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Prologo

Esta es la segunda evaluacion de la estrategia y el programa en el pais realizada en
los Estados Unidos Mexicanos y cubre el periodo comprendido entre 2007 y 2018, dos
programas sobre oportunidades estratégicas nacionales (COSOP), siete préstamos y
trece donaciones del FIDA. Los principales objetivos de esta evaluacién fueron valorar el
desempefio y el impacto de las operaciones respaldadas por el FIDA en los Estados
Unidos Mexicanos, dar a conocer los hallazgos y las recomendaciones para fortalecer y
ampliar la eficacia general del programa del FIDA en el pais, asi como proporcionar la
informacion y los conocimientos pertinentes para orientar la preparacion del préximo
COSOP.

El programa se enfocd en apoyar a grupos de pequefios productores rurales en
estados pobres y en zonas marginadas, 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. La cartera ayudd a generar
mayor conciencia ambiental y fortalecer las capacidades locales para manejar los
recursos naturales y hacer frente al cambio climatico.

Sin embargo, la mayoria de los préstamos no alcanzaron la cobertura prevista y el
impacto no consiguio el objetivo esperado de aumentar los ingresos y las oportunidades
de empleo de las familias y organizaciones beneficiarias. Estos resultados se deben a
problemas de implementacion, asi como a la falta de una estrategia y asistencia técnica
para vincular a los campesinos con el mercado y las cadenas de valor.

En el marco de los COSOP (2007-2012 y 2013-2018), se plantearon objetivos de
gestion de los conocimientos, pero no se definié una estrategia ni se asignaron recursos
para gestionarlos. Las experiencias extraidas a partir de las actividades financiadas con
los préstamos no dieron lugar a la creacion de productos de aprendizaje, y el FIDA y el
Gobierno tampoco establecieron un sistema para capitalizar lo aprendido; por el
contrario, las donaciones crearon oportunidades de aprendizaje. Entre los ejemplos mas
exitosos cabe citar el apoyo a los “Grupos de dialogo rural” y la colaboracion con la
Universidad de los Andes en un estudio multinacional sobre las transferencias
condicionadas.

En la evaluacion se presentan las principales recomendaciones siguientes:
i) ajustar la focalizacion geografica y agroecoldgica del programa en el pais; ii) mejorar
la calidad técnica del disefio y el aporte de innovacion de los proyectos; iii) mejorar el
seguimiento y la capitalizacion de las ensefianzas extraidas; iv) fortalecer la capacidad
del FIDA de dar apoyo operacional y estratégico al programa, y v) promover un mayor
involucramiento del Gobierno en el disefio y la ejecucién de los proyectos y en la
asignacion presupuestaria adecuada para la implementacion.

En el presente informe se incluye el Acuerdo en el Punto de Culminacién, con las
recomendaciones de la evaluacion que el Gobierno del México y la Direccion del FIDA se
comprometen a adoptar e implementar dentro de los plazos establecidos. Confio en que
los resultados de la presente evaluacion independiente sirvan para mejorar el
desempefio del FIDA en el apoyo a la transformacion rural y la reduccion de la pobreza
en los Estados Unidos Mexicanos.

Fabrizio Felloni
Oficial Encargado Interino
Oficina de Evaluacion Independiente del FIDA



Foreword

This is the second country strategy and programme evaluation conducted in the
United Mexican States and covers the period from 2007 to 2018, which includes two
country strategic opportunities programmes (COSOPs), seven loans and 13 grants. The
main objectives of this evaluation were to assess the performance and impact of IFAD-
funded operations in the country, put forth findings and recommendations to strengthen
and enhance the general effectiveness of IFAD’s country programme, and provide
relevant information and knowledge to guide the preparation of the next COSOP.

The programme focused on supporting groups of rural smallholders in poor states
and marginalized areas that have not previously been reached by public programmes.
The programme showed that engaging in productive activities can be compatible with
making environmental improvements and that these can generate additional economic
benefits for communities. The portfolio helped build greater environmental awareness
and local capacities to manage natural resources and deal with climate change.

However, most of the loans did not achieve the desired coverage, and their impact
did not meet the target of increasing incomes and employment opportunities for
beneficiary families and organizations. These results are attributable to implementation
issues, as well as a lack of strategy and technical assistance to link farmers with markets
and value chains.

The COSOPs covering the periods 2007-2012 and 2013-2018 included knowledge
management objectives but did not outline a strategy or allocate resources to achieve
them. The experiences drawn from activities funded by the loans did not give rise to
knowledge products, nor did IFAD and the Government establish a system to capitalize
on lessons learned. The grants, however, did create learning opportunities. Among the
most successful examples were grants which supported rural dialogue groups and
collaboration with the University of the Andes on a multinational study of conditional
transfers.

The evaluation proposes the following main recommendations: (i) fine tune the
geographical and agro-ecological targeting of the country programme; (ii) improve the
technical quality of project design and the contribution made by innovation; (iii) improve
monitoring and capitalization of lessons learned; (iv) strengthen IFAD’s capacity to
provide operational and strategic support for the programme,; and (v) promote greater
government engagement in project design and implementation and adequate budgetary
allocation for implementation.

This report includes the agreement at completion point containing the evaluation
recommendations that the Government of Mexico and IFAD Management undertake to
adopt and implement within the timelines established. I trust that the findings of this
independent evaluation will serve to improve IFAD’s performance in support of rural
transformation and poverty reduction in the United Mexican States.

Fabrizio Felloni
Interim Officer-in-Charge
Independent Office of Evaluation of IFAD
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Mujeres indigenas de una comunidad zapoteca en Oaxaca, apoyadas por el Proyecto de
Desarrollo Comunitario Forestal de los Estados del Sur en la produccién tradicional de
seda.
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Resumen ejecutivo

A.
1.

Antecedentes

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 evaluacion de la estrategia y el programa en el pais (EEPP) en
los Estados Unidos Mexicanos. Esta es la sequnda EEPP realizada en el pais (la
evaluacion anterior se termind en 2006) y cubre el periodo comprendido entre
2007 y 2018, dos programas sobre oportunidades estratégicas nacionales en el
pais (COSOP, por sus siglas en inglés), para los periodos 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 para el Medio Ambiente Mundial. 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
contribucién del Gobierno de USD 147,9 millones; iii) una contribucién de los
beneficiarios por USD 21,5 millones, y iv) cofinanciacion internacional por un
monto de USD 24 millones.

El costo total de los siete proyectos en el periodo que abarca esta evaluacion fue
de 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 Espafa para el Mecanismo de Cofinanciacion de la Seguridad
Alimentaria y Fondo para el Medio Ambiente Mundial) y los beneficiarios con

USD 20,6 millones.

Contexto nacional

Los Estados Unidos Mexicanos son el décimotercer pais mas extenso del mundo y
el tercero de América Latina. En 2017, la poblacién de México ascendia a

129,16 millones de personas, de las cuales 27,4 millones habitaban en zonas
rurales, es decir, el 21 % del total. Segun la clasificacién del Banco Mundial, México
es un pais de ingresos medianos altos. El ingreso nacional bruto 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 Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), el porcentaje
de poblacion nacional que vivia en situaciones de pobreza disminuy6 ligeramente
entre 2010 y 2016, de 46,1 % a 43,6 %, y respecto de la poblacion rural esta cifra
disminuyd un poco mas, de 64,9 % a 58,2 %. La pobreza radica principalmente en
la poblacidon indigena, donde su prevalencia disminuyo poco entre 2010 (79,5 %) y
2016 (77,6 %).

Los sectores agricola, forestal y pesquero 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 noventa. 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 posesiéon de ejidos y comunidades

Vii



10.

11.

12.

agrarias!. La Reforma Constitucional del Articulo 27 en 1992 marco el fin del
reparto de tierra; a partir de entonces, se implementé un programa de
regularizacién de la propiedad (certificados agrarios vy 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
incluye 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 pequefios productores y los
campesinos en situacion de pobreza. En dos de los proyectos, el Proyecto de
Desarrollo Sustentable para las Comunidades Rurales e Indigenas del Noroeste
Semiarido (PRODESNQOS) 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 permitié aplicar un enfoque diferenciado seguln el nivel de pobreza de los
ejidos en cuestion. Ademas, en proyectos como el DECOFOS y el Proyecto de
Desarrollo Sustentable para las Comunidades Rurales de las Zonas Semiaridas
(Regiones Norte y Mixteca) (PRODEZSA), se determind que los beneficiarios
contribuirian con aportes en especie (principalmente mano de obra y materiales
locales) en lugar de aportes monetarios, lo que amplié 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, ni el tiempo del
gue efectivamente se disponia para su ejecucion.

El disefio de los proyectos tampoco tomé 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 Alimentacién (SAGARPA), se truncdé como consecuencia
del cambio de prioridades en las politicas agricolas (por ejemplo, la reduccion del
apoyo al subsector del hule y la priorizacidn de otros cultivos, como los de maiz,
cafia de azlcar, café, cacao) y de la reduccién en el nUmero de programas
apoyados por la SAGARPA.

En los proyectos ejecutados por la Comision Nacional Forestal (CONAFOR),
PRODESNOS, DECOFOS y PRODEZSA, se observo 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 Inclusiéon
Productiva Rural (PROINPRO, ejecutado a través de la Coordinacidon Nacional del
programa de transferencias condicionadas 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

! 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; ademas, 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 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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tenido que establecer sinergias. La ejecucién del nuevo proyecto, PROECOSOCIAL
comenzo a finales de 2018.

