los recursos naturales (50 técnicos) (77 técnicos) 154 %
3. Familias que desarrollan 1800 223 12,4 %
microempresas rurales (30 % indigenas) (7 % indigenas)

(30 % muijeres) (1,7 % mujeres)

4. Lideres capacitados en desarrollo y gestion 900 0 0%
microempresarial
5. Beneficiarios capacitados en turismo 1000 83 8,3%
de naturaleza
6. Capacitacion de los técnicos de la 300 77 25 %
CONAFOR y de otras entidades colaboradoras
DECOFOS (2009-2017)
1. Reciben servicios del proyecto 18 000 16 271 90 %
2. Empleos generados 1750 2180 125 %
3. Familias con PN que incrementan sus 20 % 32% 160 %
ingresos
4. Organizaciones que ponen en marcha 20 % 52 % 260 %
buenas practicas de adaptacion al cambio
climético y mitigacion de sus efectos
PROINPRO (2015-2019)52
1. Reciben servicios del proyecto 8 533 (objetivo
(nimero de familias) inicial: 12 800) 7533 88 %
2. Proyectos productivos apoyados 680 29 42 %

Fuente: Elaboracion de la EEPP sobre informes de terminacion de los proyectos, VIFP y EPP.

Tampoco el PNM fue exitoso en la ejecucién del componente de promocion de
negocios agropecuarios. Se realizaron Unicamente algunas actividades de

52 EI PNM oper6 practicamente solo en 20009.
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capacitacioén dirigidas a técnicos de operaciones y habitantes de las microcuencas,
pero sin el menor impacto en la mejora de la capacitacién relativa a la
comercializacion de los productos y acceso al mercado. Se atendié al 40 % de

las 220 microcuencas previstas y se formuld solamente el 66 % de los 57 planes
rectores de produccion y conservacion.

Con el PRODESNOS se logroé la consolidacion empresarial de 724 microempresas
rurales y de 656 empresas de turismo de naturaleza; sin embargo, ninguna de esas
empresas accedid a las lineas de financiacion existentes, a pesar de la previsién
estimada del 60 %. Por otro lado, las actividades del proyecto produjeron solo un
aumento en los ingresos de 1 000 familias beneficiarias, de las que el 19 % eran
indigenas, ya que las expectativas eran de aumentar los ingresos de 3 000 familias,
de las que el 30 % debieran ser indigenas.

Por contra, los resultados del DECOFOS fueron positivos. Se alcanzé ampliar
la gama de oportunidades productivas y de conservacion de recursos a las
comunidades, con el desarrollo de oportunidades productivas distintas a las
puramente forestales, el incremento de creacidon de nuevos empleos (se estiman

en 2 180 los nuevos empleos frente a la meta de 1 750), y el aumento de los
ingresos de las familias atendidas (el 60 % de las familias apoyadas en su plan de
negocio incrementaron en un 32 % sus ingresos con respecto a los valores de
referencia)®*. En particular, segun el informe de terminacion y tal y como se
constato en la evaluacion, los proyectos agroforestales pasaron de ser una actividad
de subsistencia a constituirse en generadores de ingresos y en mitigadores del
cambio climatico. La casi totalidad de las organizaciones establecidas (98 sobre
100) lograron formular planes de negocio y proyectos de inversién para la puesta
en marcha de sus microempresas.

En lo que se refiere al PRODEZSA, los ultimos datos disponibles indican que el
proyecto avanza a un ritmo mas lento en la promocién de los negocios rurales
debido a las dificultades provocadas por razones externas, como que la mayor
parte de los aprovechamientos en zonas aridas sean de subsistencia, haya falta de
organizacion, los ejidos estén alejados de centros urbanos o de lugares donde
puedan comercializar sus productos de manera directa, y la necesidad de impulsar
primero las capacidades humanas y el capital social necesario para el desarrollo de
microempresas organizadas. En las visitas sobre el terreno se pudieron evidenciar
las limitaciones de los proyectos en su vinculacion con los mercados y no se pudo
verificar el incremento en los ingresos. En las entrevistas del equipo de evaluacion,
guedd patente la poca claridad de los beneficiarios y sus emprendimientos sobre los
costos de produccion y, por lo general, la falta de inclusion o valoracion de su
fuerza de trabajo incorporada en las actividades realizadas>>.

En el PROINPRO, cuyo objetivo era contribuir a mejorar los ingresos de las familias
titulares del PROSPERA por medio del acceso a programas de fomento productivo y
servicios financieros rurales a cargo de diversas dependencias del Gobierno Federal,
tampoco se presentaron avances sobre este aspecto. Como resultado de la escasa
respuesta de estos programas de fomento productivo el préstamo se cerro
anticipadamente en junio de 2018, como puede observarse en el cuadro 10. Los
recursos destinados a la financiacidon de los emprendimientos productivos en el
marco del PROINPRO no dependian real y Unicamente del PROSPERA, sino de otras

3 EI PROINPRO se cerr6 con un afio de anticipacién en abril 2018, a peticion de la de la Coordinaciéon Nacional del
PROSPERA.

54 Proyecto Desarrollo Comunitario Forestal en los Estados del Sur (DECOFOS), Informe de Terminacion del Proyecto,
Informe principal y apéndices, 30 de septiembre 2016.

% El examen de mitad de periodo recomienda “tomar ciertas acciones de cara a la terminacién del proyecto”, entre las
gue destacan: i) hacer una priorizacién de territorios y cadenas de valor donde concentrar los esfuerzos; ii) incrementar
la asignacion de recursos presupuestarios y manejar esquemas de apoyo/AT de multianualidad; y iii) fortalecer las
alianzas interinstitucionales con el fin de generar un mayor impacto de las actividades en temas de inversion para la
produccién, comercializacion y acceso a los mercados. Ademas, se considero la factibilidad de ampliar el periodo de
ejecucién del PRODEZSA.
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instituciones gubernamentales que gestionaban un conjunto de programas
centrados en el desarrollo productivo.

Los proyectos carecieron de una vision estratégica a largo plazo que
ofreciera a los pequeios productores vias de inserciéon al mercado,
vinculaciéon con el sector privado y con canales de financiacidon y mecanismos de
transferencia de tecnologia e innovacion capaces de garantizar la calidad necesaria
para asegurar la generacidén de ingresos sostenible y el propio crecimiento y
sostenibilidad de los emprendimientos.

Manejo y conservacion de los recursos naturales

En cuanto al objetivo de mejorar la gestion y la conservacién de los recursos
naturales, excepto el PDRRH, todos los demas proyectos presentan un componente al
respecto, pese a que el nivel de cumplimiento en ellos fue variable. Los resultados
mas notables en relacidn a este objetivo fueron los registrados por el DECOFQOS, que
financié un total de 113 talleres sobre la gestidén de los recursos naturales y relativos
al cambio climatico (el 314 % de la meta) y 62 encuentros entre comunidades

(el 155 % de la meta), que contribuyeron a que los actores involucrados estuvieran
mas concienciados ambientalmente y valoraran los recursos naturales.

En el caso del DECOFOQOS, la capacitacion en seguimiento comunitario y, en algunos
casos, la formulacion de instrumentos de planificacion del territorio, promovieron una
mejor gestion de los recursos naturales, el fomento de actividades de
adaptacion al cambio climatico y mitigacion de sus efectos y el desarrollo de
una mayor conciencia ambiental en las comunidades. Ademas, la creacién y
fortalecimiento de microempresas ayudd a reducir la presion en los bosques al
generar alternativas de ingresos. La transferencia de tecnologia del proyecto redujo
el consumo de lefia y la consiguiente degradacién de los bosques con un efecto
positivo también sobre la salud de las familias®®.

El PNM y el PRODESNOS ofrecieron esencialmente capacitacion en temas de
rehabilitacién, conservacion y aprovechamiento racional de los recursos naturales,
con una tasa de cumplimiento promedio del 63 %. En particular, en el primero de
ellos se desarrollaron 38 planes rectores de produccion y conservacion frente a una
meta de 57, y se llevaron a cabo 51 talleres de capacitacién a técnicos operativos y
habitantes de las microcuencas. Se pusieron en marcha 9 mddulos demostrativos de
conservacion del suelo y el agua, y 63 proyectos de inversiéon en pequenas obras, en
asociaciéon con la Comisién Nacional de Zonas Aridas, la CONAFOR, el Fideicomiso de
Riesgo Compartido (FIRCO) y los gobiernos de los estados implicados. En el
PRODESNOS también se registraron resultados positivos en capacitacion en
educacion ambiental al 64 % de los beneficiarios previstos. Ademas, se logré la
incorporacién de un programa piloto de educaciéon ambiental en 310 escuelas de nivel
preescolar y primario, en lugar de las 57 previstas en el marco ldgico.

Fomento de la capacidad y fortalecimiento institucional

En los proyectos se ejecutaron actividades destinadas al fomento de la capacidad de
los usuarios, técnicos y organismos institucionales, con la excepcién del PDRRH, en el
cual el componente de desarrollo de los recursos humanos no se operé. Bajo el PNM
se realizaron un total de 250 eventos de capacitacidn técnica, demostracion y
promocidn, dirigidos a técnicos operativos, autoridades municipales y habitantes de
las microcuencas atendidas por el proyecto. Se trataba de fortalecer los aspectos
organizativos y de fomento de la capacidad de gestion, mas alla de los temas
técnicos. Desafortunadamente, cuando el proyecto estaba empezando a incidir en el
fomento de la capacidad de gestion de los beneficiarios quedd inactivo debido a la
falta de asignacion presupuestaria y se terminé en 2010.

% En el PRODEZSA se prevé la transferencia de tecnologia, para lo cual se han realizado inversiones a través del
Fondo Sectorial para la Investigacion, el Desarrollo y la Innovacién Tecnoldgica Forestal.
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En el caso del PRODESNOS, los resultados en relacion a este objetivo presentan
unos datos incongruentes: frente a una tasa de cumplimiento alta en relacién a las
microempresas (agropecuarias, no agropecuarias y de turismo de naturaleza), las
tasas de realizacion de las actividades de fomento de la capacidad microempresarial
son muy bajas. Solamente el 23 % de las organizaciones formadas mejoraron su
capacidad de gestién y participacidon; se ofrecié capacitacion en gestidn organizativa
escasamente al 1 % de los beneficiarios, frente a una meta del 48 %, y ninguno de
los 900 lideres beneficiarios recibieron la capacitacion en desarrollo y gestion
microempresarial prevista. Una explicacion posible de este incumplimiento es que el
presupuesto asignado a la categoria de contratacién de servicios sufrié un ajuste de
casi el 60 %, lo que supuso un impacto en la contratacién de asistencia técnica y
capacitaciéon a productores.

Con el DECOFQOS se apoy¢ la formacion legal de 57 organizaciones cuyos socios
participaron en procesos de fomento y desarrollo de su capacidad de gestiéon que no
fueron muy exitosos. La meta para la formulacion de planes locales de desarrollo se
alcanzé parcialmente (81 %). Con recursos propios de la CONAFOR se formaron a
los asesores técnicos externos y los promotores forestales, y se sobrepaso la meta
de las personas capacitadas en la gestion de los recursos naturales y cambio
climatico. Sin embargo, la capacitacidon no siempre se tradujo en aplicacién practica
sobre el terreno, debido a que muchos de los grupos definieron actividades
productivas no agricolas y, para otros, el acceso a los recursos naturales
comunitarios no fue siempre parte del esquema de los emprendimientos.

En el ambito del fomento de la capacidad, el PRODEZSA se centré en la
capacitacién técnico-productiva y, en menor medida, en el desarrollo de la
capacidad de gestién, debido principalmente a la escasez de organizaciones
productivas en las zonas semiaridas, que producia una baja demanda de este
apoyo. Por otro lado, se sefiala la escasez de oferta de prestadores de servicios
técnicos con el perfil profesional adecuado en la region semiarida.

En el caso del PROINPRO, de los 685 grupos de beneficiarias a los que se elabord
un expediente y registro de proyectos, se brindd asistencia técnica y capacitacion
a 358 grupos de trabajo (52 %), vy, de ellos, solamente 29 grupos recibieron
recursos para la puesta en marcha de sus proyectos productivos.

Calificacion. Se considera la eficacia de la cartera como moderadamente
insatisfactoria (3). En general, los resultados alcanzados por los proyectos no
corresponden a las intenciones establecidas en los documentos de disefio. La
estructura de los proyectos no contd con la suficiente flexibilidad para adecuarse a
los cambios en el contexto politico-institucional del pais. En todos los proyectos
faltd una estrategia de vinculacién con el sector privado, asi como un enfoque de
consolidacién de las organizaciones de productores para buscar y establecer
alianzas estratégicas, a fin de introducirse en los mercados y acceder a servicios de
asistencia técnica y financieros.

Eficiencia

En el Manual de Evaluacién del FIDA (2015), la eficiencia se define como la medida
en que los recursos se han convertido econémicamente en resultados. La presente
evaluacion considera tres elementos para el analisis: i) el desfase temporal entre la
fecha de aprobacién y la de entrada en vigor de cada préstamo y entre esta y el
primer desembolso; ii) la tasa de desembolso de los préstamos del FIDA, v iii) el
costo por beneficiario. Implicitamente, la discusion sobre la eficiencia toma como
referencia el nivel de eficacia de la cartera.
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El cuadro 11 muestra los desfases entre la aprobacion, la entrada en vigor y el
primer desembolso de todos los proyectos cubiertos por esta EEPP. Cabe destacar
el caso del PRODEZSA, en el que pasaron casi cuatro anos entre la declaracién de
entrada en vigor y el primer desembolso, debido al cambio de entidad ejecutora, de
la SAGARPA a la CONAFOR, que se tradujo en un proceso de renegociacion del
proyecto muy complejo y condujo a la ampliacién del plazo en un afio, hasta 2020).
Por otro lado, el DECOFOS ha sido el proyecto que registré el plazo mas corto entre
la aprobacion y el primer desembolso (solo 8 meses). Los desfases entre la fecha
de aprobacion y la fecha de entrada en vigor de los préstamos tuvieron una
duracion promedio de un afio (11,4 meses), inferior al promedio regional de

13,2 meses®’.

Por el contrario, para el desfase entre la entrada en vigor y el primer desembolso,
se promediaron 17,4 meses, frente a los 7,4 meses>® de media regional, aunque
cabe destacar que el PRODEZSA ayudd al aumento del promedio de este desfase.

Cuadro 11
Fechas y tiempos para ejecutar los proyectos

Lapso Lapso

(aprobacién/ entrada en vigor) (entrada en vigor/primer desembolso)
PDRRH 17 meses 9 meses
PNM 17 meses 16 meses
PRODESNOS 12 meses 25 meses
DECOFOS 18 meses 9 meses
PRODEZSA 7 meses 44 meses
PROINPRO 7 meses 9 meses
PROECO 2 meses 10 meses
Lapso promedio 11,4 meses 17,4 meses

Fuente: Base de datos del FIDA (Oracle Bl).

La cartera presenta una baja ejecucion presupuestaria de los préstamos,
en promedio del 55 % (cuadro 12 a continuacién). De los siete proyectos
evaluados, dos (el PRODESNOS y el DECOFQS) llegaron a desembolsar mas

del 95 % del préstamo; otros dos se cerraron antes de la fecha planeada con
repercusiones obvias para la ejecucion de los préstamos (el PNM y el PROINPRO), y
en uno se amplié la fecha de cierre, debido a importantes retrasos en su ejecucion
(el PRODEZSA). El DECOFOS fue el Unico proyecto que no sufrié ninguna
modificacion en el plazo de duracién y que presenta una utilizacién de los recursos
financieros adecuada en funcién a los resultados alcanzados.

57 El promedio regional ha sido calculado sobre los datos disponibles a nivel del FIDA y que solo se refieren al periodo
entre 2008 y 2013 Este promedio se ha deducido de los datos presentados en las ediciones de 2009, 2010, 2011,
2012, 2013 y 2014 del Portfolio Performance Report. Annual Review de la LAC. Cabe destacar que no hay datos
relativos a los lapsos de tiempo anteriores a 2008 ni posteriores a 2015.

%8 Base de datos del FIDA (Oracle BI), elaboracién propia.
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Cuadro 12
Desembolso de los préstamos FIDA

EC 2019/107/W.P.7/Rev.1

Monto financiado por el
FIDA (en millones de USD)

% desembolso
préstamo FIDA

Cierre previsto

Cierre efectivo

PDRRH 25% 65%% 30/6/2010 31/8/2010
PNM 15 32,9 % 30/6/2011 21/12/2010
PRODESNOS 25 99,9 % 31/3/2013 30/6/2014
DECOFOS 5 106 % 30/9/2016 23/9/2016
PRODEZSA 2,7 28 % 30/6/2019 30/6/2021
PROINPRO 7 19 % 30/6//2019 11/7/2018
PROECO 35,4 5,8 % 30/6/2023 30/6/2023

Fuente: Elaborado por la IOE sobre la base de datos del GRIPS del FIDA.

Como ya se analiz6 en la seccién sobre la pertinencia de la cartera, los cambios
institucionales durante la puesta en marcha de los proyectos y de un
proyecto a otro afectaron negativamente a su eficiencia.

Con respecto al PDRRH, la razén del alto nivel de incumplimiento del plan de
desembolso del proyecto se debié a que la SAGARPA no asignd recursos
etiquetados de origen en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para la
ejecucion®'. Ademas, los presupuestos publicos fluyeron hacia otros cultivos, como
maiz, cafa de azlcar, café o cacao, entre otros. El PNM, que practicamente operd
durante 2007, sufrié una importante carencia de anclaje institucional en la
SAGARPA, lo que se tradujo en falta de asignacion de recursos presupuestarios
necesarios para su ejecucion, dando lugar a su cierre anticipado en 200992,

En el PRODESNOS, el FIDA ha llegado a desembolsar el 99,9 % del monto
programado del préstamo (DEG 17 250 000)%3, cuando las operaciones del
PRODESNOS, gue estaba en vigor desde 2006, empezaron solo en el cuarto afio de
ejecucion (2009). Este retraso se justifica por el hecho de que el PRODESNOS fue
disefiado para ser ejecutado en el sector agricola y sin embargo lo puso en macha
la CONAFOR con ajustes en el documento de disefio original.

En cuanto al PRODEZSA, los datos de la mision del examen de mitad de periodo
(septiembre de 2018), mostraban una tasa de ejecucién global financiera del 28 %,
con un 34,1 % del préstamo FIDA desembolsado, un 37,4 % del Fondo Fiduciario de
Espafia para el Mecanismo de Cofinanciacion de la Seguridad Alimentaria (que aporta
una cofinanciacién total de USD 15 millones) y un 12,7% de la donacién del FIDA.
Por ultimo, el PROINPRO se cerrd anticipadamente a peticion de la Coordinacion
Nacional del PROSPERA y de la SHCP, en abril de 2018. Al momento del cierre
anticipado del proyecto, la tasa de desembolso era del 22 % del total de la
contribucién del FIDA y el Gobierno.

%9 Este es el monto original del préstamo FIDA frente a un costo total previsto de USD 55 millones, lo que se traduce en
un porcentaje de financiacion por parte del FIDA del 45 %. Sin embargo, en 2010 se cancelaron DEG 6 millones.

80 Considerando la cancelacion de DEG 6 millones, hasta el 31 de julio de 2010 se habia desembolsado el 96 % del
crédito convenido con el FIDA. Sin embargo, si la referencia se hace respecto al monto original del préstamo, a esa
fecha solamente se habia desembolsado el 65 % de lo establecido en el convenio de préstamo.

1 EI PDRRH nacié como una iniciativa de la SAGARPA (actual SADER) que en los afios noventa venia ejecutando el
Programa Nacional del Hule a través de la Subsecretaria de Desarrollo Rural. Sin embargo, después de su entrada en
vigor, el proyecto pasoé a operar en la Subsecretaria de Agricultura mediante un convenio con el FIRCO, que devino en
el agente técnico.

62 Esta decision de la SAGARPA se enmarco en la reestructuracion programatica en la que se redujo de 57 programas
que hasta 2007 venian operando en el sector agropecuario, del desarrollo rural, de la pesca y de la alimentacion, a
solamente 8 programas (PNM, Informe de Terminacién de Proyecto, septiembre de 2010).

6 Cabe mencionar que el proyecto fue financiado por medio de una integracion de recursos parcialmente
proporcionados por el FIDA (80,3 %), el Gobierno de México (16,6 %) y los beneficiarios (3,1 %), lo que ha resultado en
un costo final de USD 31 117 000. Respecto a este monto, con el proyecto se ejecutaron USD 26 728 000,
correspondientes al 85,86 % del total.
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El porcentaje de los costos operacionales se presenta en los informes de cierre
del PNM (solamente el 5,3 % frente a una estimacion del 12 % efectuada en la fase
de disefio, aunque cabe sefialar que este proyecto fue cerrado prematuramente y
con un bajo nivel de realizaciones), el PRODESNOS (11 %) y el DECOFOS (9,5 %).
El porcentaje es bajo, pero los gastos precisos de los organismos de ejecucion con
relacion a los proyectos especificos no se conocen con precision (estos organismos
trabajan también en otros programas publicos financiados por organizaciones
internacionales)®4.

Del costo por beneficiario solamente se tienen datos del PDRRH, el PRODESNOS
y el DECOFOS que permitan comparar las estimaciones en el disefio con los costos
al cierre. En el disefio del PDRRH, el costo se valoré en USD 550, mientras que al
cierre se estimo6 en aproximadamente USD 970; para el PNM, la estimacion fue de
USD 636,4, sin embrago no es posible calcular el costo al cierre dada la falta de
informacién sobre el nUmero efectivo de beneficiarios atendidos, y en el caso del
PRODESNOQOS se estimaron USD 927,7, y al cierre se duplicé hasta USD 1 890°°;
para el DECOFQS, y de acuerdo con las cifras de ejecucion real del presupuesto del
proyecto, el costo promedio por usuario fue muy bajo (USD 93,07 segun la relacion
entre el desembolso real y todos los beneficiarios directos e indirectos). Si solo se
considerasen los usuarios directos, el costo promedio subiria a USD 311,91.

En lo relativo a |la rentabilidad de la cartera, la informacion es casi inexistente.
Algunos proyectos estiman la tasa interna de retorno (TIR) en la fase de disefo, sin
embargo, ninguno presenta el calculo de la TIR al cierre. Las estimaciones en la
fase de disefio muestran valores positivos que no pueden ser verificados.

Finalmente, las entrevistas con la NAFIN y las entidades ejecutoras de los proyectos
destacaron que los procesos administrativos del FIDA a lo largo de la vida de los
proyectos, empezando por el disefio, representan un problema considerable para el
Gobierno debido al numero de requerimientos necesarios para la aprobacién de los
proyectos y a la coordinacién con la oficina central del FIDA.

Calificacion. Se considera la eficiencia de la cartera como moderadamente
insatisfactoria (3), debido a los retrasos entre la aprobacion y la entrada en vigor
de los proyectos, pero principalmente respecto a la concrecién del primer
desembolso, a las demoras en la ejecucion de los proyectos, al limitado nivel de
desembolsos y a la limitada ejecucion presupuestaria frente al bajo nivel de
realizaciones de las actividades previstas por la mayoria de los proyectos. Si bien
los costos de gestién y por beneficiario se aprecian razonables, no se dispone de
informacién para precisar la real efectividad y rentabilidad de los proyectos.

Impacto en la pobreza rural

En esta seccion se considera el impacto del PDRRH, el PNM, el PRODESNQOS, el
DECOFOS y el PROINPRO. Por su estado de ejecucién, todavia no es posible
analizar el impacto del PRODEZSA. El PDRRH no contd con un sistema de SyE, y los
informes del PNM tampoco presentan informacion sobre los efectos e impactos
logrados. En la documentacion disponible sobre este proyecto se senala que hay
escasa informacion en términos de impacto, tanto como consecuencia de la corta
vida operativa del proyecto (2,5 afios) como por la ausencia de datos de referencia
y de un sistema de SyE del proyecto, lo que lo califica como una operacion
esencialmente indocumentada. El PRODESNOS y el DECOFOS son los Unicos

4 En cuanto a la asignacion y nivel de desembolso de los fondos de contrapartida, la especificidad del pais reside en la
politica llamada de la “no adicionalidad”. Toda financiacién externa en forma de préstamo no es adicional a los recursos
nacionales que afectan a un proyecto determinado. La entidad ejecutora de un proyecto recibe cada afio su asignacién
presupuestal de la SHCP como parte del presupuesto del Estado. No hay un aumento en sus recursos financieros
cuando parte de la financiacién de un proyecto bajo esa entidad recibe financiacion internacional. Los recursos de las
instituciones financieras internacionales (IFl) son globalmente adicionales para el Gobierno Federal pero no para las
entidades individuales.

%]OE: Project Completion Report Validation, Sustainable Development Project for Rural and Indigenous Communities
of the Semi-Arid North-West (PRODESNOS), parrafo 24.
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proyectos que presentan datos cuantitativos y cualitativos, gracias a las encuestas
del RIMS. Ademas, la RIA del FIDA llevd a cabo una evaluacion del impacto del
DECOFOS entre 2017 y 2018.

Segun los datos empiricos disponibles el impacto de la cartera en la reduccion
de la pobreza rural fue limitado, en parte debido a los problemas en la
ejecucion de los primeros proyectos (PDRRH y PNM). Los parrafos siguientes
proporcionan un analisis del impacto en los ingresos y activos, en el capital humano
y social y el empoderamiento, en la seguridad alimentaria y productividad agricola,
y en las instituciones y las politicas.

Impacto en los ingresos y activos de los hogares

En el PDRRH no hay pruebas de que la productividad y la superficie cultivada
aumentaran, por lo que es probable que cualquier aumento en los ingresos y en el
valor del capital de los agricultores proviniera del aumento en los precios del hule,
algo fuera del alcance del proyecto.

En el PRODESNOQOS, en el IFP se sefala que el 43 % de los 3 000 hogares estimados
en el disefio aumentaron sus ingresos y el 19 % vio crecer el valor de sus activos,
aunque no se presenta informacién sobre cuanto lo hicieron. Sin embargo, en el
estudio final del RIMS, realizado después de finalizado el proyecto, se aprecian
cambios en la muestra de los hogares encuestados (que no incluye la observacion
de hogares fuera del proyecto), como la mejora de las condiciones de la vivienda y
mayor acceso a bienes y servicios basicos, por ejemplo, el material del piso de la
vivienda, el abastecimiento de agua potable y el saneamiento (cuadro 13)°%.

Cuadro 13
PRODESNOS. Activos hogares: resultados de la encuesta a 900 viviendas en 2007, 2011 y 2014

Material principal del piso de Abastecimiento de agua Saneamiento
la vivienda: cemento potable de una fuente segura adecuado en el hogar

h N Ne Ne
Afio ogarz % hogares % hogares %
2007 667 75 608 68 383 43
2011 778 86,4 648 72 405 45
2014 755 84 757 84 579 64

Fuente: Elaboracion propia de la EEPP con base en el informe final del RIMS de 2014.

