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ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
EVALUACION DEL PROGRAMA EN EL PAIS

RESUMEN EJECUTIVO

I. INTRODUCCION®

1. En consulta con las autoridades mexicanas, el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
(FIDA) ha decidido realizar una evaluacién de su programa en el pais (EPP), desde el inicio de su
actuacion a fines de los afios setenta. E1 FIDA aprobo en total seis proyectos en México en el periodo
comprendido entre 1980 y 2004. Estos proyectos implicaron un costo total de USD 235,7 millones, de
los cuales aproximadamente USD 114,4 millones corresponden a recursos aportados por el Fondo. A
la fecha, se han ejecutado completamente cuatro proyectos, mientras que uno se encuentra aun en fase
de ejecucion y el sexto, que fue aprobado en diciembre de 2003, ha sido declarado efectivo en octubre
de 2004. Después de Honduras y Bolivia, la EPP en México es la tercera evaluacion que se realiza en
la region de América Latina y el Caribe”.

2. Entre las razones que conllevaron a la seleccion de México para realizar la EPP se incluyen:
a) la importancia de México en América Latina, y en la cartera de proyectos financiados por el FIDA;
b) la importancia de la pobreza rural en el pais, especialmente en las zonas indigenas, y c) la utilidad
de las potenciales lecciones extraidas de la experiencia para futuras operaciones en México y para la
elaboracion de un nuevo documento sobre oportunidades estratégicas nacionales (COSOP), el mismo
que constituye la base de la futura estrategia de cooperacion entre México y el FIDA.

3. La EPP se realizo en 2005, aplicando el marco metodologico provisional® establecido por la
Oficina de Evaluacion (OE) del FIDA en enero de 2004. Una dificultad para este ejercicio de
evaluacion ha sido la necesidad de analizar un “programa” que se ha conformado a lo largo de un
periodo muy largo (25 afios) concentrandose en un nimero limitado de proyectos, la mayoria de los

' Para llevar a cabo esta EPP en México, la Oficina de Evaluacion (OE) del FIDA ha contado con los servicios

de un equipo integrado por seis expertos: Olivier Lafourcade, ingeniero agronomo y economista agricola,
jefe de mision; Fabrizio Feliciani, experto en desarrollo rural; Omaira Lozano, experta en género,
organizaciones y poblaciones indigenas; Carlos Pérez Arrarte, economista agricola; Eduardo Pérez Haro,
economista; y Edson Teodfilo, socioeconomista. El Sr. Paolo Silveri, evaluador principal de operaciones
encargado de esta evaluacion en la OE del FIDA, acompaiié a los integrantes de la misiéon en México,
durante sus actividades iniciales y finales.

Aclaracion, en adelante valen las siguientes convenciones para identificar a los proyectos: Proyecto de
Desarrollo Rural de Oaxaca (Proyecto Oaxaca); Proyecto de Desarrollo Rural de las Comunidades
Marginadas de las Areas Ixtleras (Proyecto Areas Ixtleras); Proyecto de Desarrollo Rural de las
Comunidades Indigenas del Estado de Puebla (Proyecto Puebla); Proyecto de Desarrollo Rural de las
Comunidades Mayas de la Peninsula de Yucatan (Proyecto Peninsula); Proyecto de Desarrollo Rural para
las Regiones Huleras de México (Proyecto Regiones Huleras); Proyecto de Fortalecimiento del Programa
Nacional de Microcuencas (Proyecto Microcuencas). Esta evaluacion no abarca el ultimo proyecto FIDA en
el pais, denominado “Proyecto Ecoturismo”, que se aprobd el 18 de junio de 2005.

FIDA, 2004. Hacia un Marco Metodologico para las Evaluaciones de Programas en los Paises. Oficina de
Evaluacion.
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cuales concebidos e incluso concluidos antes que se contara con la primera aproximacion a la
definicién de una estrategia para el pais®. La evaluacion se ha realizado a lo largo de tres dimensiones
que cubren el ambito estratégico, las caracteristicas operacionales y los aspectos de orden temético’.

4. El trabajo de evaluacion fue dividido como se enuncia a continuacion: a) la revision de los
documentos apropiados; b) las visitas a las areas de los proyectos, y c) las entrevistas a informantes
calificados en todo nivel, asociados con los diversos elementos del programa del FIDA en México a lo
largo de los 25 afos de su presencia en este pais. La mision realizé el “trabajo de campo” en México
entre el 29 de mayo y el 1° de julio de 2005, incluyendo visitas a cinco de las seis areas de los
proyectos. Se entrevistd a representantes de los beneficiarios en las zonas de los proyectos,
comunidades locales, autoridades mexicanas del Gobierno a nivel federal, estatal y municipal,
instituciones internacionales, del sector privado, la sociedad civil, y otros actores locales.

Il. EL CONTEXTO DEL PAIS

3. Evolucion general del pais. En el periodo de 25 afios que corresponde a la evaluacion del
programa del FIDA en México, y cubre cinco administraciones distintas, el pais ha conocido una
evolucion y cambios importantes en todas las areas: politica, econoémica, social y demografica.
Ademas, el pais ha tenido un crecimiento econémico positivo de caracter sostenido aunque ha sufrido
varias crisis financieras, la mas severa en 1994-1995. Siguiendo politicas de apertura econémica,
tanto interna como externa, en los aflos noventa el pais ingreso a la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econdémicos (OCDE) y se subscribio el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), con una evoluciéon importante en su estructura de produccion y de comercio exterior.
Como consecuencia, el papel del sector agricola en la economia nacional ha disminuido hasta
representar un 5% del producto interno bruto (PIB) en 2003 (comparado con el 8,1% de 1982)°.
México tiene una capacidad institucional importante para formular y ejecutar estrategias, politicas y
programas en muchas areas de desarrollo econdomico y social, aunque quedan ain espacios para

* El COSOP para México fue aprobado en 1999. El documento define el marco programatico del FIDA a

partir de esa fecha. Es de notar que luego de la definicion del COSOP se han aprobado solo dos de los seis
proyectos (véase el parrafo 26).

La dimension estratégica consiste en una evaluacion de pertinencia de los principales objetivos de desarrollo
del programa, y de su coherencia interna con los objetivos nacionales, regionales y estratégicos del FIDA.
La dimension operacional, se orienta a proporcionar una vision general de los progresos alcanzados en la
ejecucion del programa. Tiene por objeto resumir el avance general del programa y examinar como se
ejecuta, utilizando los siguientes criterios de evaluacion: la pertinencia de los objetivos de los proyectos, la
efectividad, y la eficiencia. La dimension tematica permite examinar mas pormenorizadamente algunos
aspectos concretos del programa. Tiene por objetivo facilitar un analisis mas detallado de cuestiones
transversales especificas. Los siguientes temas fueron seleccionados por su importancia especial en el
contexto del programa en el pais, a saber: a) las politicas publicas de lucha contra la pobreza y de desarrollo
rural; b) los aspectos institucionales; c) el enfoque de género y el empoderamiento de las mujeres; d) las
estrategias de produccion y comercializacion; e) la asistencia técnica y la transferencia de tecnologia, y f) los

fondos regionales.

®  Fuente: Instituto Nacional de Estadistica Geogréfica e Informatica (INEGI).
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mejorar el desempefio de sus programas y proyectos a nivel “micro”.” Iniciado a comienzos de los
afios noventa, el movimiento de descentralizacion politica y administrativa se ha acelerado durante el
mismo periodo. A pesar de este movimiento de descentralizacion que otorga cada vez mas
responsabilidad a nivel subnacional (estados, municipios y comunidades locales), México todavia se
presenta como un pais con alta centralizacion en el ambito federal. En el periodo 1982-2002, la
poblacion total del pais aument6d de 67 millones a 100 millones de habitantes; mientras la poblacion
rural aumentd de 22 millones a 26 millones de personas pero bajé en proporcion de la poblacion total
(del 33% al 26%).