De manera general, se puede sefialar que los documentos de disefio de los
proyectos carecian de un analisis claro del problema de desarrollo que intentaban
resolver. En el diseno, no se contempldé 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 econédmicas impulsadas por los proyectos, asi como el apoyo a los
procesos de comercializacion y la capacidad de negociacién en los mercados. En
esta evaluacion, la pertinencia de la cartera de préstamos se calificé como
moderadamente insatisfactoria.

La eficacia de la cartera fue moderadamente insatisfactoria: la focalizaciéon
geografica fue generalmente exitosa, los proyectos se implementaron en zonas con
una alta concentracidon de poblacién 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. EIl PROINPRO se concluy6 anticipadamente en 2018 tras solo
haber prestado apoyo al 4,2 % de los grupos seleccionados. La Unica excepcion fue
el DECOFOS, que alcanzo 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 conservacién 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 insercidon al mercado, de vinculacion con el
sector privado y con los canales de financiacion, asi como mecanismos de
transferencia de tecnologia e innovacion que permitieran asegurar la generacion de
ingresos sostenibles.

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

95 % del préstamo. Si bien los gastos de gestion y por beneficiario se consideran
razonables, no se dispone de informacion fiable sobre la tasa interna de
rendimiento econdmico 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
registré un aumento del acceso de los beneficiarios a bienes y servicios basicos
entre 2007 y 2014, como, por ejemplo, el material del piso de la 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 acompafada de un aumento en los precios de los productos entre el 10 % v el
120 %, en parte debido a la mejora de la calidad de la produccién, gracias a la
transferencia de tecnologia.

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

Para la mayoria de los proyectos, no hay pruebas contundentes de que se haya
incrementado la seguridad alimentaria. La excepcion fue DECOFQOS, que, segun la
evaluacion de impacto (Division de Investigacion y Evaluacién del Impacto del
FIDA), registrdé una mejoria en la nutricién debido al aumento en el numero de
comidas por dia y una reduccion de la inseguridad alimentaria de adultos y nifos.
En la evaluacion, se otorgd 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 DECOFOS, como las maquinarias para la produccién del café, los sistemas de
purificacion y envase del agua, los hornos para la produccion de alfareria y las
estufas eficientes en el uso de lefia.

A pesar de ello, no se logro la sistematizacion del conocimiento derivado de la
ejecucion de la cartera, lo que limité en gran parte la sostenibilidad de los
beneficios realizados e incidio 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 rotacion 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
subsectores y en la organizacién 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, faltd una visidén estratégica a largo plazo que
permitiera consolidar los emprendimientos favoreciendo el crecimiento, mayor
capacidad gerencial y 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 poblacion rural fue la principal innovacién de los proyectos
financiados por el FIDA. El PRODESNOS incluyé mecanismos operativos especiales
para incluir a la poblacién 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 promovié 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 calificacidon
moderadamente insatisfactoria. En los primeros proyectos, como el PDRRH vy el
PNM, que tuvieron pocos logros, no fue posible replicar ni ampliar los resultados.
La situacion fue mas favorable para otros dos proyectos (el DECOFOS vy el
PRODESNOS) ejecutados por la CONAFOR. ElI 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 (poblacion sin tenencia de la tierra y
participacion de mujeres en las actividades de gestién 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
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disefio de los proyectos de la cartera evaluada, se incorpord la promocién del papel
de la mujer. Sin embargo, las estrategias de género se basaban en diagndsticos
deficitarios sobre los factores determinantes de la condicién de exclusion
socioecondmica de las mujeres en las comunidades y en los ejidos. Asimismo, no
se presté suficiente atencidn a la carga de trabajo adicional derivada del papel mas
activo y mas amplio que las mujeres desempefiaban en la conduccién de
actividades productivas.

Los proyectos mas recientes han tenido una mayor claridad sobre el alcance y las
modalidades de implementacion del enfoque de género. En los estudios de caso
realizados para el informe de cierre del PRODESNOS, se mencion6 el cambio de
actitud experimentado por las mujeres beneficiarias del proyecto, que les permitid
evolucionar desde su condicion de vulnerabilidad y subordinacidén hasta convertirse
en agentes econdmicos colectivamente organizados. Ademas, en el marco de los
proyectos, como el DECOFOS y el PRODEZSA, se ayudd 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 gestién 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, PRODESNQOS, DECOFOS y PRODEZSA). En estos proyectos, se
demostrd que es posible lograr un equilibrio entre las necesidades econdémicas
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 vy 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
sistematizacion ni difusion. En la EEPP, se califica el desempenio de la cartera en el
tema de medio ambiente y gestion 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 adaptacién 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 que las histoéricas.

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

Aunque los proyectos de la cartera han tenido una orientacidn 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
adaptacion al cambio climatico han sido poco difundidas.
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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 ejecucion 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
mexicano pudieran utilizar. Existe poca informacién 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 del conocimiento a través del programa de
donaciones. El FIDA y el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (RIMISP)
publicaron varios documentos sobre inclusidon productiva rural que se encuentran
disponibles en el sitio web del RIMISP. Una donacién a la Universidad de los Andes
promovid la cooperacidon 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 los 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 Publico
(SHCP), SEDESOL y CONAFOR, entidad encargada de ejecutar tres proyectos
(PRODESNOS, DECOFOS, y PRODEZSA). La interaccién con SEDESOL en el ambito
del proyecto PROINPRO fue de corta duracién, principalmente por el cierre
anticipado del proyecto. La interaccion con SAGARPA cesé hace ocho afos 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 Comision
Econdomica para América Latina (CEPAL). Producto de esta colaboracion 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
gue 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 preparacion del documento
“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 objeto de esta
publicacidn es sensibilizar sobre el tema de género en conexion con el desarrollo
rural. No hubo cooperacion 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 financid la asistencia técnica del RIMISP para el Programa Piloto Territorios
Productivos con el objeto de aumentar la produccion, la productividad y los
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ingresos de los hogares rurales beneficiarios del programa de transferencias
condicionadas —el Programa de Inclusion Social (PROSPERA)— y de promover el
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
expandidé para convertirse en el PROINPRO, v ii) una nota de politica publica para
una estrategia de inclusidn productiva con enfoque territorial para reducir la
pobreza rural en México.

Otra donacién regional al RIMISP apoyd a los Grupos de Dialogo Rural de México,
Colombia, el 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 distribucion territorial en el pais, siendo el sector rural el mas rezagado.

Mediante una tercera donacion al RIMISP (proyecto “Jovenes rurales y territorios:
Una estrategia de didlogo de politicas”), se financié la investigacién dirigida a
estudiar la manera en que las politicas de México, Colombia, el Ecuador y el Peru
inciden sobre las oportunidades econdémicas de los jovenes rurales. Con esta
donaciéon 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 jévenes rurales.

Desempeiio 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 situacion 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 evaluacion (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
ejecucién 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 reorganizacion interna de las agencias
responsables para la ejecucion de programas de desarrollo agricola que se
llevaron a cabo durante el periodo evaluado y que afectaron la ejecucion de los
proyectos.

Conclusiones

El programa del FIDA se enfocd en apoyar a grupos de productores rurales en
situacion 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
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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 capacitacién de los productores primarios y sus
organizaciones en servicios financieros rurales y para el acceso a los mercados, y
iii) las demoras en la ejecucidon 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 administracion
del programa vy dificultd las relaciones con asociados nacionales e internacionales,
el seguimiento de la cartera de préstamos, la gestién 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 ejecucidon 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 investigacién
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 regién.

Recomendacion 1. Ajustar la focalizacién geografica y agroecolégica del
programa en el pais. En la evaluacién, se recomienda mantener la focalizacién
socioeconomica 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 investigacidn 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 adaptacion al cambio climatico. El FIDA deberia
compartir su experiencia en la formulacién y la utilizacion 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 estd vigente el
principio de “no adicionalidad” de los recursos, el FIDA necesita aportar insumos
técnicos mas avanzados al diseno 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 capacitacidon 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 potenciar si se integran mejor las actividades
de préstamos y donaciones.
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Recomendacion 3. Mejorar el seguimiento y la capitalizacion de las
ensefnanzas extraidas. El FIDA y el Gobierno necesitan aprender de los proyectos
que financian. En particular, se deberian fortalecer los sistemas de seguimiento y
evaluacion y, cuando se justifique, usar tecnologias como la georreferenciacion y la
teledeteccidén. Para lograrlo, el FIDA podria colaborar con entidades como el
CONEVAL (apoyo metodolodgico) y otros centros de excelencia nacionales (como las
universidades, el Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE), etc.) y
valerse de otras iniciativas propias (como la donaciéon 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
que 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 estado
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 descentralizacién, 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 a este pais una parte importante de su
tiempo, vy ii) los asesores técnicos del FIDA y los especialistas tematicos externos
colaboren de manera mas sistematica 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 preparacién
de los proyectos que el FIDA financia y presupuestar asignhaciones adecuadas para
la ejecucion de esos proyectos, fortalecer su sistema de seguimiento y evaluacion,
y organizar, en coordinacién 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 su disefio y ejecucion a fin de que puedan
apropiarse de ellos y contribuyan a la sostenibilidad de los beneficios y a la
ampliacion de escala, gracias a los recursos y las iniciativas locales de desarrollo.