En el caso del DECOFOS, la informacidon obtenida durante las visitas sobre el
terreno en el contexto de la evaluacién de los resultados del proyecto proporciona
una visién mas cercana, aunque sea cualitativa, de los cambios que puedan haber
ocurrido en los niveles de pobreza de la poblacion seleccionada. Las entrevistas con
los beneficiarios revelan que las actividades del proyecto produjeron una
diversificacidon de las fuentes de generacién de ingresos con los emprendimientos y
organizaciones que se crearon en ejidos y comunidades. La diversificacion de las
actividades productivas se acompafo de un aumento en los precios de los
productos de entre el 10 % y el 120 % debido a la mejora en la calidad de la
produccion, principalmente por la transferencia de tecnologia. Ademas, estas
actividades generaron unos 2 000 puestos de trabajo que provocaron un
incremento en los ingresos de entre el 5 % y el 30 %, de acuerdo con los
grupos entrevistados. Segun la evaluacion del impacto de 2018 del DECOFQOS, los
ingresos brutos y algunos indicadores de los activos de los hogares asistidos por
este proyecto fueron un poco mas altos que para los grupos de control (cuadro 14).

Cuadro 14

% El informe RIMS del PRODESNOS también muestra que mejoré el acceso a la electricidad (del 85 % al 91 %), lo que
quizas indujo a los beneficiarios a tener television (del 70 % al 81 %), refrigerador (del 64 % al 75 %) y a cocinar con
cocinas eléctricas, ya que su consumo de lefia o paja disminuyé.
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Diferencias en algunos indicadores de ingresos y activos (DECOFOS)

ATET
Ingreso total bruto del hogar (USD) 243,422*%*
Diversificacion de los ingresos de los hogares 0,092*
(nimero de fuentes de generacion de ingresos)
indice de activos duraderos 0,004
indice de activos productivos 0,106**
indice de activos totales 0,029**

ATET (Average treatment effect on the treated): porcentaje entre una situacion con proyecto y
una situacion hipotética sin proyecto, después de la correspondencia basada en la puntuacién
de la propension. * Diferencia estadisticamente significativa 10%. ** Diferencia estadisticamente
significativa 5%

Fuente: Evaluacion del impacto de la RIA del FIDA de 2018.

Los proyectos prestaron poca atencion a la cadena de valor, la colaboracién
con el sector privado, la inclusion en el mercado y la comercializacién de la
produccién. Este componente, aunque presente en el disefio como en el caso del
DECOFQS, se consideré de manera indirecta y sin una estrategia explicita. Con
motivo de las visitas sobre el terreno a la zona del PRODEZSA, se evidencid
también esta limitacidon, ademas de la ausencia de directrices para acceder a
posibles futuras fuentes de financiacion (crédito, capital generador) de los
emprendimientos.

Uno de los objetivos del PROINPRO era mostrar que la poblacién pobre tenia
potencial para desarrollar sus propios emprendimientos, generar ingresos, mejorar
su calidad de vida y salir de |la pobreza. Para lograr estos resultados, se requeria
una intervencién programatica e institucional intersectorial y la articulacion y
sinergias con programas gubernamentales, asi como la provision de servicios de
asistencia técnica para el ciclo completo de los proyectos, su acompafiamiento ex
post y el acceso a crédito. Sin embargo, a causa de las muy limitadas realizaciones,
no se pudieron medir los indicadores relativos a i) la continuidad de los proyectos
después del ano, ii) el incremento en los activos productivos de los grupos
apoyados, vy iii) el incremento de los ingresos.

Impacto de la cartera en el desarrollo del capital humano y social y
el empoderamiento

En general, el impacto de la cartera en el desarrollo del capital humano y
social y el empoderamiento ha sido moderado. En el PDRRH, como se sefala
en la VIFP, no se tienen pruebas de la creacién de capacidad entre los productores
de caucho y sus organizaciones. En el examen de mitad de periodo se menciona,
para el caso de Chiapas, la existencia de grupos de productores de hule preparados
para apoyar financieramente a los viveros de caucho para obtener material de
siembra de alta calidad, lo que implicaria avances en los niveles de organizacion
social. Sin embargo, en el mismo documento se concluye que la contribuciéon del
proyecto al capital humano y social y al empoderamiento fue limitada.

En la VIFP del PRODESNOS se sefiala que solamente 142 de las 600 organizaciones
previstas recibieron capacitacién en gestion comunitaria y toma de decisiones. De
acuerdo con los resultados de la evaluacién, a través del DECOFOS 648 personas
(el 72 % de la muestra tomada) recibieron capacitacion especializada y aprendieron
a gestionar sus productos, sus emprendimientos y las zonas forestales, gracias a
los talleres e intercambios de comunidad a comunidad (por ejemplo, entre Oaxaca
y Chiapas sobre la gestion sostenible del suelo) y la asistencia técnica.

51



Apéndice II EC 2019/107/W.P.7/Rev.1

118.

119.

120.

121.

122.

123.

Con el DECOFOS se apoy0 a organizaciones de segundo nivel (p. €j., la
UCOSACI, el Comité de Recursos Naturales de la Regidon Mixe-Choapam
(CORENAMICH) o Regién Miramar AC) que agrupan a organizaciones de base que
realizan emprendimientos productivos. La idea central de este esfuerzo fue
fortalecer, solicitar y negociar planes de trabajo de mayor escala, con algun
respaldo técnico ofrecido por la CONAFOR. Un aspecto importante residia en la
capacitacion de asistentes técnicos y promotores forestales. Por un lado, en
el caso de los técnicos, una vez recibida la capacitacién, la CONAFOR certificaba sus
capacidades, y por el otro, en el caso de los promotores, las capacidades generadas
les permitian brindar asistencia técnica.

En las visitas sobre el terreno a los proyectos impulsados por el PRODEZSA en la
region del semiarido, se constaté que las capacidades de organizacion de las
familias beneficiadas aun son limitadas. En varios ejidos se reconocié que la
comercializacion de la candelilla esta sujeta a los precios establecidos por los
intermediarios o controlados por una sola empresa. La capacidad de organizacion
de los productores para posicionarse en mejores condiciones en el mercado es muy
débil. Otro aspecto que llamé la atencidn en las actividades de procesamiento de la
candelilla es que los grupos de productores no cuentan con condiciones de
seguridad industrial (p. €j., mascarillas o guantes) lo que da lugar a efectos
negativos y alto riesgo para la salud debido a la inhalacidon de humo y gases (acido
sulfurico) y quemaduras®’.

Con el PROINPRO se logré incidir en el fortalecimiento del capital humano y social a
través de las capacitaciones realizadas en temas técnico-productivos, empresariales y
de organizacién. Con base en los resultados del aumento de informacién de los
hogares beneficiarios del proyecto, los temas de capacitacion impartidos por la
Universidad Auténoma Chapingo mas mencionados por los entrevistados fueron la
organizacion y el trabajo en equipo (67,4 %), la educacion financiera (8,7 %), la
identificacion de riesgos y soluciones (7,2 %) y la comercializacion (4,09 %).
También, se destaca que el 94,2 % de los entrevistados (1 082 personas) menciond
gue la asistencia técnica recibida de los prestadores de servicios técnicos fue util para
generar habilidades y conocimientos para la puesta en marcha de sus iniciativas
productivas.

Impacto sobre la seguridad alimentaria y la productividad agricola

En el caso del PDRRH, en la VIFP se concluye que no hay datos que prueben un
aumento en la productividad de las plantaciones de caucho impulsado por el
proyecto. Tampoco en el PRODESNOS y el DECOFOS, segun los informes del RIMS,
hay evidencia de un aumento significativo del rendimiento de los cultivos, de la
posesion de animales, ni de la adopcion de técnicas e instrumentos de produccion
mas modernos de manera frecuente. En estos informes se indican algunos datos e
informaciones sobre el aumento de los ingresos y de la reduccién de la inseguridad
alimentaria. Es posible que estos cambios sean producto de la diversificacion de las
actividades econdmicas y de las fuentes de generacidn de ingresos promovidas por
los proyectos, mas que con el aumento de la productividad de los cultivos
tradicionales.

En el caso del PRODESNQOS, las encuestas del RIMS, comparan los datos de 2014 con
los de referencia de 2007 y muestran una reduccidon del porcentaje de hogares que
habian sufrido hambruna del 66 % al 47,9 %. Sin embargo, en las encuestas del
RIMS también se aprecié un aumento en el porcentaje de nifios y ninas con
desnutricion crdnica en ese mismo periodo, sin que se dé una explicacion clara.

En el caso de DECOFOS, de acuerdo con las entrevistas realizadas a los beneficiarios,
no hubo periodos de hambruna en los Ultimos diez afios y, en general, las familias
informaron de una mejora de la dieta familiar y de los niveles nutricionales en la

57 El proyecto esta trabajando en el cambio de &cido sulfirico a acido citrico.
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infancia. Con la incorporacién de cambios tecnoldgicos en los sistemas productivos y
la diversificacion de las actividades e ingresos de las familias, se proporciond un
mejor acceso a los alimentos y una mayor disponibilidad y aprovechamiento de los
mismo, lo que se justificd como una mejor gestion de los recursos naturales,
recuperacion y conservacion de los suelos y mejora de la produccién a través de
sistemas agroforestales. En la evaluacion del impacto del RIA del FIDA (cuadro 15),
se da cuenta de una mejoria en la nutricion con el aumento en el nimero de comidas
por dia y la reduccion de la inseguridad alimentaria.

Cuadro 15
Diferencias en algunos indicadores de seguridad alimentaria (DECOFOS)

ATET
indice de experiencia de inseguridad alimentaria en adultos -0,200**
indice de experiencia de inseguridad alimentaria en nifios -0,050
Puntuacién sobre la diversificacion de la dieta de los hogares (semanal) -0,143
Nimero de comidas diarias de los hogares 0,068***

ATET: porcentaje entre una situacién con proyecto y una situacion hipotética sin proyecto,
después de la correspondencia basada en la puntuacién de la propensién. ** Diferencia
estadisticamente significativa del 5 %; *** Diferencia estadisticamente significativa del 1 %;
Fuente: Evaluacion del impacto del RIA del FIDA de 2018.

Impacto sobre las instituciones y las politicas

El impacto sobre las instituciones y las politicas no fue significativo. El
PDRRH sufrié cambios frecuentes en el marco institucional que dieron lugar a falta
de liderazgo y apropiacion por parte de los estados, asi como a una escasa
asignacion de recursos presupuestarios que perjudicaron gravemente la ejecucion
del proyecto. Su enfoque integral no fue asumido ni por los actores federales ni
por los actores principales en los cuatro estados participantes. Su desempefio fue
calificado tanto por el IFP como por la VIFP como insatisfactorio.

Los avances introducidos por el DECOFOS para incorporar a los mas vulnerables al
esquema de actividades de la CONAFOR (avecindados, mujeres y jévenes) fueron
significativos. Debido al cambio de Administracion en el pais, la CONAFOR
modifico el enfoque y las prioridades de sus actividades para retomar la
produccion forestal con los productores con derechos legales sobre los bosques®8.
Como resultado, la institucionalizacién de los procedimientos y de los cambios
introducidos por el DECOFOS fue parcial, lo que dificulté sostener toda la
estructura institucional para focalizar la participacion de los grupos mas
vulnerables.

Por su parte, el mérito del PROINPRO ha sido colocar en la agenda de la
institucionalidad publica la inclusion productiva y financiera para luchar de manera
mas sostenida contra la pobreza de amplios sectores de la poblacién atendidos
solamente a través de programas sociales. Con el proyecto, se permitié mostrar
las limitaciones y condiciones de vida que enfrentan los habitantes de las
comunidades mas marginadas. Con el PROINPRO se brindaron insumos al disefo
del Modelo Integral de Inclusion Productiva conducido por el PROSPERA en 2017 y
puesto en marcha en 2018%°. Sin embargo, la experiencia del PROINPRO también
demostré que el PROSPERA no estaba adaptado para manejar programas de
inclusion productiva y financiera por su dependencia de otras agencias y
programas publicos cuyos presupuestos no podia dirigir.

Calificacion. Las pruebas empiricas de los impactos en la pobreza y la
generacidon de ingresos rurales en las zonas de intervencion, atribuibles a la

% Ello también fue la consecuencia de la politica de la SHCP que dio lugar al desuso de los lineamientos de operacion,
llevando a la CONAFOR a usar Unicamente las reglas de operacion.
5 FIDA (2018): Proyecto de Inclusion Productiva Rural. Informe de Terminacion de Proyecto, México, pag. 2.
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cartera de proyectos, no son muy sélidas, con la excepcién del DECOFOS vy del
PRODESNOS (parcialmente), los dos proyectos globalmente mas exitosos hasta la
fecha. Con el DECOFOS se promovio la diversificacion de las fuentes de
generaciéon de ingresos y el incremento de los mismos y la reduccién de la
inseguridad alimentaria. De igual manera, con la excepcién de estos dos
proyectos, los impactos en el capital humano y social y el empoderamiento, en la
seguridad alimentaria y la productividad agricola, y en las instituciones y las
politicas fueron limitados. Entre los factores limitantes destacan el nivel parcial de
ejecucion de los proyectos, como el PDRRH, el PNM y el PROINPRO. Por ello se
otorga una calificacién de moderadamente insatisfactorio (3).

Sostenibilidad de los beneficios

En algunos casos, las tecnologias y activos fisicos introducidos por los
proyectos contintan utilizandose. Por ejemplo, las del PDRRH en el sector de
la extraccién y procesamiento del caucho, las del DECOFQS, como las maquinarias
para la produccion de café y la purificacion y el embotellado de agua, los hornos
para la produccion de alfareria y las estufas eficientes en el uso de lefa,
comunmente denominadas “Lorena”.

En la perspectiva ambiental, el DECOFOS ha generado en las comunidades una
mayor conciencia y revalorizacion de los bosques y los recursos naturales, asi
como de su potencial, que se mantienen hasta hoy. A través del proyecto se
introdujeron actividades y cambios tecnoldgicos en la produccién, la
agroforesteria y la agroecologia, mejorando la produccion tradicional colectiva que
mantienen todos los ejidos y comunidades. Esto incluyd algunos emprendimientos
vinculados a estas actividades como los viveros para la produccion de materiales
de reforestacion.

A pesar de estos resultados, faltd la gestion y sistematizacion de los
conocimientos derivados de la ejecucion de la cartera. Las debilidades del sistema
de SyE vy la falta de organizacién y gestién de la informacién disponible no
ayudaron a transmitir las ensefanzas extraidas a los proyectos futuros y a otros
actores institucionales.

En los casos del PDRRH, el PNM y el PROINPRO, los frecuentes cambios de
enfoques en las politicas publicas del pais y la limitada integracion de los
proyectos en las propias estructuras publicas nacionales también contribuyeron a
interrumpir la continuidad de las iniciativas impulsadas.

En ese contexto, el disefio de los proyectos no se mejord durante la ejecucion, ni
se contempldé una estrategia de salida y, en general, faltdé una vision estratégica a
largo plazo que permitiera consolidar los emprendimientos favoreciendo el
crecimiento y mayor capacidad de gestidn, asi como el acceso a asistencia técnica
de calidad, capital de trabajo, mercados y servicios financieros.

En el caso del PROINPRO, la corta duracién y cierre anticipado compromete la
sostenibilidad de los resultados alcanzados. En el informe de terminacién del
proyecto se mencionan algunas posibilidades: i) la inclusion del enfoque del
proyecto en las politicas publicas del nuevo Gobierno, y ii) la contribucidn en el
didlogo sobre politicas publicas, especialmente en el marco del Subcomité Técnico
de Empleo, Ingreso y Ahorro. Sin embargo, estos argumentos quedan a nivel muy
especulativo si se tienen en cuenta las realizaciones muy limitadas del proyecto
(ver la seccidn previa sobre la eficacia de la cartera).

Calificacion. La sostenibilidad de los beneficios generados por la cartera de
proyectos del FIDA fue insatisfactoria (2) desde una perspectiva técnica, social
e institucional. Los emprendimientos y las microempresas apoyadas no cuentan con
datos e informacidn que permita conocer su rentabilidad y su capacidad de gestidn,
financiacion e insercion en los mercados. La continuidad y consolidacion de las
iniciativas productivas impulsadas no estad garantizada por el apoyo puntual y
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escasamente sostenido que tienen estas experiencias, especialmente en cuanto a
asistencia técnica y fomento de la capacidad. De igual manera, la capitalizacién de
las enseflanzas extraidas de la cartera del FIDA en la institucionalidad y las politicas
publicas no se puede probar. Cada intervencion ha sido un episodio o ~como
sefialaron algunas autoridades entrevistadas- islas en amplias y dispersas
coberturas que no tuvieron la articulacidén ni la continuidad necesarias. A esto se
suma la falta de una estrategia de salida en los proyectos, en donde se defina de
manera clara la continuidad y las responsabilidades de las instituciones publicas
nacionales para asumir la consolidacion y asegurar la sostenibilidad de las
experiencias y aprendizajes acumulados.

Otros criterios de evaluacion
Innovacion

En los primeros proyectos examinados en esta evaluacién, varias de las
propuestas de innovacion descritas en el disefio de los proyectos no se
llevaron a cabo. El PNM incluia inicialmente una estrategia de asistencia técnica
y extensidon con equipos técnicos multidisciplinarios y el desarrollo de
metodologias que propiciaran la participacion social y la coordinacion
interinstitucional. Estas propuestas no se pudieron desarrollar por la falta de
presupuesto y el cierre anticipado del proyecto”.

Por su parte, en 2009, en el PDRRH se busco generar un cambio en el esquema
de la asistencia técnica y la capacitacién al introducir el modelo de las Agencias de
Gestion de la Innovacién. Con estas agencias se intentd el desarrollo de equipos
especializados de profesionales para brindar asistencia técnica a los productores,
asi como una disminucién de los costos, el desarrollo de las capacidades de los
proveedores de asistencia técnica, el acceso al crédito y una mejor efectividad de
la inversién publica’t. Otras innovaciones a considerar fueron la confluencia entre
lo sectorial y lo territorial mediante sinergias de proyectos y programas, y el
impulso a los agronegocios bajo esquemas de riesgo compartido impulsados con
el FIRCO”2.

A diferencia de los anteriores proyectos, en el PRODESNOS se instrumentaron
mecanismos novedosos para hacer posible su ejecucion, a saber: i) un mecanismo
operativo (Consejo Estatal de Evaluacién Técnica, con sus respectivas normas y
procedimientos) como el principal instrumento para operar, asignar y ejecutar los
recursos; ii) inclusidén de la poblacién carente de derechos agrarios como parte de
la poblacién objetivo (mujeres y avecindados); iii) consejos técnicos en cada uno
de los estados (Consejo Estatal de Aprobacion) para asegurar la ejecucion de los
proyectos y lograr la convergencia institucional, y iv) espacios publicos de
participacion social de los beneficiarios”3.

En el DECOFOS se introdujo la idea de una oferta diferenciada de servicios
a la medida de cada segmento de beneficiarios, a diferencia del sistema
tradicional que ofrecia una sola herramienta para resolver problemas diferentes o

" FIDA y SAGARPA (2010): Proyecto de Fortalecimiento del Programa Nacional de Microcuencas. Préstamo 626-MX.
Informe de Terminacion de Proyecto. México, D.F., pag. 37.

"1 Durante la formulacién del IFP, se tenian siete agencias de gestion de la innovacion distribuidas en Palenque y
Marqués de Comillas en Chiapas, Huimanguillo y Macuspana en Tabasco, Bajo Mixe en Oaxaca, Playa Vicente en
Veracruz y Tezonapa en Veracruz. FIDA y SAGARPA (2010): Proyecto de Desarrollo Rural para las Regiones Huleras
de México. Préstamo 534 — MX. Informe de Terminacion de Proyecto. México, D.F., pag.17.

2 Sin embargo, el FIRCO conocié cambios y redisefios institucionales bajo los sucesivos Gobiernos que limitaron su
mandato y funciones iniciales. El FIRCO es una institucion publica creada en 1981 con el propdsito de apoyar a los
programas orientados a corregir faltantes de productos béasicos, destinados a satisfacer las necesidades nacionales, la
realizacion de inversiones, obras o tareas necesarias para lograr el incremento de la productividad de la tierra, la
adopcion de tecnologia y la gestion de los estimulos que por su conducto otorgue el Gobierno Federal.

3 Este mecanismo realizaba convocatorias anuales con los diferentes tipos de actividades, montos de financiacion y
requisitos para su acceso. Las solicitudes debian ser previamente validadas socialmente para luego ser evaluadas por
el respectivo comité técnico en cada uno de los estados, de conformidad a las normas, procesos y requisitos
establecidos en dicho mecanismo. CONAFOR y FIDA: Proyecto de Desarrollo Sustentable para Las Comunidades
Indigenas del Noreste Semiarido (PRODESNOS). Informe final del proyecto, pag.1.
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para usuarios con capacidades diversas, con lo que quedaban muchos usuarios
insatisfechos o problemas sin resolver.

Con el PROINPRO se trat6 de vincular a la poblacion receptora de transferencias
condicionadas (enfoque social) con programas de fomento productivo para
explorar y explotar el potencial productivo de esta poblacion’4. Este ensayo se
cerrd al concluirse el proyecto.

Calificacion. La cartera de proyectos tuvo pocas innovaciones que resaltar y en los
primeros proyectos (el PDRRH y el PNM) no se lograron desarrollar algunas ideas
innovadoras. Apoyar a los sectores mas pobres de la poblacién rural fue la principal
innovacion de los proyectos apoyados por el FIDA. Con ellos se demostrd que era
posible llegar a estos sectores de la poblacion. La cartera tampoco presento
innovaciones en la utilizacién de nuevas tecnologias y la facilitacion del acceso a las
finanzas y los mercados. Por todo ello, en esta evaluacion se califica la innovacién
como moderadamente insatisfactoria (3).

Ampliacion de escala

En este ambito resaltan las acciones del FIRCO (en el ambito del PDRRH) que
tuvieron continuidad en varios de los mecanismos de la politica sectorial al
impulso de los agronegocios en el ambito rural, en el marco del producto
financiero de riesgo compartido’>. Sin embargo, se aprecia en general que la
replicacién y posibilidades de ampliaciéon de los proyectos han sido
limitadas.

En el caso del PDRRH, dados los escasos logros, no fue posible replicar ni ampliar
los resultados’®. En el PNM no se alcanzo6 la meta de réplica propuesta en las
microcuencas programadas’’. Por su parte, en los informes del PRODESNOS, no
se destaca ninguna iniciativa o accién de reproduccidon o ampliacidon de escala.

A diferencia de los proyectos mencionados, en la evaluacion del DECOFOS se senald
que, a pesar de no tener resultados de ampliacion de escala a nivel de programas
estatales y politicas publicas, con el proyecto se contribuyd a la movilizacion de
otros recursos tanto a la CONAFOR, la CDI y la SAGARPA. También su enfoque
hacia grupos vulnerables fue retomado por otros donantes, a saber: i) inclusién de
la poblacién mas vulnerable sin tenencia de tierra, como el Mecanismo Dedicado
Especifico para Pueblos Indigenas y Comunidades (2017-2021), apoyado por el
Banco Mundial, y ii) participacién de las mujeres en las actividades de gestidn
forestal sostenible y empoderamiento econémico retomado por el Banco Mundial,
en su proyecto titulado “Strengthening Entrepreneurship in Productive Forest
Landscapes (2018-2023)"78,

También se aprecia que el DECOFOS, por un lado, transfirié al PRODEZSA
(ejecutado por la CONAFOR) la importancia de trabajar en escala buscando la
complementariedad de los apoyos y graduacion de los beneficiarios y, por otro,
establecié una nueva forma de trabajar, a través de las gerencias estatales que
buscaran darle continuidad.

Las perspectivas de ampliacion de escala del PROINPRO estan principalmente
centradas en sus aportes y continuidad del Modelo Integral de Inclusion

" Las innovaciones mas relevantes planteadas desde el disefio del proyecto fueron la sinergia entre inclusion
productiva y financiera y el acompafiamiento técnico en todo el ciclo de ejecucién de los proyectos productivos, incluso
mas alla de su puesta en marcha.

S FIDA y SAGARPA (2010): Proyecto de Desarrollo Rural para las Regiones Huleras de México. Préstamo 534 — MX.
Informe de Terminacién de Proyecto. México, D.F., pag. 32.

6 Véase el IFP.

7 Resumen del informe final del proyecto (2012).

8 Sin embargo en este proyecto, el porcentaje de participacion de las mujeres en los programas de gestion comunitaria
de los recursos naturales sigue muy bajo (menos del 25 %), debido a que las mujeres del medio rural, al no contar con
el derecho propietario sobre la tierra, no cumplen con los criterios de elegibilidad que estan sujetos a la propiedad de la
tierra. Solo el 19,8 % de las mujeres son titulares de derechos de propiedad de la tierra.

56



Apéndice II EC 2019/107/W.P.7/Rev.1

Productiva —con sus limitaciones— y en la coordinacién interinstitucional entre el
PROSPERA y los programas de fomento productivo.

146. Calificacién. Al igual que en la innovacioén, la capacidad de ampliacion de escala,
con excepcion del DECOFOS, se aprecia limitada por lo que su calificacidén es de
moderadamente insatisfactoria (3).

Igualdad de género y empoderamiento de la mujer

147. De manera general, se puede afirmar que se encuentra una correspondencia muy
parcial de apoyo a la igualdad de género entre la cartera de proyectos y la politica
del FIDA, que contempla tres objetivos: i) incremento de oportunidades
econdmicas; ii) aumento de la representacién de la mujer en las instituciones y
asociaciones rurales, vy iii) reduccion en la carga de trabajo.

148. A excepciéon del PRODESNOS y el DECOFOS, no se cuenta ni con datos
desagregados por sexo y ni con estudios especificos que den cuenta de los
papeles determinados en funcién del género, del uso del tiempo de las mujeres ni
de la disparidad entre los sexos que se tienen en los diversos panoramas en los
que se ejecutaron los proyectos apoyados por el FIDA.

149. Calidad del analisis de la perspectiva de género en el disefio. En todos los
proyectos de la cartera evaluada se incorpora la promocion del papel de las
mujeres, especialmente en las intervenciones mas ligadas a los procesos de
conservacion ambiental y mejoramiento productivo. Sin embargo, las estrategias
en materia de género se basan en diagndsticos incompletos sobre las condiciones
determinantes de exclusion econémica y social de las mujeres en las comunidades
y ejidos. Estas estrategias, si bien estan alineadas con los objetivos estratégicos
del FIDA, en la practica no se traducen en un enfoque claro orientado a la
realizacion del cambio de pensamiento para otorgar a la mujer del medio
rural oportunidades de desarrollo. Asimismo, no se ha prestado suficiente
atencion al papel mas activo y amplio que las mujeres deberian tener en la
conduccién de actividades productivas y empresariales fomentadas por los
proyectos.