6. Durante ese periodo de 25 afios, el pais fue testigo de una sucesion de grandes reformas en el
campo economico y social, generalmente una combinacion de medidas y programas de compensacion
0 recuperacion en situaciones posteriores a un periodo de crisis (después de 1982 y 1995), y otros
programas destinados a promover y acelerar la competitividad y el crecimiento econdémico. En
distintos periodos, y con motivaciones diversas de orden politico y metodologias de caracter
“asistencialista-clientelar”, existieron diversos tentativos por parte de los gobiernos para reducir los
niveles de pobreza en el pais. Esta ambicion se tradujo en una sucesion de programas para mejorar la
situacion social en el campo, asi como para promover el aumento de la capacidad productiva y los
ingresos de los productores de bajo ingreso, especialmente en base a transferencias de recursos y
mecanismos diversos de subsidio. Desde comienzos de los afios noventa, los sucesivos gobiernos han
acelerado el ritmo de cambios de estrategias y programas disefiados para la reduccion de la pobreza en
las zonas rurales, tanto en el campo productivo, como en el social.

7. La situacion de la pobreza. Después de un periodo de 10 afios ininterrumpidos de avance
significativo en la reduccion de la pobreza —de 1984 a 1994, la pobreza moderada disminuy6 un
10%, y la pobreza extrema sufrid una reduccion paralela—, la crisis de 1994-1995 constituyd un
enorme revés®. La pobreza extrema se increment6 del 21% en 1994 al 37% en 1996. Mientras que,
entre 1996 y 2002 este tipo de pobreza disminuyd un 17% (un punto porcentual por debajo del nivel
anterior a la crisis de 1994 pero 10% inferior a la de 1984). Hoy en dia, aproximadamente el 10% de
la poblacion de México se encuentra por debajo de la linea de pobreza de USD 1 por dia, y el 26%
vive con menos de USD 2 por dia. En términos regionales, la incidencia de pobreza mas alta se
verifica en las areas rurales de los estados del Pacifico sur —Chiapas, Guerrero y Oaxaca— donde
todavia aproximadamente el 50% de la poblacion vive en condicion de pobreza extrema, seguidos por
el Go;fo sur y la region del Caribe donde alrededor del 35% de la poblacion es extremadamente
pobre”.

8. Durante toda la década de los noventa cuando se concentré la mayoria de los proyectos
financiados por el FIDA, el cuadro de pobreza fue muy duro en México, y la mejoria indiscutible es
muy reciente. Esta mejoria tiene que ver con la mejora global de la economia y las transferencias

7 Segun la evaluacién del programa del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), “las instituciones de

Meéxico tienen una extraordinaria capacidad para formular y ejecutar importantes politicas y programas.
Pueden aprovechar recursos financieros, técnicos y humanos superiores a los del Banco; la contribucion del
Banco al desarrollo de México es y seguira siendo, por lo tanto, marginal”. Asimismo, la evaluacion del
programa del Banco Mundial relativo al periodo 1989-2000, al respecto sefiala: “En términos de asistencia a
Meéxico, se debe reconocer que el Banco Mundial juega un papel esencialmente de apoyo en vez de un papel
de liderazgo [...]. El gobierno tiene una capacidad substancial para concebir y ejecutar programas mayores y
nuevas politicas”. A pesar de estas observaciones, se reconoce que ambas instituciones han tenido una cierta
influencia en el disefio y la implementacion de las estrategias y programas del Gobierno en distintos
sectores. Este hecho confirma que existe espacio para mantener un dialogo fructifero con las autoridades
mexicanas en términos de estrategias y politicas de desarrollo.

¥ Fuente: INEGL

°  En términos de numeros absolutos, es importante notar que existen grandes grupos de personas que viven en
situacion de pobreza extrema y que habitan fuera de estas regiones del sur. Por ejemplo, cerca de un cuarto
de la poblacién extremadamente pobre de México vive en las areas urbanas de los estados del centro.
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publicas y privadas; hubo un incremento de los ingresos de los pobres a pesar del estancamiento de
toda la economia, impulsado por un rapido crecimiento de los ingresos laborales, y por una
substancial contribuciéon de remesas y transferencias para los que viven en condicion de pobreza
extrema en el area rural. Los elementos propiamente agricolas no jugaron mucho en este sentido
debido a que los ingresos derivados de la unidad agricola pierden cada vez mas importancia; se
redujeron los niveles de empleo agricola, y el nivel de los salarios rurales en 2002 era inferior —en
términos reales— a los previos a la devaluacion de 1995. Ademas, la pobreza en México sigue siendo
una realidad muy preocupante y un enorme desafio. A pesar de los progresos logrados en los Gltimos
afios, los niveles de pobreza en sus tres dimensiones —pobreza alimentaria, pobreza de capacidades y
pobreza de patrimonio— todavia son muy altos para un pais que presenta un nivel de desarrollo
medio como es el caso de México, denotando problemas estructurales y coyunturales serios (véanse
las figuras 1 y 2). Los sectores de la poblacién en situacion de pobreza en particular, tienen tres caras
especificas: rural, de mujer y de indigena.

Figura 1. Panorama de la tendencia de pobreza extrema
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial utilizando la metodologia del Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza.

Figura 2. Panorama de la tendencia de pobreza moderada

Pobreza moderada (linea de pobreza de patrimonio)

oo

ibn de la Poblacin en Pobreza
o
(=]

C:

Pro pors
b
=

1992 1904 1084 1908 2000 002

——MNacional Rural —se=Urbano

Fuente: Estimaciones del Banco Mundial utilizando la metodologia del Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza.
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9. Desde hace mucho tiempo, los sucesivos gobiernos han mostrado interés y preocupacion por las
poblaciones indigenas. El Instituto Nacional Indigenista (INI) fue creado en 1948. En el ultimo
decenio del siglo XX, los temas relacionados con las poblaciones indigenas recibieron una mayor
atencion por parte de las Naciones Unidas, organizaciones internacionales y de las propias autoridades
mexicanas. De manera gradual, se han reconocido muchos de los problemas de exclusion y de
subdesarrollo de estas poblaciones, y ahora existe un mayor espacio para discutir y resolver estos
problemas. Con esta nueva apertura, ha sido posible generar informacion sobre la situacion de los
pueblos indigenas. Si bien todavia no existe una informacion estadistica fiable a nivel nacional, de las
extrapolaciones hechas por investigadores del INI —predecesor de la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI)— y el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), se
estima que entre un cuarto y un tercio de las personas pobres de México son indigenas, y que las
poblaciones indigenas representan un tercio de los mas pobres.

10. Las instituciones financieras internacionales (IFI) principales en México. Se trata
esencialmente del BID y el Banco Mundial. La contribucién financiera de otros organismos
multilaterales de desarrollo y de cooperacion (por ejemplo, la Union Europea y las Naciones Unidas)
es muy reducida, asi como la contribucion de los organismos de cooperacion bilateral. En la década
de los noventa, el Banco Mundial realiz6 en México un total de 46 proyectos, con compromisos
financieros que excedieron los USD 11 000 millones, mientras que el BID realizé 38 proyectos con
una contribucion aproximada de USD 9 500 millones. En el mismo periodo, mientras el FIDA aprobo
cuatro préstamos por un total de USD 90 millones, el BID aprobd préstamos para el sector rural por
USD 1 100 millones y el Banco Mundial por USD 1 466 millones a los cuales podrian afadirse, por el
tipo de poblacion y problematica atendidas, parte de los préstamos relativos a la educacion, salud y
nutricion (USD 1 215 millones). Ademas, el Banco Mundial y el BID, han prestado asistencia técnica
a diversos organismos publicos; han llevado a cabo estudios tematicos y generales; han contribuido
con donaciones a la realizacion de proyectos piloto y de investigacion y mantienen una interlocucion
estable con muchas dependencias del Gobierno federal.