XV



Executive summary

A.
1.

Background

As approved by the Executive Board at its 122nd session held in December 2017,
the Independent Office of Evaluation of IFAD conducted a country strategy and
programme evaluation (CSPE) for the United Mexican States in 2018. This is the
second country-level evaluation in Mexico (the previous evaluation was conducted
in 2006) and covers the period 2007 to 2018, inclusive of two country strategic
opportunities programmes (COSOPs), for 2007-2012 and 2013-2018 respectively,
and seven projects funded during the period. This CSPE also includes a review of
12 IFAD-funded grants (seven national and five regional) and a grant from the
Global Environment Fund (GEF). The total value of these grants is US$16.5 million.

Since 1980, IFAD has approved 11 projects for Mexico for a total value of
US$407.8 million: (i) IFAD loans on ordinary terms in the amount of

US$213.8 million; (ii) a Government contribution of US$147.9 million; (iii) a
contribution by beneficiaries of US$21.5 million; and (iv) international cofinancing
in the amount of US$24 million.

The total cost of the seven projects during the period under review was
US$250.56 million. Of this amount, IFAD contributed US$132.95 million, the
Government US$72.9 million, cofinanciers US$24.0 million (Spanish Food Security
Cofinancing Facility Trust Fund and GEF) and beneficiaries US$20.6 million.

Country context

Mexico is the 13th largest country in the world by area and the third largest in
Latin America. In 2017 Mexico’s population was 129.16 million, of whom

27.4 million, or 21 per cent, were living in rural areas. Mexico is an upper middle-
income country according to the World Bank classification. GDP per capita is
US$8,910 (World Bank, 2017).

According to official multidimensional poverty data compiled by the National
Council for Social Development Policy Evaluation (CONEVAL), the proportion of the
population nationwide living in poverty dropped between 2010 and 2016, from
46.1 per cent to 43.6 per cent. Rural areas saw a slightly larger decline, from

64.9 per cent to 58.2 per cent. Poverty is widespread among indigenous population
groups, who saw a small drop between 2010 (79.5 per cent) and 2016

(77.6 per cent).

The agriculture, forestry and fisheries sectors contributed 3 per cent of GDP
between 2000 and 2017, down from 7 per cent of GDP during the 1990s. The
primary sector accounts for close to 80 per cent of priority economic activities for
localities with fewer than 5,000 inhabitants.

Mexico has a land tenure system that is unique in the world. Between 1917 and
1992 Mexico implemented a wide-ranging process of agrarian reform. Just over
half of the nation’s land is held by ejidos and agrarian communities.! The
Constitutional Reform of Article 27 in 1992 marked the end of the distribution of
land, a programme was implemented to regularize ownership (agrarian certificates
and property titles), and the Agrarian Law was promulgated. Today, under this law,
land subdivided into plots and owned by ejido members can be leased, sold or
mortgaged, and the system of ownership applicable to such land can be changed.

! The Agrarian Law defines the ejido as a corporation of farmers (campesinos) who own land handed over by the state
subject to its development and use; and defines the community as a population unit with legal status that has agrarian
rights recognized and confirmed or restored (in the case of communities previously dispossessed of their property) by
presidential decree. There are three types of land within ejidos and communities: (i) land for human settlement; (ii) land
subdivided into plots where productive activities take place; and (iii) land for common use, including forests.
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Mexico is highly vulnerable to the effects of climate change, as it includes areas
subject to both drought (in the northeast) and flooding (in the southeast), and the
incidence of extreme climate events.

Findings - portfolio performance

Relevance. The projects in the portfolio were concentrated in areas with higher
rates of poverty, poor and indigenous families, smallholder producers and farmers
living in poverty. Two of the projects — the Sustainable Development Project for
Rural and Indigenous Communities of the Semiarid Northeast (PRODESNQOS) and
the Community-based Forestry Development Project in the Southern States of
Campeche, Chiapas and Oaxaca (DECOFOS) - applied more flexible operating
guidelines than those traditionally used. This enabled them to follow a
differentiated approach based on the degree of poverty of the gjidos concerned. In
addition, in projects such as DECOFOS and the Sustainable Development Project for
Rural Communities in the Semiarid Areas of the Northern and Mixteca Regions
(PRODEZSA), it was decided that beneficiaries were to make contributions in kind
(mainly in the form of labour and local materials) rather than cash contributions,
which expanded opportunities for participation by the poorest groups.

However, the design of the above projects was overly optimistic in terms of
objectives and scope and did not consider the vast geographic coverage of the
portfolio, the relationship between resources and the targets set, or the time
available for implementation.

Project design did not take sufficient account of the risk posed by changes in
policies and institutions. Indeed, the start-up of the first projects in the portfolio
evaluated - the Rural Development Project for Rubber Producing Regions in Mexico
(PDRRH) and the National Microwatersheds Programme (PNM) under the
Secretariat for Crops and Livestock, Rural Development, Fisheries and Food
(SAGARPA) - was cut short as a result of changes in priorities set by agricultural
policy (for instance, reduced support for the rubber subsector and prioritization of
other crops such as maize, sugarcane, coffee and cacao) and the smaller number
of programmes supported by SAGARPA.

In the projects implemented by the National Forestry Commission (CONAFOR) -
PRODESNOS, DECOFOS and PRODEZSA - consistency was observed in the
activities carried out in semiarid areas, temperate forests and tropical forests. The
two more recent projects - the Rural Productive Inclusion Project (PROINPRO),
implemented through the National Coordination Office for the conditional transfers
programme (PROSPERA) and the Social Economy: Territory and Inclusion Project
(PROECOSOCIAL), implemented through the National Institute for Social Economy
- were placed under the responsibility of the Secretariat for Social Development
(SEDESOL). PROINPRO completed early, owing to the low response level from the
public productive development programmes with which it was to develop
synergies. Implementation of the new project, PROECOSOCIAL, commenced in late
2018.

In general, the project design documents lacked a clear analysis of the
development problem they were intended to address. The design did not include a
financial component or strategy to enable initiatives that were successful or
showed potential to obtain access to financial resources. Nor was sufficient
attention paid to the profitability of the economic initiatives promoted by the
projects, or to support for marketing and bargaining capacity. Accordingly, this
evaluation rates the relevance of the project portfolio as moderately
unsatisfactory.

Portfolio effectiveness was moderately unsatisfactory. Geographical targeting
was successful overall, as projects were implemented in areas with a high
concentration of indigenous and resettled people and other vulnerable and
marginalized groups. However, the projects did not reach all of the targets set. For
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example, projects such as PDRRH, PNM and PRODESNOS reached just 65 per cent,
40 per cent and 50 per cent of the targets set, respectively. PROINPRO ended
early in 2018 after having provided support to just 4.2 per cent of the targeted
groups. The only exception was DECOFOS, which reached 90 per cent of the
beneficiaries targeted.

Activities carried out under most of the projects had little impact on increasing the
incomes or employment opportunities of families and organizations of beneficiaries
living in extreme poverty. On the other hand, DECOFOS successfully expanded the
range of opportunities for production and conservation of community resources,
opening up new opportunities in areas other than forestry. Agro-forestry activities
evolved from a subsistence activity to an income-generating activity.

The projects lacked a long-term vision offering smallholder producers opportunities
to position themselves in the market, linkages with the private sector and sources
of financing, or technology and innovation facilities to ensure sustainable income
generation.

Portfolio efficiency is considered moderately unsatisfactory owing to delays
between project approval and implementation. Moreover, the portfolio posted low
utilization of loan proceeds, averaging 55 per cent. Just two projects (PRODESNOS
and DECOFOS) managed to disburse more than 95 per cent of the loan. Although
management expenses and expenditure per beneficiary are deemed reasonable,
no reliable information is available on economic internal rates of return for the
projects.

Impact on rural poverty. Only in the case of PRODESNOS and DECOFOS is there
evidence that positive changes were produced in household incomes and assets.
Surveys conducted for the final study of PRODESNOS showed an increase in access
to basic goods and services by beneficiaries between 2007 and 2014, including
basic housing materials (from 75 per cent to 84 per cent), drinking water (from

68 per cent to 84 per cent) and sanitation (from 43 per cent to 64 per cent),
although there is some question as to whether these changes can be attributed to
the project alone. In the case of DECOFQOS, the diversification of productive
activities was accompanied by an increase in product prices of between 10 per cent
and 120 per cent, owing in part to higher quality production as a result of
technology transfer.

However, the projects did not pay sufficient attention to value chains, collaboration
with the private sector, market inclusion or commercialization. Consequently, the
results in terms of empowerment of producers’ organizations were generally
limited.

For most of the projects, there is no hard evidence of any increase in food security.
The exception is DECOFQOS, for which the impact assessment by IFAD’s Research
and Impact Assessment Division showed an improvement in nutrition as a result of
an increased number of meals per day and a reduction in food insecurity for adults
and children. This evaluation rated rural poverty impact as moderately
unsatisfactory overall.

The sustainability of benefits generated by the project portfolio was
unsatisfactory. In a few insolated instances, the technologies and physical assets
introduced by the projects continue to be used. Examples include the technologies
introduced by PDRRH in the rubber extraction and processing sector and some
technologies introduced by DECOFQOS, such as coffee production machinery, water
purification and bottling systems, pottery kilns and fuel-efficient wood stoves.