150. Es asi que, en el caso del PDRRH, la adopcién de un enfoque en materia de
género fue mas declarativa que efectiva. En el PNM, este enfoque permeo la
capacitacion destinada a las comunidades ubicadas en las microcuencas
atendidas, lo que incentivo la participacion de las mujeres en las sesiones de
trabajo convocadas para la preparacion de los planes rectores de produccién y
conservacion. Con el apoyo del Instituto de la Mujer y los organismos publicos
desconcentrados en cada uno de los diferentes estados, se organizaron talleres
con expertos en cuestiones de género que permitieron desarrollar un importante
trabajo de sensibilizacidon en toda la poblacidn atendida. Sin embargo, la ausencia
de datos sobre la frecuencia, los temas tratados, el nUmero de participantes y el
nivel de satisfaccién de los participantes en estos talleres no permite apreciar su
impacto.

151. Empoderamiento econémico de las mujeres mediante una mejor
focalizacion de la tematica. Los proyectos mas recientes han tenido una mayor
claridad sobre el alcance y la ejecucion del enfoque en materia de género. A partir
del PRODESNOS, la estrategia de promocién de la igualdad de género se valora
mas, gracias también a su orientacion hacia las mujeres y los grupos mas
vulnerables sin propiedad de la tierra y sin acceso a los recursos del Gobierno
Federal’®. Con este enfoque se pudo impulsar la formacion de empresas rurales
integradas por mujeres y promover su participacion en la toma de decisiones. Se
logrd en cierta medida su empoderamiento, si bien solo se

" Solo el 19,8 % de las mujeres son titulares de derechos de propiedad de la tierra (Véase: Proyecto de Desarrollo
Comunitario Forestal en los Estados del Sur (Campeche, Chiapas y Oaxaca). Evaluacion de los Resultados de un
Proyecto, IOE, 2018).
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alcanzaron 38 comunidades (el 39,6 % de la meta) de las 96 con proyectos con
enfoque en materia de género y el porcentaje de participacién de mujeres se situd
en un 25 % frente a una meta del 51 %. En los estudios de caso realizados para la
evaluacion final del PRODESNOS, se menciona el cambio de actitud experimentado
por las mujeres beneficiarias del proyecto, que les ha permitido evolucionar a
agentes econdmicos colectivamente organizados, capaces de coordinar esfuerzos
para operar una unidad productiva rural. Esto significé un cambio de actitud a
través del aumento de su autoestima y confianza, en un contexto caracterizado por
pautas sociales y culturales que colocaban a las mujeres en las unidades de
produccioén en condiciones de inferioridad.

En el DECOFQOS la incorporacion de la estrategia en materia de género en todos los
aspectos del programa fue el cuarto de sus seis objetivos especificos. En el
momento de recoger la experiencia del PRODESNOS, el DECOFQOS conté con una
estrategia de focalizacion que tenia un enfoque claro hacia la incorporacién en
proyectos productivos de los grupos sin tenencia de tierra y sin derecho a voto
(avecindados, mujeres, jovenes) en las asambleas comunitarias. En términos
cuantitativos, con el DECOFOS se superaron las metas establecidas en relacién a
las actividades de capacitacion, al lograr formar a mas mujeres que la meta

del 25 % prevista en el marco ldgico. Igualmente, con el proyecto se obtuvo una
amplia participaciéon de mujeres en las iniciativas productivas, asi como en el
ejercicio de los cargos directivos dentro de las organizaciones, lo que contribuy6 a
la creacién de un entorno favorable al empoderamiento econémico de las mujeres.

No obstante, si bien se evidencian avances y logros, se concluye que no se
desarrollé una estrategia especifica y efectiva de promocién de la equidad
de género, la cual continla siendo una tarea pendiente para el PRODEZSA,
ejecutado por la CONAFOR. En este caso, y a pesar de tratarse de una estrategia
gue pretende integrar la perspectiva de género y la promocion de los jévenes en
todas las actividades del proyecto, el modo en que ha sido disefiada no incluye
actividades especificas para que las mujeres puedan acceder a activos, ni para
fortalecer su participacion en la toma de decisiones a nivel comunitario. De hecho,
con las visitas sobre el terreno de esta evaluacién se comprob6 que la participacion
de las mujeres en las actividades y su capacidad de organizacion es todavia
minima®&, Cabe notar que la CONAFOR retomo el proyecto de la SAGARPA y lo
redisefié para adaptarlo a su mandato.

154. Ademas, si el proyecto DECOFOS incluia iniciativas para reducir la carga de trabajo

155.

de las mujeres y mejorar sus condiciones de salud (como las estufas Lorena),
algunas actividades del PRODEZSA, como el procesamiento de la candelilla,
conllevan el uso de sustancias quimicas nocivas para la salud. PRODEZSA esta
trabajando en el cambio de acido sulfurico a acido citrico para disminuir los efectos
nocivos para la salud y el medio ambiente.

Segun la informacién proporcionada por la mision que efectué el examen de mitad
de periodo (septiembre de 2018), durante 2017 la CONAFOR cred una ayuda
exclusiva para mujeres, los llamados proyectos productivos forestales para mujeres
dentro del PRONAFOR, al cual pueden acceder también las beneficiarias del
PRODEZSA. Sin embargo, para aprovechar al maximo esta oportunidad, era
necesario fortalecer las capacidades técnicas y humanas de las mujeres para lograr
una mejora tangible en el nivel de uso, acceso y control de los recursos naturales y
financieros que diera lugar a un impulso en el desarrollo de proyectos productivos
propios sostenibles. En términos de avances cuantitativos, hasta la fecha se ha
apoyado a 7 341 mujeres de la meta total de 22 000 (lo que equivale a una tasa de

8 Segln la CONAFOR, que las actividades de aprovechamiento en las zonas aridas sean muy pesadas y extenuantes
influye para que la participacién de mujeres y jévenes en proyectos y actividades productivas en las zonas aridas sea
escasa.
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cumplimento del 33 %), y se capacitd en gestion empresarial a un 16 % de las
mujeres previstas (658 mujeres de 4 100).

Es importante subrayar que la barrera del derecho propietario en los ejidos
dificulta la participacion de la mayoria de las mujeres en las asambleas
comunitarias (deliberantes o consultivas), quedando excluidas de los procesos de
toma de decisiones. Sin propiedad de la tierra, las mujeres no pueden presentarse
en la mayoria de los programas de incentivos (subsidios) relacionados con la
realizacion de infraestructuras y tienen dificultades para el acceso al crédito y a la
asistencia técnica. Una mayoria de las mujeres que son propietarias de tierra lo son
por herencia de su marido y tienen una edad avanzada, lo que las limita para
realizar los esfuerzos requeridos para las actividades productivas rurales y
agricolas. Se deben enfrentar estos problemas estructurales que impiden una
efectiva participacion de las mujeres en las actividades productivas y en la toma de
decisiones comunitarias®?.

Finalmente, destaca la capacitacion de mujeres y jovenes a través de las
actividades de capacitacion brindadas por los proyectos. Estos espacios han
facilitado la formulacion de proyectos de recuperacion de saberes y
conocimientos locales, como el aprovechamiento de variedades de plantas
autéctonas para su uso en medicina preventiva. La dindmica comunitaria y otras
variables externas, como la migracion entre las zonas rurales y urbanas, abren
nuevas posibilidades para aumentar el acceso de mujeres y jovenes a los espacios
de toma de decisiones en los cuales las capacidades adquiridas seran Gtiles, aunque
no suficientes, para potenciar su papel a nivel de inclusion productiva e
incorporacion social.

La mayor parte del grupo objetivo del PROINPRO se centrd en grupos de mujeres
receptoras de transferencias condicionadas del PROSPERA. En una primera etapa de
ejecucion del proyecto asistid el 97 % de las mujeres (incluidas las jefas del hogar).
A pesar de la focalizacion hacia las mujeres, ni en el disefo ni en la puesta en
marcha del proyecto se contd con un enfoque de género bien desarrollado.

El enfoque de los proyectos FIDA en México se centra mas en “mujer y
desarrollo” que en un “enfoque de género” (que apunta a reducir la disparidad
entre los sexos), la misma conclusion a la que también llega el informe del RIMS
del DECOFOS. En las zonas rurales de México existen unas profundas disparidades
entre los sexos, tanto estructurales como culturales. Si bien la participacién de las
mujeres en los proyectos se considera importante, asi como la inclusion de la
igualdad de género y el empoderamiento de la mujer en todos los proyectos,
debido a la limitacion de informacion y la ausencia de un enfoque y alcance de las
intervenciones tendente a reducir estas disparidades en los ambitos intervenidos la
calificacion se concluye como moderadamente insatisfactoria (3).

Gestion del medio ambiente y los recursos naturales, y adaptacion al
cambio climatico

A pesar de la limitacion de informacion, existen datos que atestiguan que los
proyectos de la cartera han tenido impactos positivos en la gestion del
medio ambiente y los recursos naturales. De los siete proyectos incluidos en
esta evaluacion, cuatro consideraron de manera explicita y como parte principal de
su planteamiento técnico aspectos ambientales (el PNM, el PRODESNQOS, el
DECOFOS y el PRODEZSA). Con estos proyectos se obtuvo un impacto positivo en
el fortalecimiento de las capacidades de los beneficiarios locales. Este
fortalecimiento contribuyd a una mayor conciencia ambiental y valorizacion de
los recursos naturales. Ademas, en los proyectos se demostré que es posible

81 Por ejemplo, mediante la introduccién de cuotas paritarias fijadas para las reuniones de los 6rganos de toma de
decisiones comunitarios, la creacion de espacios formales e informales sobre estas cuotas, como centros médicos o
educativos donde se puedan encontrar y discutir temas de interés comun y difundir la informacién sobre los proyectos o
las subvenciones ofrecidas por los donantes, sin interferencias externas.
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lograr un equilibrio entre las necesidades econdmicas locales y los impactos
positivos en el medio ambiente. No solamente afectaron los modos de vida locales,
sino que en muchos casos se generaron ingresos y empleo mediante el uso
sostenible de los recursos naturales.

Segun la evaluacién del DECOFQS, el fortalecimiento de las capacidades locales a
través de i) seminarios de comunidad a comunidad; ii) cursos de capacitacion
técnica, v iii) talleres contribuy6 a que los actores involucrados tuvieran mayor
conciencia ambiental y valorizacion de los recursos naturales. Ademas, la
capacitacién en seguimiento comunitario y, en algunos casos, la formulacion de
instrumentos de planificacién del territorio, como el Ordenamiento Territorial
Comunitario y el Plan de Desarrollo Local, promovieron una mejor gestién de los
recursos naturales.

La creacion y fortalecimiento de microempresas ayudé a reducir la presién sobre los
bosques al generar alternativas de generaciéon de ingresos, ademas de incentivar a
las comunidades y ejidos a conservar sus recursos naturales. La transferencia de
tecnologia del DECOFOS favorecio el uso eficiente de los recursos naturales y redujo
la degradacion de los bosques. Un ejemplo es el del ejido de Amatenango del Valle,
en Chiapas, donde el grupo de trabajo BEN T'ZAAM de mujeres artesanas
comentaron durante las visitas sobre el terreno que los hornos que obtuvieron con
el DECOFQOS les permitian i) ahorrar un 50 % en lefa, ii) mejorar la calidad de su
producto, y iii) aumentar su seguridad en el trabajo.

No existen datos de impactos negativos sobre el medio ambiente en
ninguno de los proyectos de la cartera. Sin embargo, hubo dificultades que
limitaron la ampliacién de escala de los impactos positivos. Por ejemplo, no existen
pruebas contundentes de fortalecimiento de las instituciones de gobierno, ni de la
institucionalizacién de las politicas publicas introducidas por los proyectos, ni del
fortalecimiento de esquemas de cooperacion interinstitucional. Esto limité la
ampliacion de escala y la sostenibilidad de los resultados positivos en materia de
medio ambiente.

Las ensefanzas extraidas en materia de recursos naturales han sido muy
limitadas y poco difundidas. A pesar de que existian proyectos similares
financiados por otros organismos internacionales que pudieron haberse beneficiado
de las ensefianzas extraidas a partir de los proyectos de la cartera, no hubo
sistematizacion o difusién de estos conocimientos que pudiera servir a otros
proyectos o incluso a los nuevos proyectos del FIDA.

Calificacion. Por las consideraciones anteriores, en la EEPP se califica la gestion
del medio ambiente y los recursos naturales de la cartera de proyectos como
moderadamente satisfactoria (4).

Adaptacion al cambio climatico

Gran parte de las actividades de los proyectos de la cartera tienden a ser
favorables a la adaptacion al cambio climatico. A pesar de que la Estrategia
del FIDA sobre el Cambio Climatico existe solamente desde el 2010, la cartera se
alinea con ella. En concreto, las actividades han contribuido principalmente al
propésito 1, a saber: “Respaldar los enfoques innovadores para ayudar a los
pequenos agricultores a aumentar su resistencia al cambio climatico”.

Durante las visitas sobre el terreno realizadas para esta evaluacion se constatd que
con las actividades realizadas en el marco del PRODEZSA se habia
contribuido positivamente a la adaptacion al cambio climatico. Por ejemplo,
las reforestaciones de distintas especies como la candelilla y el orégano en zonas
cercanas a las comunidades generaban posibilidades de resiliencia frente a cambios
como las sequias, lluvias excesivas y temperaturas mas bajas del promedio
historico.
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Las pruebas cuantitativas sugieren que con el DECOFOS se contribuy6
indirectamente a mejorar las condiciones de vida de los ejidatarios y
comuneros beneficiarios en la adaptacioén al cambio climatico. Con el
proyecto se frend el cambio de uso del suelo de las zonas forestales, manteniendo
el 91,05 % del volumen total de didxido de carbono equivalente respecto a los
datos de referencia. En la evaluacion del impacto del RIA del FIDA de 2018 se
evidencian estas apreciaciones cuando se sefiala que los beneficiarios son mas
resilientes y que el indice de vegetacién natural, medido para controlar la
precipitacion, la temperatura y el coeficiente de variacion de los estos indicadores
climaticos, es positivo y significativo, especialmente en Campeche y Oaxaca, donde
el proyecto se centrd en la agrosilvicultura y el uso sostenible de los recursos
forestales.

En un analisis geografico cuantitativo, llevado a cabo por la evaluacién del
DECOFQOS sobre el cambio en la cobertura forestal para el estado de Campeche, se
corrobora el impacto positivo®?. La pérdida de cobertura forestal fue menor
en las zonas donde se ejecuté el DECOFOS en el periodo 2001-2016,
comparado con aquellas en las que no se ejecutd (véanse los graficos 7 y 8). Desde
el comienzo del DECOFQOS, en 2009, la pérdida de cobertura forestal en las zonas
de ejecucién del DECOFOS disminuyd en comparacién al periodo comprendido

entre 2001 y 2009. Sin embargo, y siguiendo una tendencia nacional, a partir

de 2014, se perdié cobertura forestal en ambas zonas. A pesar de esto, la magnitud
del cambio dentro de los predios atendidos por el DECOFOS fue la mitad que en los
no atendidos.

Gréfico 7
Pérdida de cobertura forestal en zonas apoyadas y no apoyadas por DECOFOS en Campeche
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Fuente: Gréficos 7 y 8, elaborados por la IOE con datos de teledeteccion Matt-Hansen.

82 La evaluacion realizé un analisis cartogréafico de la perdida de cobertura forestal de los ejidos atendidos por el
DECOFOS durante los afios 2010, 2014 y 2016. Se utilizaron los datos de teledeteccién Matt-Hansen de 2010, 2014
y 2016; asi como el software ArcGis y Erda para el despliegue y gestién de la informacién.
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Grafico 8
Mapa de pérdida de cobertura forestal entre 2001 y 2016
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Fuente: Gréficos 7 y 8, elaborados por la IOE con datos de teledeteccion Matt-Hansen.

Aunque los proyectos de la cartera tienen una orientacién positiva hacia la
mitigacion del cambio climatico, no trabajaron en el marco de un plan o
estrategia especifica de adaptacion al cambio climatico, lo que limitdé su impacto.
Esto puede deberse a que solamente a partir de finales de 2010 todos los nuevos
COSOP y los nuevos documentos de los proyectos reflejaran de manera sistematica
los riesgos y oportunidades que plantean el clima y el medio ambiente. Se podrian
haber tenido metas e indicadores del impacto relativos a la adaptacién al cambio
climatico que relacionaran problemas con actividades y resultados, lo que podria
haber garantizado la consolidacién de los resultados alcanzados y su sostenibilidad
a largo plazo.

Las ensefianzas extraidas de la adaptacion al cambio climatico podrian ser
atiles para otros proyectos, pero han sido poco difundidas. Lo podrian haber
sido principalmente en el caso de otros proyectos ejecutados por la CONAFOR, ya
que existen importantes similitudes con proyectos financiados por otros organismos
internacionales®3.

Calificacion. Por las consideraciones anteriores, en la EEPP se califica la
adaptacién al cambio climatico como moderadamente satisfactoria (4).

Evaluacion global de la cartera

El cuadro 16 presenta una sintesis de las calificaciones de la cartera y en el

anexo II se detallan las calificaciones de cada uno de los proyectos. El FIDA no
obtuvo los resultados esperados para la cartera de proyectos en México en el
periodo entre 2007 y 2018, en parte debido a proyectos de generaciones
anteriores, como el PDRRH, el PNM, pero también por el nivel reducido de ejecucion
del PROINPRO. Con la excepcidén de la gestién del medio ambiente y los recursos
naturales y la adaptacion al cambio climatico, todos los demas criterios se califican
como moderadamente insatisfactorios o insatisfactorios. Los proyectos con mejores
resultados fueron los de la generacion de operaciones ejecutadas por la CONAFOR
(el PRODESNQS, el DECOFOS y el PRODEZSA). Sin embargo, en esta evaluacion se
cuestionan las perspectivas de sostenibilidad de los beneficios de estos proyectos.

Cuadro 16

8 Ejemplos de proyectos que pudieron haberse beneficiado por las ensefianzas extraidas sobre temas de adaptacion
al cambio climatico: i) financiamiento de la Unién Europea, a través del proyecto Latin American Investment Facility
(LAIF); ii) donacién de Noruega a través del proyecto de reduccién de las emisiones debidas a la deforestacion y la
degradacion forestal en los paises en desarrollo y la cooperacion Sur-Sur, y iii) combinacién de donativos y préstamos
del Fondo de la Inversién Forestal y del Banco Mundial a través del Proyecto de Bosques y Cambio Climatico y del
Proyecto de Emprendimiento Forestal.
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Evaluacion global de la cartera

Criterios de evaluacion Calificacion

Resultados de la cartera
Pertinencia

Eficacia

Eficiencia

Sostenibilidad

W N W W W

Impacto en la pobreza rural

Otros criterios

Innovacion

Ampliacion de escala

Igualdad de género y empoderamiento de la mujer

Gestion del medio ambiente y los recursos naturales

A DA W W W

Cambio climatico

Evaluacién global 3,1
Fuente: EEPP (2018).
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Observaciones principales

¢ Pertinencia. Los proyectos fueron pertinentes en términos de focalizacion. Todos
se dirigieron a regiones y poblaciones pobres. Con el PRODESNOS y el DECOFOS se
pudieron cubrir zonas todavia mas pobres gracias a una flexibilizacion de las normas
de operacion que permitieron llegar a grupos mas vulnerables y sin derechos plenos
de propiedad en las comunidades y ejidos. Estos aspectos positivos fueron
contrarrestados por el débil disefio de los proyectos, en parte resultado de un analisis
insuficiente, y por objetivos y alcances optimistas®¢. Se carecid de una estrategia
clara en la cartera y por ello no se puede identificar un hilo conductor entre los
proyectos. Estas caracteristicas del programa indican que no se presté atencioén a las
ensefianzas extraidas de las experiencias previas.

e Eficacia. No se lograron los resultados esperados en los proyectos y, con la
excepcion del DECOFOS, no se alcanzd la cobertura prevista. El impacto en el
aumento de los ingresos y las oportunidades de empleo en familias y organizaciones
beneficiarias fue escaso. Los problemas en la ejecucién y la falta de una estrategia
y asistencia técnica para vincular a los campesinos al mercado y a las cadenas de
valor han dado lugar a estos resultados.

o Eficiencia. Los préstamos comenzaron a desembolsarse mucho después de las
fechas previstas, lo que repercutié en la ejecucion de los proyectos: comenzaron
tarde, finalizaron después de la fecha prevista y su ejecucion presupuestaria fue
baja.

¢ Impacto. Los proyectos tuvieron poco impacto en el aumento de los ingresos y los
activos de los campesinos, entre otras razones por la carencia de acceso a los
mercados, la financiacion y la poca colaboracion con el sector privado. Los datos
empiricos sobre el fortalecimiento de las organizaciones y la consolidacion de los
emprendimientos econémicos y productivos no resultan contundentes. Finalmente,
hay pocas pruebas sobre el impacto de la cartera sobre la seguridad alimentaria.

o Sostenibilidad. Los beneficios tienen una baja probabilidad de mantenerse debido
a que, a saber: i) las asociaciones de productores no se fortalecieron; ii) los
proyectos no se articularon mas con las estructuras publicas nacionales, y iii) el FIDA
y el Gobierno no tuvieron una perspectiva a largo plazo para garantizar la continuidad
de los programas y, por consiguiente, de sus resultados.

o Igualdad de género y empoderamiento de la mujer. El enfoque de los COSOP
y de los proyectos se centra mas en “mujer y desarrollo” que en reducir la disparidad
entre los sexos. Algunos pasos se dieron en la inclusion de los sectores mas
desfavorecidos, como en el PRODESNOS y el DECOFOS que incluyeron a las mujeres
sin titulos de propiedad de las comunidades y ejidos. Por su parte, la CONAFOR ha
creado proyectos especificos para mujeres, como el caso del PRODEZSA.

¢ Medio ambiente y adaptacion al cambio climatico. Con la cartera de proyectos
se ayudd a generar mayor conciencia ambiental y a fortalecer las capacidades
locales para manejar los recursos naturales y enfrentar el cambio climatico. La
pérdida de cobertura forestal fue menor en las zonas donde se puso en marcha el
DECOFOS; sin embargo, los logros obtenidos no se obtuvieron gracias a una
estrategia clara al respecto.

8 Ademas, en el caso del PRODEZSA, la seleccion inicial de la SAGARPA como agencia ejecutora no permitia la
ejecucioén vy, al final, la CONAFOR tomé la responsabilidad del proyecto después de un retraso de cuatro afios para
enmendar el convenio de financiacion.
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IV.
174.

175.

176.

177.

178.

Resultados de las actividades no crediticias

Las actividades no crediticias comprenden la gestién de los conocimientos, la
creacion de asociaciones y el didlogo sobre politicas®>. En este informe el examen
de las donaciones forma parte de la evaluacion de las actividades no crediticias
porque las donaciones fueron un instrumento para el trabajo del FIDA en las zonas
de los proyectos (en la documentacion de las donaciones se menciona a menudo la
creacion de “mercados de ideas”).

Gestion de los conocimientos
La orientacion de los COSOP

En el COSOP 2007-2012 se predica el éxito de la estrategia de generar buena
informacidon, usarla bien al disefiar las intervenciones y, cuando lo amerite,
modificarla durante su ejecucion. Puesto que el programa en el pais era
experimental, en el COSOP se identificaban los elementos mas importantes de esta
estrategia, como el aprender de la experiencia, sistematizar el aprendizaje y
ampliar su escala. Para gestionar el conocimiento, el programa en el pais se
centraria en ensefianzas extraidas innovadoras y exitosas en el disefo y evaluacién
ex ante de los proyectos y en las formas de transmitir los conocimientos. Sin
embargo, esta enumeracion de actividades, generalmente pertinentes, carecia de lo
siguiente: i) un marco conceptual coherente; ii) objetivos concretos articulados en
un marco de resultados coherente, y iii) una definicién de intervenciones que
condujeran a lograr los objetivos.

Con el COSOP (2013-2018) se tuvo como objetivo “explorar una nueva forma en
que el FIDA pueda relacionarse con paises grandes de ingresos medios-altosy
caracterizados también por elevados niveles de desigualdad social y territorial”.
También se apuntd que en paises como México se necesita “establecer una nueva
“propuesta de valor”, que otorgue mayor importancia a lograr efectos de escala, a
través de contribuciones estratégicas a las politicas principales y a los grandes
programas gubernamentales”. Con el COSOP se propuso construir un sistema de
gestion de los conocimientos y de comunicacion basado en: i) un sistema de SyE de
proyectos y donaciones; b) el Grupo de Didlogo Rural (véase mas abajo) como
espacio de didlogo sobre politicas, gestion de los conocimientos y evaluacion de
oportunidades para ampliar la escala de la innovacién y el aprendizaje, y c) la
prestacidon de asistencia técnica al Gobierno, colaborando con otras entidades y
expertos nacionales y regionales.

El seguimiento de los proyectos y los productos de conocimiento

La preparacioén y supervision de proyectos produjo un menor aprendizaje
de lo esperado. El FIDA comenzd a supervisar los proyectos directamente

en 2008, pero hay pocas pruebas de que el sistema de gestion de los conocimientos
mejorara mucho con esta medida®e.

Los conocimientos que aporta el FIDA lo generan las observaciones y el saber hacer
gue se adquiere y aplica al disefiar y apoyar, respectivamente, la puesta en marcha
de los proyectos. Esos conocimientos se enriquecen con los de los actores locales y
juntos se convierten en un elemento esencial para el éxito del programa en el pais
y su efectividad. Sin embargo, estos conocimientos que aporta el FIDA no se
han traducido en productos de conocimiento especificos que puedan ser
utilizados por las autoridades y quienes se interesen por el desarrollo del medio
rural en México. Existe poca informacién impresa sobre los proyectos, sus métodos
de trabajo, las ensefanzas extraidas y la asistencia técnica que se ha compartido

8 La EEPP también considera la cooperacion Sur-Sur y la cooperacion triangular, las donaciones y la asistencia
técnica no reembolsable dentro de las actividades no crediticias.

86 Por ejemplo, la reciente evaluacion de la IOE sobre el DECOFOS concluye que hubo falta de gestion y
sistematizacion de los conocimientos derivados del proyecto. Ni el FIDA ni la CONAFOR, la entidad ejecutora del
proyecto, establecieron un sistema para recuperar, gestionar y sistematizar los conocimiento. Esto afect6 la capacidad
de transmitir lo aprendido a futuros proyectos y a otros actores institucionales.
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179.

180.

con los equipos de puesta en marcha de otros proyectos y distribuido de forma
amplia. Existen informes de medicién de los resultados y del impacto del
PRODESNQS, del DECOFQOS vy del PPTP realizados por el FIDA, la CONAFOR vy el
Rimisp que se encuentran en forma dispersa en Internet. Los informes no forman
parte de un esfuerzo del FIDA ni del Gobierno de México por compilar todo el
material concerniente a la ayuda del FIDA a los pequeiios productores del medio
rural y alojarlo en un sitio web de facil consulta®’.