I11. DIMENSION ESTRATEGICA

11. A nivel nacional. Desde finales de los afios setenta, los sucesivos gobiernos han elaborado
constantemente estrategias y politicas para responder al doble desafio del crecimiento econémico y
del mejoramiento de las condiciones sociales, especialmente en las zonas rurales. El enfoque ha sido
caracterizado por su dualidad: un enfoque de tipo social y uno de tipo productivo, destinado a
promover un cierto nivel de capitalizacion de los agricultores, inclusive de pequefios productores. En
la primera categoria se puede contar con programas tales como Solidaridad a finales de los afios
ochenta, seguido por el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) a finales de los
noventa, y actualmente con el programa Oportunidades. En la segunda categoria, se puede contar con
programas como Alianza para el Campo. Programas recientes como el Programa de Apoyos Directos
al Campo (PROCAMPO) constituyen una metodologia disefiada para combinar aspectos
compensatorios en términos de ingresos con exigencias sociales. Tradicionalmente la metodologia de
intervencion del Gobierno hacia las poblaciones beneficiarias de ambos tipos de programas ha sido de
caracter “asistencialista”, en base a transferencias directas de recursos, con alto grado de subsidio. En
muchos casos, esto se ha traducido en un alto grado de dependencia de la poblacion con el Gobierno y
en cierta medida ha dificultado los esfuerzos y las iniciativas para desarrollar el sentido de
“autoayuda” a nivel de los beneficiarios de varios programas.

12.  En épocas recientes, el grado de atencion a las poblaciones mas pobres de las zonas rurales ha
cambiado de manera significativa, y de la misma manera, la atenciéon a las poblaciones indigenas
también ha evolucionado en el tiempo. Actualmente, la atencion de los programas sociales como
Oportunidades se centra particularmente en las poblaciones muy pobres, mientras que un programa
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como Alianza para el Campo no tiene un enfoque exclusivamente dirigido a pequefios productores.
De un enfoque casi exclusivamente “productivista” y “asistencialista” a los pequefios productores
hace 25 afios, el marco estratégico se ha convertido en una vision mucho mas desarrollista en los
ultimos afios, con un enfoque sobre las dimensiones sociales, organizacionales y humanas del
problema, sobrepasando el sector agricola productivo para incluir temas de actividades productivas no
agricolas, y dimensiones y programas directamente dirigidos a la reduccion de la pobreza extrema.
Sin embargo, si bien se pueden advertir los avances en términos de conceptualizacion y disefio de las
estrategias y de los programas, también se observan niveles muy diferentes de capacidad institucional
para la implementacion de los mismos.

13.  Enun periodo muy reciente, desde 2001, el Gobierno ha hecho esfuerzos muy importantes para
dotar de un marco mas formal y duradero a sus estrategias en términos de desarrollo rural y social. La
Ley de Desarrollo Rural Sustentable de 2001, la Ley de Desarrollo Social de 2003, y el Programa
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (PNDPI) de 2001, demuestran la voluntad de las
autoridades de dar un marco juridico estable a sus actividades con miras a reducir la pobreza y
fomentar el desarrollo rural; especialmente a favor de las poblaciones menos favorecidas y, en
particular, de las poblaciones indigenas. Todavia no queda claro si estos marcos legales tienen sus
equivalentes en términos institucionales y operativos. Sin embargo, cabe sefialar que todos los
esfuerzos del Gobierno en los ultimos afios han culminado en la formulacion y la implementacion de
una estrategia de reduccion de la pobreza y de desarrollo social en términos del marco denominado
“CONTIGO”: un marco conceptual a la vez que un conjunto de programas que abarca incluso los
proyectos mencionados en este documento y que esta dedicado especialmente a la reduccion de la
pobreza bajo la supervision del Gabinete Social. No es comun tener un enfoque tan bien desarrollado
y coherente para evaluar la pobreza y enmarcar la planeacion como parte de las politicas oficiales.

14. En el ambito del FIDA. Desde su inicio en 1977, el mandato y la mision del FIDA han
evolucionado de manera significativa, acompaiiando los cambios de paradigmas y de estrategias con
respecto a la asistencia al desarrollo en el mundo. Si bien el enfoque inicial del FIDA se centraba en el
sector rural con un énfasis especifico en los aspectos de produccidon de alimentos y desarrollo
agricola, a lo largo del tiempo la mision del FIDA se ha ido ampliando hasta incluir nuevos enfoques
basados en el empoderamiento de los pobres, el papel de los mercados, el empleo y los ingresos de
actividades no agricolas, asi como la descentralizacion y gobernabilidad. En 1992 una mision especial
de programacion (MEP 92) hizo un primer intento de orientar la actuacioén del FIDA en una direccion
estratégica. Fue un esfuerzo muy valioso, de excelente calidad, que sirvi6 como marco estratégico
para la institucién en los afios siguientes —inclusive para la preparacion de dos proyectos— y
constituyo la base de un didlogo estratégico importante y relevante con las autoridades mexicanas. Sin
embargo, la primera formalizacion de una estrategia especifica del FIDA para México fue el COSOP
de 1999. La estrategia regional de 2002 otorgd al Fondo elementos estratégicos para su actuacion en
América Latina y el Caribe.

15. En México, el FIDA hizo lo posible para responder a las exigencias estratégicas del pais como
a sus propias, seguin las circunstancias y las modificaciones que acontecian en ambas partes. Los
objetivos del COSOP y de los otros documentos estratégicos producidos por el FIDA son
generalmente pertinentes a la situacion del pais y a las politicas nacionales, y los enfoques
estratégicos generales que el FIDA ha venido precisando desde su creacion generalmente tienen sus
equivalentes en el Programa en el pais. En particular, la atencion a la poblacioén rural pobre, la
promocién de la seguridad alimentaria, el empoderamiento de las mujeres en un marco de desarrollo
rural que trascienda la dimension agroproductiva. Del mismo modo, algunos de los enfoques y
objetivos estratégicos que el Fondo ha definido para la region de América Latina y el Caribe (LAC) se
encuentran en el programa para el pais, a saber: el apoyo a las comunidades nativas y a las minorias
étnicas; la incorporacion de las cuestiones de género en todas las acciones y la contribucion para
superar las desigualdades entre sexos, y el desarrollo de microempresas. Sin embargo, si bien el
COSOP logra proponer areas de enfoque para las actividades del FIDA congruentes con las
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prioridades y estrategias del Gobierno mexicano, al ser un documento estratégico y programatico
posee ciertas limitaciones. No hay evidencia que se ha tenido un didlogo sustantivo en las areas
identificadas por el COSOP como prioritarias para el didlogo sobre politicas: a) la evolucion del
sector agricola, especialmente la agricultura tradicional; b) la reduccién de la pobreza rural basada en
el aumento de la produccion y el ingreso, y ¢) el financiamiento rural. Ademas, no se han encontrado
evidencias de la participacion de las instituciones mexicanas, ni de otras instituciones como ser las
organizaciones no gubernamentales (ONG) y otros socios internacionales (el Banco Mundial y el
BID) en la definicion del COSOP, que en aquella época (tanto en México como en los otros paises)
estaba concebido mas bien como un documento programatico interno del FIDA para la identificacion
y orientacion de futuros proyectos —y en este sentido ha tenido su utilidad—. El COSOP no
establecid un marco de resultados, ni objetivos cuantitativos, y no identifico criterios de alcance tanto
para medir el avance del programa en sus distintos aspectos (por ejemplo, el mejoramiento de la
calidad de la cartera de proyectos), como para medir los impactos (por ejemplo, en términos de
reduccion de la pobreza rural), lo que dificulté considerablemente la evaluacion del impacto de la
estrategia del Fondo en el pais. Finalmente, el COSOP no da una vision clara de como se propone
articular el FIDA con los principales socios del proceso de desarrollo rural en el pais, inclusive las
organizaciones internacionales (el Banco Mundial, el BID y las Naciones Unidas). El tinico ejemplo
concreto de asociacion con otros donantes sigue siendo el del Proyecto Oaxaca (anterior al COSOP),
con el Banco Mundial.