Nevertheless, the knowledge acquired in implementing the portfolio was not
systematized, which significantly limited the sustainability of the benefits achieved
and the ability to pass on lessons learned to future projects and other institutional
actors.
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In the case of PDRRH, PNM and PROINPRO, turnover among personnel in
implementing units and at IFAD was an element of discontinuity. In addition, as
indicated above, changes in subsector priorities and in the internal organizational
structure of SAGARPA contributed to the discontinuation of the initiatives
undertaken. In this context, no exit strategies were introduced and no overall
long-term strategic vision was in place that would have allowed for consolidating
initiatives which promoted growth and greater management capacity, as well as
access to quality technical assistance and financial markets and services.

The project portfolio intrododuced a limited number of innovations and is
therefore rated moderately unsatisfactory for this criterion. Showing that it was
possible to reach the poorest groups of the rural population was the main
innovation of the IFAD-funded projects. PRODESNOS introduced special operating
facilities to include people without agrarian rights. DECOFQOS introduced a
differentiated supply of services tailored to each segment of beneficiaries. This
differed from the traditional approach, whereby a single tool was offered to solve
different problems experienced by users with different capabilities. However, the
portfolio promoted few innovations in terms of new technologies or access to
financial services and markets.

Scaling up was also rated moderately unsatisfactory. From the earlier projects,
such as PDRRH and PNM, which posted limited achievements, it was not possible
to replicate or scale up the results. The situation was more favourable in the case
of DECOFQOS and PRODESNOS, implemented by CONAFOR. DECOFQOS passed on to
PRODEZSA the importance of working to scale and left a new operating model
whereby state administration seeks to provide continuity. In addition, the
PRODESNOS and DECOFOS approach towards vulnerable groups (landless people
and women excluded from forest management activities) was later adopted by
other donors, such as the World Bank.

Gender equality and women’s empowerment was rated moderately
unsatisfactory. The approach taken by IFAD projects in Mexico was based on
women and development rather than through a gender focus. The design of the
projects evaluated in the portfolio included the promotion of the role of women.
However, gender strategies were based on faulty diagnostics of the factors
underlying the socio-economic exclusion of women in communities and ejidos.
Also, insufficient attention was paid to the additional workload generated by a
broader, more active role for women engaging in productive activities.

The more recent projects show greater clarity around the scope and ways of
implementing the gender approach. Case studies done for the PRODESNOS
completion report mentioned a change in attitudes experienced by women
benefiting from the project, which enabled them to move from a situation of
vulnerability and subordination to becoming collectively organized economic
agents. Moreover, projects such as DECOFOS and PRODEZSA helped women and
young people recover traditional knowledge, such as how to use local plants in
preventive medicine.

There are data indicating that the projects in the portfolio have had a positive
impact on environmental and natural resource management. Of the seven
projects included in this evaluation, four considered environmental issues explicitly
as part of their main technical approach (PNM, PRODESNQOS, DECOFOS and
PRODEZSA). These projects showed that it is possible to achieve a balance
between local economic needs and positive environmental impact. In many
instances, income and employment were generated through sustainable natural
resource use. Creating and strengthening microenterprises also helped reduce
pressure on forests by generating alternative income, in addition to incentivizing
communities and ejidos to conserve their natural resources

However, the knowledge acquired about natural resources was limited and poorly
disseminated. Although there are projects funded by other international
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organizations that might have benefited from the lessons learned from the
projects in the IFAD portfolio, there was no systematization or dissemination of
these lessons. The evaluation rates environment and natural resource
management as moderately satisfactory.

Performance in terms of adaptation to climate change was also moderately
satisfactory. A large proportion of project activities were favourable to climate
change adaptation. The activities implemented under PRODEZSA made a positive
contribution to reforestation of various species, such as candelilla and oregano,
generating opportunities for resilience to climatic changes such as increased
droughts, excessive rainfall and lower temperatures.

A gquantitative geographical analysis performed by an evaluation of DECOFOS
(using satellite remote sensing data) on changes in forest cover in the state of
Campeche, corroborated the fact that losses of forest cover were less within the
project area during the period 2001 to 2016, compared to areas not included in
project implementation.

Although the projects had a positive orientation towards climate change
mitigation, activities were not carried out within the framework of a specific
adaptation strategy or plan. Moreover, the lessons learned on adapting to climate
change were poorly disseminated.

Results of non-lending activities

Knowledge management. IFAD knowledge is generated through observations
and actions which take place during project implementation. However, this
knowledge did not translate into concrete knowledge products that the authorities
and stakeholders in Mexican rural development could use. There is little printed
information that has been widely distributed about the projects, their operating
methods or the technical assistance provided.

The grants offered major learning opportunities that were not fully utilized. For
instance, during the COSOP period 2013-2018, knowledge products were created
through the grants programme. IFAD and the Latin American Centre for Rural
Development (RIMISP) published several documents on rural productive inclusion
that are available on the RIMISP website. A grant to the University of the Andes
promoted cooperation between academics from different countries on the subject
of conditional transfers and a book was published on the results of their research.
However, there was no clear strategy to manage knowledge and no effort to learn
systematically from the cumulative operating experience.

Creation of partnerships. IFAD interacted with government organizations and
entities, especially the Secretariat for Finance and Public Credit (SHCP), SEDESOL
and CONAFOR, which was responsible for implementing three projects
(PRODESNOS, DECOFOS and PRODEZSA). The interaction with SEDESOL in the
framework of PROINPRO was short in duration, mainly because of the early
project closure. Interaction with SAGARPA ended eight years ago, when the
projects in which it was involved completed.

IFAD did not interact with other international organizations such as the World
Bank and the Inter-American Development Bank, although they were cited in the
COSOPs as potential programme partners.

At the regional level, IFAD collaborated with the Mexico office of the Economic
Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC). Among the results of
this collaboration, 32 joint ECLAC-IFAD publications were issued, including a
manual on strengthening value chains. To date there is no evidence that this
methodology is being applied in the Mexico loan portfolio. IFAD engaged with the
Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO) in 2018 on the
preparation of the document “Closing the gaps: Public policy note for the inclusion
of gender and an intercultural perspective in agriculture and rural development”.
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The purpose of this publication was to raise awareness around the theme of
gender in rural development. There was no cooperation with FAO in the context of
the loan portfolio.

Beyond government entities, IFAD’s main partnerships came about through the grants
programme. In particular, we would highlight the above-mentioned grants to the
University of the Andes and to RIMISP. With few exceptions, the opportunity to
internalize experiences and enrich the project portfolio was missed. One of the limiting
factors was the absence of an IFAD official representative in the country who could
have helped develop synergies between loan-funded and grant-funded activities.

Policy dialogue. The loans promoted a circumscribed policy dialogue, while the
grants were an essential instrument for stimulating a number of initiatives explicitly to
promote discussion and inputs to guide public policies.

IFAD funded the technical assistance provided by RIMISP to the Productive Territories
Pilot Programme for the purpose of increasing production, productivity and incomes of
rural households benefiting from the conditional transfers initiative, known as the
Social Inclusion Programme (PROSPERA), and for promoting access for eligible
households to productive development policies and programmes. This effort resulted
in: (i) a pilot project which was then expanded to become PROINPRO; and (ii) a public
policy note for a productive inclusion strategy with a territorial approach to reduce
rural poverty in Mexico.

Another regional grant to RIMISP supported rural dialogue groups in Mexico, as well
as in Colombia, Ecuador and El Salvador, with a view to generating policy dialogue on
the rural sector. The Mexico rural dialogue group put forward several long-term
policies, including a social pact for rural growth and competitiveness, employment and
productivity, equity and sustainability. This was based on recognizing the
heterogeneity and multiple dimensions of poverty, as well as the uneven territorial
distribution of poverty within the country, with rural areas most affected.

Through a third grant to RIMISP (for the project Rural Youth and Territories: A Policy
Dialogue Strategy), funding was provided for research on the ways in which policies of
Colombia, Ecuador, Mexico and Peru have an impact on economic opportunities for
rural youth. This grant also provided support for the rural dialogue group, whose
objective was to influence decision-making on public policies affecting the conditions
and opportunities for rural youth.

Performance of partners

IFAD has no country office or permanent staff located in Mexico. As an alternative
solution, it has worked with local consultants or technical experts on project
preparation and other activities. One of these consultants has been IFAD’s focal point
and de facto representative in Mexico. This situation continues, although since 2017
IFAD has had a subregional office in Guatemala (and now in Panama) responsible for
Mexico and Central America. IFAD’s representative at the subregional office had
shared responsibility for five or six countries, limiting the ability to monitor the Mexico
country programme closely. These arrangements were insufficient to establish links
with the Government, administer the programme and solve problems. Consultants do
not have the same decision-making authority as IFAD staff, especially with regard to
discussions on important issues of portfolio performance or public policy. Moreover,
there were frequent changes in IFAD’s country programme manager for Mexico during
the period under review (with a new manager every two years on average)

The Government of Mexico has the capacity to implement IFAD-funded
projects. Nevertheless, the programme experience shows that effectivenessin
implementation fell below expectations. The Government could have reviewed the
formulation of project design more rigorously, particularly the institutional
organization being proposed. Continuity in the projects was disrupted by changes
in subsector priorities in the field of agricultural and rural development and by the
internal restructuring of the agencies responsible for implementing agricultural

XXi



45.