El aprendizaje proveniente de las donaciones

Las donaciones presentaron importantes oportunidades de aprendizaje que
no siempre se aprovecharon. Durante el COSOP (2007-2012) estuvieron
vigentes seis donaciones (cuadro 17): una fue regional (donacién 5), dos fueron
componentes de préstamos del FIDA a México (donaciones 4 y 6), y tres fueron
para programas nacionales de alcance limitado y sin una clara conexidn con los
objetivos del programa (donaciones 1, 2 y 3)8. No parece que estas tres
donaciones (1, 2 y 3) hayan contribuido a generar conocimientos o asociaciones o a
promover el didlogo sobre politicas. Los informes de terminacion de las donaciones
para microbancos rurales (donacién 1) y para la prevencién del VIH/sida

(donaciéon 3) no mencionan ninguno de estos tres objetivos y carecen de
ensefianzas extraidas y recomendaciones. La donacion 2, destinada a consolidar
una red indigena de turismo alternativo, no tiene informe de terminacién u otro tipo
de informacién util que permita concluir sobre si promovié la gestion de los
conocimientos. Las donaciones 4 y 6 dotaron de recursos adicionales a proyectos
financiados por préstamos, sin objetivos especifico de aprendizaje.

El caso de la donacién 5 para la Universidad de los Andes (UNIANDES) para el
periodo entre 2012 y 2016) es distinto. Con esta donacién se financié un estudio en
varios paises sobre las sinergias entre los programas de transferencias monetarias
condicionadas y los programas de desarrollo rural. Con esa donacion se trato de dar
a conocer a las autoridades nacionales y a los organismos internacionales sobre
como explotar mejor esas sinergias. Los resultados de ese trabajo se publicaron en
un libro que contiene la metodologia general y los estudios de caso por paises,
siendo México uno de ellos®®. Con una segunda donacion para la UNIANDES se
financid otro estudio, esta vez sobre la proteccidn social y el desarrollo productivo
rural en paises de América Latina y Africa entre 2016 y 2019).

87 En el ambito del PRODESNOS y el DECOFOS se realizaron talleres, seminarios e intercambios de conocimiento
entre los estados participantes. Esas acciones permitieron acumular algunos conocimientos y experiencias. No
obstante, estas ensefianzas no quedaron recogidas en un informe o medio electrénico de facil acceso. El FIDA ha
publicado en su pagina web algunos de los trabajos sobre los proyectos, como es el informe final del RIMS para el
PRODESNOS. Otras publicaciones se encuentran en Internet, pero no en la pagina web del FIDA o de la CONAFOR.
88 Aunque la fecha del COSOP 2013-2018 es de abril de 2014, esta evaluacion lo asocia con las donaciones que se
hicieron efectivas a partir de 2013. Todas las donaciones efectivas antes de 2013 se vinculan con el

COSOP 2007-2012.

89 El libro esta disponible en: https://economia.uniandes.edu.co/centros-de-investigacion/cede/web-de-proyectos-
cede/fida/libro-sinergias-rurales
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Cuadro 17
Donaciones financiadas por el FIDA en el periodo de la evaluacion
Monto
Nombre Tipo efFe ec(t:i?/ijcaiz (en millones Entidad receptora
de USD)
Microbancos rurales en p Asogiacién Mexif:qna de
1 . z Pais 2/12/2004 90 Uniones de Crédito del
Michoacan b
Sector Social A.C.
Fondo de Apoyo a los Pueblos
Indigenas - Consolidacién de . Red Indigena de Turismo
2 Tour Operadora de Red Pais 8/27/2007 20 Alternativo
Indigena de Turismo Alternativo
Estrategia de prevencion de
VIH/sida e infecciones de Fundacién Nacional de
3 transmision sexual con mujeres Pais 6/9/2009 22,7 Mujeres Por la Salud
indigenas (siete municipios Comunitaria
Nahuas de la regién de Zongoli)
Pais/
Donacion
de
Proyecto de Desarrollo préstamo § §
Comunitario Forestal en los Secretaria de Hacienda y
4 Estados del Sur (Campeche, (Fog?iﬂ’;zzg 8/23/2011 4984 Crédito Publico
Chiapas y Oaxaca) Ambiente
Mundial
(FMAM)
Programa para transferencias
5 condicionadas y desarrollo rural Regional 5/22/2012 1745 UNIANDES
en América Latina
Proyecto de Desarrollo Pais/
Sustentable para las Donacién . .
6 Comunidades Rurales e de 11/21/2012 1290 Secretaria de, I-_|amepdg y
p . Crédito Publico
Indigenas del Noroeste préstamo
Semiérido (FIDA)
Ampliando las Oportunidades
7 Econoémicas para Mujeres Regional 4/15/2013 2500 ONU Mujeres
Rurales Emprendedoras en
América Latina
Programa para fortalecer la
8 %ezgfrgé‘;?;“ggg‘+egnap°y° a Regional  6/14/2013 1200 CONABIO
Mesoamérica
Desarrollo de procesos
9 normativos para conseguir Regional 8/5/2013 1808 Rimisp
impactos a gran escala
10 Asiienciatécnica al Gobiermo Pais  11/14/2013 251 Rimisp
Territorios Productivos -
11  asistencia técnica al piloto de Pais 9/16/2015 300 Rimisp
Inclusion Productiva
Pais/
12 Proyecto de Inclusién Productiva DonaC'gg 6/21/2016 500 Secretaria de Hacienda y
Rural . Crédito Publico
préstamo
(FIDA)
Jovenes Rurales, Territorios y
13  Oportunidades: Una estrategia Regional 11/14/2016 1751 Rimisp
de dialogo de politicas
Total 16 462

181.

Fuente: FIDA Flexcube (enero de 2018).

Durante el periodo del COSOP (2013-2018), se realizaron mas productos de
conocimiento. Los productos generados por el programa relativo al apoyo a las
mujeres emprendedoras de América Latina (donacién 7) fueron, entre otros, la
revista “Voces desde el Terreno”, que documenta 30 historias personales, un video
documental que muestra algunas historias de éxito en cada pais donde se
desarrolld el programa, un documento que presenta un perfil de las mujeres
emprendedoras de El Salvador, Guatemala y México, otro documento especifico
paras las mujeres emprendedoras de México y un documento llamado “Caja de
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182.

183.

184.

185.

186.

187.

Herramientas para el Empoderamiento Econémico de las Mujeres Rurales
Emprendedoras”, que da a conocer el modelo y el proceso de empoderamiento
economico?°,

La donacion 8 apoy0 el Programa para fortalecer la gestion comunitaria en apoyo a
la estrategia REDD+ en Mesoamérica, referente a la reduccion de emisiones
debidas a la deforestacidon y la degradacién forestal y la conservacién, gestiéon
sostenible de los bosques y el aumento de las reservas de carbono forestal. La
donacidén tenia tres componentes: i) empoderamiento de las comunidades;

ii) didlogo para el desarrollo rural sostenible, vy iii) gestién de los conocimientos y
aprendizaje. El informe de terminacion presenta una lista de acciones ejecutadas
bajo cada componente pero sin informar sobre los resultados que se obtuvieron con
ellas.

Se destacan también las cuatro donaciones (9, 10, 11 y 13) para el Rimisp (Grupo
de Didlogo Rural, Territorios Productivos) a las cuales se conecta también una
donacion para la Secretaria de Hacienda (donacion 12). Estas donaciones
contribuyeron a la formacién de debates y al intercambio de conocimientos, y sus
actividades y resultados se discuten también en la seccion sobre el dialogo sobre
politicas.

El FIDA y el Rimisp publicaron informes de cierre de proyecto sobre el Grupo de
Dialogo Rural, y el Rimisp hizo lo propio con documentos de trabajo sobre
Territorios Productivos y sobre Inclusidon Productiva Rural, disponibles en la pagina
web del Rimisp (https://rimisp.org/publicaciones-documentos). El Grupo de Didlogo
Rural contribuyo a poner en la agenda la preocupacién por la poblacién rural,
vincularon a las partes interesadas en el desarrollo rural, que conformaron redes
entre distintos actores estratégicos, e incidieron en politicas publicas a distinta
escala.

Cooperacion Sur-Sur

En el COSOP (2013-2018) se menciona la cooperacién Sur-Sur, pero no se define
un programa al respecto. No obstante, algunas acciones del FIDA pueden haber
contribuido al didlogo y a la gestidon de los conocimientos Sur-Sur. Por ejemplo, la
donacién a la UNIANDES promovio la cooperacién entre académicos de distintos
paises y la publicacion de un libro con sus investigaciones. Las donaciones al
Rimisp, sin ser estrictamente cooperacidon Sur-Sur, posiblemente contribuyeron a
esparcir el conocimiento entre paises a través de la difusién que esa organizacion
hizo sobre las actividades que las donaciones apoyaron. Con la donacion de ONU
Mujeres entre 2012 y 2016 se apoyd el programa Ampliando las Oportunidades
Econdmicas de las Mujeres Rurales en América Latina, que generd conocimiento
sobre las politicas publicas a favor de las mujeres del medio rural.

En varios paises, el FIDA ha apoyado las “rutas de aprendizaje” (learning routes),
iniciativas de intercambio de ensefianzas extraidas entre proyectos y actores clave
en varios paises. Sin embargo, en México no hay datos sobre su uso.

éSe busco capitalizar el aprendizaje?

Se lograron algunos resultados positivos a través de unas donaciones, como la
colaboracién con la UNIANDES vy el Grupo de Didlogo Rural, donde el Rimisp se
encargo de la gestion de los conocimientos, el aprendizaje de las ensefianzas
extraidas y la capitalizacion. A pesar de ello, faltd la capitalizacién del aprendizaje,
sobre todo dentro de la cartera de préstamos. La calificacion de los resultados
sobre la gestion de los conocimientos es moderadamente insatisfactoria (3).

% ONU Mujeres (2018): Caja de herramientas para el Empoderamiento Economico de las Mujeres Rurales
Emprendedoras. Disponible en https://onu.org.gt/publicaciones/caja-de-herramientas-para-el-empoderamiento-
economico-de-las-mujeres-rurales-emprendedoras/
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188.

189.

190.

191.

192.

193.

Creacion de asociaciones
La orientacion de los COSOP

En los COSOP se planted la necesidad y conveniencia de asociarse con entidades y
organismos gubernamentales e internacionales para amplificar el impacto de los
programas. En el primero se determiné que el FIDA estableceria “alianzas
estratégicas con una serie de asociados, tanto mexicanos como internacionales, por
ejemplo, instituciones y organizaciones publicas, privadas y sociales, grupos de
reflexion y centros académicos”. En lo que respecta a las instituciones
internacionales, se preveia “concertar acuerdos formales e informales” con la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco Mundial, el
BID, la Comisidon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Instituto
Interamericano de Cooperaciéon para la Agricultura (IICA).

Por su parte, en el COSOP (2013-2018) se destaco la necesidad de establecer
alianzas con dependencias gubernamentales mexicanas, dentro de las cuales se
identificaron la SHCP, la FND, la CONAFOR, principal entidad ejecutora de los
proyectos de inversion del FIDA, la SAGARPA, la SEDESOL, la Financiera Rural y el
CONEVAL, entidad responsable de la evaluaciéon de las politicas relacionadas con la
pobreza y el desarrollo social. Entre los organismos internacionales, el FIDA
selecciond al Banco Mundial para la adaptacion al cambio climatico; al BID para que
la labor de fortalecimiento de los bienes publicos rurales abarque regiones y
territorios donde prevalecen los pequefios productores y los campesinos pobres; a
la CEPAL para realizar estudios y analisis; a la FAO por su interés en los campesinos
pobres, y al IICA para concertar acuerdos de trabajo sobre sistemas de innovacion
y de extension.

Por ultimo, en este COSOP se hacia constar que el FIDA habia entablado una
estrecha relacién de trabajo con un equipo formado por los mas importantes
especialistas mexicanos en las esferas relativas a la pobreza, el desarrollo rural y la
agricultura campesina, y que la Universidad Nacional Auténoma de México
continuaria respaldando y coordinando el Grupo de Didlogo Rural.

En México, la ausencia de un representante oficial del FIDA restringe la
capacidad de desarrollar alianzas. El FIDA gestiond sus colaboraciones
principalmente desde la Sede de Roma hasta 2017, cuando la responsabilidad para
las operaciones en México se asigno al representante del FIDA en Guatemala
(desde 2018, en Panama). Ademas, el FIDA intent6 asegurarse contactos con
algunos asociados clave en México a través de consultores locales. Cabe sefialar,
sin embargo, que los consultores no tienen la misma autoridad y capacidad de
toma de decisiones que podria tener un representante oficial del FIDA®!.

Asociacion con agencias publicas

El FIDA tuvo contacto con entidades y organismos gubernamentales,
especialmente con la SHCP, el interlocutor primario y permanente del FIDA en
México, pues todos los proyectos que el FIDA financia deben tener su visto bueno y
aprobacion. La relacion con la SHCP fue mas alla de su capacidad de aprobar o
rechazar los proyectos. El FIDA apoyd a la SHCP con una donacién para el disefio del
PPTP que dio lugar al PROINPRO, bajo el PROSPERA, el PROSPERA de la SEDESOL.

La colaboracién con este programa durd poco, en parte por la incapacidad de la
Coordinacién Nacional del PROSPERA para lograr la efectiva vinculacion con los
programas de fomento productivo planteada desde el decreto que dio origen al
PROSPERA. Este fracaso llevo a disenar el PROECO de una forma diferente, cuyo
organismo ejecutor es el INAES, 6rgano administrativo bajo la supervision de la
SEDESOL (actualmente, Secretaria de Bienestar), y que cuenta con instrumentos y

1 En el caso del PRODEZSA hubo muchos cambios de enlace con el FIDA, lo que dio lugar a problemas en el
seguimiento del proyecto.
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195.

196.

197.

198.

199,

200.

presupuesto propios para impulsar la inclusidon productiva y financiera de las
personas pobres de las zonas rurales.

El FIDA trabajé junto con la CONAFOR, entidad encargada de ejecutar tres proyectos
(el PRODESNOS, el DECOFQOS, y el PRODEZSA), y con la SAGARPA y el FIRCO,
entidades encargadas de ejecutar dos proyectos (el PDRRH y el PNM). Algunas de las
colaboraciones conllevaron resultados positivos, como con la CONAFOR, ya que tanto
ella como el FIDA acumularon nuevos conocimientos que aplicaron en el disefio,
ejecucion y supervision de los proyectos a su cargo.

La colaboracion con la SAGARPA (la actual SADER) ces6 en 2010, cuando se
terminaron de ejecutar los dos proyectos en los cuales estuvo involucrada. Ello se
debid a cambios en las politicas nacionales que llevaron a la SADER a orientarse a
productores ya insertos en circuitos comerciales (véase el capitulo II) y menos a
pequefios productores pobres.

El FIDA trabajé principalmente con organismos federales. En el futuro, que se
involucren los estados puede ser importante, no solamente por los recursos
financieros sino también para asegurar sinergias con sus programas e iniciativas y
por ende facilitar la ampliacién de escala. Segun la evaluacion del DECOFQOS, hubo
pocas iniciativas de los estados para apoyar ampliaciones de escala de
emprendimientos exitosos®?.

Instituciones internacionales. El FIDA no trabajé con organismos internacionales
como el Banco Mundial (que ha mantenido actividades de asistencia técnica e
inversidn en el sector agricola y en la gestion de los recursos naturales) y el BID (que
ha financiado inversiones en infraestructuras de investigacion con tecnologias
avanzadas), aunque figuraban en los COSOP como posibles socios de los programas
en el pais?3. El FIDA recibio cofinanciamiento del FMAM, que dond fondos para dos
proyectos, el DECOFQOS y el PNM, y del Fondo Fiduciario de Espafia para el
Mecanismo de Cofinanciacion de la Seguridad Alimentaria, que cofinancidé con

USD 15 millones el préstamo para el PRODEZSA.

Agencias de las Naciones Unidas. Con la excepcion de la CEPAL, no hay evidencia
de una colaboracion intensa entre el FIDA y otras agencias de las Naciones Unidas en
México. Sin embargo, a través de consultores nacionales, desde finales de 2017, el
Fondo pudo participar en reuniones con los equipos en el pais de las distintas
agencias de las Naciones Unidas presentes en México y acceder a los temas de
interés que se debatian.

El FIDA empezé una colaboracién con la FAO en 2018 para la preparacion de la
publicacién Cerrar las brechas, nota de politica publica para la inclusion de la
perspectiva de género e intercultural en la agricultura y el desarrollo rural. El objetivo
era sensibilizar sobre este tema a quienes con sus decisiones afecten a las mujeres
indigenas del medio rural. Elementos del diagndstico se presentaron en el foro “Mujer
Rural e Indigena y el Derecho a la Alimentacion”, organizado en la Cadmara de
Diputados, con el objetivo de difundirlos entre el personal de la SADER (antes la
SAGARPA), la Secretaria del Bienestar (antes la SEDESOL) y el INPI (antes la CDI), la
agencia que representa la nueva institucionalidad indigena. Sin embargo, no hubo
cooperacion con la FAO en el contexto de la cartera de proyectos financiados por el
FIDA%4,

A nivel regional, el FIDA colabord con la oficina en México de la CEPAL en una
donacién para estudiar la politica industrial rural que buscé “fortalecer la
participacion de pequefios productores, empresas y organizaciones en cadenas de

2 En el PRODESNOS, los consejos técnicos establecidos en los estados fueron plataformas para promover la
convergencia y la coordinacién entre instituciones de los gobiernos federal, estatal, organizaciones civiles, instituciones
de investigacion y ensefianza y representantes de los beneficiarios.

% Con el Banco Mundial, el FIDA prepard una nota de politica publica para una estrategia de inclusién productiva
(véase seccion C a continuacion relativo al dialogo sobre politicas).

% EI Programa Mundial de Alimentos no tiene oficina de pais en México.
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valor rurales en América Latina y el Caribe”. Sus objetivos especificos fueron:

i) disenar politicas industriales rurales fortaleciendo cadenas de valor centradas en
las necesidades de los pequefios productores; b) fortalecer las capacidades de los
gobiernos nacionales y locales en formular una politica industrial rural, y

c) desarrollar metodologias para disefiar politicas industriales rurales que
contribuyan a cerrar las brechas de productividad e ingresos en América Latina y el
Caribe.

Producto de esta colaboracion son 32 publicaciones conjuntas del CEPAL y el FIDA
gue proporcionan informacion sobre como fortalecer las cadenas de valor (como en
el Manual para el fortalecimiento de cadenas de valor) o cémo disenar seguros para
pequeifios productores en América Central. De este Gltimo trabajo han salido
propuestas para establecer un sistema regulatorio en Costa Rica, El Salvador,
Guatemala y Panama. Para México se desarrollé una metodologia para mejorar la
cadena de valor porcina. Las ensefianzas extraidas de las cadenas de valor pueden
servir como una lente para resaltar los puntos fundamentales de las politicas
publicas®. Hasta la fecha, todavia no hay evidencia sobre el uso de esta
metodologia en la cartera de préstamos de México.

Organizaciones no gubernamentales. El FIDA aprobd donaciones a la Asociacion
Mexicana de Uniones de Crédito del Sector Social A.C., a la Red Indigena de
Turismo Alternativo, a la Fundacién Nacional de Mujeres por la Salud Comunitaria y
al Rimisp. Con la destacada excepcion del Rimisp (que se examina en la seccion del
didlogo sobre politicas), la evaluacién no ha encontrado pruebas de que se hayan
interiorizado las ensefianzas extraidas de la mayoria de estas donaciones, de las
cuales consta poca documentacion. Tampoco se encontrd evidencia de asociaciones
con el sector privado, pese a que el COSOP (2013-2018) reconociera la importancia
de esta asociacion.

Fuera de las entidades del Gobierno, las mayores asociaciones del FIDA se
dieron a través del programa de donaciones. En particular, deben destacarse
las donaciones para la UNIANDES, para el Rimisp y para el Grupo de Didlogo Rural.
Este grupo se inicié en 2011 y pasoé por varias etapas; como resultado de ese
proceso se publicd un libro en 2013. Entre 2013 y 2016 el Grupo de Dialogo Rural
se expandiod y se disgrego dos grupos, uno de juventud rural y otro denominado
Grupo de Agenda Rural®. De la asistencia a este grupo se generd la estrategia del
PPTP. El FIDA financid estas actividades, pero participd en estos dialogos de forma
esporadica porque carecia de oficina en México y se modificaba la agenda del
personal del FIDA que participaba en las reuniones.

Calificacion. Durante los ultimos doce afios, a nivel de pais, mas alla de las
organizaciones gubernamentales indispensables para el ciclo de los proyectos, las
asociaciones fueron limitadas, particularmente con las organizaciones
internacionales, que desconocen las operaciones del FIDA. Como dato positivo, se
puede sefialar el intento de fortalecer las relaciones con algunas agencias de las
Naciones Unidas desde 2017. La colaboracidén con CEPAL fue manejada a nivel
regional, con poca vinculacién con la cartera del FIDA en México y, ademas, con
algunas donaciones se estimulé el didlogo con instituciones nacionales y regionales
de investigacidn. Sin embargo, salvo excepciones, no se aprovechd la oportunidad
para internalizar las ensefianzas extraidas y enriquecer la cartera de los proyectos.
Uno de los factores principales fue la ausencia de un representante oficial del FIDA
en el pais. Asi pues, la calificacién para las asociaciones es moderadamente
insatisfactoria (3).

% Las publicaciones estan disponibles en: https://www.cepal.org/es/proyectos/cepal-fida

% EI grupo de juventud rural lo componen unas 60 personas y participan siete organizaciones, se concentra en fomento
econémico y se encarga de identificar necesidades de infraestructura productiva en comunidades marginadas. El grupo
de agenda rural lo componen unas 15 personas. El Grupo de Didlogo Rural, compuesto por 46 personas, busca poner
evidencia empirica en la discusién de la politica publica; este grupo ha trabajado con SHCP, la SEDESOL y la
SAGARPA, pero esta se retir6 del grupo.
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Didlogo sobre politicas a nivel nacional

En esta seccidon se examina la contribucion al didlogo sobre politicas de las
donaciones y de los préstamos en sus diferentes etapas (preparacion, disefio,
ejecucion, SyE). Para ello se han tenido en cuenta las directrices del

COSOP (2007-2012) sobre lo que se busca con el didlogo sobre politicas y que se
recoge, implicitamente, en el Gltimo COSOP (2013-2018): elegir las ensefianzas
extraidas que deberan reproducirse y formular nuevas metodologias para
reproducir y ampliar esas ensefianzas.

Involucramiento a través de actividades financiadas por préstamos

Con algunas excepciones, los proyectos ejecutados han generado un
dialogo sobre politicas limitado. Varias razones lo explican: en primer lugar, en
la parte inicial del periodo evaluado, la limitada interaccion del FIDA con los
proyectos y con el Gobierno le impidié conocer con detalle la realidad del medio
rural mexicano, y en segundo, el FIDA no tuvo un didlogo permanente con el
Gobierno de México a un nivel que permitiera dar continuidad a los proyectos y
asegurar asignaciones presupuestarias acordes al ritmo de ejecucion convenido por
ambas partes.

Con algunos proyectos se financiaron seminarios para elevar los conocimientos de
los ejecutores y beneficiarios de los proyectos. Segun el informe de terminacién del
PRODESNOQOS, se realizaron dos talleres de didlogos sobre politicas entre diferentes
instituciones del Gobierno de México, asi como dos actividades de mejora en los
mecanismos de administracion y gestion de los recursos de la CONAFOR?®?. Por su
parte, con el DECOFOS se generaron ensefianzas extraidas que se estan
paulatinamente trasladando al PRODEZSA%,

Donaciones

Las donaciones fueron un instrumento esencial para el dialogo sobre
politicas. En el COSOP (2013-2018) se identifican en particular las donaciones
vigentes al iniciarse el nuevo programa en el pais: a) al Rimisp (TAG-1449), para
apoyar el didlogo sobre politicas en el Grupo de Didlogo Rural; b) a la UNIANDES
(TAG-1373), para examinar el vinculo entre los programas de transferencias
condicionadas y los de generacion de ingresos; c) a la asistencia técnica no
reembolsable para apoyar a las unidades de banca de desarrollo y de productividad
econdmica de la SHCP en el analisis del tema de la inclusiéon productiva, y d) al
programa Jévenes Rurales, Territorios y Oportunidades: Una estrategia para el
didlogo de politicas.

En la donacién a la UNIANDES (ya mencionada en la seccién sobre la gestién de los
conocimientos) se examina la pertinencia para el desarrollo rural de las
experiencias de transferencias monetarias condicionadas en seis paises de América
Latina (Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, México y Perd). En el caso de México,
se examind la posible existencia de sinergias entre lo que era el programa de
transferencias Progresa-Oportunidades con el programa de fomento productivo
rural Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO). En la investigacion se
concluy6 que esa sinergia o complementariedad entre programas de proteccion
social y proyectos de desarrollo rural no habia sido observada de forma simultéanea
a lo largo de los diferentes estudios.

Segun la investigacion, no hubo sinergias entre los programas del Oportunidades y
el PROCAMPO. En ella también se encontré que la eliminacidn de las transferencias
monetarias del Oportunidades y del PROCAMPO reduciria el ingreso real de los
beneficiarios en cerca del 7 % y el 1 %, respectivamente (CEDE, pdg. 40). La
donacién para la UNIANDES ayudo al FIDA a usar de forma mas articulada y

% CONAFOR y FIDA (2014), pag. 14.

% Por ejemplo, la importancia de trabajar en escala, la vinculacién entre la agenda relativa al cambio climatico y la de
reduccion de la pobreza, las formas de trabajo innovadoras que se reflejan en las Reglas de Operacién de la
CONAFOR y una forma de trabajar en las agencias estatales que mejoren la sostenibilidad de los resultados.
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estratégica sus herramientas, tales como: i) préstamos para proyectos ligados
directamente a un objetivo amplio de politica; ii) asistencia técnica para disefar y
ejecutar reformas, vy iii) plataformas para el establecimiento de didlogos sobre
politicas.

EL FIDA financio la asistencia técnica del Rimisp para el PPTP. Su proposito fue
aumentar la produccion, la productividad y los ingresos de los hogares
rurales beneficiarios del PROSPERA, y promover su acceso efectivo a las
politicas y programas de fomento productivo para los cuales calificaban. De
este esfuerzo se derivaron: i) un proyecto piloto que luego se expandié para
convertirse en el PROINPRO, vy ii) una nota de politica publica para una estrategia
de inclusidn productiva con enfoque territorial para la superacion de la pobreza
rural en México. Esta nota fue preparada por el FIDA y el Banco Mundial con el
apoyo del Rimisp, y contribuyd a establecer un dialogo con el equipo de transicion
de gobierno de la Secretaria de Bienestar (la Subsecretaria de Inclusidon Productiva
y el INAES).