16. El didlogo sobre politicas. Con la excepcion de la MEP 92, el papel del FIDA en el dialogo
sobre politicas nacionales, tanto de desarrollo rural como de reduccion de la pobreza, ha sido muy
reducido durante todo el periodo de analisis, y se limitd a intercambios en el contexto de los
proyectos. Ademads, hay evidencia de que los contactos y las relaciones entre el FIDA y las
autoridades mexicanas responsables del disefio y la implementacion de estas politicas en general, no
llegaron al nivel deseable. Debido en parte a la ausencia notable de una presencia continua del FIDA
en el pais, las autoridades mexicanas no siempre dieron la importancia a las actividades del Fondo ni
el enfoque en la manera que éste podia esperar. Sin embargo, por ser limitado al ambito de los
proyectos, el didlogo sobre varios temas de caracter relevante al proceso de desarrollo a nivel local y
subregional no ha sido despreciable. Asi se pueden notar contribuciones validas por parte del FIDA, a
un nivel “micro”, especialmente en la fase de disefio de los proyectos, sobre aspectos especificos de
estrategia de desarrollo (por ejemplo, la atencioén a la asistencia técnica dirigida a las mujeres o a
temas indigenas). Esto demuestra que existen espacios para mantener intercambios muy productivos
con las autoridades mexicanas sobre aspectos especificos de desarrollo rural y de reduccion de la
pobreza en zonas rurales. Existen interlocutores mexicanos dispuestos a entrar en este tipo de dialogo.
Lamentablemente ni el COSOP ni los proyectos individuales propiciaron estos espacios y no lograron
movilizar los interlocutores en una manera suficientemente efectiva como para aprovechar todas las
oportunidades y maximizar la contribucidon del FIDA. Sin embargo, se ha notado una mejora sensible
en la relacion general entre el FIDA y México en los tltimos afios.

IV. DIMENSION OPERACIONAL: LOS PROYECTOS

17.  El namero limitado de proyectos (seis), llevados a cabo en un largo periodo de tiempo
(25 afos); el volumen comparativamente limitado de financiamiento (USD 115 millones); la
dispersion geografica de los proyectos; la naturaleza distinta de cada proyecto, y los numerosos
cambios institucionales, estratégicos y programaticos nacionales, asi como de los mismos proyectos,
hacen que la evaluacion de su conjunto en el marco del programa del FIDA en México, se constituya
en un importante desafio. El tamafio del programa del FIDA en relacion con los programas nacionales
mexicanos, y en comparacion con los programas de las dos grandes IFI, el Banco Mundial y el BID,
es también muy limitado. Esta limitacion del tamafio de la cartera del FIDA destaca la importancia
critica del Fondo de jugar un papel verdaderamente catalitico en sus actividades en México, en vez de
esperar en un impacto directo significativo sobre la reduccion de la pobreza.
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18. En casi todos los casos, se documentan esfuerzos importantes —del Gobierno federal, del
FIDA y de la instituciéon cooperante— para alinear los objetivos, las estrategias y los mecanismos de
los proyectos al contexto existente en la época de su disefio, asi como a los marcos estratégicos
establecidos en esos momentos por el pais y por el FIDA. De esta manera, la pertinencia y relevancia
de los objetivos de los proyectos con respecto a las estrategias nacionales y del Fondo es satisfactoria.
Sin embargo, la adecuacion estratégica y programatica también puede mejorar en un futuro.

19. Los efectos de los proyectos. Los seis proyectos financiados por el FIDA, a lo largo de sus
25 afios de actividad en México, han contribuido parcialmente a los esfuerzos de sucesivas
administraciones publicas del Gobierno orientados a la reduccion de la pobreza en las zonas rurales.
Existen datos concretos, si bien limitados que muestran avances y resultados positivos en el contexto
especifico de proyectos de alcance también limitado. De esta forma, se ha tenido avances a nivel de
distintos grupos de beneficiarios, en términos de niveles de seguridad alimentaria e ingresos de las
familias beneficiarias; mejoramiento del capital humano; relaciones de género; atencion focalizada a
grupos indigenas, y organizacion y participacion de los beneficiarios. Asimismo, en medida distinta
para cada proyecto, se aprecian avances en el mejoramiento de la infraestructura fisica, beneficiando
directamente a poblaciones rurales pobres mediante el abastecimiento de agua para el consumo
humano y para actividades agropecuarias; infraestructura vial y otros servicios. A lo largo de 25 afios
de ejecucion se advierte un progresivo proceso de apropiacion de los enfoques y practicas propuestas
por los proyectos por parte de las autoridades y las instituciones publicas involucradas en los
proyectos del FIDA, especialmente en el &mbito estatal y municipal. Sin embargo, es casi imposible
cuantificar de manera precisa el impacto que los proyectos tuvieron sobre la reduccion de la pobreza
en sus zonas de ejecucion. En sintesis, los proyectos han sido relevantes, en el sentido de haber
contribuido a mejorar de manera significativa la situacion de distintos grupos de beneficiarios, pero se
cuenta con discrepancias notables entre las intenciones y lo realizado.

20. El disefio de los proyectos. El disefio de los proyectos de la cartera del FIDA en México ha
sido fuertemente influenciado por el marco conceptual e institucional de los programas donde los
proyectos se inscriben —Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER),
Microcuencas, Hule, etc.—. Y el margen de maniobra para cualquier agencia externa en modificar los
marcos conceptuales de disefio de los proyectos es muy limitado. La mision ha registrado una gran
diversidad en la intensidad de los logros e impactos de los proyectos. Los resultados obtenidos en sus
distintos componentes se alejan de los objetivos establecidos en el disefio de los proyectos, como con
relacion a los recursos humanos y financieros asignados a los mismos. A pesar de los esfuerzos de
alineacion entre los objetivos especificos de los proyectos y los marcos estratégicos, la cartera de
proyectos muestra carencias en el disefio y en la eficacia en la ejecucion de los mismos. Tanto en sus
intenciones como en sus modalidades de operacion, todos los proyectos tienen su parte de innovacion
dentro de los programas nacionales donde se ubicaban. Pero por ser el marco normativo de estos
programas nacionales mas o menos firme, el nivel de innovacion de cada proyecto ha sido bastante
variable. Por ejemplo, los primeros proyectos del FIDA en México (Proyecto Oaxaca y Proyecto
Areas Ixtleras) han aplicado algunos enfoques mas novedosos —a veces recogidos después en los
marcos estratégicos nacionales y del mismo Fondo—, en tanto que los proyectos de mas reciente
formulacion (Regiones Huleras y Microcuencas) innovan menos. La explicacion puede ser por
ejemplo que el marco institucional de los programas nacionales de hule o de microcuencas se presta
menos a ajustes e innovaciones por parte de una agencia externa que un programa como el PIDER o
el de Areas Ixtleras. Se nota sin embargo, que ciertos aspectos que eran débiles en proyectos
anteriores no fueron necesariamente corregidos en los proyectos mas recientes; por ejemplo, el
seguimiento y la evaluacion. Ademas, las dificultades de implementacion llegaron a frenar o limitar
el impacto de medidas fundamentalmente novedosas, por ejemplo en el caso de los fondos regionales.