46.

47.

48.

49,

50.

development programmes during the period under review and this affected the
implementation of the projects.

Conclusions

IFAD’s programme focused on supporting groups of rural producers living in
poverty who had not previously been reached by public programmes. The
programme showed that engaging in productive activities can be compatible with
achieving environmental improvements and that these improvements can generate
additional economic benefits for communities.

However, the loan portfolio performance and results were rated moderately
unsatisfactory owing to: (i) deficiencies in project design caused by limited
analytical work on the project cycle; (ii) a lack of effective and innovative
approaches to training primary producers and their organizations in rural financial
services and market access; and (iii) implementation delays caused by institutional
changes and insufficient budget allocations.

In order to achieve the COSOP objectives, continuous dialogue would have been
needed with high-level officers in the relevant public institutions, interacting and
partnering with other international organizations with the resources and advanced
capacity for technical support, as well as exchanging ideas and knowledge with
civil society and private sector actors. This was not possible because of IFAD’s lack
of visibility in Mexico, which detracted from the programme administration’s agility
and impeded relations with national and international partners, loan portfolio
monitoring, knowledge management and policy dialogue.

Recommendations

In order to add value in Mexico, the IFAD-supported programme needs a major
change in the quality of design, implementation and results of operations and non-
lending activities, as well as in the commitment of partners. As a first step, it is
crucial to formulate the new COSOP through a consultative process with wide-
ranging participation by national partners (public sector, civil society and private
sector), regional and international organizations and scientific research institutes.
To underpin IFAD’s credibility in the country, it is essential to have high-level
thematic specialists participate in the preparation of the new strategy, enriched by
the most advanced and relevant technical experiences in Mexico and elsewhere in
the region.

Recommendation 1: Adjust programme geographical and agro-ecological
targeting in the country. The evaluation recommends maintaining the
programme’s socio-economic targeting on the poorest population groups and
emphasis on natural resources and adaptation to climate change. Within this
framework, it is advisable that the Government and IFAD collaborate with national
socio-economic statistics and research institutes to develop more accurate poverty
mapping and identify priority geographical and agro-ecological areas for
intervention during the next strategic cycle. In this sense, it is important to
establish an integrated shared strategy together with public programmes and
international organizations on natural resource management, environmental
management and adaptation to climate change. IFAD should share its experience
on the formulation and use of operating guidelines (to reach the poorest groups)
with other partners.

Recommendation 2: Improve the technical quality of design and
contribution of innovations by projects. In a country context where the
principle of non-additionality of resources prevails, IFAD needs to provide more
advanced technical inputs for project design and promote innovative solutions.
This could be achieved through cooperation with partners (public organizations,
international organizations, NGOs, the private sector, etc.) possessing technical
capacity and knowledge of the most advanced practices in Latin America,
particularly relating to: (i) training and technical guidance for primary producers
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and their organizations; (ii) financing for rural microenterprises (both agricultural
and non-agricultural); and (iii) access to markets and linkages to value chains
(the conceptual tools developed with ECLAC could provide methodological
guidance). The foregoing can be leveraged by better integrating loan and grant
activities.

Recommendation 3: Improve monitoring and capitalization of lessons
learned. IFAD and the Government need to learn from the projects they
fund. In particular, M&E systems should be strengthened and, where warranted,
technologies such as georeferencing and remote sensing should be used. To this
end, IFAD could work with entities such as CONEVAL (for methodological support)
and other national centres of excellence such as universities and the Centre for
Economic Research and Teaching (CIDE), and take advantage of other IFAD
initiatives (such as the PRIME grant in support of project M&E). To avoid losing
lessons learned, a system needs to be set up to collect, manage, systematize and
analyse information generated during the design and implemention of each
project. This information should be made available in an easily accessible place
(such as a website) so that it can be consulted by those responsible for designing
and executing projects, as well as technical specialists wishing to know about such
experiences.

Recommendation 4: Better integrate loan and grant activities. To date,
grant-funded activities have been poorly linked to those of the loan portfolio.
Going forward, a grants programme needs to be developed with a clear strategy
and objectives, for the main purpose of leveraging the impact of the loan portfolio
and strengthening policy dialogue.

Recommendation 5: IFAD needs to prioritize and strengthen its capacity
to provide the programme with operational and strategic support. As part
of the current decentralization process, IFAD needs to strengthen its capacity to
support the programme and interact with its partners in Mexico, which could be
done through the subregional office in Panama whereby: (i) an IFAD officer visits
Mexico frequently and devotes a substantial portion of time to the country; and
(ii) IFAD’s technical advisors and external thematic specialists collaborate more
systematically, not only on programme support but also knowledge management
and public policy dialogue.

Recommendation 6: In order to improve the programme results, greater
commitment and involvement in project design and implementation is
needed on the part of all actors and national organizations. Public agencies
need to have an active and integral role in the preparation of IFAD-funded
projects and make adequate budget allocations for project implementation,
strengthen their M&E systems and hold joint learning workshops with IFAD to
capitalize on experiences. In addition, it is important for the governments of the
states where projects are implemented to participate in design and
implementation to enable them to take ownership of the projects and to
contribute to the sustainability of benefits and scaling up using local resources and
development initiatives.
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Acuerdo en el Punto de Culminacion

A.

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 evaluacion anterior se terminé 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 informacion relevante
para orientar la preparacién 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 evaluaciéon estratégica a
nivel de programa, formada por el analisis de tres dimensiones que se refuerzan
mutuamente: (i) desempefio de la cartera crediticia; (ii) las actividades no
crediticias (dialogo sobre politicas, gestion de conocimientos, alianzas); y (iii) el
desempefio de los socios (FIDA y Gobierno).

El Acuerdo en el Punto de Culminacién (APC) contiene las recomendaciones de
la evaluacion que la direccion 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 direccion del Fondo o por el Gobierno.

El seguimiento a la aplicacidn de las recomendaciones acordadas se realizard a
través del Informe del Presidente del FIDA sobre el estado de Ejecucion de las
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 Direccion del FIDA
(representada por el Vicepresidente Adjunto del Departamento de Estrategia y
Conocimiento). El papel de la IOE es facilitar la finalizacion 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 transaccién. 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.
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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 refocalizacion de prioridades sobre como y donde 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 institucién con aportes
financieros modestos como el FIDA “a hacerse notar” por su credibilidad basada en
la calidad y focalizacion de sus inversiones, sus insumos técnicos mas avanzados,
soluciones novedosas y un mayor énfasis en la gestion de resultados.

Recomendacion 1. Ajustar la focalizacion geografica y agroecologica del
programa de pais. La evaluacion recomienda, mantener la focalizacion
socioecondmica 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 dreas geograficas y agroecolégicas! 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, gestién ambiental y adaptacion al cambio climatico. El FIDA deberia
compartir su experiencia en la formulacion y utilizacidon de los “lineamientos de
operacion” (que permitieron llegar a grupos mas pobres) con otros socios.

Seguimiento propuesto: En atencién a las prioridades del Plan Nacional de
Desarrollo, el nuevo COSOP propondra focalizarse principalmente en la poblacion
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

Mujeres Jovenes
Entidad Pobreza Poblacion rurales/ rurales/jovenes Inseguridad
federativa Pobreza extrema indigena poblacion rural de la entidad alimentaria®
Chiapas 76,4 % 297 % 32,7 % 52,3 % 66 % 194 %
Qaxaca 66,4 % 233 % 43,7 % 50,6 % 74 % 31,4 %
Guerrero 66,5 % 26,8 % 19,3 % 51,8 % 58 % 27,8 %
Veracruz 61,8 % 17,7 % 13,6 % 51,1 % 59 % 222 %

* Convenio sobre la Ayuda Alimentaria.
Fuente: CONEVAL, INPI, Consejo Nacional de Poblaciéon, INEGI.

27 millones y medio de personas viven en zonas rurales de menos de 2 500
habitantes, y de aquellas, 8 millones y medio de jovenes entre 12 y 29 anos, 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).

! La identificacién 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 dimension 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 traves de los lineamientos de Cooperacion Sur-Sur y regional
definidos en el PND y 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 implementacién del PRODEZSA, ejecutado por la Comisién
Nacional Forestal (CONAFOR), debera continuarse su focalizacion territorial en los
territorios aridos de las regiones norte y mixteca, que si bien no forman parte de
los territorios mas pobres del pais (tienen ciudades con intensas actividades
econémicas), incluyen areas rurales de alta marginacion y vulnerables al cambio
climatico, particularmente a sequias.