El PPTP se centrd en un grupo objetivo de hogares extremadamente pobres y fue
ejecutado por la Coordinacion Nacional del PROSPERA, junto con la Unidad de
Productividad Econémica de la SHCP y la SEDESOL (actual Secretaria de Bienestar).
En la estrategia del PPTP se combinaba el didlogo sobre politicas de quienes toman
las decisiones a nivel nacional con el fortalecimiento de las organizaciones de base
de las personas pobres del medio rural y de sus capacidades. Se esperaba que
organizaciones mas fuertes y con mayor capacitaciéon pudieran priorizar sus
demandas, presentarlas a los 15 programas del Gobierno y utilizar eficazmente los
recursos de esos programas. Sin embargo, un estudio sobre este programa
concluye que sus avances y resultados fueron menores de lo esperado?®, a
causa de la imposibilidad de lograr que otras 14 entidades independientes del
PROSPERA insertaran a los beneficiarios del PPTP en cada uno de sus programas.

Con otra donacion (al Rimisp para el Desarrollo de dialogo sobre politicas para
conseguir un impacto a gran escala (2013-2016)) se apoy¢ al Grupo de Dialogo
Rural en Colombia, el Ecuador, El Salvador y México para promover un didlogo
sobre politicas para el sector rural. Esta donacién continué un trabajo iniciado por el
Rimisp y apoyado por el FIDA sobre Conocimiento y Cambio en Pobreza Rural y
Desarrollo (2010-2013). Los objetivos del proyecto fueron, a saber: i) mejorar las
estrategias, las politicas, los marcos legales y los programas nacionales en cada
uno de los paises participantes, como consecuencia del proceso de didlogo sobre
politicas que conduciran los grupos de didlogo rural; ii) investigar y entablar
debates sobre instrumentos innovadores de inversidn en desarrollo rural con los
responsables de la formulacién de politicas, y iii) para el FIDA, introducir
herramientas y procesos innovadores en el didlogo sobre politicas en la regién de
América Latina y el Caribe.

El Grupo de Didlogo Rural de México propuso unas politicas a largo plazo que
incluian un pacto social para el crecimiento y la competitividad del medio rural, el
empleo y la productividad, la equidad y la sustentabilidad. Se basaba en el
reconocimiento a la heterogeneidad y las multiples dimensiones de la pobreza, asi
como a su desigual distribucion territorial en el pais, siendo las zonas rurales las
mas rezagadas. Algunas de estas ideas fueron acogidas por la Administracion del
entonces Presidente Enrique Pefia Nieto, la cual invit6 al FIDA y al Rimisp a trabajar
en el disefio del PPTP. En esta asistencia técnica colaboré el Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo del Canadat®®,

% Citlalli Hernandez Juéarez (Coordinadora), Laura G. Davila Larraga e lliana Yaschine Arroyo: Estudio sobre el
Programa Piloto Territorios Productivos 2016 (Estudio PPTP). Equipo de investigadores: Cristina Tovar, Luis Arévalo,
Fernando Cortez, Mariana Rodriguez, César Manzano, Marcela Herrera y Juan Pablo Anchondo.

100 Seguin el informe de autoevaluacion del impacto del programa a gran escala, “El Grupo de Dialogo Rural México
publicé en 2012 una propuesta de politica que fue utilizada por la actual administracién en el desarrollo de politicas
para las areas rurales. Por otra parte, el gobierno invit6 a FIDA y a RIMISP para trabajar conjuntamente en el disefio
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Mediante la donacién al Rimisp Jovenes Rurales, Territorios y Oportunidades: Una
estrategia de didlogo de politicas 2016 y 2018 se financié la investigacion dirigida a
estudiar la manera en que las politicas de Colombia, el Ecuador, México y el Pera
inciden sobre las oportunidades econdmicas de los jovenes de las zonas rurales.
Ademas, se apoyo6 al Grupo de Diadlogo Rural, cuyo objetivo era influir en las
decisiones sobre la politica publica que afectaban las condiciones y oportunidades de
desarrollo de los jovenes del medio rural. En 2017, el Grupo de Dialogo Rural
presento el documento “Diagnéstico de las juventudes rurales en México”, elaborado
por el Rimisp y otras instituciones!®l, También participaron en la presentacion del
documento representantes del FIDA.

Si bien los préstamos promovieron pocas acciones de didlogo sobre politicas publicas,
es menester notar que, a través de las donaciones, hubo una serie de iniciativas
dirigidas explicitamente a fomentar debates e insumos para orientar politicas publicas
(en el contexto de los grupos de didlogo rural). También se compararon experiencias
entre paises de la regidn (en la donacidén a la UNIANDES) y se utilizaron estudios y
debates para experimentar con iniciativas de enlaces entre programas de proteccién
social e inversiones productivas. No todas estas Ultimas iniciativas fueron exitosas,
pero sin embargo se aprecian los esfuerzos hechos por el FIDA en un pais donde no
tenia representacion oficial. La calificacion del involucramiento en politicas publicas es
moderadamente satisfactoria (4).

Calificacion de las actividades no crediticias

El conocimiento constituye el principal activo del FIDA para influir en el desarrollo
rural. Si los proyectos financiados por el FIDA representan una “propuesta de valor”,
México puede usar los conocimientos generados para desarrollar el entorno rural,
como sugeria uno de los COSOP. Para poder ofrecer esa propuesta de valor el FIDA
necesita mejorar su capacidad para aprender ya sea con los proyectos o con el
didlogo sobre politicas.

El FIDA y el Gobierno de México tienen la oportunidad para mejorar sus resultados en
la gestidn de los conocimientos y el didlogo sobre politicas. Estas dos actividades se
han realizado de forma separada e independiente, lo que ha limitado las posibilidades
de aprovechar las sinergias que pudiera haber entre ellas.

La falta de representacion del FIDA en México y los escasos recursos humanos que
atienden el programa en el pais (a pesar del apoyo de consultores en el disefio y
supervision de los proyectos) explican en gran parte la falta de asociaciones con
actores claves, nacionales e internacionales. Ademas, la integracién entre actividades
financiadas por las donaciones y la cartera de préstamos permanecio limitada, como
si hubieran recorrido rutas paralelas. El FIDA y el Gobierno de México habrian podido
aprender de sus experiencias a través de los proyectos si hubiesen prestado mas
atencion al disefio (marco ldgico), a la supervision y a las disposiciones
institucionales y organizativas. Teniendo en cuenta las secciones anteriores, la
calificacion global de las actividades no crediticias es moderadamente
insatisfactoria (3).

del PPTP, que ahora esta siendo implementado por la SEDESOL y beneficia a 2 millones de personas en 17 territorios
de cinco estados. El rol del Grupo de Diadlogo Rural fue importante en tanto se constituy6 en un foro consultivo del PTP
y su nucleo esta conformado por el equipo técnico asesor del mismo” (véase Fernandez (2016), pag. 8).

101 | a sede subregional de la CEPAL, la catedra de Dinamicas Territoriales y Bienestar de la Universidad Iberoamericana,
el Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica y cuatro organizaciones de la sociedad civil: el Instituto de
Liderazgo Simone de Beauvoir, México Social, el Centro de Estudios Espinosa Yglesias y Oxfam México y el Rimisp.
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Cuadro 18

Calificacion de las actividades no crediticias
Actividad Calificacion
Gestion de conocimientos 3
Asociaciones 3
Dialogo sobre politicas 4
Actividades no crediticias 3

Fuente: EEPP (2018).

Observaciones principales

e Enlos COSOP de 2007-2012 y 2013-2018 se plantearon objetivos de gestion de los
conocimientos, pero no se definieron ni una estrategia ni asignaron recursos para
gestionarlos. La experiencia de los préstamos no se tradujo en productos de
conocimiento y el FIDA y el Gobierno no establecieron un sistema para capitalizar
las ensenanzas extraidas.

e Mediante las donaciones se crearon oportunidades de aprendizaje, no siempre
aprovechadas. Los ejemplos mas exitosos fueron el Grupo de Dialogo Rural con el
Rimisp y la colaboracion con la UNIANDES en un estudio multinacional sobre las
transferencias condicionadas.

e Las asociaciones del FIDA se concentraron en las entidades gubernamentales
necesarias para el disefio, la aprobacion y el seguimiento de los préstamos. Hubo
poca colaboracién con otras instituciones financieras internacionales (IFI) y, a partir
de 2017, se intentd participar mas activamente en las reuniones de otros organismos
de las Naciones Unidas. Las colaboraciones con entidades no gubernamentales
fueron escasas, y practicamente inexistentes con el sector privado.

e La cartera de donaciones permitié crear alianzas con organizaciones nacionales e
internacionales de investigacion cientifica y, aunque valiosas, tuvieron poca
vinculacién con la cartera de préstamos.

e Pese a la poca contribucion de la cartera de préstamos al didlogo sobre politicas, con
las donaciones se fomentaron “mercados de ideas” y crearon oportunidades
importantes para analizar y comparar politicas publicas entre paises, fomentar
debates y proponer cambios en las politica publicas.
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Desempeio de los asociados

FIDA
Desempeino en el ambito de los proyectos (diseiio y ejecucion)

Entre 2007 y 2018 el FIDA mejord su desempeiio en la forma de gestionar los
proyectos. La mejora fue mas evidente en materia de supervisién que en materia
de disefio y gestidén de los conocimientos.

Respecto a la pertinencia del diseilo de los proyectos, en el capitulo sobre los
resultados de la cartera se anotaron algunas limitaciones:

() La falta de un analisis exhaustivo de los problemas relativos al desarrollo
que los proyectos buscaban resolver. En el disefio de los proyectos se
tiende a proponer soluciones y componentes similares (p. €j., formar
grupos, dar asistencia técnica), aun cuando el contexto social, cultural y
geografico sea distinto.

(i) Segun la opinidon de los representantes de las entidades publicas
responsables de los proyectos, los informes de disefio son largos!®? y, a
veces, poco precisos y no siempre reflejan bien la realidad de la
Administracién mexicana, sobre todo en aspectos normativos.

En 2008 el FIDA comenzé a supervisar los préstamos directamente. Hasta
entonces la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS)
supervisaba los préstamos para el PDRRH, el PNM y el PRODESNOS193, La
supervision del DECOFOS muestra los logros en la mejora de la practica de
supervision. El FIDA y el Gobierno de México acordaron la estructura y funciones
del equipo técnico de expertos encargado de administrar este proyecto a nivel
central y estatal. Dos aspectos que facilitaron la puesta en marcha del DECOFOS
fueron compartir el disefio con la entidad ejecutora, la CONAFOR, y encargar su
ejecucion al equipo que se hizo cargo del PRODESNOS, capitalizando lo aprendido
en este proyecto y fortaleciendo la operatividad del DECOFOS. El personal del FIDA
se mantuvo en contacto con el personal de la CONAFOR y la NAFIN. Durante las
misiones, se acordaron medidas para fortalecer la capacidad de la Unidad de
Gestion del Proyecto y la ejecucién del proyecto. La supervisién le permitié al FIDA
prestar apoyo oportuno y responder a los cambios que se presentaron durante el
transcurso del proyecto (p. €j., sistemas de control presupuestario y formatos de
contratos).

El Fondo no tiene oficina del FIDA en el pais ni personal permanente en
México. Una solucién alternativa fue trabajar con consultores o especialistas
técnicos locales para que prepararan proyectos y desarrollaran otras actividades
para el FIDA. Uno de esos consultores fue la persona de contacto del FIDA en
México y su representante de facto en el pais. Esta situacién se ha mantenido
aunque, desde 2017, el FIDA disponia ya de una oficina subregional en Guatemala
(actualmente, en Panama) que cubria México y América Central. El representante
del FIDA en la oficina subregional compartia la responsabilidad para cinco o seis
paises, lo que limitaba su capacidad de seguimiento de los proyectos en México.
Estas disposiciones han sido insuficientes para mantener unas relaciones adecuadas
con el Gobierno, administrar el programa y solucionar problemas. Cabe constar que
los consultores no tienen la misma autoridad para tomar decisiones que el personal
del FIDA y, ni tienen el mismo poder cuando se trata de debatir temas importantes

102 |_os informes de disefio relativos al PDRRH, el PNM y el PRODESNOS tienen 362, 396 y 746 paginas,
respectivamente. Los informes mas recientes del PRODEZSA, el PROINPRO y el PROECO son menos voluminosos
(165, 212 y 166 paginas, respectivamente). En contraste, el informe de disefio del DECOFOS tiene solo 86 paginas.
103 En el caso del Proyecto de Fortalecimiento del PNM, el personal del FIDA visité México varias veces entre 2008

y 2009 para tratar de reflotar el proyecto, pero no tuvo éxito. En el caso del PRODESNOS su ejecucion se demoré
porgue, entre otros factores, el personal de UNOPS “no tenia el contexto y entendimiento de los procesos y naturaleza
de la CONAFOR” (CONAFOR y FIDA (2014) péag. 20, parr. 62).
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sobre los resultados de la cartera o las politicas publicas. Ademas, de promedio, se
cambid al GPP en México cada dos afios durante el periodo de la evaluacion4,

El FIDA mejord su desempeiio en la gestién de los conocimientos en el ambito de
los proyectos y en el didlogo sobre politicas, pero en ambos todavia hay espacio
para la mejora. En los proyectos, el FIDA puede mejorar también su disefio
prestandole mayor atencion al analisis de los problemas de desarrollo que quiere
encarar y el ciclo légico entre el problema, las intervenciones (soluciones) y los
resultados previstos.

La introduccién de la supervision directa permitié al personal del FIDA seguir mas
de cerca la evolucidn de los préstamos y actuar sobre las recomendaciones de sus
misiones de supervisidén. A pesar de ello, la falta de presencia en el pais ha sido un
factor limitante para colaborar con los asociados en el pais. El FIDA apoyé al Grupo
de Didlogo Rural, cuyos miembros incluian una asociacién de personas interesadas
en la problematica de la pobreza rural y el desarrollo econdmico de los campesinos.
Este grupo propuso reformas legales que llegaron a entrar en vigor, pero sin
embargo, el FIDA participé esporadicamente en estos dialogos sobre politicas.

El FIDA se demoro en adoptar métodos expeditos para gestionar los
préstamos. Especificamente, hasta 2016 el FIDA verificaba las solicitudes de
desembolso exigiendo la documentacidn fisica, la cual debia mandarse por correo
certificado a Roma, para que los oficiales de los proyectos y de desembolsos los
verificaran; ahora los oficiales encargados de los préstamos aprueban o rechazan
las transacciones con base en documentos electrénicos, a los cuales les sigue el
envio de los documentos fisicos, si las circunstancias lo ameritan!%>. Entidades
como el Banco Mundial y el BID adoptaron hace diez afios métodos electrénicos
para realizar las transacciones de desembolso con los paises. Ademas, segun la
SHCP, a diferencia del Banco Mundial y el BID, el FIDA no se ha sumado a los
acuerdos establecidos con la Secretaria de Funcion Publica en materia de
normalizacion de procesos de adquisicion y contratacion y de auditoria.

El desempefio del FIDA se califica como moderadamente insatisfactorio (3).
Cabe senalar que esta calificacidon se refiere a las disposiciones institucionales y no
al desempefio individual del personal del FIDA.

Gobierno

El Gobierno de México tiene la capacidad para disefar y ejecutar los proyectos
que el FIDA apoya. No obstante, la experiencia del programa en el pais muestra
que la efectividad de su ejecucion fue inferior de lo esperado. Este resultado
obedece, entre otras razones, a que no se integraron bien las politicas relativas al
desarrollo rural. De los siete proyectos ejecutados en el periodo evaluado, en dos se
desembolsé cerca del 100 %. Ademas, los importantes retrasos en la puesta en
marcha de los proyectos se debio a la insuficiente disponibilidad de recursos de
contrapartida y a cambios en la politica sectorial.

Diseno de los proyectos

En el disefio de los proyectos, el Gobierno no siempre participé de manera activa a la
hora de identificar problemas, analizar la efectividad de las intervenciones propuestas
0 examinar con rigor si la organizacién institucional que se proponia y las entidades
ejecutoras que se identificaban podian conducir a los resultados esperados.

104 Los GPP en México fueron: lvan Cossio (2006-2007), Ladislao Rubio (2008-2011), Toméas Rosada (2012-2014), de
nuevo lvan Cossio (2015-2016), Toméas Rosada (2016-2017) y Juan Diego Ruiz Cumplido (desde 2017).

105 Desde 2011 se puso en marcha el desembolso con instrumentos simplificados, esto es, un formulario y un informe,
gue es una salida de los sistemas de registro y que se tramitaban por via electrénica.
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Estas carencias fueron patentes en los primeros proyectos ejecutados (el PDRRH y
el PNM) pero también en el PROINPRO, donde no se examind con cuidado el
riesgo que implicaba ejecutar la estrategia de inclusion productival®®, Ademas, al
proceder con los acuerdos de préstamo, el Gobierno aceptaba el disefio del FIDA,
el cual adolecia de las limitaciones que se han sefialado anteriormente.

Ejecucion de los proyectos

De manera general, los proyectos sufrieron complicaciones en su gestion
por deficiencias en su diseiio, cambios en la politica sectorial, atrasos en
los fondos de contrapartida y falta de seguimiento de algunas entidades. A pesar
de los esfuerzos de los distintos Gobiernos por dar autonomia a las entidades
ejecutoras de los préstamos del FIDA, las transiciones politicas afectaron la
gestidon al cambiar las prioridades generales del Gobierno y, en algunos casos,
disminuir la apropiaciéon de recursos para los proyectos en ejecucion.

Los mayores cambios en las politicas se dieron al inicio

COSOP (2007-2012) e impactaron en los préstamos para el PDRRH y el PNM. En
el primer caso, con la transferencia de la gestion del proyecto de la Subsecretaria
de Desarrollo Rural a la de Agricultura en la SAGARPA se restringieron las
sinergias entre los distintos componentes del proyecto. Por otra parte, la
expedicion de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable en 2001 cambid el marco
legal y la institucionalidad rural, impulsé la creacién de nuevos organismos, cred
el programa Alianza para el Campo y modifico las prioridades de inversion y los
aportes de los estados a los programas rurales.

Estos cambios obstaculizaron la gestidon de los proyectos. Los escasos resultados
se derivan de la discrepancia entre el entorno legal e institucional en el momento
de disefar el proyecto y en el de ejecucion. El disefio del PDRRH se mantuvo y no
se tuvo en cuenta el abandono de la politica hulera y los cambios organizativos y
legales que produjo la nueva politica agricola. Algo similar ocurrié con el PNM.

En 2007, la SAGARPA decidié eliminar la duplicaciéon de programas, reduciéndolos
de 57 a 8, y uno de los eliminados fue el relativo a las microcuencas, bajo el cual
caia el préstamo del FIDA. Esta decision desactivd el programa, el cual no tenia su
propio presupuesto y no aparecia en la estructura programatica de SAGARPA.

Los retrasos a la hora de desembolsar los recursos de contrapartida
afectaron la gestion del PDRRH y del PNM y los desembolsos del FIDA, que
alcanzaron el 65 % y el 30 % del monto del préstamo, respectivamente. La
situacién cambié con el PRODESNOS y el DECOFOS: el Gobierno cumplié con los
compromisos de desembolso y el FIDA pudo desembolsar casi todo el monto
prestado.

Las intervenciones no se integraron bien en los sectores, organizaciones y
niveles de gobierno que definen y ejecutan el programa de desarrollo rural y los
préstamos del FIDA. La SAGARPA se caracterizé por su desempeifio insuficiente en
la gestion del PDRRH, el PNM y el PRODEZSA (que posteriormente se traslado a la
CONAFOR) y por la ausencia de resolucion de los problemas que habia creado al
término del PNM. El FIRCO, adscrito a la SAGARPA y ejecutor directo de este
proyecto, no tuvo éxito en su intento de rescatarlo y el proyecto que el FIDA
financiaba. La SAGARPA no es solo la responsable de los problemas que se
presentaron en la ejecucidon de estos dos proyectos; tampoco el PRODEZSA
avanzé mientras fue la entidad ejecutora. La puesta en marcha efectiva no
comenzod hasta 2016, cuando la CONAFOR se encargd de su gestion después de
una compleja negociacion.

106 Este riesgo consistia en lo siguiente: i) los recursos para ejecutar esta estrategia no dependian del PROSPERA, el
organismo ejecutor del proyecto, sino de otros organismos gubernamentales que operaban programas de fomento
productivo con sus propias normas, las que no siempre podian cumplir las familias del PROSPERA, las beneficiarias
del PROINPRO, y ii) estas entidades tienen un presupuesto que cubre otros programas ademas de la estrategia de
inclusion productiva.
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ejecutando el del PRODEZSA. Esta entidad ha sido la que mejor ha gestionado los
proyectos durante el periodo de la evaluacion. A pesar de ello, hay aspectos de la
gestion que la CONAFOR aln puede mejorar para agilizar la ejecucion de los
proyectos y lograr que los beneficios perduren, como por ejemplo definir mejor los
perfiles que requiere para contratar a los asesores de los proyectos; el no haberlo
hecho en el DECOFOS limitd el nimero de beneficiarios objetivo en su convocatoria
inicial, demorando la prestacién de asistencia técnica.

Los proyectos financiados por el FIDA tienen un impacto limitado sobre la
institucionalidad publica. Aunque algunas intervenciones se han institucionalizado,
las pruebas sugieren que no existid una estrategia sistematizada para lograrlo. Un
ejemplo es el caso del DECOFQS, cuyas acciones se realizaron en un principio a
través de lineamientos de operacion. Estos se establecian anualmente, eran
flexibles y se adaptaban a las realidades de las comunidades donde se ejecutaba el
DECOFQOS, permitiendo identificar a la poblacién vulnerable, que tradicionalmente
no se beneficiaba de los programas de apoyo. Los lineamientos se terminaron al
cerrarse el proyecto, cuando, por orden del Gobierno Federal, la CONAFOR tuvo que
usar las Reglas de Operacidén normalizadas, las cuales facilitan las practicas
administrativas pero no se adaptan a las condiciones locales que enfrentan los
grupos mas vulnerables.

El desempefio del Gobierno se califica como moderadamente insatisfactorio (3).
Sin embargo, su desempefio fue insatisfactorio al comienzo del periodo,
fundamentalmente por la reduccidén de recursos presupuestarios, lo que limité las
estrategias de accion para los proyectos contratados. La SAGARPA jugd un papel
central en ese desempefo, pues estaba encargada de la politica sectorial y de
conducir tres proyectos que el FIDA habia financiado: los dos primero produjeron
resultados insatisfactorios y el tercero paso6 a ejecutarlo la CONAFOR. El
desempeiio en la segunda mitad del periodo fue moderadamente
satisfactorio, calificacion que se deriva de los resultados relativamente
satisfactorios en el PRODESNOS y el DECOFOS y del nivel reducido de ejecucién del
PROINPRO.

Observaciones principales

e Entre 2007 y 2018, el FIDA mejoro su apoyo a la cartera a través de la supervision
directa, lo que le permitié involucrarse en la resolucién de los problemas en la
ejecucién. Sin embargo, continuaron algunas debilidades en el diseno de los
proyectos (analisis no profundizado, realidad de la Administracién mexicana y
aspectos normativos no siempre bien asimilados).

e La ausencia de un representante oficial del FIDA en México impidié al Fondo tomar
decisiones rapidas y estar presente en reuniones con sus asociados. También le
impidio capitalizar los conocimientos y las ensefianzas extraidas. Estas situaciones
se unieron a otras como la demora en la adopcién de métodos expeditos para
gestionar los préstamos.

e Por parte del Gobierno, no se aprovecharon las capacidades técnicas durante la fase
de disefio de los proyectos y no se prestd atencion suficiente a los riesgos
institucionales. Los cambios en las politicas sectoriales generaron un vacio en la
ejecucion de algunos proyectos.
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Sintesis de los resultados de la estrategia del
programa en el pais

Desempeiio del programa sobre oportunidades estratégicas
nacionales

Objetivos estratégicos de los COSOP

Dos COSOP operaron durante el periodo que cubre esta EEPP, el de 2007-2012 y
el de 2013-2018. El primero de ellos se beneficid de la EPP que hizo la IOE

en 2006 y siguié la mayoria de las recomendaciones de esa evaluacion,
excepto las correspondientes a establecer un sistema mas sélido de SyE
de los proyectos y la hecha al FIDA de estar presente fisicamente en el
pais (véase el anexo VI). Las limitaciones causadas por los débiles sistemas de
SyE ya fueron discutidas en el capitulo sobre los resultados de la cartera y en la
seccion sobre la gestion de los conocimientos. La ausencia de personal
permanente del FIDA también se ha tratado, concretamente en el capitulo
anterior sobre el desempefio de los asociados.

En el COSOP (2007-2012) se presentaron tres objetivos estratégicos, y en el

de 2013-2018, dos. Los objetivos 1 y 2 son similares en ambos COSOP, mientras
gue en el COSOP 2007-2012 se define un tercer objetivo (extraer ensefianzas)
gue puede aplicarse a ambos COSOP. El cuadro 19 presenta la relacidon acotada de
los objetivos de los dos programas en el pais.

Cuadro 19
Objetivos estratégicos de los COSOP 2007-2012 y 2013-2018

COSOP (2007-2012) COSOP (2013-2018)

Objetivo Contribuir a generar ingresos sostenibles  Contribuir a que los pequefos productores agricolas
o y empleo permanente y los campesinos aumenten significativamente su
9 productividad

Contribuir a aumentar la eficacia,
eficiencia e impacto del gasto publico en
actividades respaldadas por el FIDA que
se estan llevando a cabo en el marco de

programas gubernamentales

Contribuir a mejorar la eficiencia y la equidad del
gasto publico orientado al desarrollo econémico de
los pequefios productores agricolas y los
campesinos

Objetivo
estratégico 2

Fortalecer la capacidad de extraer
ensefianzas para formular metodologias
eficaces que permitan reproducir y
ampliar las estrategias de desarrollo rural
y las disposiciones para la ejecucion

Objetivo
estratégico 3

Fuente: COSOP (2007-2012) y COSOP (2013-2018).

La estrategia buscaba atacar tres problemas existentes en los hogares rurales:
i) el lento crecimiento de la productividad; ii) la lenta disminucion de la pobreza
rural y de la inseguridad alimentaria, vy iii) la regresividad del gasto publico
agropecuario y la insuficiente calidad del gasto dirigido a los pequefios
productores y campesinos.