a

FONDO INTERNACIONAL DE DESARROLLO AGRICOLA

21. El concepto de poblacién-objetivo y beneficiarios. En la elaboracion de los proyectos se
hicieron esfuerzos para una buena caracterizacion de la poblacion rural con el fin de definir la
poblacion-objetivo sobre la cual se deciden las actividades y las dimensiones del proyecto, y de
identificar los beneficiarios eventuales de los proyectos. Sin embargo, los criterios utilizados para
seleccionar las poblaciones-objetivo, de las cuales se determinan los beneficiarios directos de las
acciones de los proyectos, no son claros y tampoco son igualmente satisfactorios. Por ejemplo, no se
hace una distincion suficientemente clara de cudles son los beneficiarios de los distintos componentes
del mismo proyecto —actividades productivas, actividades sociales, componentes de infraestructura,
etc.— y en casi todos los casos, el grupo de los beneficiarios directos es generalmente pequefio en
relacion con las poblaciones pobres que viven en las zonas del proyecto con lo que queda poco claro
como y por qué se ha seleccionado a estos beneficiarios. Como se menciond, en general existe un
enfoque progresivo en el programa del FIDA sobre las poblaciones indigenas. Pero no se resuelve de
manera concluyente el interrogante de la diferenciacion de tratamiento por las actividades de los
proyectos entre poblacion indigena y no indigena.

22.  El desempefio de los proyectos. Cada proyecto ha tenido cierto éxito y avances concretos en
varios sectores, en distintos aspectos y con grupos especificos de productores, y esto constituye una
base importante de la cual se pueden exprimir lecciones de experiencia muy validas. Se cuenta con
evidencia de avances aunque limitados, en aspectos productivos, por ejemplo, en la promocion de
mejoras tecnologicas (cultivos permanentes de café y citricos, y ganaderia). Pero en general los logros
no corresponden a las intenciones establecidas en los documentos de formulacién, por ser los
objetivos demasiado ambiciosos, o por razones de dificultad en la ejecucion. Por este motivo, los
componentes de financiamiento a la produccion por crédito no han funcionado. Los componentes de
diversificacion productiva son los que han presentado mayores problemas de implementacion,
menores niveles de eficacia y eficiencia. Por otra parte, los componentes de infraestructura y de indole
social son los que muestran los mejores resultados tanto en términos de impactos como de
sostenibilidad. En particular, inclusive en areas donde los resultados productivos no son tan evidentes,
los aportes de la asistencia técnica y capacitacion brindada por los proyectos son considerados de
mayor importancia por los mismos productores.

23.  El impacto sobre la pobreza rural. Este impacto no se puede apreciar en forma cuantitativa a
causa de la ausencia de indicadores en la formulacion y de un sistema de seguimiento en la
implementacion. Sin embargo, es posible estimarlo por la apreciacién del impacto inmediato sobre los
beneficiarios. El tamafio relativo del grupo directamente beneficiado respecto a la totalidad de la
poblacion-objetivo de la zona de intervencion es, en general, muy limitado, ain mas en relacion con la
poblacién pobre en su conjunto y, en consecuencia, el impacto producido sobre la pobreza rural es
marginal. Por lo que se refiere al capital social, los impactos sobre la pobreza rural de los proyectos
cerrados son escasos, limitdndose generalmente al fortalecimiento de los niveles organizativos de los
beneficiarios directos de los proyectos. Al final, los niveles de sostenibilidad econdémica e
institucional de los logros inmediatos son marginales y no llevan a prever procesos de replicacion que
generen cambios permanentes para los beneficiarios directos.

24. La eficiencia de los proyectos de la cartera generalmente no es determinable en términos de
costo/beneficio de las metas, resultados y logros alcanzados, a causa de la ausencia de informaciones
detalladas acerca de los resultados producidos y de las inversiones y costos por componente,
subcomponente, acciones y por afio de ejecucion (véase parrafo 43).

25.  El siguiente cuadro resume las calificaciones de los proyectos llevadas a cabo por la mision. Se
nota un buen nivel de pertinencia de la cartera de proyectos, es decir una buena adecuacion de los
objetivos de los proyectos a los marcos estratégicos del FIDA y del Gobierno. En su desempeiio, la
cartera muestra un grado bastante estable en el nivel de eficacia de la implementacion de los
proyectos. Sin embargo, por ser parciales los resultados de los proyectos que se encuentran todavia en
gjecucion, se observa que los impactos de los proyectos ya terminados son variables y moderadamente
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satisfactorios, tanto en términos de aumento en los activos y en el capital humano, como por la
apertura de nuevas oportunidades a campesinos y mujeres. Existen serias dudas sobre la perspectiva
de sostenibilidad de los impactos de los proyectos ya terminados'®.

Resumen de las calificaciones de los proyectos

Areas Ixtleras | Puebla Peninsula Regiones Microcuencas TOTAL
Huleras
Pertinencia 5 5 5 5 6 5
Eficacia 4 4 4 NE NA 4
Impacto 4 3 3 NA NA 3
Sostenibilidad 3 2 2 NA NA 2

Nota. Escala: 6=muy satisfactorio; S5=satisfactorio; 4=moderadamente satisfactorio; 3=moderadamente
insatisfactorio; 2=insatisfactorio; |=muy insatisfactorio; NE=no evaluable; NA=no aplicable.

26. Innovacion. El reto fundamental para la evaluacién consiste en diferenciar el proyecto
individual del programa donde se inscribe. El programa puede haber tenido elementos innovadores, lo
cual dificulta la identificacion de una potencial contribucion especifica del proyecto. Al contrario, el
proyecto puede haber introducido elementos muy innovadores en un programa “regular”.
Considerados en su conjunto, los proyectos de la cartera del FIDA se sitiian en la media. Por ejemplo,
hay elementos innovadores positivos en el contexto de los proyectos Puebla y Peninsula en las areas
de organizaciones de base, de metodologia de trabajo con poblaciones indigenas, etc. También hay
elementos innovadores de orden técnico en el area de produccion en el Proyecto de Regiones Huleras.
De modo general, se han hecho esfuerzos de innovacion a nivel del disefio de los proyectos basados
en la MEP 92, y en las experiencias acumuladas de proyectos anteriores. Pero se nota que el COSOP
de 1999 no propuso elementos novedosos para los proyectos mas recientes. En sintesis, el FIDA tuvo
un impacto moderadamente satisfactorio en la introduccioén de innovaciones a través de los proyectos,
mientras que los resultados en términos de posibilidad de repeticion y difusion de experiencias han
sido mucho menos evidentes.

27. Lagerencia de los proyectos. A lo largo del tiempo, el paradigma y la practica en términos de
gerencia de proyectos en México ha evolucionado, reflejando el pensamiento y la practica en otras
partes del mundo. Desde el concepto de unidad de proyecto independiente y fuerte en los primeros
proyectos, se ha pasado progresivamente a un concepto de gerencia de proyecto mas directamente a
cargo de las entidades institucionales de las dependencias responsables como puede ser el
Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO) y el Consejo Nacional para las Zonas Aridas
(CONAZA) en la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA), o la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI)
(anteriormente, Instituto Nacional Indigenista (INI) cuando éste pertenecia a la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL). Este cambio es saludable, ya que el concepto de unidad de proyecto
independiente es cada vez madas controvertido, por el riesgo que representa crear un sistema
administrativo institucional paralelo al sistema normal. Ademas, genera muchas complicaciones al fin
del periodo de ejecucion de los proyectos (especialmente en el contexto de “no adicionalidad”
presupuestaria). Pero esto se complica ain mas por el hecho de que todos los proyectos con
financiamiento externo en México hacen parte de programas existentes de gran magnitud, que cuentan
con estructuras gerenciales y administrativas propias. Con mucha justificacion, México tiene cierta
dificultad para establecer nuevas estructuras especificas para proyectos con financiamiento externo.
En el programa del FIDA en México, no hay pruebas conclusivas que el Fondo haya hecho todos los
esfuerzos necesarios para adecuar las propuestas de gerencia de los proyectos al contexto
administrativo e institucional nacional. Del lado mexicano, no siempre se ha tratado de aprovechar la

' La CDI hizo notar que el concepto de sostenibilidad no estaba presente de manera formal en la época de
elaboracion de los proyectos.
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presencia de la institucion externa para promover nuevos mecanismos administrativos o gerenciales
como hubiera sido deseable. El resultado es que pueden existir contradicciones o ambigiiedades entre
el marco normativo del proyecto con financiamiento del FIDA, y el marco normativo del programa
especifico en el cual el proyecto se encuadra (Regiones Huleras).