- P i
S
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oa
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i Las denominaciones empleadas y la forma en que aparecen presentados los datos en este - Posible drea focalz ada
- ¢ FIDA mapa no suponene juicio alguno del Fondo Internacional de Des arrollo Agricola (FIDA) o ol e
L res pecto 8 ls demarcacidn de las fronterss o limites que figuran en €l ni scerca de las autoridades 0 5 100 e 300 400

Invertr on b poblacién ol competentes =

) = T AT LI AT A TLLET ST AL A 2 el D oy e T 2=y - - —a oo

Source: IFAD (2019)

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

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

2 SADER = Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural; SEMARNAT = Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales; CONAFOR = Comision Nacional Forestal; INAES = Instituto Nacional de la Economia Social; INIPI =
Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas; SEDATU = Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano; SHCP =
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; SER = Secretaria de Relaciones Exteriores; AMEXCID = Agencia Mexicana
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo; CONEVAL = Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social; CONAPO = Consejo Nacional de Poblacién; INEGI = Instituto Nacional de Estadisticas y Geografia.
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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 esta 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 a través de una cooperacion 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) capacitacién y formacién técnica de los productores primarios y de sus
organizaciones; (ii) financiamiento de microempresas rurales (agricolas y no
agricolas); vy (iii) acceso a mercados y enlaces a cadenas de valor (las
herramientas conceptuales desarrolladas con la Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (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 nuevo 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 adopcion 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 inclusion productiva de jovenes, mujeres y
pueblos indigenas en los territorios con mayor nivel de marginacion. 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, jévenes, 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 gestacion y consolidaciéon de la organizacion econémica de los pequefios
productores rurales; y (iii) acceso a los activos productivos, a través de recursos
para la inclusién productiva, impulsando la sinergia con la inclusion financiera
(promocidén 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 implementaciéon: SADER, Secretaria de Bienestar,
SEDATU, CONAFOR, INAES, INPI, FIDA

Fecha para su implementacion: A partir del inicio de la implementacion 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 ejecucion de cada proyecto. Esa
informacion 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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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 integracion 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 internalizacién 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 relacién 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 Direccién General de Organismos Financieros de la SHCP

Fecha para su implementacidn: 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 disefio. 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 estd
desarrollando importantes reformas en sus programas de proteccién 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
articulacidon 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 innovacién de nuevas formas de trabajar con su poblacion 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 operacién para focalizar de mejor manera en
la poblacidn objetivo y territorios acordados en el disefo 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 agrosistemas 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 incubacion 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 colaboracién 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 Federacion 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 Inclusion (PROECO), para la atencién a los jovenes
rurales, que complemente la politica nacional de “Jévenes 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 articuldndolo 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 cooperacidon 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.

Facilitacion de la coordinacidén institucional a través de la SEDATU, para impulsar
el relevo generacional en los nucleos agrarios a través del disefio de
intervenciones territoriales que faciliten el acceso de los jovenes rurales a los
nuevos programas del gobierno (Jévenes 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.

XXix



21.

22.

23.

24,

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

Fecha para su implementacion: A partir del inicio de la implementaciéon 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 subregional 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 estdbamos
haciendo bien. Como indica el informe de evaluacidn, los cambios frecuentes de
Gerentes de Programa y cambio de prioridades por la Direccion de la Divisidon de
América Latina y el Caribe del FIDA, 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 y el fortalecimiento de las asociaciones con otros
socios estratégicos, incluido el equipo de las Naciones Unidas en el pais. Una
presencia en el pais mas significativa es esencial para lograr un mejor dialogo 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 superacién de pobreza y la atencién al campo.

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

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

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 preparacidn 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 evaluacion 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 ejecucion, para que puedan apropiarse de los
proyectos y contribuir a la sostenibilidad de los beneficios y a la ampliacion de
escala, gracias a sus recursos e iniciativas locales de desarrollo.
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Seguimiento propuesto: La evaluacion 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 ejecucidén 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 desempefio de las inversiones. Este fue el caso del PRODEZSA,
originalmente disefiado y formalizado en 2012 para ser ejecutado por la SAGARPA
y, a la postre, retomado por la CONAFOR. Se reconoce que las oportunidades de
inversion 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 implementacién 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, evitdndose la concentracion al
final del afo y las prisas por ejecutar el gasto.

La evaluacion muestra justamente en su analisis que la visidn estratégica del
programa pais puede ser fortalecida mas alla 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 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 incursion 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 inclusion 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 Econémica. 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 innovacién
de sus enfoques, la generacion de conocimiento, evidencia y el potencial de su
escalamiento posterior con financiamiento de recursos del estado.

Entidad/es responsables de la implementacién: SHCP, SRE, entidades ejecutoras,
FIDA. FAO sera también un socio colaborador con FIDA para facilitar el seguimiento
y didlogo, 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 implementacion del nuevo
COSOP en 2020.
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Agreement at completion point

A.
1.

Introduction

This is the second country strategy and programme evaluation (CSPE) conducted
by the Independent Office of Evaluation of IFAD (IOE) in the United Mexican States
(the previous one was completed in 2006). The main objectives were to assess the
performance and impact of IFAD-supported operations in Mexico, generate findings
and recommendations to strengthen IFAD’s country programme, and provide
relevant information to guide the preparation of the next country strategic
opportunities programme (COSOP).

The CSPE covers the period 2007-2018 and provides a strategic evaluation of the
programme based on an analysis of three mutually reinforcing dimensions: (i) loan
portfolio performance; (ii) non-lending activities including policy dialogue,
knowledge management and partnerships; and (iii) performance of partners - IFAD
and the Government.

The agreement at completion point (ACP) outlines the evaluation
recommendations that IFAD Management and the Government have agreed to
adopt within specific timelines. The ACP also includes all recommendations not
considered feasible, either by Management or by the Government.

The implementation of the recommendations agreed upon will be monitored
through the President’s report on the implementation status of evaluation
recommendations and management actions (PRISMA), which is presented to the
Executive Board by Management annually.

The ACP will be signed by the Government of the United Mexican States,
represented by the Secretary of External Relations, and IFAD Management,
represented by the Associate Vice President of the Strategy and Knowledge
Department. The role of IOE is to facilitate finalization of the ACP. The final version
of the agreement will be placed before the Executive Board as an annex to the new
COSOP for Mexico, and will also be included in the final CSPE report.

Recommendations

IFAD has a highly strategic mandate for Mexico, to invest in the poorest and most
vulnerably people living in the most marginalized rural areas. Nevertheless, IFAD
funding provides a very modest share of the budget for public spending and
investment, and the Government has easy access to alternative financing. This has
two major implications. First, Mexico will turn to IFAD only when it believes that
IFAD can provide value added without high transaction costs. Second, exceptionally
of high quality, with an in-depth knowledge of the country and its institutions. The
challenge for IFAD is therefore to effectively complement Mexico’s own efforts to
reduce poverty and inequality, showing that it is able to design, implement and
evaluate initiatives that can fundamentally improve the quality, targeting and
transparency of public spending in rural areas.

Although using external credit to finance international cooperation in Mexico does
not increase the budget of the implementing institutions, the system can in fact
promote a refocusing of priorities around how and where to deploy such resources,
and ensure the continuity of certain programmes. Accordingly, one important CSPE
conclusion is that the Mexican context — governed by the principle of non-
additionality — requires an institution with a modest financial contribution such as
IFAD to stand out for its credibility, based on the quality and targeting of its
investments, more advanced technical inputs, innovative solutions and a stronger
emphasis on results management.

Recommendation 1: Adjust programme geographical and agro-ecological
targeting in the country. The evaluation recommends maintaining the
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programme’s socio-economic targeting on the poorest population groups and
emphasis on natural resources and adaptation to climate change. Within this
framework, it is advisable that the Government and IFAD collaborate with national
socio-economic statistics and research institutes to develop more accurate poverty
mapping and identify priority geographical and agro-ecological areas for
intervention during the next strategic cycle. In this sense, it is important to
establish an integrated shared strategy together with public programmes and
international organizations on natural resource management, environmental
management and adaptation to climate change. IFAD should share its experience
on the formulation and use of operating guidelines (to reach the poorest groups)
with other partners.

Proposed monitoring: In accordance with the priorities set forth in the National
Development Plan, the new COSOP will propose targeting mainly rural people living
in conditions of poverty and vulnerability in federative entities and municipalities in
the country’s south and southeast presenting the following characteristics:

Table 1
Characteristics of federative entities targeted

Federative Extreme Indigenous  Rural women/ Rural youth/

entity Poverty poverty poverty rural pop. entity youth Food-insecure*
Chiapas 76.4 % 29.7 % 32.7 % 52.3 % 66 % 19.4 %
Oaxaca 66.4 % 233 % 43.7 % 50.6 % 74 % 314 %
Guerrero 66.5 % 26.8 % 19.3 % 51.8 % 58 % 278 %
Veracruz 61.8 % 17.7 % 13.6 % 511 % 59 % 222 %

* Food Assistance Convention.
Source: CONEVAL, INPI, CONAPO, INEGI.

There are 27.5 million people living in rural areas with fewer than 2,500 inhabitants
and, of them, 8.5 million young people between the ages of 12 and 29,
representing 30 per cent of this population and 6.5 per cent of the population as a
whole (Intercensal survey, 2015). These federative entities are characterized by
food insecurity, as measured by inadequate access to food in terms of timeliness
and variety. In addition, the southeastern states receive migrants in transit from
Guatemala, Honduras and El Salvador. According to the National Development
Plan, point 1.7.5, specific public policies are needed to facilitate social and
productive integration for migrant persons. Relevant initiatives include job creation
and services in rural areas left behind and returned to by migrants, on a temporary
or permanent basis (for migrants).