Los dos COSOP definieron objetivos pertinentes porque buscaban resolver
problemas que afectasen a los pequeiios productores y estuviesen
alineados con los programas del Gobierno y con el Marco Estratégico del
FIDA. Los habitantes de las zonas rurales son pobres por su baja productividad,
causada por el limitado e inequitativo acceso a los programas gubernamentales.
Mejorar esta situacion es esencial para elevar su nivel de vida. Los objetivos
estratégicos de los COSOP también estan en linea con los programas del Gobierno
de México, en los que se identificaba al sector de los pequefios productores
rurales como un grupo objetivo de sus programas. La politica gubernamental se
presenta en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, el Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018, el Programa para Democratizar la Productividad y en la
CNCH. Por otra parte, el objetivo de los dos COSOP de reducir la pobreza rural y
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el objetivo del COSOP (2007-2012) de usar las ensefianzas extraidas en beneficio
de las personas pobres de las zonas rurales es coherente con la estrategia del
FIDA de utilizar su conocimiento para promover el desarrollo agricola y rural en
las zonas mas pobres.

Sin embargo, la articulacién con programas publicos no fue suficiente: en el
capitulo sobre los resultados de la cartera se documentan los problemas que
ocasionaron los cambios de politicas de la SAGARPA vy la falta de asignacion
presupuestaria. Esto afectd el desempefio y los resultados de los proyectos. En este
sentido, en el COSOP (2013-2018) se reconocieron las carencias pasadas:
insuficiente vinculacién con programas y politicas publicas y subestimacién de las
consecuencias de los cambios de politicas derivados de las cambios de Gobierno.

En el COSOP (2007-2012) se identificd la ventaja comparativa del FIDA en la
capacidad de innovar y prestar asistencia técnica con proyectos pilotos, aprender
de estas ensefanzas extraidas y aplicar lo aprendido los a programas nacionales.
Mientras en el COSOP (2013-2018) se ejemplifico esa ventaja en el hecho de que el
FIDA es la Unica IFI con capacidad para prestar asistencia financiera y técnica a
pequenos campesinos y productores pobres, su poblacién objetivo.

Hacia una mejor definicion del valor afiadido del FIDA en un pais de
ingresos medianos. En el COSOP (2007-2012) se propuso un programa que
“difiere sustancialmente de las pautas seguidas hasta el momento por el FIDA".
Hasta entonces, seglin el COSOP, el FIDA habia tenido poco impacto con
operaciones geograficas limitadas y restringidas a pocos beneficiarios. Para tener
mas impacto en este COSOP se insistio en apoyar actividades integradas a
programas de alcance nacional o regional, a través de operaciones piloto que
permitirian aprender, adquirir experiencia y reproducir y ampliar los resultados al
resto del pais. La nueva estrategia se baso en los siguientes puntos:

(i) en un pais de ingresos medianos como México, el FIDA puede agregar
valor con la innovacidn, la experiencia operativa y la asistencia técnica
basada en la experiencia, que constituyen “la principal justificacion de la
continuidad de la presencia del Fondo” en México (parr. 26);

(i) para agregar valor, hay que centrarse en el disefio metodoldgico (de
mecanismos conceptuales y operativos) y la adquisicion de experiencia
con operaciones piloto que permitan reproducir y ampliar los resultados al
resto del pais (esto es, ampliacién de escala);

(iii) para dialogar fructiferamente con las autoridades se necesita “consolidar y
capitalizar las ensefianzas extraidas en el terreno, en el marco de
operaciones concretas —normalmente a micro escala—, con un importante
componente de innovacion, y en aprovechar luego estos conocimientos y
experiencia en los planos de los programas y macro” (parr. 26), y

(iv) para que la estrategia tenga éxito se requiere: i) seguir y evaluar las
actividades que el FIDA respalda directamente; ii) establecer mecanismos
apropiados para reproducir y ampliar las experiencias exitosas, y
iii) financiar proyectos que conformen un programa coordinado y con
sinergias.

En los dos COSOP se identificaron a los campesinos pobres y a los
pequenos productores como la poblacién objetivo, pero solo en el

COSOP (2013-2018) se seleccion6 a los estados de Chiapas, Guerrero y Oaxaca
como posibles zonas de intervencion del FIDA. Los tres estados tienen altos niveles
de pobreza, y su poblacion indigena, la mayoria pobre, representa un porcentaje
alto de la poblacién. Como se ha comprobado en el capitulo sobre los resultados de
la cartera, gracias a la colaboracion con la CONAFOR y a la introduccion de los
lineamientos de operacion, los proyectos llegaron a personas y grupos que no
recibian apoyo de otros programas publicos. La falta de mas detalles sobre las
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zonas geograficas probablemente reflejaba la situacién de incertidumbre sobre las
alianzas con entidades nacionales (SAGARPA/CONAFOR).

No se abordaron subsectores especificos que apoyar, aunque en el
COSOP (2013-2018) se sefialo la focalizacion en la gestion de recursos naturales
gracias a la colaboracién con la CONAFOR.

En el COSOP (2013-2018) se presentan algunas novedades que tratan de mejorar
los resultados del anterior COSOP, a saber: i) se identifican los grupos objetivos,
sus necesidades prioritarias, las opciones para atenderlas y los pasos a seguir
(véase las pags. 26 y 27); ii) se analizan las organizaciones internacionales
principales para realizar sinergias de sus programas con los del FIDA (el Banco
Mundial, el BID, la CEPAL, la FAO y el IICA, entre otros), y iii) se valoran las
fortalezas y debilidades de las entidades mexicanas que podrian involucrarse en el
programa. Esta concepcién respondia a la solicitud del Gobierno de México de
financiar programas centrados en aspectos estratégicos en vez de proyectos
pequenos poco vinculados entre si, asi como a la experiencia del FIDA en el pais.
No obstante estos avances, en el COSOP no se presenté un plan de nuevas
operaciones concretas para apoyar el programa, solo se identifico una con
Financiera Rural, que estaba en preparacion pero no se realizo.

El objetivo estratégico 3 del COSOP (2007-2012) (que se mantuvo
implicitamente también en el COSOP (2013-2018)) presupone la organizacion de
actividades, la definicion de responsabilidades y la movilizacidon de recursos para
“extraer ensefianzas”. Si bien con el programa de donaciones se aportaron recursos
y actividades (algunas muy interesantes), la ausencia de una oficina del FIDA en el
pais y de personal permanente del Fondo redujo la capacidad de obtener
ensefianzas y de dialogar con otros asociados.

Limitaciones en el marco de resultados de los COSOP. En el

COSOP 2007-2012 se disenaron objetivos que se podian alcanzar con las
operaciones que el FIDA apoyaba, pero sus indicadores de resultados no permiten
decir si los logros corresponden a los efectos buscados. Por su parte, en este
COSOP se sefialaron objetivos ambiciosos —algunos de los cuales eran imposibles
de alcanzar solo con el apoyo del FIDA (como el de mejorar la eficiencia y la
equidad del gasto publico agropecuario)— pero no se establecié un mecanismo para
recolectar la informacion que se requiere para verificar el logro de los objetivos
(como se ha explicado en los capitulos precedentes).

La calificacion de la pertinencia de los ultimos dos COSOP es moderadamente
satisfactoria (4). Por un lado, estas estrategias fueron mas contundentes que las
orientaciones previas y buscaron activamente oportunidades para que las
operaciones financiadas por el FIDA se insertaran mas en los programas nacionales
de desarrollo rural y de reduccion de la pobreza rural. Por otro, los dos COSOP
carecen de marcos de resultados solidos y no se lograron conectar los ambiciosos
objetivos estratégicos con unas intervenciones concretas.

Eficacia

Para valorar la eficacia del programa en el pais durante el periodo comprendido
entre 2007 y 2012 se han utilizado los resultados de las actividades no crediticias y
los resultados del PDRRH y el PNM; y para valorar la eficacia entre 2013 y 2018, se
han tomado los resultados de las actividades no crediticias del PRODESNOS, el
DECOFOQOS y el PROINPRO. Los logros de los dos COSOP se resumen en el cuadro
del anexo VII, que consta de cinco columnas: niumero del objetivo, definicién del
objetivo estratégico, indicadores de los resultados de la matriz de resultados del
COSOP, logros de la estrategia y valoracion de la EEPP. En el apartado A se relatan
los resultados para el COSOP (2007-2012) y en el B para el COSOP (2013-2018).
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Durante el periodo entre 2007 y 2012, el programa en el pais produjo
pocos resultados. Esto se debid al escaso alcance de las actividades no crediticias
y a los insatisfactorios resultados de los dos proyectos que se cerraron durante el
periodo. Todo esto refleja la poca presencia del FIDA en el pais y el optimismo
previo sobre los resultados del programa, como se deduce de examinar el informe
anual sobre los resultados (Annual Performance Review 2008-2009,

pags. 113-116)'%, En ese momento, la principal preocupacién de los GPP era que:
i) se presionara al FIDA a extenderse mas (a estados o municipios) y no se lograra
el objetivo estratégico 1 y ii) no se aplicaran las metodologias para mejorar la
efectividad del gasto publico en los proyectos que el FIDA financiaba. Aunque los
proyectos no estaban generando conocimientos cuya escala mereciera ampliarse, el
Annual Performance Review 2008-2009 reflejaba que habia algo que aprender de
ellos.

La estrategia, los proyectos y las actividades no crediticias estaban
desarticulados, como se concluye del examen del marco de resultados y de sus
logros. En la estrategia se definian resultados e indicadores que no eran parte del
marco de resultados de los proyectos. En ella no se propusieron modos sobre cdmo
recoger cifras sobre los resultados y ni el FIDA ni el Gobierno las recogieron. Dado
gue el peso del programa en el pais recaia en los proyectos, hubiera sido
conveniente definir los indicadores del COSOP basado en los resultados y recoger la
informacioén al supervisarlos.

Sin ser completamente satisfactorios, los proyectos ejecutados durante el
COSOP 2013-2018 produjeron mejores resultados que los del COSOP
anterior. El desempeiio del programa se evalla teniendo en cuenta la relacion
entre los resultados de los proyectos y los productos previstos del COSOP. Los
principales hallazgos se resumen a continuacion.

Si bien no hay evidencia directa de un incremento de la productividad de
los pequeiios productores agricolas (objetivo estratégico 1) la informacion
disponible indica que se diversificaron las fuentes de generacion de
ingresos. Dentro del objetivo estratégico 1, en el COSOP se definieron cinco
indicadores de resultados aunque no hay informacién veraz para verificarlos
(anexo VII). Como se ha explicado en el capitulo sobre los resultados de la cartera
de préstamos, no se dispone de datos claros sobre el incremento de la
productividad de las empresas rurales (agricolas y no agricolas). Sin embargo, los
datos disponibles (sobre todo en el caso del PRODESNOS y el DECOFQOS) apuntan a
algunos avances en, a saber: i) el incremento de los ingresos de los hogares vy ii) la
diversificacion de las actividades econdmicas y las fuentes de generacion de
ingresos de las familias.

El programa en el pais no logré el objetivo de contribuir a mejorar la
eficiencia y la equidad del gasto publico agropecuario (objetivo
estratégico 2). Sin embargo, los proyectos se centraron en zonas,
poblaciones y grupos marginados, lo que se considero un logro importante.
Los indicadores de resultados en el ambito de la formulacion de politicas y el
desarrollo institucional tienen que ver con lo siguiente: i) el aumento del
presupuesto sectorial agropecuario del Estado destinado a los pequefios
productores; ii) una mejor articulacién e integracién entre programas de desarrollo
productivo, vy iii) la consolidacién e institucionalizacion en la CONAFOR de un
modelo de intervencion que articula de manera sostenible las actividades agricolas
y forestales.

107 Para ilustrarlo, el examen anual de los resultados del periodo 2008-2009 calificaba de moderadamente satisfactorios
los resultados sobre el aumento de los ingresos, la mejoria en la seguridad alimentaria, el empoderamiento y la
efectividad de la agenda de la ayuda. Las calificaciones se derivaban de encuestas a clientes sin tener en cuenta los
resultados preliminares de PDRRH y el PNM: pocos resultados y serios problemas de ejecucién, ya conocidos en 2008
y 2009.
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El primer indicador no es adecuado para medir el impacto del FIDA en el
presupuesto para el sector rural porque el Fondo no puede movilizar con su apoyo
financiero un cambio de politica tan sustantivo como es el reasignar el presupuesto
para el sector agropecuario. La SAGARPA tenia en 2018 un presupuesto anual

de MXN 72 000 millones (alrededor de USD 3 800 millones), y los recursos totales
para el DECOFQS, el PRODESNOS vy el didlogo sobre politicas alcanzaron alrededor
de USD 60 millones y se desembolsaron durante ocho o mas afios.

En cuanto al segundo indicador, la articulacién e integracién de programas, en el
examen sobre el desempeno del Gobierno se indica que el sistema opera de
manera desarticulada y no se alcanzé el indicador. Mientras que para el tercero, la
experiencia del PRODESNOS y el DECOFOS muestra que se puede consolidar e
institucionalizar el modelo de intervencion usado en estos dos proyectos, pero no
esta claro que la CONAFOR lo vaya a usar en el futuro, pues ello dependera de la
poblacion y las zonas que cubra. El objetivo se alcanz6 parcialmente en lo
concerniente a estos indicadores.

Los resultados esperados a nivel de la calidad de la cartera tienen que ver con lo
siguiente: i) el puesto de la cartera de México dentro de la cartera del FIDA

(en 2018 México habria tenido que ubicarse entre el 10 % mas alto de calidad de la
cartera); ii) la oportuna ejecucién de los préstamos del FIDA; iii) la alta calidad de
los sistemas de evaluacion de los proyectos que financia el FIDA, vy iv) las
contribuciones estratégicas a politicas publicas importantes que hacen todos los
proyectos.

Un examen de los resultados de la cartera durante los dos COSOP muestra que:

i) en 2017 y 2018 la calificacidon anual de las supervisiones de los proyectos en
México se sitla en el décimo puesto de entre los 18 paises de América Latina, y en
el puesto 50 de entre los 89 paises donde el FIDA realiza operaciones (por debajo
de la meta del 10 % mas alto); ii) los préstamos no se inician y ejecutan en forma
oportuna: ejecutar los cinco proyectos cerrados llevé 91 meses de promedio, y si se
excluye el PROINPRO, cerrado anticipadamente en 2018, el tiempo promedio es

de 103 meses; sin incluir este proyecto, los tiempos superan a los de ejecucién
planeados en 57 y 63 meses, respectivamente; iii) los sistemas de SyE de los
proyectos todavia tienen espacio para mejorar (véanse las secciones sobre el
desempefio del FIDA y los resultados de la cartera), y iv) los logros en términos de
contribucion estratégica a las politicas publicas importantes fueron moderadamente
satisfactorios (como se informa en el capitulo sobre los resultados de las
actividades no crediticias).

Del PROINPRO se esperaba mayor alcance, sin embargo se demostré el riesgo de
plantear un proyecto que tiene como base el presupuesto de otras dependencias,
las cuales, como integrantes de la Administracion Publica Federal, cuentan con sus
metas y alcances.

Sin embargo, los avances en términos de focalizacidon en zonas con altos indices de
marginalidad y grupos socioecondémicos previamente no atendidos (en particular,
personas sin derecho de acceso a la tierra) resultaron muy importantes. En dos
proyectos (el PRODESNOS y el DECOFOS) se introdujeron lineamientos de
operacion que flexibilizaron la accidon de la CONAFOR, la entidad ejecutora.
Desafortunadamente, no se continud la aplicacién de los lineamientos después del
cierre de los proyectos.

Las contribuciones al objetivo estratégico 3, extraer ensefianzas para
formular metodologias eficaces que permitan reproducir y ampliar las
estrategias de desarrollo rural fueron limitadas si se considera la cartera de
préstamos, no solamente por los avances limitados de la cartera en el periodo
comprendido entre 2007 y 2012, sino por las limitadas ensefianzas extraidas
generadas (véase la seccion sobre la gestion de los conocimientos). Como
contribucion a este objetivo, se pueden considerar las actividades no crediticias,
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como las donaciones a la UNIANDES vy el Rimisp, que intentaron sacar ensefianzas
de experiencias en la region en el tema de programas de transferencias
condicionadas y su integracion con intervenciones de inclusién productiva. Estas
iniciativas estan todavia en proceso y la extraccidn de ensefianzas y los debates con
el Gobierno son desafios que necesitan apoyo constante.

Evaluacion del desempeio del COSOP

En la EEPP se califica la eficacia del COSOP (2007-2012) como insatisfactoria (2) y
la del COSOP (2013-2018) como moderadamente insatisfactoria (3). Asi, el
desempefio global del COSOP se califica como moderadamente

insatisfactorio (3) por su evolucion a la mejora durante el periodo de evaluacién.
La eficacia mejord entre el primero y el segundo de estos COSOP, pero fue
relativamente baja en ambos.

Los sistemas de SyE de los proyectos mejoraron durante la vigencia de los dos
COSOP, pero el SyE de las estrategias fue inadecuado como lo evidencia la ausencia
de datos empiricos sobre los ambiciosos resultados que se esperaba obtener
durante su ejecucion.

Observaciones principales

e Enlos COSOP (2007-2012) y COSOP (2013-2018) se apuntaron dos factores como
los causantes de la pobreza del medio rural: la baja productividad y la regresividad
del gasto en los programas publicos. En un pais de ingresos mediados como México,
con los COSOP se identifico el valor afiadido del FIDA en la innovacion y la
focalizacion en zonas, poblaciones y grupos pobres. También se subrayé la
importancia de capitalizar las ensefianzas extraidas y de establecer una vinculacion
mas fuerte con los programas publicos.

e Los indicadores de los resultados fueron ambiciosos, separados de las inversiones de
la cartera y sin un sistema eficaz de recopilacion de datos para seguir su desempefio.

e Durante el periodo comprendido entre 2007 y 2012, en el marco del programa en el
pais se produjeron pocos resultados a causa del mal desempefio de la cartera de
proyectos. Sin embargo, con los proyectos ejecutados entre 2013 y 2018 se
alcanzaron mejores resultados, aunque la estrategia, la cartera de préstamos y las
donaciones estuvieran desconectados y con escasa sinergia.

e Faltan datos para concluir si la productividad de los campesinos aumenté vy si el
programa en el pais contribuyé a la eficiencia y equidad del gasto publico (este
ultimo era un objetivo muy ambicioso). Sin embargo, las pruebas sugieren que
algunos proyectos contribuyeron a diversificar los ingresos de las familias del medio
rural atendidas y a alcanzar a grupos muy pobres y marginados.
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Conclusiones y recomendaciones

Conclusiones

En un pais de ingresos medianos como México, que padece de una situacion de
pobreza persistente en las zonas rurales y dispone de recursos fiscales para
programas publicos de reduccién de la pobreza y relativos al desarrollo, el
programa del FIDA en el pais se centré en apoyar a los grupos de pequeiios
productores rurales pobres en estados pobres y zonas marginadas a los
cuales los programas publicos no habian llegado anteriormente. El programa de
préstamos también mostré que las entidades mexicanas que trabajan en el sector
rural pueden llegar a la poblaciéon rural pobre y desamparada y adaptar sus reglas y
lineamientos de operacién para lograrlo.

Con el COSOP se demostro que es posible apoyar una gran diversidad de
actividades rurales que responden a condiciones muy diversas en su ecologia,
geografia y dotacién de recursos naturales. Para lograr su objetivo, el FIDA tuvo que
trabajar con diferentes entidades gubernamentales, cuyos programas atendian a
beneficiarios campesinos diversos, desperdigados geograficamente, y ocupados en
actividades productivas de distinta naturaleza. Esta colaboracion a fortiori demostré
la capacidad del FIDA para adaptarse a circunstancias cambiantes y trabajar con
organizaciones que tienen diferentes mandatos, programas, instrumentos y grupos
de beneficiarios.

El programa en el pais se demostré capaz de desarrollar actividades productivas que
puedan ser compatibles con mejoras ambientales y que estas puedan generar
beneficios econdmicos adicionales para las comunidades. Esta diversidad fue mas
consecuencia del resultado de las restricciones institucionales que enfrenté el FIDA
para operar en México que de un disefio deliberado y explicito para inyectar
diversidad ecolégica, geografica y étnica al COSOP.

En México, donde los recursos financieros estatales son importantes y la cooperacion
internacional esta sujeta a los principios de no adicionalidad, con los COSOP se
subrayé la importancia de apoyar proyectos novedosos y extraer las ensefianzas para
apoyar las politicas publicas. Sin embargo, la cartera de préstamos tuvo un
desempeiio y unos resultados moderadamente insatisfactorios. De los siete
proyectos examinados por esta evaluacion, tres produjeron escasos resultados y se
cerraron antes de la fecha prevista (el PNRHH, el PNM y el PROINPRO), otros dos
produjeron buenos resultados en la rehabilitacion, conservacion y aprovechamiento
racional de los recursos naturales (el PRODESNOS) o en la mayoria de sus
actividades (el DECOFQS), uno esta en ejecucién, pero con retrasos (el PRODEZSA) y
el mas reciente (el PROECO) acaba de ponerse en marcha. Las esferas tematicas con
los mejores resultados fueron las relativas a la gestion de los recursos naturales y la
adaptacion al cambio climatico. Las siguientes razones pueden explicar la
discrepancia entre lo logrado y lo potencialmente factible:

() La escasa labor analitica alrededor del ciclo de los proyectos y la poca
coherencia que hay entre los problemas identificados, sus causas, y los
componentes que se escogieron para atacar esas causas.

(i) Los proyectos carecieron de enfoques novedosos y eficaces en los temas de
capacitacién de los productores primarios y sus organizaciones, servicios
financieros en las zonas rurales y acceso a los mercados.

(iii) El FIDA y el Gobierno de México prestaron insuficiente atencién a supervisar
los proyectos y a utilizar las ensefianzas extraidas para mejorar los
resultados de la cartera. El Gobierno pudo haber mejorado el disefio y la
ejecucién de los proyectos si hubiera propuesto los ajustes necesarios a su
disefio cuando cambiaron las prioridades de la politica rural y asignado los
fondos presupuestarios acordados en los convenios de préstamos y
adecuados para la ejecucion.
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(iv)  Todos los proyectos sufrieron demoras en su ejecucién por razones
diversas, pero algunas razones fueron institucionales como: i) el cambio
en las prioridades de las politicas agricolas que, de facto, interrumpio la
colaboracién de la SAGARPA; ii) el entorno organizativo y administrativo
gue impedia la capacidad del PROSPERA y la SEDESOL para ejecutar el
PROINPRO, vy iii) la ausencia de un representante oficial del FIDA en el
pais con el poder de toma de decisiones y la rotacion de los enlaces del
Fondo con México, lo cual dificultd las relaciones con el Gobierno y la
armonizacidon con normativas y procesos nacionales, y contribuyd a las
demoras.

El FIDA y el Gobierno no tuvieron una estrategia clara para gestionar los
conocimientos y no buscaron aprender de forma sistematica ni capitalizar
el aprendizaje, a pesar de algunos resultados positivos como el Grupo de Dialogo
Rural y el apoyo para la realizacién de investigaciones a la UNIANDES y al Rimisp.
Desde 2012, el programa de donaciones tuvo mayor impacto que la cartera de
préstamos en la mejora de la capacidad del FIDA de innovar y contribuir a la
generacion de conocimientos. Por la inadecuada gestion de la cartera de préstamos
se repitieron los errores pasados, como fue trabajar con la SAGARPA en el
PRODEZSA —algo que no podia funcionar— lo que hizo necesario la gestion de la
CONAFOR para ejecutar el proyecto. El FIDA en México no ha aprovechado
suficientemente el conocimiento sobre desarrollo rural de los distintos organismos
internacionales (asi como la experiencia de los bancos multilaterales de desarrollo
en materia de normalizacion de la gestion financiera y aspectos fiduciarios) como el
Banco Mundial y el BID, la FAO, la CEPAL o del propio FIDA, por ejemplo en el Perd,
gue podrian enriquecer el disefio de sus proyectos y promover la alianza con otros
organismos, como se proponia en el COSOP.

El FIDA trabajo de manera cercana con entidades y organismos federales pero poco
con los gobiernos de los estados. El FIDA colaboré a su vez poco con los
organismos internacionales que en los COSOP se identificaban como sus socios
potenciales. En el desarrollo en materia de donaciones se apunta a una ruta a
través de la cual el FIDA puede amplificar el impacto de sus recursos, lo que le
permitiria ser mas proactivo en sus diferentes actividades. Sin embargo, los
avances logrados con las donaciones y el didlogo sobre politicas no se reflejaron en
una mayor integracion y sinergia entre la cartera de préstamos y las actividades no
crediticias.

En general, con los proyectos ejecutados se generaron pocos conocimientos,
resultado de la ausencia de un buen sistema de SyE de los proyectos y la limitada
presencia de personal del FIDA en el pais. Mediante las donaciones se promovieron
un didlogo sobre politicas a través del apoyo a investigaciones sobre la interaccién
entre el desarrollo rural y las transferencias condicionadas, y el apoyo a los grupos
de dialogo rural que se desarrollaron a escala nacional, donde se examinaron
los problemas que afectan al desarrollo rural en México. Aunque en el
programa en el pais se ha dialogado sobre politica rural, el FIDA ha participado
poco en los didlogos. Si el FIDA no contribuye al didlogo sobre politicas, no se
puede lograr el objetivo de los COSOP de transferir los conocimientos desarrollados
a través su cartera de proyectos a los programas publicos mexicanos.

EL FIDA adoptd una estrategia coherente con su programa de donaciones a partir
de 2012, cuando opto por ayudar a generar un “mercado de ideas” sobre
cuestiones relacionadas con el medio rural y apoyar las actividades que surgian de
la demanda y la oferta de ideas sobre esas cuestiones. Este enfoque condujo a
apoyar la formacion y funcionamiento del Grupo de Dialogo Rural que ayudod a
incluir en la agenda politica la preocupacién por la poblacién rural y a conformar
redes de actores estratégicos en el sector rural.
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Para lograr los objetivos de los COSOP, se necesitaba dialogar de forma continua
con representantes de alto nivel en las instituciones publicas pertinentes, colaborar
y aliarse con otras organizaciones internacionales que tuvieran recursos y avanzada
capacidad de apoyo técnico e intercambiar ideas y conocimientos con diversos
actores de la sociedad civil y del sector privado. Ello no fue posible porque el FIDA
no tiene presencia visible en México. Aunque en los Ultimos afios el FIDA abrid
oficinas en Guatemala y en Panama (donde, conforme a su proceso de
descentralizacion ahora tiene asesores técnicos) para gestionar sus programas en
México y América Central, el FIDA no ha tenido un oficial continuo en México que
pudiera tomar decisiones sobre la gestidn del programa en el pais. Quien tenia
autoridad para representar al FIDA se encontraba en Roma, en Guatemala o
Panama y no siempre podia estar presente en el pais cuando se le necesitaba. Todo
ello resté agilidad a la gestién del programa en el pais y dificultd las relaciones con
asociados nacionales e internacionales, el conocimiento de los procesos y
normativas nacionales, el seguimiento de la cartera de préstamos, la gestion de los
conocimientos y el didlogo sobre politicas.