28.  Seguimiento y evaluacion. A pesar del interés y el compromiso institucional del FIDA en este
tema, el programa del FIDA, en su conjunto, ha evidenciado debilidades en este capitulo; en general,
por insuficiencias institucionales de los proyectos. Se cuenta con evaluaciones finales o intermedias
del propio FIDA en varios proyectos (Ixtleras, Peninsula), y existen varios trabajos universitarios
tematicos serios y validos. Pero generalmente la documentacion con respecto al desempefio y al
impacto de los proyectos es muy escasa, los conceptos de costo-beneficio son poco utilizados, el
seguimiento fisico y financiero es débil y a veces ambiguo, los conceptos de “efecto” (outcome) y de
programacion basada en los resultados son inexistentes. Por lo anterior, es casi imposible cuantificar
el impacto de los proyectos, especialmente con respecto a la reduccion de la pobreza. Sin embargo, se
puede atribuir esta situacion lamentable a la asignacidon insuficiente de recursos humanos y
presupuestos a esta area y a la poca atencion prestada por parte del FIDA y por las autoridades
mexicanas sobre este tema durante el periodo de implementacion de los proyectos.

V. DIMENSION TEMATICA

29. Politicas publicas. La elaboracion de las politicas ptblicas en México sigue un proceso
altamente concentrado en los niveles més altos de Gobierno, con un papel importante de unas pocas
instituciones. Esto quiere decir que un didlogo sobre politicas limitado a las instituciones sectoriales a
un nivel demasiado bajo, no tiene la menor posibilidad de llegar a mucho. En este contexto, la
incidencia directa y formal del FIDA en la formulacion de las politicas publicas a nivel federal ha sido
marginal (en cuanto se pueden notar contribuciones indirectas e informales a través de los proyectos
especificos).

30. La descentralizacion es un proceso que ha empezado hace unos 15 afios y tiene muchas
implicaciones en el funcionamiento de la administracion ptiblica en México en todos sus aspectos, en
la formulacion, el disefio y el seguimiento de politicas, estrategias de desarrollo y modalidades de
implementacion. Se observa, y se necesita cada vez mas, de procesos de consulta, de participacion y
de colaboracion entre todos los niveles de Gobierno, y cualquier agencia externa de financiamiento
tiene que internalizar totalmente este nuevo fenomeno. En el momento de formulacion eventual de
nuevos proyectos o del nuevo COSOP, sera fundamental para el FIDA aplicar una metodologia de
consulta y de cooperacion a todos los niveles descentralizados de los sectores publicos, privados y de
la sociedad civil.

31. La politica del Gobierno mas relevante para cualquier institucion financiera extranjera invitada
a participar en el financiamiento de programas de desarrollo en el pais, es la politica de la
“no adicionalidad” de los recursos externos. Esto quiere decir que todo financiamiento externo en
forma de préstamo no es adicional al presupuesto de la agencia ejecutora de un proyecto que recibe
toda su asignacion presupuestal anual por parte del presupuesto federal. Esta especificidad en
términos de financiamiento externo tiene una relevancia importante para la formulacion y la
implementacion de los proyectos, ya que determina el tipo y la modalidad de la relacion entre la IFI
participante y las agencias ejecutoras del Gobierno. En particular, pone en una perspectiva muy
distinta el tema recurrente de la falta de recursos de contrapartida, cuando de hecho se trata de la
insuficiencia de la asignacion presupuestaria en su totalidad. Como consecuencia, y debido al hecho
de que no hay ningin incentivo financiero para la agencia ejecutora para trabajar con una IFI, se
deben identificar otros incentivos para movilizar el interés y la colaboracion de dicha agencia. En el
caso del FIDA, estos incentivos se refieren esencialmente a la asistencia técnica, especialmente
cuando se garantiza una presencia técnica en areas donde no llega ningin otro servicio parecido, o al
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enriquecimiento derivado del traer a México experiencias de otras partes del mundo. Es en estos
valores agregados que el FIDA debera concentrar sus esfuerzos en la preparacion de su nueva
estrategia en el pais.

32.  Con respecto a la problematica de la corrupcidn, éste no puede dejar de ser un tema de
preocupacion en México. Sin embargo, se pueden notar: a) avances incuestionables en la lucha contra
la corrupcion, debido esencialmente al proceso de democratizacion de los ultimos afios, que ha
llevado una exigencia y practica de mayor transparencia en los aspectos politicos y econémicos en el
pais; y b) medidas concretas importantes de parte del Gobierno, inclusive en el campo juridico. En el
caso del FIDA, debido al desempefio eficiente de la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para
Proyectos (UNOPS) en el apoyo a la implementacion y la supervision de los proyectos, no se ha
notado ninguna irregularidad en el desempefio de los mismos en aspectos fisicos, financieros y
legales.

33.  Aspectos institucionales. Durante el periodo analizado se aplicaron diversas modalidades de
intervencion y formas de organizacion, involucrando a distintas instituciones del Gobierno federal. El
marco institucional y el papel de cada institucion han cambiado sustancialmente en el curso del
tiempo, desde la preponderancia de la Secretaria de Programacion y Presupuesto en los afios setenta y
ochenta, hasta la preeminencia actual de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Las
fuentes de financiacion generalmente provinieron de fondos publicos destinados al desarrollo rural, es
decir, de programas de la SAGARPA, la SEDESOL, la CDI (ex INI), el FIRCO, programas estatales,
etc. Todos los recursos dependen de mecanismos institucionales de la elaboracion de los presupuestos
donde la SHCP tiene un papel preponderante. Las relaciones entre la SHCP y las otras dependencias
sectoriales son susceptibles de cambiar en funcion de los estados de crisis, de la modificacion de
prioridades, entre otras. Las formas de organizacion para la ejecucion también evolucionaron desde
una perspectiva de una unidad ejecutora relativamente autdbnoma a una ejecucion integrada a una
institucion o un programa de servicio publico. El programa del FIDA ha tratado constantemente de
promover el fortalecimiento de las organizaciones de base, desde los posicionamientos estratégicos
del documento de 1992 hasta el COSOP de 1999. Los proyectos de las Areas Ixtleras, Puebla y
Peninsula han hecho esfuerzos meritorios y productivos en este sentido. Se ha notado recientemente
un enfoque y unas oportunidades a nivel gubernamental, federal, estatal y municipal que son
prometedores para una participacion mas efectiva de la poblacion y de los beneficiarios.

34. Enfoque de género y empoderamiento de las mujeres. Es probablemente uno de los logros
mas positivos, evidentes y duraderos de todo el programa. Desde una atencion casi inexistente en el
primer proyecto (Proyecto Oaxaca) hace 25 afos, el tema relativo a las cuestiones de género ha
tomado cada vez mas importancia en el disefio de los proyectos. Fue sin duda el elemento estratégico
recomendado ya en el documento de 1992 asi como en el COSOP de 1999, que tuvo mas consistencia
y permanencia en el tiempo. El empoderamiento de las organizaciones de base, la promociéon del
capital social, la atencion creciente a los temas de género, las propuestas concretas para mejorar la
situacion de la mujer (especialmente en sus tareas de orden productivo y econdmico) han constituido
elementos muy positivos en la evolucion de la actuacion del FIDA en el pais. Asimismo, se nota una
cierta discrepancia entre lo disefiado y planeado por un lado y los logros concretos por el otro, con
diferencias notables entre los proyectos.