Consideration has also been given to targeting future IFAD investment to rural
people living in conditions of poverty and vulnerability in the states and
municipalities of the country’s south and southeast. The aim would be to generate
greater influence and impact on the framework of the Integrated Development Plan
for Central America and Southern Mexico released by the Government of Mexico.
The new COSOP will therefore have a strong regional slant and will step up support
for the Government’s South-South cooperation initiatives towards Central America
as one of its strategic objectives. In accordance with the guidelines for South-
South and regional cooperation set forth in the National Development Plan and the
Integrated Development Plan put forward by the Government for the Northern
Triangle, IFAD could support the efforts of Northern Triangle countries in territorial
rural development through its portfolio of loans and grants in El Salvador,
Guatemala and Honduras. This portfolio represents an investment of

US$160 million, reaching close to 150,000 families in highly marginalized territorial
areas.

In considering the implementation of the Sustainable Development Project for
Rural Communities in Semi-arid Zones (PRODEZSA) being implemented by the
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National Forestry Commission (CONAFOR), the project should continue to target
the arid territories in the northern and Mixtec regions. Although these are not
among the country’s poorest territories — as they contain cities with intensive
economic activity — they are home to highly marginalized rural areas that are
vulnerable to climate change, particularly drought.

A :«i

&
JUFIDA

inverte on b poblacion rural

g

. £

Las denominaciones empleadas y la forma en que aparecen presentados los datos en este - Posible érea focalzada

mapa no suponene juicio alguno del Fondo Internacional de Des arrollo Agricola (FIDA)
res pecto 8 ls demarcacidn de las fronterss o limites que figuran en €l ni scerca de las autoridades 0

50

100 200 300 400

competentes - -

o SRS S Ve e IS AL L EISE A

e e ———

Source: IFAD (2019)

Responsible for implementation: Secretariat of Agriculture and Rural Development

(SADER), Secretariat of Wellbeing, Secretariat of Environment and Natural
Resources (SEMARNAT), CONAFOR, National Institute of Social Economy (INAES),
National Institute of Indigenous Peoples (INPI) and Secretariat of Agrarian, Land
and Urban Development (SEDATU). Regulatory and oversight agencies: Secretariat
of Finance and Public Credit (SHCP), SRE, Mexican Agency for International
Cooperation for Development (AMEXCID). Source of data: National Council for
Social Development Policy Evaluation (CONEVAL), National Population Council
(CONAPOQO), National Institute of Statistics and Geography (INEGI).

Timeline: Commencing with implementation of the new COSOP in 2020.

Recommendation 2: Improve the technical quality of design and
contribution of innovations by projects. In a country context where the
principle of non-additionality of resources prevails, IFAD needs to provide more
advanced technical inputs for project design and promote innovative solutions. This
could be achieved through cooperation with partners (public organizations,
international organizations, NGOs, the private sector, etc.) possessing technical
capacity and knowledge of the most advanced practices in Latin America,
particularly relating to: (i) training and technical guidance for primary producers
and their organizations; (ii) financing for rural microenterprises (both agricultural
and non-agricultural); and (iii) access to markets and linkages to value chains (the
conceptual tools developed with ECLAC could provide methodological guidance).
The foregoing can be leveraged by better integrating loan and grant activities.

Proposed monitoring: With the new COSOP, IFAD will seek to position itself -
through its current and future portfolio — as a strategic partner of the Government
to drive greater impact and sustainability of results for the reformulated
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programmes of the new Government, by adopting and scaling up innovations and
approaches generated in the framework of its interventions. This will promote
greater synergy between social and productive development and thus facilitate the
transition towards productive inclusion of youth, women and indigenous peoples in
the most marginalized territories. As highlighted by the CSPE, IFAD’s experience in
Mexico includes developing a set of methodologies and instruments for income-
generating projects, as a key element of economic empowerment for diverse
population groups — men, women, youth and indigenous peoples. Of particular
relevance is the use of three key instruments: (i) human capital development
through technical, production and management training to carry out productive
enterprises; (ii) social capital development by setting up and consolidating
economic organizations of rural smallholder producers; and (iii) access to
productive assets through resources for productive inclusion, promoting synergy
with financial inclusion - savings, insurance and microcredit services for working
capital, infrastructure and equipment - as a key factor in the sustainability of
productive projects over the medium and longer term.

Responsible for implementation: SADER, Secretariat of Wellbeing, SEDATU,
CONAFOR, INAES, INPI, IFAD

Timeline: Commencing with implementation of the new COSOP in 2020.

Recommendation 3: Improve monitoring and capitalization of lessons
learned. IFAD and the Government need to learn from the projects they
fund. In particular, M&E systems should be strengthened and, where warranted,
technologies such as georeferencing and remote sensing should be used. To this
end, IFAD could work with entities such as CONEVAL (for methodological support)
and other national centres of excellence such as universities and the Centre for
Economic Research and Teaching (CIDE), and take advantage of other IFAD
initiatives (such as the PRIME grant in support of project M&E). To avoid losing
lessons learned, a system needs to be set up to collect, manage, systematize and
analyse information generated during the design and implemention of each project.
This information should be made available in an easily accessible place (such as a
website) so that it can be consulted by those responsible for designing and
executing projects, as well as technical specialists wishing to know about such
experiences.

Proposed monitoring: Over the past 10 years, this has been a critical issue in
project implementation. Accordingly, it is vital to allow for financing with external
credit to ensure the integration and continuity of project coordinating units as a
multidisciplinary technical group for strategic project steering, use and analysis of
project-generated data for M&E, and internalization of lessons learned in close
interaction with the management and operating branches of the executing agency.
Being able to count on a minimum standard of counterpart capacity and continuity
is essential to implement agreements and identify responsibilities in connection
with the results expected from programmes.

Responsible for implementation: Executing agencies in coordination with regulatory
agencies, including the Public Credit Unit and the General Directorate of Financial
Organizations of SHCP

Timeline: Commencing with implementation of the new COSOP in 2020.

Recommendation 4: Better integrate loan and grant activities. To date,
grant-funded activities have been poorly linked to those of the loan portfolio. Going
forward, a grants programme needs to be developed with a clear strategy and
objectives, for the main purpose of leveraging the impact of the loan portfolio and
strengthening policy dialogue.

Proposed monitoring: The evaluation indicates that the IFAD grant programme
has promoted good ideas and opportunities for learning, although they have not
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always been taken advantage of. In the case of grants to executing agencies,
linkages between loans and grants have been aligned with project results so that
both contribute to achieving the objectives proposed at design. In this context,
combining the two sources of funding has allowed for greater flexibility to
overcome operating constraints on spending in connection with external sources of
credit and the principle of non-additionality.

The integration of grant-funded activities and loans in the portfolio has remained
limited and they have pursued parallel tracks. IFAD’s investment has not been
capitalized on, in part as a result of limited in-country representation and modest
human resources assigned to the Mexico programme. IFAD recognizes that there is
an opportunity to identify new partners among United Nations system agencies,
civil society organizations, academia and elsewhere, with the aim of developing
joint synergies with the portfolio of loans. Considering that the new Government is
carrying out major reforms in social welfare programmes, promoting rural
development and productive inclusion, IFAD could take on a role as a strategic
partner in this regard, and propose interventions in support of linking programmes
with innovations that hold potential for scaling up. To this end, the new COSOP will
set forth a strategy and grant programme as a key opportunity to take advantage
of projects as a space for learning and innovation of new ways of working with the
target population - on territorial and socioeconomic targeting, relevant components
and instruments, technical assistance, financial inclusion and M&E. Experience also
shows that some project components cannot be operationalized efficiently given
the prevailing rules and regulations on the use of external financing for project
operations and restrictions on operating rules to better focus on the target
population and territories agreed upon at project design, although such activities
may be carried out using grant resources.

More specifically, outlined below are some strategic areas that could be addressed
under the next COSOP:

e Support for strengthening SADER programmes prioritizing comprehensive care
for smallholder rural producers, targeting territories with high and very high
degrees of marginalization, and transitioning to agro-ecological models, under a
medium-term strategic planning and territorial vision.

e Development of avenues for collaboration with INPI for: (i) strengthening
nutritional education and the “backyard” programme, based on local agro
systems to achieve food sovereignty; (ii) strengthening community organization
to improve the indigenous economy, within the framework of rights and
autonomy; (iii) investment in infrastructure for community projects in
indigenous tourism; and (iv) incubation of community projects in indigenous
tourism. Following the same logic of influencing priority government
programmes in seeking to improve the quality and sustainability of Mexico’s
significant public spending on rural areas, the innovations generated as a result
of these avenues of collaboration with INPI could be replicated and scaled up
using Mexican financing under the provisions of annex 10 of the Expenditure
Budget of the Federation, which governs financing for priority government
programmes.

e Developing avenues of intervention with INAES as part of the Social Economy:
Territory and Inclusion Project (PROECO), targeted to rural youth, to
complement the national policy Youth Building the Future, and strengthening the
project gender strategy to carry out specific actions for economic empowerment
of women producers and providers of goods and services. Also, with INAES, take
action to strengthen social banking to work towards financial inclusion of people
living in regions with high and very high levels of marginalization. This strategic
direction is included under PROECO, and will be supported by social banking
initiatives planned by INAES commending in 2020.
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e As part of the strategy to target the semi-arid zones, empower the work being
done by PRODEZSA through linkages with actions by SADER and the National
Commission for the Arid Zones (CONAZA). Building upon this synergy, work
would complement actions taken to strengthen resilience in these zones,
specifically with soil and water conservation works, introduction of agro-sylvo-
pastoral systems, integration of production chains and access to markets,
among other actions that could be cofinanced with new operations.