Recomendaciones

Para agregar valor en México, el programa respaldado por el FIDA necesita
un cambio importante en la calidad del diseiio, la ejecucion y los resultados
de las operaciones y las actividades no crediticias, asi como en el
compromiso de los asociados. Como primer paso, es imprescindible formular el
nuevo COSOP mediante un proceso de consulta que cuente con una amplia
participacion de los asociados nacionales (sector publico, sociedad civil, sector
privado), las organizaciones regionales e internacionales y las instituciones de
investigacion cientifica. Para respaldar la credibilidad del FIDA en el pais, es
fundamental contar con la participacion de especialistas tematicos de alto nivel en
la preparacion de la nueva estrategia y que esta se nutra de las experiencias
técnicas pertinentes mas avanzadas en México y en la region.

Recomendacion 1. Ajustar la focalizacién geografica y agroecologica del
programa en el pais. En la evaluacidon se recomienda mantener la focalizacion
socioecondémica del programa en las poblaciones mas pobres y el énfasis en el
manejo de recursos naturales y la adaptacion al cambio climatico. En este marco,
es oportuno que el Gobierno y el FIDA colaboren con instituciones nacionales de
estadistica y de investigacion socioecondmica para construir una cartografia de la
pobreza mas precisa e identificar zonas geograficas y agroecoldgicas prioritarias
para las intervenciones durante el proximo ciclo estratégico. En este sentido, es
importante establecer una estrategia integrada y compartida con programas
publicos y organizaciones internacionales sobre el manejo de los recursos naturales,
la gestién ambiental y adaptacion al cambio climatico. El FIDA deberia compartir su
experiencia en la formulacién y utilizacién de directrices operacionales (que
permitieron llegar a grupos mas pobres) con otros asociados.

Recomendacion 2. Mejorar la calidad técnica del diseiio y el aporte de
innovacion de los proyectos. En un contexto nacional donde es vigente el
principio de “no adicionalidad” de los recursos, el FIDA necesita aportar insumos
técnicos mas avanzados al disefno de los proyectos y promover soluciones
novedosas. Esto se podria lograr mediante una cooperacion con asociados
(organismos publicos, organizaciones internacionales, organizaciones no
gubernamentales, el sector privado, etc.) que tienen capacidad técnica y
conocimiento de las practicas mas avanzadas en América Latina, particularmente
en lo que respecta a: i) la capacitacion y formacion técnica de los productores
primarios y de sus organizaciones; ii) la financiacion de microempresas rurales
(agricolas y no agricolas), vy iii) el acceso a mercados y enlaces a cadenas de valor
(las herramientas conceptuales desarrolladas con la CEPAL pueden ofrecer una guia
metodoldgica). Lo anterior se puede apalancar si se integran mejor las actividades
de préstamos y donaciones.
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Recomendacion 3. Mejorar el seguimiento y la capitalizacion de las
lecciones aprendidas. El FIDA y el Gobierno necesitan aprender de los proyectos
gue financian. En particular, se deberian fortalecer los sistemas de SyE y, cuando
se justifique, usar tecnologias como la georreferenciacion y la teledeteccién. Para
lograrlo el FIDA podria colaborar con entidades como el CONEVAL (apoyo
metodoldgico) y con otros centros de excelencia nacionales (como las universidades
y el Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, etc.) y valerse de otras
iniciativas del FIDA (como la donacién PRiME que apoya la capacidad de SyE de los
proyectos). Para no perder lo aprendido, se necesita establecer un sistema que
recoja, gestione, sistematice y analice la informacidn generada durante la
preparacion y ejecucion de cada proyecto. Esa informacion debe ponerse en un sitio
de facil acceso (sitio web) para que la puedan consultar los responsables de disefiar
y ejecutar los proyectos, asi como los especialistas tematicos que quieran conocer
esas experiencias.

Recomendacion 4. Integrar mas las actividades de donaciones y
préstamos. Hasta la fecha, las actividades financiadas por donaciones han sido
poco vinculadas a las de la cartera de préstamos. De cara al futuro se necesita
desarrollar un programa de donaciones con estrategia y objetivos claros, cuyo
propésito principal sea apalancar los efectos de la cartera de préstamos y fortalecer
el didlogo sobre politicas.

Recomendacion 5. El FIDA necesita priorizar y fortalecer su capacidad de apoyo
operacional y estratégico al programa. En el ambito de su actual proceso de
descentralizacion, el FIDA necesita fortalecer su capacidad de apoyo al programa e
interactuar con sus asociados en México, lo que podria lograrse por conducto de la
oficina subregional de Panama: i) un oficial del FIDA visite México con frecuencia y
dedique una parte preponderante de su tiempo, vy ii) los asesores técnicos del FIDA
y los especialistas tematico externos no solamente con el apoyo al programa sino
también con la gestion de los conocimientos y el didlogo sobre politicas publicas.

Recomendacion 6. Para mejorar los resultados del programa se necesita un
mayor compromiso e involucramiento en el disefio y la ejecucion de los
proyectos por parte de todos los actores y los organismos nacionales. Las
agencias publicas tendrian que participar activa e integralmente en la preparacion
de los proyectos que el FIDA financia y presupuestar asignaciones adecuadas para
la ejecucion de los proyectos. También es importante que el Gobierno fortalezca su
sistema de SyE y organice, junto con el FIDA, talleres de capacitacién para
capitalizar las ensefianzas extraidas. Ademas, es importante que los gobiernos de
los estados donde se ejecuten los proyectos participen en el disefo y ejecucion a fin
de que puedan apropiarse de los proyectos y contribuir a la sostenibilidad de los
beneficios y a la ampliacién de escala, gracias a los recursos y a las iniciativas
locales de desarrollo.
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Definiciones de los criterios de evaluacion utilizados por

la IOE

Criterio

Definicion™

Obligatorio

¢Requiere una
calificacion?

Impacto en la
pobreza rural

Resultados del
proyecto

Pertinencia

Eficacia

Eficiencia

Sostenibilidad de
los beneficios

El impacto se define como los cambios que se han producido
0 se espera que se produzcan en las vidas de la poblacion
rural pobre (ya sean positivos o negativos, directos o
indirectos, deliberados o involuntarios) a raiz de una
intervencion de desarrollo.

Cuatro esferas del impacto

e Ingresos y activos de los hogares. Los ingresos de los
hogares constituyen un medio de evaluar la corriente de
beneficios econdmicos que han recaido en un individuo o
grupo, mientras que los activos guardan relaciéon con una
reserva de productos acumulados de valor econémico. El
analisis debe incluir una valoracion de las tendencias en
el ambito de la igualdad a lo largo del tiempo.

e Capital humano y social y empoderamiento. Este criterio
entrafia una evaluacién de los cambios que se han
producido en el empoderamiento de los individuos, la
calidad de las organizaciones de base y de las
instituciones, la capacidad colectiva e individual de la
poblacién pobre y, especialmente, la medida en que los
grupos especificos (p. €j., los jovenes) han resultado
incluidos o excluidos del proceso de desarrollo.

e Seguridad alimentaria y productividad agricola. Cambios
en la seguridad alimentaria relativos a la disponibilidad y
la estabilidad de la oferta de alimentos; la capacidad de
compra y el acceso a los alimentos y la estabilidad de ese
acceso; los cambios en la productividad agricola se miden
en funcidn de los rendimientos; la nutricion se mide por el
valor nutricional de los alimentos y la malnutricion
infantil.

e Instituciones y politicas. El criterio relativo a las
instituciones y politicas esta concebido para evaluar los
cambios en la calidad y desempefio de las instituciones,
las politicas y el marco regulador que influyen en la vida
de la poblacion pobre.

Los resultados del proyecto se califican con un promedio de
las calificaciones otorgadas a la pertinencia, la eficacia, la
eficiencia y la sostenibilidad de los beneficios.

Medida en que los objetivos de una intervencion de desarrollo
son congruentes con los requisitos de los beneficiarios, las
necesidades del pais, las prioridades institucionales y las
politicas de los asociados y donantes. Comporta asimismo
realizar una evaluacion del disefio del proyecto y la
coherencia para el logro de sus objetivos. Se debera hacer
también una valoracion de la medida en que los objetivos y
el disefio abordan las cuestiones de desigualdad, por
ejemplo, considerando la pertinencia de las estrategias de
focalizacion adoptadas.

Medida en que se lograron o se esperan lograr los objetivos
de la intervencion de desarrollo, tomando en cuenta su
importancia relativa.

Medida en que los recursos/insumos (fondos, conocimientos
técnicos, tiempo, etc.) se han convertido econdmicamente en
resultados.

Probabilidad de que los beneficios netos producidos por una
intervencion de desarrollo continien mas alla de la fase de
prestacion de apoyo financiero externo. Comporta también
evaluar la probabilidad de que los resultados efectivos y
previstos consigan superar los riesgos que se presenten una
vez finalizado el proyecto.

Si

No

No

No

No

Si

Si

Si

Si

Si
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¢Requiere una

Criterio Definicion™ Obligatorio calificacion?

Otros criterios

relativos a los

resultados

Igualdad de género Medida en que las intervenciones del FIDA han contribuido a

y empoderamiento mejorar la igualdad de género y el empoderamiento de la

de la mujer mujer, por ejemplo, en cuanto al acceso y la propiedad de las X si
mujeres con respecto a activos, recursos y servicios, la !
participacion en la toma de decisiones, el equilibrio de la
carga de trabajo y el impacto en los ingresos, la nutricién y
los medios de vida propios de las mujeres.

Innovacion Medida en que las intervenciones de desarrollo del FIDA han ,
introducido enfoques innovadores para reducir la pobreza X Si
rural.

Ampliacion de Medida en que las intervenciones de desarrollo del FIDA han ,

escala sido (o es muy probable que sean) objeto de ampliacién de X Si
escala por parte de gobiernos, organizaciones donantes, el
sector privado y otros organismos.

Gestion del medio  Medida en que las intervenciones para el desarrollo del FIDA

ambiente y los contribuyen a medios de vida y ecosistemas resilientes. Se

recursos naturales presta especial atencion a la utilizacion y gestion del
medio ambiente natural, incluidos los recursos naturales — X Si
definidos como materias primas empleadas con propositos
socioecondmicos y culturales—, los ecosistemas y la
diversidad bioldgica, con los bienes y servicios que
suministran.

Adaptacion al Contribucién de un proyecto a la reduccion del impacto

cambio climatico negativo del cambio climatico mediante medidas especificas X Si
de adaptacién o reduccion de los riesgos.

Logros generales Este criterio ofrece una valoracion general del proyecto,

del proyecto haciendo uso del analisis y las calificaciones concedidas al
impacto en la pobreza rural, la pertinencia, la eficacia, la
eficiencia, la sostenibilidad de los beneficiarios, la igualdad de X Si
género y el empoderamiento de la mujer, la innovacién, la
ampliacion de escala, el medio ambiente y la gestion de los
recursos naturales y la adaptacion al cambio climatico.

Desempeio de

los asociados

e FIDA Mediante este criterio se evalla la contribucion de los Si
asociados al disefio, la ejecucion, el seguimiento y la

e Gobierno presentacion de informes, la supervision y el apoyo a la Si

ejecucioén y la evaluacion del proyecto. Se evaluara el
desempefio de cada asociado de forma individual con miras a
establecer la funcidn y responsabilidad previstas del asociado
en el ciclo de vida del proyecto.

*Estas definiciones se basan en el Glosario de los principales términos sobre evaluacion y gestién basada en resultados del
Comité de Asistencia para el Desarrollo de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos, el marco metodoldgico
para la evaluacion de proyectos acordado con el Comité de Evaluacién en septiembre de 2003, la primera edicion del Manual
de evaluacion examinada con el Comité de Evaluacion en diciembre de 2008 y mas debates sostenidos con el Comité de
Evaluacion en noviembre de 2010 sobre los criterios de evaluacion y preguntas principales de la IOE.
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Calificaciones asignadas a la cartera de proyectos financiados por el FIDA en los
Estados Unidos Mexicanos®

Criterios PDRRH PNM  PRODESNOS DECOFOS PROINPRO PRODEZSA PROECO** Cartera total

Impacto en la pobreza rural 2 n.a. & 4 2 n.a. n.a. 3

Desempefio del proyecto

Pertinencia 3 4 4 4 3 3 4 3
Eficacia 2 2 3 4 2 n.a. n.a. 3
Eficiencia 2 2 4 4 3 n.a. n.a 3
Sostenibilidad de los beneficios 2 1 3 3 2 n.a. n.a. 2
Desempefio del proyectob 2,25 2,25 3,5 3,75 n.a.

Otros criterios de desempefio

Irgﬂjzl?ad de género y empoderamiento de la 5 2 4 5 3 3 na 3
Innovacion 2* 1* 4 4 3 4 n.a. 3
Ampliacién de alcance n.p. n.p. n.p. 4 2 n.a. n.a. 3
S;E?glr;sdel medio ambiente y los recursos n.p. n.p. 4 5 na 4 na. 4
Adaptacion al cambio climatico n.p. n.p. 4 5 n.a 4 n.a. 4
Resultados de la cartera de proyectos y 5 > A A > na. na 3

logros generales °©

@ Escala de calificacion: 1 = muy insatisfactorio; 2 = insatisfactorio; 3 = moderadamente insatisfactorio; 4 = moderadamente satisfactorio; 5 = satisfactorio; 6 = muy satisfactorio; n.p. =no
presentado; n.a. = no aplicable.

b promedio aritmético de las calificaciones de pertinencia, eficacia, eficiencia y sostenibilidad de los beneficios.

C Este no es un promedio de las calificaciones asignadas a los criterios individuales de evaluacién, sino una evaluacion general del proyecto, basandose en las calificaciones de pertinencia,
eficacia, eficiencia, sostenibilidad de los beneficios, género, la innovacién, la ampliacién de alcance, gestién del medio ambiente y los recursos naturales y adaptacién al cambio climatico.

* Antes de 2017, una nota Unica para innovacion y ampliacion de alcance estaba prevista en la metodologia del FIDA.

** E| proyect6 inici6 su ejecucion en 2018.
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Calificaciones finales de la Evaluacion de la Estrategia y
el Programa en los Estados Unidos Mexicanos

Calificacion

Desempefio de la cartera de proyectos y logros generales? 3

Actividades no crediticias®
Actuacién normativa en los paises
Gestién de los conocimientos

Creacion de asociaciones

w w w b

Evaluacién general de las actividades no crediticias

Desempefio de los asociados
FIDA®
Gobierno®
Desempefio de la estrategia y el programa en el pais (general)?

Pertinencia

w A W W W

Eficacia

@ No es un promedio aritmético de las calificaciones individuales de los proyectos.

b No es un promedio aritmético de las calificaciones de la gestién de los conocimientos, la creacién de asociaciones y la
actuacion normativa en los paises.

¢ No es un promedio aritmético de las calificaciones individuales de los proyectos. El desempefio de los asociados no se
incluye en la evaluacién general de los logros de los proyectos.

9 No es un promedio aritmético de las calificaciones de pertinencia y eficacia del desempefio de la estrategia del programa en

el pais. Las calificaciones de pertinencia y eficacia toman en cuenta la evaluacion y las calificaciones de los resultados de la
cartera, las actividades no crediticias y el desempefio de los asociados aunque no son un promedio aritmético de estos.
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Préstamos financiados por el FIDA en los Estados Unidos Mexicanos

Aporte
Monto total contraparte Contribucién
del proyecto  Aporte FIDA nacional de los Aprobacion

Tipo de (millones (millones Cofinanciamiento (millones beneficiarios Junta Ejecutiva Efectividad Estatus del
Nombre del proyecto proyecto USD) USD) (millones USD) USD) (millones USD) FIDA del préstamo Fecha de cierre proyecto
Proyecto de Desarrollo Desarrollo 43,2 15,3 - 27,9 - 06/05/1980 07/09/1980 30/06/1988 Cerrado
Rural de Oaxaca Rural
Proyecto de Desarrollo Desarrollo 53,3 30,0 - 2883 - 03/10/1990 18/10/1991 31/03/2001 Cerrado
Rural de las Agricola
comunidades i
Marginadas de las Areas
Ixtleras
Proyecto de Desarrollo Desarrollo 25,0 12,0 - 17,1 0,9 15/04/1992 17/07/1993 30/06/2001 Cerrado
Rural de las Rural
Comunidades Indigenas
del Estado de Puebla
Proyecto de Desarrollo Desarrollo 17,2 10,4 - 6,8 - 07/12/1995 04/11/1996 30/06/2005 Cerrado

Rural de las Rural
Comunidades Mayas de
la Peninsula de Yucatan

Proyectos Cubiertos por la Evaluacion de la Estrategia y el Programa en el Pais (EEPP)
2018

Aporte
Monto total contraparte Contribucién
del proyecto Aporte FIDA nacional de los Aprobacion

Tipo de (millones (millones Cofinanciamiento (millones beneficiarios Junta Ejecutiva Efectividad Fecha de Estatus del
Nombre del proyecto proyecto USD) USD) (millones USD) USD) (millones USD) FIDA del préstamo cierre proyecto
Proyecto de Desarrollo Desarrollo 55,0 25,0 - 25,0 5,0 03/05/2000 21/12/2001 30/06/2010 Cerrado
Rural Para las Regiones Agricola
Huleras de México
Proyecto de Desarrollo 28,0 15,0 4,0 7,0 2,0 18/12/2003 18/06/2005 21/12/2010 Cerrado

Fortalecimiento del Agricola
Programa Nacional de
Microcuencas

(Fondo para el
Medio Ambiente
Mundial)
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Aporte
Monto total contraparte Contribucién
del proyecto Aporte FIDA nacional de los Aprobacion
Tipo de (millones (millones Cofinanciamiento (millones beneficiarios Junta Ejecutiva Efectividad Fecha de Estatus del

Nombre del proyecto proyecto USD) USD) (millones USD) USD) (millones USD) FIDA del préstamo cierre proyecto
Proyecto de Desarrollo Desarrollo 32,95 24,97 - 7,01 0,97 08/09/2005 01/09/2006 30/06/2014 Cerrado
Sustentable para las Rural
Comunidades Rurales e
Indigenas del Noroeste
Semiarido-
(PRODESNOS)
Proyecto de Desarrollo Desarrollo 18,5 5,0 5,0 7,03 1,48 15/09/2009 23/03/2011 30/09/2016 Cerrado
Comunitario Forestal en Rural
los Estados del Sur (Fondo para el
(Campeche, Chiapas Y Medio Ambiente
Oaxaca)-(DECOFOS) Mundial)
Proyecto de Desarrollo Desarrollo 42,01 18,5 15,0 1,5 4,81 03/04/2012 29/11/2012 30/06/2021 Disponible para
Sustentable para las Rural o desembolso
Comunidades Rurales de 2,0'*  Fondo Fiduciario
Zonas Semidridas de Espafia'®
(Regiones Norte y
Mixteca)-(PRODEZSA)
Proyecto de Inclusion Crédito 19,5 6,58 10,591 1,06 28/11/2015 21/06/2016 11/07/2018 Cerrado
Productiva Rural Rural y - 112
(PROINPRO) Servicios 0,5 0,78

Financieros
Proyecto Economia Crédito 54,6 35,4 - 13.91 53 11/12/2017 20/02/2018 30/06/2023  Aprobado por la
Social: Territorio e Rural y Junta Ejecutiva
Inclusion Servicios

Financieros

Fuente: Base datos del FIDA, GRIPS.

1% Donacion del FIDA para componente.
109 Recursos del Fondo Fiduciario de Espafia para el Mecanismo de Cofinanciacién de la Seguridad Alimentaria.
110 Donacion del FIDA para componente.
111 Fondo de los programas productivos.
112 Fondos PROSPERA.
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Donaciones financiadas por el FIDA en el México

Numero de Nombre Tipo Paises incluidos Fecha de Fecha de Cantidad Entidad receptora
Donacion efectividad cierre USD
G-I-N-255- Micro bancos Rurales En Michoacén Y Su Vinculacion Donacion Pais 12/02/2004 16/01/2009 Asociacion Mexicana de
Con Programas Gubernamentales 90 405,00 Uniones de Crédito Del
Sector Social A.C.
G-C-WB-16- Fondo de apoyo a los pueblos Indigenas en apoyo al Donacién Pais 27/08/2007 31/07/2012 RED Indigena de Turismo
proyecto Consolidacion de Tour-operadora de RITA 20 000,00 Alternativo (RITA)
SC
G-C-NO1-7- Estrategia De Prevencion De VIH/Sida E Infecciones Donacion Pais 09/06/2009 01/08/2012 Fundacion Nacional de
De Transmision Sexual Con Mujeres Indigenas De 22 700,00 Mujeres Por la Salud
siete Municipios Nahuas Con Bajo Indice De Comunitaria Ac
Desarrollo Humano De La Region De Zongoli
G-G-FSP- Desarrollo Comunitario Forestal (Campeche, Chiapas Componente de 23/03/2011 26/04/2017 Secretaria de Hacienda y
28- And Oaxaca) donacion de un 4984 096,00 Crédito Publico
préstamo (PMAM)
G-I-R-1373- Programa para transferencias condicionadas y Donacion Regional Colombia, Brasil, 22/05/2012 26/01/2017 Universidad de Los Andes
desarrollo rural en América Latina Per(, El Salvador, 1745 168,00
Chile
G-I-C-1361- Proyecto de Desarrollo Sostenible para las Componente de 21/11/2012 30/06/2021 Secretaria de Hacienda y
comunidades en las areas Semiaridas donacion de un 1290 000,00 Crédito Publico
préstamo (IFAD)
G-I-R-1385- Programa Ampliando las Oportunidades Econémicas Donacién Regional Nicaragua, 15/04/2013 31/12/2016 ONU Mujeres
para Mujeres Emprendedoras de América Latina Guatemala, EI 2 500 000,00
Salvador
G-I-R-1303- Programa para fortalecer la gestién comunitaria en Donacion Regional  Guatemala, Costa  14/06/2013  19/04/2017 CONABIO
apoyo a la estrategia REDD+ en Mesoamérica Rica y Honduras 1 200 000,00
G-I-R-1449- Desarrollo de dialogo sobre politicas para conseguir Donacién Regional El Salvador, 05/08/2013 23/01/2017 RIMISP
un impacto a gran escala Ecuador, 1807 965,00
Colombia
2000000189 Asistencia técnica para el Gobierno de México Donacion Pais 14/11/2013 30/09/2015 RIMISP
250 800,00
2000001013 Territorios productivos -asistencia técnica al piloto de Donacion Pais 16/09/2015 27/07/2017 RIMISP
Inclusién Estratégica 300 000,00
2000000973 Inclusion Productiva Componente de 21/06/2016 11/07/2018 Secretaria de Hacienda y
donacion de un 500 000,00 Crédito Publico
préstamo (IFAD)
2000001512 Joévenes Rurales, Territorios y Oportunidades: Una Donacién Regional Colombia, Pert, 14/11/2016 31/12/2019 RIMISP
estrategia para el didlogo de politicas Ecuador 1751 000,00

Fuente: Base datos del FIDA, GRIPS.
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Lista de las personas clave con quienes se mantuvieron
reuniones

Gobierno

CONEVAL
Sra. Thania de la Garza Navarrate, Directora General Adjunta de Evaluacion
Sra. Janet Zamudio Chavez, Directora Genera; Adjunta de Analisis de Evidencia
Sr Alonso Miguel de Erice Dominguez, Subdirector de Coordinacién
Interinstitucional

CONAFOR

Sr Germanico Galicia Garcia, Coordinador General de Produccién y Productividad
(teleconferencia en Oaxaca)

Sra Berenice Hernandez, Titular de la Unidad de Asuntos Internacionales y Fomento
Financiero

Sr Francisco Javier Arrazattee Garcia, Suplente Legal de la Direccion de
financiamiento

Sr Victor Hugo Martinez, Subgerente de Desarrollo Forestal Comunitario

Sr Pedro Castillo, Coordinador del Proyecto de Desarrollo Sustentable para las
Comunidades Rurales de Zonas Semiaridas

Sr Salvador Anta, ex-CONAFOR, Gerente de Silvicultura Comunitaria, lo
entrevistamos en Oaxaca

Sr Misael Diaz, Oficina de Oaxaca, Bidlogo

Sr Roberto Bautista, Oficina de Oaxaca, Ingeniero Forestal

Sra. Abigail Lépez Cruz, Oficina de Oaxaca, Ingeniera Forestal

FIRCO-SAGARPA
Sr Juan Luis Villa Zarate, Gerente de Servicios Institucionales
Sra Maria del Carmen Martinez, Oficial proyecto hule

Mision Permanente de México en Roma ante las Agencias de las Naciones Unidas
S.E. Martha Elena Federica Barcena Coqui, Embajadora, Representante Permanente
de los Estados Unidos Mexicanos ante el FIDA
Sr Benito Jiménez Sauma, Representante Alterno de los Estados Unidos Mexicanos
ante el FIDA

Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL
Sr Pedro Jaimes, Director de Cooperacidén Técnica
Sr Roberto Carlos Pérez, Sub-Director Proyectos Especiales

Secretaria de Desarrollo Social, PROSPERA
Sra. Teresita de Jesus Fausto Moya, Directora General Adjunta den la DGCV
Sr Celestino Calderdn Martinez, Director General de Coordinacién y Vinculacion,
Programa de Inclusion Social
Sr Jaime Gutierrez, Director General de Planeaciéon y Seguimiento
Sr Rogelio Grados Zamudio, Director General Adjunto de Evaluacion
Sr Luis Alfonso Franco Maraver, Director de Administracion de Créditos Externos

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Sr Oscar Alonso Ramirez Herrera, Subdirector de Organismos Financieros
Internacionales, Unidad de Asuntos Internacionales de Hacienda
NAFIN
Sra. Liliana Veladzquez Correa, Subdirectora Agente Financiero, Nacional Financiera
Sr Alejandro C. Vazquez Ledn, Agente Financiero Ejecutivo de Proyecto, Nacional
Financiera,
Sra. Lourdes Gonzalez C., Agente Financiero, Nacional Financiera
Sra. Violeta Silva Juarez, Agente Financiero, Nacional Financiera
Sra. Lorena G. Mercado Trejo, Ejecutiva de Proyecto, Nacional Financiera
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Sra. Verdnica Alcaraz Contreras, Subdirecciéon de Agente Financiero , Ejecutivo de
proyecto, Nacional Financiera

Secretaria de Relaciones Exteriores de México

Sra. Norma Munguia Aldaraca, Directora General para Temas Globales

Sra. Laura Mora Barreto, Directora para Organismos del Sistema de Roma y
Seguridad Alimentaria

Sr Jaime Garcia Chavero, Jefe de Departamento para Organismos del Sistema
Roma

Sr Mario Duarte Villarello, Director General Adjunto Para Desarrollo Sostenible,
Direccién General para Temas Globales

Instituto Nacional de Economia Social
Sr Cesar Escalona Fabila, Responsable de Planeacién y Evaluacién

Instituciones internacionales/donantes

Agencia espafola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
Sr Victor Aznar Kleijn, Responsable Programas, Oficina Técnica de Cooperacién de
México
Banco de Desarrollo de América Latina (CAF)

Sr Emilio Uquillas Freire, Country Representative
Sr Federico Flossbach, Executive Senior

Banco Interamericano de Desarrollo
Sr Tomas Bermudez, Representante de Pais México
Sr César Bustamante Terreros, Especialista Lider, Division de Recursos
Naturales,

Banco Mundial
Sr Gregor Wolf, Gerente Sectorial, Departamento de Desarrollo Sustentable, Banco
Mundial, México
Sr Renan Poveda, Especialista Senior en Medio Ambiente, Banco Mundial, México
Sra. Svetlana Edmeade, Economista Agricola Senior, Washington D.C.

Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural
Sra M. Ignacia Fernandez, Directora Ejecutiva, RIMISP
Sr Jorge Romero Leon, Director, Oficina México y Centroamérica
Sra Celeste Molina, Subdirectora, Oficina México y Centroamérica, RIMISP, Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Social

Comisiéon Econémica para América Latina y El Caribe
Sr Hugo Beteta, Director, Sede Subregional de México

Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
Sr Joaquin Lozano, ex Director, Division Regional de América Latina y el Caribe
Sr Juan Diego Ruiz Cumplido, Coordinador de la oficina sub-regional del FIDA en
Panama y Encargado de programa FIDA de México
Sr Ivan Cossio, antiguo Encargado de programa FIDA de México
Sr Tomas Rosada, Antiguo Encargado de programa FIDA de México
Sra. Moira Del Ponte, Consultora y persona de enlace del FIDA en México
Sr Hugo Gamez, Consultor, FIDA
Sra. Alejandra Macias, Consultora, FIDA
Sr Héctor Robles, Consultor, FIDA

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Sra Katrina Argueta, Directora de pais

Representacion de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién (FAO) en México
Sr Crispim Moreira, Representante de la FAO en México

98



Apéndice II - Anexo VI EC 2019/107/W.P.7/Rev.1

Sr Eduardo Nufiez, Subdirector de la FAO en México

Sistema de Naciones Unidas en México
Sr Antonio Molpeceres, Coordinador Residente
Sr Francisco Garcia, Jefe de la Oficina del Coordinador Residente

Instituciones de investigacion o formacion profesional

Departamento de Economia, El Colegio de México
Sr Antonio Yunez, Profesor-Investigador,

Grupo de Didlogo Rural
Sr Gustavo Gordillo. Investigador

Universidad Iberoamericana
Sr Isidro Soloaga, Investigador, Departamento de Economia
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Logros de la estrategia de los COSOP 2007-2012 y 2013-2018

Objetivos estratégicos

A. COSOP 2007-2012

Resultados — Indicadores

Logros de la estrategia -

Valoracion de la EEPP

Objetivo 1

Objetivo 2

Objetivo 3

Contribuir a generar
ingresos sostenibles y
empleo permanente

Contribuir a aumentar la
eficacia, eficiencia e
impacto del gasto publico
en actividades
respaldadas por el FIDA
que se estan llevando a
cabo en el marco de
programas
gubernamentales;

Fortalecer la capacidad
de extraer ensefianzas
de la experiencia y de
aplicar esas ensefianzas
para formular
metodologias eficaces
que permitan reproducir
y ampliar las estrategias
de desarrollo rural y las
disposiciones para la
ejecucion.

1.1. Porcentaje de aumento del ingreso debido a la
participacion en las actividades apoyadas por el
FIDA.

1.2. Ndmero de empleos generados a través de
actividades apoyadas por el FIDA.

2.1. Nimero de mejores practicas (productivas y de
gestién) en los programas y regiones apoyados por
el FIDA.

2.2. Nimero de mejores practicas replicadas en los
programas y regiones no apoyados por el FIDA.

2.3. Nimero de municipalidades donde se replicaron
las mejores practicas.

3.1. Numero de experiencias sistematizadas como
resultado de la ejecucién del programa

3.2. Numero de participantes, actividades y
metodologias compartidas a través de redes
establecidas para compartir conocimientos.

1.1 En regiones huleras la productividad no aumento
pero los ingresos de los campesinos aumentaron por los
mayores precios del caucho, no como resultado del
proyecto. En programa de microcuencas el proyecto no
tuvo impacto en esta area.

1.2 No hay informacién. Ambos proyectos tuvieron
resultados insatisfactorios (2/6).

2.1 En regiones huleras no hay informacién sobre
ndmero. Sin embargo, la principal innovacién generada
fue el modelo de prestacion de servicios de asistencia
técnica por las Agencias de Gestion e Innovacion,
despachos de profesionales con experiencia en diversos
aspectos de la cadena productiva del hule.

2.2 No hay informacién. Ambos proyectos tuvieron
resultados insatisfactorios.

2.3 En regiones huleras no hay informacion.

Ambos proyectos fueron calificados como
insatisfactorios en su efectividad (2/6)

3.1 En proyecto de regiones huleras no hay informacion.
No fue posible crear redes de informacion ni usar las
existentes. Los ejecutores del proyecto a diferentes
niveles no dialogaron entre ellos. En programa de
microcuencas no existe informacion.

3.2 No hay informacion para los dos proyectos. El
proyecto de regiones huleras llegé a 20,000 familias, de
las cuales 13,000 son indigenas y 2,800 las encabezan

mujeres. Las actividades de asistencia técnica fueron
muy débiles en este proyecto.

Los ingresos de los campesinos
aumentaron por los mayores
precios del caucho pero los
proyectos no impactaron la
productividad.

No hay evidencia que indique que
aumento la eficacia, eficiencia e
impacto del gasto publico en
actividades respaldadas por el
FIDA

No hay evidencia gque las acciones
apoyadas por el FIDA con
préstamos y donaciones hayan
generado conocimiento para
reproducirlo y ampliarlo.
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Objetivos estratégicos

Resultados — Indicadores

B. COSOP 2013-2018

Logros de la estrategia -

Valoracion de la EEPP

Objetivo 1

Objetivo 2

Contribuir a que los
pequefios productores
agricolas y los
campesinos aumenten
significativamente su
productividad

Contribuir a mejorar la
eficiencia y la equidad
del gasto publico
orientado al desarrollo
econdémico de los
pequefios productores

1. Incremento del valor bruto de la produccién por
trabajador empleado en la agricultura familiar.

2% de hogares rurales que en 2012 estaban en extrema
pobreza y que logran superar dicha condicion.

3% de hogares rurales que en 2012 tenian

carencia por acceso a alimentos y que logran

superar esa condicion.

4% de incremento entre 2013 y 2018 del ingreso
promedio per capita de los hogares rurales
pobres atendidos directamente por operaciones
FIDA (desagregado por sexo).

5% de incremento entre 2013 y 2018 de la
produccion agricola, pecuaria y/o forestal de los
hogares rurales pobres atendidos directamente
por operaciones FIDA.

Indicadores a nivel de politicas y desarrollo
institucional

1. Numero de programas sociales, que estan atendiendo
de forma articulada a la misma poblacién rural pobre en los
municipios de la CNCH.

1. PRODESNOS y DECOFQOS. No hay informacion

2. PRODESNOS y DECOFOS. No hay informacion.

3. PRODESNOS. No existe esa informacion. Una alternativa
imperfecta para medir este resultado es tomar el porcentaje
de reduccion de la desnutricion infantil. La meta era una tasa
de desnutricion del 6.5%, pero no se logré pues al cierre del
proyecto ella era 19%. No es posible saber cuanto se avanz6
pues no se conoce el porcentaje de desnutricién al inicio del
proyecto. (Seccion G del Informe de Terminacion del
Proyecto -ITP).

4. DECOFOS. No hay informacion.

4. PRODESNOS. No suministra esa informacion. No
obstante, 1,022 familias de microempresarios aumentaron
sus ingresos de una meta de 3,000 familias.

DECOFOS. El 60 por ciento de las familias con planes de
negocio aumentaron sus ingresos en 32 por ciento sobre su
ingreso base. Tres advertencias sobre este resultado: (a) el
ITP no especifica si el cambio en el ingreso se mide a precios
constantes; (b) el ITP no dice qué paso con el ingreso de las
familias sin planes de negocios; (c) la economia mexicana
creci6 durante los ocho afios que dur6 el proyecto y es
probable que los ingresos de esas familias hubieran
aumentado de todos modos, en cuyo caso la contribucion del
proyecto seria inferior al 32 por ciento reportado. No se
distingue entre familias por el sexo del jefe del hogar.

5. PRODESNOS y DECOFOS: No hay informacion. No
obstante, para DECOFOS se puede conjeturar que el
aumento en el ingreso de las familias con planes de negocio
posiblemente se origina de un aumento en su produccion en
finca.

Indicadores a nivel de politicas y desarrollo institucional
(objetivo estratégico 2)

Algunas de las familias
gue participaron en los
proyectos mejoraron y
diversificaron su
ingreso y, en parte, por
aumentos en la
productividad entre el
grupo de campesinos
a quienes el programa
apoyo.

No existe informacion
para establecer si el
objetivo se logré. Por
otra parte, el monto y
la cobertura de los
programas del FIDA en
el pais no tienen la
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agricolas y los 2. Aumento 2013-2018 en el % de hogares rurales pobres
campesinos. respecto del total existente en los 1.012 municipios de la
CNCH, que estéan recibiendo las transferencias de

PROCAMPO y PROSPERA.

3. Aumento 2013-2018 en el % de hogares rurales pobres
respecto del total existente en los 1.012 municipios de la
CNCH, que estan recibiendo servicios de programas de
fomento productivo de distintas secretarias y dependencias
gubernamentales.

Resultados a nivel de politicas y desarrollo
institucional (objetivo estratégico 2)

1. Aumenta el % del presupuesto federal sectorial
agropecuario, que se destina a pequefios productores y
campesinos.

2. Se mejora la articulacion e integracion entre programas
de desarrollo productivo que proporcionan distintos tipos
de servicios a los hogares de pequefios productores y
campesinos pobres (asistencia técnica, capacitacion,
comercializacion, fortalecimiento organizacional, e
infraestructura).

3. CONAFOR consolida e institucionaliza un modelo de
intervencion que articula de manera sostenible actividades
agricolas y forestales, asi como otras generadoras de
ingreso no agricola en zonas de alta y muy alta
marginacion, que anteriormente no estaban siendo
atendidas por la institucion.

El programa COSOP, por su disefio y su exigua magnitud
financiera no tiene posibilidad de afectar estos tres
indicadores. Por otra parte, el COSOP no define el monto del
cambio porcentual que espera ocurra en las variables
indicadas.

Resultados a nivel de politicas y desarrollo institucional
(objetivo estratégico 2)

La experiencia de los proyectos PRODESNOS y DECOFOS
muestra que es posible consolidar e institucionalizar este
modelo de intervencién. No es claro, sin embargo, que con
sus actividades futuras CONAFOR atendera al mismo tipo de
poblacion que atendié con PRODESNOS y DECOFOS.

capacidad para
generar los resultados
que se buscaban.

Los programas del
FIDA no tienen el
alcance necesario para
generar los cambios
gue se buscan en
asignaciones
presupuestales y en
mejorar la
colaboracion entre
agencias del gobierno.
No obstante, a nivel
puntual el apoyo del
FIDA contribuy6 a
consolidar e
institucionalizar un
modelo de intervencion
para promover
actividades agricolas y
forestales de manera
sostenible. Mantener
estos logros
dependera del tipo de
actividades que la
CONAFOR desarrolle
en el futuro.
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Resultados a nivel de la calidad de la cartera FIDA
(Objetivo 2)

1. En el 2018 México se ubica en el 10% superior de

calidad de la cartera, de acuerdo con los sistemas de
medicion del FIDA.

2. Los proyectos financiados por FIDA en México se
aprueban, inician y ejecutan en forma oportuna.

3. Todos los proyectos FIDA en México tienen sistemas de
evaluacion de alta calidad que permiten identificar
rigurosamente sus resultados y las causas de los mismos.

4. Todos los proyectos del FIDA en México hacen
contribuciones estratégicas a politicas publicas
importantes, que son reconocidos y valorados por nuestras
contrapartes en el GdM.

Resultados a nivel de la calidad de la cartera FIDA
(Objetivo 2)

No se logré. En 2018 México se ubica en el décimo puesto
de 18 paises en América Latina segun el promedio de las
notas del Project Status Report. A nivel de la cartera total
del FIDA en 2018 México se ubica en el puesto 50 de 89
paises.

La revision del desempefio del gobierno y de la ejecucion de
los préstamos muestra que no se logré este resultado.

De los siete proyectos ejecutados durante el COSOP el lapso
promedio entre aprobacién y efectividad fue de 12 meses y
entre efectividad y primer desembolso fue de 19 meses.

La evidencia presentada en la seccion sobre resultados de la
cartera permite concluir que este no fue el caso para el
programa que evalla este informe.

Las contribuciones de la cartera de los préstamos a las
politicas publicas fueron limitadas. Si bien el PRODESNOS y
DECOFOS y mostraron que era posible atender a
poblaciones y grupos muy pobres, la agencia de ejecucion de
las donaciones regres6 a su modus operandi y a sus
poblaciones objetivo tradicionales, una vez terminados estos
proyectos.

Las donaciones apoyaron los "Grupos de dialogo rural' y el
debate sobre las sinergias entre programas de transferencias
condicionadas y programas de inclusion productiva.
Desafortunadamente, los avances de PROINPRO en pilotar
estas sinergias fueron limitados.

El desempefio del
programa del FIDA en
México mejoré en
relacion con su
desempefio en el
COSOP anterior. No
obstante estos
avances, todavia hay
espacio para mejorar
ese desempefio en lo
que concierne la
ejecucion de los
proyectos.

Fuente: Elaboracién de anexos de COSOP (2007-2012 y 2013-2018).
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Conclusiones y Seguimiento de las recomendaciones de la EPP México (2006) en el
ambito del COSOP 2007

IIIA OXauy - II 221puady

Conclusiones de la evaluacion del programa en el pais 2006

A. Caracteristicas contrastantes en los 25 afios del FIDA en México: por el lado positivo, los proyectos indicaron tener impacto positivo sobre la pobreza
rural, en forma diferenciada segun regiones de aplicacién de los proyectos, comunidades, grupos beneficiarios y rubros de produccion. Por otro lado, a
nivel individual de proyecto se presentaron debilidades en la forma de intervencion institucional, sostenibilidad de los resultados, efectividad de los
proyectos, y la ejecucioén y la posibilidad de repetir los proyectos.

B. Las estrategias y el dialogo: Se not6 congruencia entre los objetivos estratégicos y posicionamiento en relacion a politicas de reduccién de la pobreza y
de desarrollo rural entre el FIDA y el Gobierno Mexicano. Sin embargo, se identificaron desequilibrios entre los objetivos y los medios financieros,
problemas de disefio, problemas operacionales por parte de las instituciones de contraparte y ejecucion presupuestaria entre otros. El dialogo sobre
politicas en México se puede basar en elementos “micros” como las lecciones aprendidas de campo, el contexto de operaciones especificas en
regiones determinadas, y con poblaciones objetivos claramente identificadas. La no adicionalidad hace que el valor agregado del IFAD se refleje a nivel
técnico en términos de innovacion lo que justifica la continuidad del FIDA en el Pais.

C. Ambiguedad en el Gobierno sobre lo que es el FIDA y lo que se quiere hacer con él: En parte se debe a la multiplicidad de instituciones de Gobierno
con las cuales el Fondo esta vinculado, dentro de un marco de descentralizacion institucional en el pais. Esta situacion lleva a cierta incertidumbre
sobre cudl es la institucién puablica quien mejor representa el Gobierno de México, para cuél propdésito, en sus interacciones con el FIDA. No existe
ningin mecanismo institucional interno del Gobierno mexicano que permita coordinar, reconciliar y armonizar las posiciones de todas estas
instituciones con respecto al FIDA, y el dialogo de éste con estas instituciones se establece a un nivel demasiado bajo.

A. Ventajas comparativas del FIDA y el papel en las zonas rurales de México: El FIDA es apreciado principalmente a nivel de campo y se reconocen que
un valor cardinal del Fondo es que: “el FIDA va donde otros no van”. Ademas, el FIDA es valorado por la capacidad de visién objetiva sobre distintos
problemas técnicos, institucionales, administrativo, y organizacionales. La prevalencia en los tres niveles de pobreza (alimentaria, de capacidad y de
patrimonio) hacen que el mandato del FIDA sea adecuado para reducir los indices de pobreza en el pais.

Recomendaciones Generales Seguimiento
1. Andlisis de la relacion entre el FIDA y el Gobierno de México. Definicion de una nueva Se definio una ventaja comparativa a través de la asistencia
relacion. técnica, la innovacion de disefios metodologicos y la experiencia

en el terreno.
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2. Para dar efectividad a una nueva relacién entre el FIDA y el Gobierno mexicano, se
proponen principios y mecanismos de dialogo al nivel apropiado.

3. El Gobierno mexicano y el FIDA proponen alinear de manera formal los modos de
operacion del Fondo en México.

Uno de los objetivos especificos del COSOP se basa en el
establecimiento de didlogos sobre politicas en todas las instancias
de Gobierno con el fin de elegir las experiencias a replicarse y
cémo se integraran en la formulacion de politicas.

Segun el COSOP 2007, el FIDA contribuira a la formulacion de
nuevas metodologias y actividades previstas a mejorar la
eficiencia y el gasto publico en el desarrollo rural. Asi como la
elaboracion de estrategias y mecanismos que permitan mejorar el
SyE, reproduccion y ampliacion

Recomendaciones operacionales especificas

Seguimiento

1. Preparacion de un nuevo COSOP: Un nuevo COSOP deberia ser elaborado en
consulta con las autoridades mexicanas a la mayor brevedad.

2. Disefio de los proyectos. Es importante para el FIDA y el Gobierno de México
restablecer un marco técnico claro y fiable para la elaboracion de los proyectos, y tal
marco debe ser consistente y coherente con el marco normativo del Gobierno de
México.

3. Implementacion y supervision. Se recomienda que el Fondo tenga una presencia mas
estrecha y seguida en el acompafiamiento de la implementacion de los proyectos y del
programa en general.

4.  Monitoreo y evaluacion. Con base en los indicadores definidos en el momento del
disefio de proyecto se acuerda trabajar conjuntamente para la implementacién efectiva
del sistema de monitoreo y evaluacion.

5.  Asociacion estratégica. Es indispensable mejorar la relacion con el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo, tanto en la fase de elaboracion de los proyectos y
programas del FIDA en el pais, asi como en la fase de implementacion, para crear
sinergias en el sector rural y mejorar el enfoque en las comunidades mas pobres.

6. Presencia del FIDA en México. El FIDA debe explorar la posibilidad y la viabilidad de
una presencia activa en México.

Un nuevo COSOP se elabor6 el afio sucesivo (2007)

EL COSOP 2007 enmarca una estrategia de vinculaciones con las
politicas nacionales, asi como de focalizacién y operacional en el
pais.

El COSOP 2007 no propuso acciones concretas en cuanto a la
supervisién y el seguimiento estrecho de las actividades apoyadas
por el FIDA en México

El COSOP no presenta acciones claras en cuanto a la
implementacion de sistemas de monitoreo.

La relacion del FIDA con el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo se mantuvo limitada.

El FIDA continud sin presencia en el pais y con la supervision del
Gerente del pais desde las oficinas centrales del FIDA desde
Italia. Esta situacion cambi6 en septiembre de 2017 cuando el
FIDA decidi6 supervisar las operaciones apoyadas en México a
través de un nuevo gerente de pais ubicado en la oficina sub-
regional en Guatemala
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Apéndice II - Anexo XI EC 2019/107/W.P.7/Rev.1

Resumen de las operaciones del FIDA en México

Primer proyecto financiado por el FIDA 1980
Total de proyectos aprobados financiados por el FIDA 11
Ndmero de proyectos vigentes 3
Importe total de los préstamos USD 213,88 millones
Condiciones de los prestamos Ordinarias
Contribucién del Gobierno (monto actual) USD 147,96 millones
Enfoque de las operaciones Desarrollo de negocios, Desarrollo de capacidades locales,

Desarrollo y transferencia de tecnologias, Servicios financieros,
Gestion de los recursos naturales, Mercadeo e Infraestructura

Instituciones cofinanciadoras GEF, Fondo fiduciario de Espafia
COSOP 1999 (1999-2006); 2007 (2007-2012); y 2013 (2013-2018)
Presencia del FIDA en México N/A
Gerentes de Programa en México (CPM) Tomas Rosada (2016-2017)

Ivan Cossio (2015-2016)

Tomas Rosada (2012-2014)

Enrique Murguia Oropeza (2011-2012)
Ladislao Rubio (2008-2010)

Ivan Cossio (2006-2007)

Gerente Actual del Programa Juan Diego Ruiz Cumplido, desde 11/09/2017

Contraparte del Gobierno Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; Secretaria de
Relaciones Exteriores; NAFIN

Fuente: Base datos del FIDA, GRIPS
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Contexto y estrategias nacionales

Esquema conceptual de cambio - COSOP 2007

Crecimiento econdmico estable (2%)
Pobreza rural extrema 38,2%
Incremento desigualdad rural

Plan de desarrollo Nacional 2007-2012

Ley de Desarrollo Sustentable, 2001

Ley de Desarrollo Social, 2003

Prog. Nacional de Desarrollo de los Pueblos Indigenas, 2001
Progr. Transferencias condicionales (Oportunidades)

No ‘adicionalidad ‘de fondosinternacionales de cooperacion

experiencias pilotos innovadoras

* Proyecto de desarrollo rural paralas regionesHuleras

» Proyecto de Fortalecimiento del Programa Nacional Microcuencas

+ Proyecto de desarrollo sustentable para comunidades ruralese
indigenas delNoreste Semidrido

Asistenciatécnica, viabilidadfinanciera, gestion de medio ambients,
adaptacidn al cambio climatico, coordinacidn de autoridades publicas
(nacionales, estatales, locales), metodologias de SyE y aprendizaje)

Focalizacion

A] Geogréfica:i)Pacifico Sur, tierras bajas sureste; ii) estados de la
Peninsula de Yucatan

B] Social:i) hogares con pocas o sintierras; i) indigenas; iii) jovenes;
iv) mujeres rurales.

* Condiciones claves:

1. SyE sélido para extraer ensefianzas

2. Mecanismos de reproduccién y ampliacion

3. Coordinacion y sinergias entre proyectos

4. Suficiente Capacidad de seguimiento por parte del gobierno
5. Suficiente capacidad de seguimiento por parte del FIDA

Fuente: EEPP 2018.

Capitalizacion *
A través de
programas publicos

Obj. estratégicos

1. Ingresos sostenibles, empleo
permanente en zonas marginadas
2. Aumentar eficacia y eficiencia
del gasto publico y ampliacion de
alcance

3. Fortalecer la capacidad de
extraer y utilizar ensefianzas de la
experiencia

Ampliacion de
escala

Actividades no crediticias

Gestion de conocimientos (FIDAMERICA,
PREVAL, Feria de Proyectos Exitosos, Red
Nacional de desarrolio ruralsustentable)

Asociaciones (Gobierno, FAO, PNUD, BM, BID,
CEPAL, IICA, academia,, privados)

Vinculacion con politicas cas y programas

plblicos (PESA, Microregiones, Opciones

Productivas, Cien Municipios, Proarbol, Pagos por
Servicios Ambientales) i

Riesgos: 1) compromisoy apoyo de las autoridades nacionales; 2) (obj. 1)
dispersidn de recursos(abarcando unnimero excesivo de estados o
municipios); 3) (obj. 2) metodologias para aumentar eficaciay eficiencia de
los gastos no aplicadas de lamaneranecesaria; 4) (obj. 3) pérdida de

entusiasmo por parte

de las autoridadesnacionales
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Esquema conceptual de cambio - COSOP 2013

Contexto y estrategias nacionales

- Crecimiento econdmico (2,4% p.a.)

- Pobreza rural extrema 30,6%, pobreza poblacidn indigena: 72,3%
- Violencia, ilegalidad (trafico de drogas)

Obj. estratégicos

1. Incremento de productividad
para pequefios productores
agricolas y campesinos

2. Aumentar eficacia y eficiencia
del gasto pablico onentado a los
pequefios productores agricolas y

- PlanMacional de Desarrollo 2013-18
- Programa para Demaocratizarla Productividad
- Cruzada Macional contra el Hambre

campesinos
- Mo ‘adicionalidad ‘de fondosinternacionales de cooperacidn
e g g M S PSS 4
A. Préstamos - Proyectos o
+ Proyecto de desarrollo sustentable para comunidades ruralese Ampfracron de
indigenas del NoresteSemiériFlo_ escala
+ Proyecto de Desarrollo Comunitario Forestal enlos Estados del Sur
+ Proyecto de Desarrollo RuralenlaRegidn Mixteca v 1aZona
Mazahua
Fortalecimiento de log activos, capacidad de organizacidn, accesoa Actividades no crediticia
mercado de bienes y senvicios, creacidn de sinergias con politicas grrEas o e
i i i ili S81I0N 48 Conocimientos: 1) sislemas de oy, 1)
sqmales,_fumentu ala r_elau:|un.qe la agrlcuuura fam|llar|:0ln empresas Grupo de Desarrold il i faeshacin de
privadas y mercados, vinculacion dela mujeres, pueblosindigenas ¥ asistencia técnica al gobierno: iv) relacion con
jovenes del mediorural CONEWVAL, red universitaria, centros de

e £ investigaciones y ONG

Capitalizacion ™

B. Donaciones P

- TAG UNWDMEN: mujeres empresarias en medio rural Asociacionss (Gobierno: SHCP, CONAFOR,

- TAG RIMISP: Grupos de dialogo Rural SAGARPA, CONEVAL); Internacionales: BM, BID,

- TAG UMIAMDES: vinculacidn con programas de transferencias CEPAL, IICA, FAOD, academia, UNAM, ONG)
condicionadas

- Asistenciatécnica aunidades de banca de desarrollo y
productividad econdmica dela SHCP Vinculacion con polticas: a) Plan Macional de
desarrollo ; b} Programa para Democratizar la
C. Otros Insumos Productividad; ¢} Cruzada Macional Contra &l

T e oot . Hami
Asistenciatecnica prestada al gobierno BHRAE .
Aprendizaje sur-sur

Focalizacidn: poblacion potencial hasta 1,2 millones

A] Geografica: municipios considerades prioritarios porla Cruzada Riesgos: 1) recursos insuficientes; 2) instituciones pablicas claves no impulsan
Macional contra el Hamhre reformas necesarias; 3) re-orientacion del proyecto previsto para la region

B] Social campesinos con unidades de hasta 5 ha, pequefios semidrida; 4) disponibiidad de recursos presupuestarios para los proyectos; 5)

. o disen bacion, efectividad de | i
productores conunidades de 5-20ha en condiciones de pobreza ebathe: bonrddans Gopsiahst btk
(mitadindigenas; mas de mitad, jdvenes)

Fuente: EEPP (2018)
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