35. Organizaciones de base —participacion — capital humano - tejido social —-empoderamiento.
La estrategia de intervencion en los proyectos del FIDA en México, en lo referente a las
organizaciones de base (empoderamiento y participacion), ha progresado paulatinamente, y desde el
disefio se procura reconocer en el ambito local a las organizaciones y proponerlas como un espacio
desde el cual hacer posible el acceso a los servicios que ofrecen los proyectos. El Marco Estratégico
del FIDA vy la estrategia de México para el periodo 2001-2006 guardan estrecha concordancia, ya que
en todos los casos se reconoce el rol protagonista de las organizaciones y la responsabilidad de los
entes involucrados de impulsar el desarrollo humano y servir como elementos detonadores del
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crecimiento econdomico. Operativamente, existen carencias en lo concerniente a las expectativas de
desarrollo de las organizaciones, ya que se parte de la premisa de que éstas son un medio para los
proyectos y no un elemento de desarrollo en si mismas. El esfuerzo de los proyectos ha estado
dirigido a las organizaciones productivas, ya que aun los fondos regionales estdn conformados por
“grupos” de este mismo caracter, con preferencias que se colocan por encima de la comunidad. A la
luz de la experiencia de los proyectos en el programa del FIDA en México, se pueden identificar areas
para dar mas efectividad a todo el planteamiento ya desde la fase de disefio de los proyectos, con
esquemas operacionales y metodologias de atencion diferenciada por cada tipo de organizacion a
atender, fortaleciendo el accionar de las mismas, como minimo en los siguientes aspectos:
i) capacidad institucional; estructura organizativa y funcionamiento; ii) capacidad gerencial y
ii1) capacidad econdmica y de servicios, con el fin de que las organizaciones sean sustentables mas
alla de la duracion del proyecto.

36. Estrategias de produccion y comercializacion. En general, las propuestas técnicas son
consistentes con las orientaciones de los diversos documentos estratégicos, especialmente el
documento estratégico del FIDA de 1992, que recomienda tanto el mejoramiento de los cultivos
tradicionales como un esfuerzo de diversificacion hacia cultivos de mayor valor agregado para los
agricultores. Uno de los logros mas consistentes ha sido el mantenimiento y la mejora del sistema de
autoconsumo en los proyectos. También existen experiencias focalizadas de diversificacion en
distintas regiones. Sin embargo, se notan grandes diferencias de un proyecto a otro por lo que respecta
a la solidez y validez de las propuestas técnicas de las cuales se esperan mejoramientos de la
produccion, productividad y de los ingresos. En casi todos los casos, existe una carencia evidente en
el tratamiento de la problematica de la comercializacion. La comercializacion no ha sido una
intervencion exitosa en los proyectos del FIDA en México, sefialando el sesgo “productivista” de la
organizacion, de las politicas nacionales, y las dificultades intrinsecas del tema. En particular, efectos
del entorno externo como ser la mayor apertura de la economia, el TLCAN, y el desmantelamiento de
las organizaciones publicas que intervenian en la comercializacion de los productos tradicionales —la
Compaiiia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO), el Instituto del Café, entre otros—;
sobre las perspectivas o limitaciones de comercializacion, la debilidad de los analisis de
costo-beneficio de las propuestas técnicas, el efecto de los subsidios tanto a la producciéon como al
consumo, no parecen haber sido tomados en consideracion de manera adecuada, ni en la fase de
disefio ni en la de ejecucion.

37. Asistencia técnica y transferencia de tecnologia. Este es un elemento clave de todos los
proyectos financiados por el FIDA que ha evolucionado con el tiempo. Al principio
(Proyecto Oaxaca), se trataba de sistemas tradicionales de extensidn, integrado por funcionarios
publicos y con financiamiento publico. En los afios setenta se cuestiond el costo y la ineficiencia del
sistema. Las crisis financieras de los afios ochenta, llevaron a su completa eliminacion. El resultado ha
sido la desaparicion de la asistencia a los pequefios productores y los pobres, en tanto que los
agricultores mas grandes podian contar con asistencia privada. De manera progresiva y maés
recientemente, inclusive en varios proyectos del programa del FIDA, se lleg6 a formular nuevos
sistemas de prestacion de servicios de asistencia técnica privada a los pequefios productores y pobres,
pero con recursos publicos. Cualquiera sea el sistema, se reconoce la necesidad de capacitacion a
todos los niveles, especialmente el de la poblacion-objetivo, y todos los proyectos ponen un énfasis
especial sobre este tema. En algunos proyectos (Puebla y Peninsula) la validez de la propuesta en
materia de asistencia técnica esta sujeta al nivel de los reclamos de las poblaciones cuando se termina
el servicio de asistencia técnica al finalizar el proyecto. En todos los casos, se nota una carencia en la
relacion entre la asistencia técnica y el ambito de la investigacion, particularmente la investigacion
agricola.
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38. Mecanismos de financiacion: los fondos regionales. Los proyectos contaban con
componentes de crédito para financiacion de las propuestas técnicas y otras actividades; pero las
condiciones, modalidades y finalidades de los mismos implicaban mucha ambigiiedad. Ninguno de
los componentes de crédito ha sido ejecutado de manera satisfactoria, y varios tuvieron que ser
anulados por ser imposible la implementacion tal como estaban disefiados originalmente. En la
mayoria de los casos, los mecanismos recomendados quedaban fuera de los sistemas institucionales
en vigor en el pais, y no respondian a reglas y politicas crediticias claras. Los diferentes regimenes de
subsidios, a su vez, intervinieron con los componentes de crédito, definiendo situaciones ambiguas.
Los fondos regionales en vigencia en varios proyectos (Peninsula y Puebla) tienen ciertas ventajas
operacionales, en particular como elementos de fomento de capital social. Los fondos han sido un
elemento de organizacion y empoderamiento de los campesinos, generando un ambito donde se
capacitaron y ejercitaron en la toma de decisiones colectivas para gestionar recursos financieros,
gestionar recursos de asistencia técnica y desarrollar el acceso a recursos del Estado provenientes de
diferentes organismos, entre otros efectos. Pero su viabilidad y sostenibilidad en términos
operacionales y financieros no han sido comprobadas.

VI. LOS SOCIOS DEL FIDA

39. EIl Gobierno y las organizaciones publicas. Ya se ha puesto de manifiesto el alto nivel de
capacidad, competencia y profesionalidad de las instituciones mexicanas al mas alto nivel, tanto
federal como estatal en las tareas de concepcion de estrategias y de programas. La situacion en el
ambito operacional es mucho mas diversificada, encontrandose un alto grado de divergencia en la
competencia y el compromiso de los funcionarios, ya sea entre instituciones o niveles jerarquicos,
tanto centralizados como descentralizados. La calidad de la administracion en sus tareas de
programacion y de disefio no necesariamente tiene su equivalente en la implementacion. Ademas, la
complejidad del funcionamiento institucional y burocratico de las entidades de Gobierno —en
términos de procesamientos administrativos y financieros— no facilita la participacion de
instituciones extranjeras. El reto para el Gobierno consiste en que todos los proyectos con
participacion externa (FIDA, Banco Mundial y BID) forman parte de programas muy largos y
ambiciosos, a menudo de alcance nacional''. El Gobierno no considera conveniente establecer
mecanismos institucionales especiales, por ejemplo la creacion de una nueva unidad de gerencia de un
proyecto pequeio, para atender las exigencias de una u otra institucion internacional, por un periodo
determinado, cuando tiene ya un marco institucional que le conviene para un programa de gran
envergadura donde se ubica el pequefio proyecto. Por otra parte, las debilidades institucionales
nacionales tienen mucho que ver con la capacidad muy desigual a un nivel descentralizado
(subnacional) y con ciertas carencias en la implementacion. De cualquier modo, en opinion de la
mision de la EPP, el Gobierno generalmente ha funcionado de manera coherente con respecto al
programa del FIDA tanto en los marcos estratégicos y politicos de los programas donde se
inscribieron los proyectos financiados por éste, como en los marcos institucionales para los mismos.
Sin embargo, hay dudas sobre la importancia relativa que se le esta dando al FIDA especialmente en
el didlogo global sobre las estrategias y politicas nacionales relevantes para la organizacion. El Fondo
tiene poca visibilidad y reconocimiento insuficiente en ciertos niveles altos de Gobierno, donde se
toman decisiones importantes de estrategia sobre desarrollo rural y lucha contra la pobreza.

40. Las instituciones cooperantes. En el caso de México, s6lo fueron dos: el Banco Mundial (en
el caso del primer proyecto, Oaxaca-Chatina), y la UNOPS. La experiencia con el Banco Mundial
corresponde a una estrategia donde el FIDA estaba muy presente, tanto en la fase de disefio del
proyecto como en la implementacion. Claramente, fue una experiencia positiva esencialmente porque
la presencia permanente del FIDA al lado del Banco Mundial durante todas las fases de

""" Por ejemplo, el Programa Alianza para el Campo, del cual el Proyecto Regiones Huleras hace parte (con una

participacion del FIDA de USD 25 millones por un periodo de cinco afios o sea USD 5 millones por afio)
cuenta con un presupuesto anual de USD 1 100 millones.

14



a

FONDO INTERNACIONAL DE DESARROLLO AGRICOLA

implementacion facilitd el proceso de aprendizaje de ambas instituciones, la reorientacion y los
ajustes del proyecto cuando fue necesario. La UNOPS ha tenido un papel generalmente positivo en
todos los otros proyectos, con un alto grado de compromiso y profesionalidad en el cumplimiento de
su mandato con respecto a la implementacion de los proyectos. Pero el FIDA estuvo muy ausente
durante gran parte del periodo de implementacion, e incluso la UNOPS tuvo que jugar un papel
proactivo, importante y globalmente positivo en la fase de reformulacion de varios proyectos, pero
que no correspondia necesariamente a su mandato original. Se abre la interrogante si el FIDA no
deberia tener un rol mas proactivo en la fase de implementacion.

41. La sociedad civil. Ya se ha notado el papel proactivo y positivo de los proyectos en cuanto a
las organizaciones de base. Sin duda, el FIDA ha jugado un papel importante de promocion y
activacion en el enfoque especifico dado sobre este tema en el disefio de los proyectos.
Tradicionalmente las ONG han jugado un papel muy reducido en el pais, debido a la reticencia
historica de las autoridades publicas. En periodos mas recientes, la apertura de orden politico, y los
cambios de orden econdémico y social en el pais han favorecido una evolucion mucho mas clara del
entorno con respecto a la sociedad civil. En el contexto de los proyectos del FIDA en México, la
actuacion con respecto al fortalecimiento de las organizaciones de base ha sido muy positiva, mientras
que la colaboracion con las ONG y la sociedad civil en su conjunto ha sido mucho mas limitada. Sin
embargo, el fendmeno de mayor apertura del Gobierno ofrece buenas perspectivas para el futuro.

42. El FIDA. A lo largo de todo el periodo analizado, el desempeiio del Fondo ha sido
parcialmente satisfactorio, en la medida en que ha contribuido a varios logros muy concretos como los
mencionados en el parrafo 19, pero no ha cumplido con todo su potencial. Las limitaciones en los
resultados obtenidos, por supuesto, no son totalmente atribuibles a la institucion. La naturaleza de los
problemas que se quiere resolver en el campo, las circunstancias del desarrollo econdmico y social en
México, la complejidad del entorno administrativo institucional en el pais, hacen que la tarea sea
formidable. Pero también, el programa del FIDA en México ha sufrido las consecuencias de
decisiones institucionales tomadas en Roma, no siempre adaptadas a las realidades mexicanas, como
por ejemplo una presencia insuficiente del FIDA en el pais, practicas administrativas y limitaciones de
recursos que no le han dado la posibilidad de desempefiar su papel con toda la eficiencia y eficacia
deseable.

43.  En cuanto a la gerencia de los procesos por parte del FIDA, lamentablemente no se ha podido
apreciar la eficiencia de la gerencia de la cartera porque no se ha tenido acceso a los datos internos del
FIDA relativos a los costos de formulacion, seguimiento, supervision, evaluacion y trabajo analitico.
Esto es lamentable porque no se puede llegar a apreciar el uso comparativo de los recursos
administrativos del FIDA y, eventualmente, hacer recomendaciones de como podria aumentar su
efectividad'?. De cualquier modo, se pueden destacar una serie de dificultades en dichos procesos:

a) Las interacciones del Fondo con los otros actores del universo nacional se limitan a un
numero reducido de instituciones publicas federales, estatales y locales; de
organizaciones campesinas, de mujeres y pocas otras de la sociedad civil, con un grado
de interaccion muy variable, y a veces en forma muy esporadica.

b)  Asimismo, son discontinuas las interacciones del FIDA con las mas importantes
organizaciones internacionales que operan en el pais, la gran mayoria de las cuales
mantiene personal propio en México (el Banco Mundial, el BID y las Naciones Unidas).

2 Mientras tanto, al finalizarse este documento, los datos del Departamento de Administracion de Programas
(PMD) del FIDA han llegado a la mision de evaluacion, que se encargard de analizarlos e incluir los
resultados del analisis en el texto principal del informe de evaluacion.
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c)  Los expertos del FIDA que mas tiempo pasan en el pais son los consultores contratados
ad hoc para realizar formulaciones y evaluaciones, y no pueden presentar la misma
continuidad ni credibilidad, que un funcionario del FIDA.

d) En comparacion con otras IFI, el procesamiento de todos los proyectos es
extraordinariamente largo en todos los aspectos: tiempo de formulacion, necesidad de
reformulacion tanto antes del inicio del proyecto como en la fase de implementacion,
tiempo excesivo entre la aprobacion y el inicio de las operaciones. Evidentemente estos
retrasos no son atribuibles solamente al FIDA, pero indican areas de procesamiento
administrativo tanto en el Fondo como en el Gobierno que merecen una nueva atencion.

e) A pesar de los esfuerzos valiosos y productivos de la institucion cooperante (la UNOPS
en cinco de los seis proyectos), el seguimiento y la evaluacién de los proyectos no son
satisfactorios.

44, Coordinacion y armonizacion. Tradicionalmente ha sido muy reducido el nimero de socios
del Gobierno mexicano en el proceso de disefio y de implementacién de programas de desarrollo. El
Gobierno tiene una vision clara y una gran experiencia de como quiere distribuir las tareas y las
responsabilidades entre los participantes externos, multilaterales y bilaterales. Por ello, no existe un
mecanismo formal de armonizacién de la contribucion de los socios externos. Por otra parte, si bien
existen mecanismos informales de comunicacion y coordinacion entre el Banco Mundial y el BID, el
FIDA no ha tenido mecanismos sistematicos de consultas con ambas instituciones y las relaciones con
las mismas quedan a un nivel muy informal, sin que se puedan llegar a confrontar las estrategias de
las respectivas instituciones con el objetivo de identificar las perspectivas de complementariedad entre
los distintos programas.

45.  VIH/SIDA. La incidencia del VIH/SIDA es relativamente baja en México en comparacion con
otros paises de América Latina. Pero esta incidencia esta creciendo y es un tema de preocupacion que
ha movilizado las autoridades mexicanas. Se