¢ With AMEXCID, strengthening South-South cooperation actions by the
Government towards Central America and the Caribbean in territorial
development, particularly for lagging regions that are sources of migration. The
new COSOP proposes to promote initiatives such as exchanges of experiences,
provision of specialized technical assistance and internships to take advantage of
rural development programmes and projects supported by IFAD throughout the
region.

¢ Facilitating institutional coordination through SEDATU to promote the takeover
by the new generation in agrarian units, by designing territorial interventions
that facilitate access for rural youth to new government programmes - Youth
Building the Future, of the Secretariat of Employment, and Planting Seeds for
Life of the Secretariat of Wellbeing — to expand their opportunities for productive
inclusion by overcoming constraints on starting up income-generating and job-
creating enterprises. The aim would also be to build territorial capacities in
governance and technical assistance with a territorial approach and life cycle.

Responsible for implementation: SADER, Secretariat of Wellbeing, SEMARNAT,
CONAFOR, INAES, INPI, SEDATU. Regulatory and oversight agencies: SHCP, SRE,
AMEXCID. Data sources: CONEVAL, CONAPO, INEGI, ECLAC, Latin American Centre
for Rural Development (RIMISP), Inter-American Institute for Cooperation on
Agriculture (IICA). Other United Nations agencies: UN Habitat, Food and
Agriculture Organization of the United Nations (FAO), UN Women, etc.

Timeline: Commencing with implementation of the new COSOP in 2020.

Recommendation 5: IFAD needs to prioritize and strengthen its capacity to
provide the programme with operational and strategic support. As part of
the current decentralization process, IFAD needs to strengthen its capacity to
support the programme and interact with its partners in Mexico, which could be
done through the subregional office in Panama whereby: (i) an IFAD officer visits
Mexico frequently and devotes a substantial portion of time to the country; and

(ii) IFAD's technical advisors and external thematic specialists collaborate more
systematically, not only on programme support but also knowledge management
and public policy dialogue.

Proposed monitoring: Beyond the constraints imposed by the programmatic and
budgetary context in which rural sector programmes operate in Mexico, it should
be acknowledged that perhaps IFAD’s greatest failing has been a lack of continuity
in learning about what was being done well. As indicated in the evaluation report,
frequent changes in programme managers and changing priorities within Latin
America and the Caribbean (LAC) Division management meant that a single avenue
of work could not be maintained over at least the medium term - which would
have made it possible to accumulate experience, strengthen relations and follow-up
with the authorities and programmes, generate trust and credibility, promote
networking and positioning, and strategically enhance value added by the Fund.

IFAD recognizes the need to strengthen its country presence by improving
continuity in the country programme manager position and the quality of dialogue
with SRE, SHCP and the National Development Bank (NAFIN), and by
strengthening partnerships with other strategic partners, including the United
Nations country team. A more significant country presence is essential to achieve
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better dialogue and institutional knowledge, and build greater understanding of
IFAD’s mandate - and to generate the minimum conditions needed for IFAD
operations to continue to be instrumental for the Government of Mexico in its
efforts to overcome poverty and serve rural areas.

Responsible for implementation: IFAD, SHCP, SRE, executing agencies and other
partners such as ECLAC, FAO and RIMISP

Timeline: Commencing with implementation of the new COSOP in 2020.

Recommendation 6: In order to improve the programme results, greater
commitment and involvement in project design and implementation is
needed on the part of all actors and national organizations. Public agencies
need to have an active and integral role in the preparation of IFAD-funded projects
and make adequate budget allocations for project implementation, strengthen their
M&E systems and hold joint learning workshops with IFAD to capitalize on
experiences. In addition, it is important for the governments of the states where
projects are implemented to participate in design and implementation to enable
them to take ownership of the projects and to contribute to the sustainability of
benefits and scaling up using local resources and development initiatives.

Proposed monitoring: The evaluation indicates that the project design did not
take into account the risk of institutional changes. It is not a simple matter, given
the restrictions to a single IFAD financing instrument (the project itself), to find
sufficient flexibility to adjust to political and institutional changes in the country.
However, the course of implementation of the projects in the Mexico portfolio has
clearly shown that institutional changes constitute a high risk in the country
context and have materialized on several occasions, jeopardizing the performance
of the investments. This was the case for PRODEZSA, originally designed and
formalized in 2012 for implementation by SAGARPA and subsequently taken over
by CONAFOR. It is recognized that investment opportunities could be based on a
frank analysis of risk around institutional interest.

The principle of non-additionality and the uncertainty about the availability of
resources budgeted for project implementation that is generated every year
continue to pose challenges to IFAD’s country programme. Priorities will need to be
set for budget allocations under a multiyear, strategic and normative vision. To this
end, minimum agreements are needed between the Public Credit Unit, the Financial
Institutions Directorate and the Subsecretariat of Expenditure of SHCP. Budget
flows need to be evenly distributed during the year to avoid a year-end
concentration and rush to execute spending.

The evaluation shows, quite rightly, that the strategic vision of the country
programme could be strengthened beyond the budget restrictions on each
executing agency and uncertainties around the adequacy and continuity of fiscal
allocations. This situation is a reality for all international financial institutions and
may remain unchanged in the future. The challenge of obtaining a fiscal allocation
(meaning that SHCP labels an expenditure item as external credit to later request
reimbursement) is also a credibility issue. If the Government - whether the
executing agency or SHCP - does not perceive an IFAD added value, it will not
label the resources. The use of technical assistance in the first pilot programme
PROINPRO (although it was cancelled early by PROSPERA), and in the new PROECO
programme with INAES, is highly innovative for Mexico. This is true not only
because of their focus on linking social protection and productive inclusion for poor
population groups, but also the partnerships with new implementing partners, a
different universe and scale of beneficiaries and users, and more direct
involvement by SHCP and its Economic Productivity Unit. These are the kinds of
initiatives that could be explored and deployed in a country such as Mexico where
the incentive for the country is not necessarily receiving financial resources from
IFAD but rather the degree of innovation in its approaches, the generation of
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knowledge and evidence, and the potential for subsequent scaling up with
government resources.

Responsible for implementation: SHCP, SRE, executing agencies, IFAD. FAO will
also be a collaborating partner with IFAD to facilitate monitoring and dialogue,
considering the presence and work being done by the FAO Investment Centre in
Mexico, and the FAO representations in Mexico and Panama.

Timeline: Commencing with implementation of the new COSOP in 2020.
Signed by:

Brenda Guadalupe Ciuk Cano
General Director

International Financial Institutions
Signed by:

Camila Zepeda Lizama

General Director

Global Themes

Signed by:

Donal Brown

Associate Vice-President

Programme Management Department, IFAD
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Estados Unidos Mexicanos
Evaluacion de la estrategia y el programa en el pais

I.

A.
1.

w

Antecedentes

Introduccion

Por decision de la Junta Ejecutiva del FIDA) durante su 122.9 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 segunda EEPP realizada en el
paist y cubre el periodo comprendido entre 2007 y 2018. La evaluacidn sigue las
practicas generales de la Politica de Evaluacién del FIDA? y el Manual de evaluacién
(2015)3.

La evaluacion incluye siete secciones: la primera seccion describe los objetivos, la
metodologia y el proceso de evaluacion; la segqunda 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 Fondo en el periodo analizado; la
tercera seccion presenta la evaluacion de los resultados de la cartera de proyectos
financiados con créditos; la cuarta evalla las operaciones no crediticias; la quinta
esta dedicada al desempefo 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, por sus siglas en inglés), 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 del FIDA en México en el marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, vy iii) proporcionar informacién y conocimientos relevantes para orientar
la preparacién del préximo COSOP.

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

! La primera evaluacion del programa en el pais (EPP) se termin6 en 2006.
2 Disponible en https://www.ifad.org/es/web/ioe/policy
8 Disponible en https://www.ifad.org/es/web/ioe/evaluation/asset/39984268
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El Proyecto de Inclusidén 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— (DECOFQS), cerrado en 2017, fue objeto de una evaluacién 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.

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 Inclusion (PROECO) fue aprobado en
diciembre 2017 y empezé sus operaciones en 2018.

Cuadro 1
Evaluabilidad de la cartera
Nombre del Proyecto Aprobacion  Efectividad Cierre Desembolso* Eva_luau(_)nes Cnterlos_(,ie
disponibles  evaluacién
PDRRH 3/5/2000 21/12/2001 30/6/2010 65 % VIFP (2010) Todos *
PNM 18/12/2003 23/6/2005 21/12/2010 329% VIFP (2012) Todos
PRODESNOS 8/9/2005 1/9/2006 30/6/2014 99 % VIFP (2016) Todos
Evaluacién 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 Pertlnt(e)rtlrc(;:
PRODEZSA 3/4/2012 29/11/2012 30/6/2021 28 % terreno de la y ot
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 589  csudodela oo pooncia

documentacién

* Hasta septiembre de 2018.

Fuente: Elaborado por la IOE sobre la base de datos del Sistema de Proyectos de Inversion y Donaciones (GRIPS) del FIDA.

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 armonizacion relativo a los criterios de evaluacién, aprobado por el
Comité de Evaluacion del FIDA en marzo de 2017.

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 (diadlogo sobre
politicas, gestidn 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.

4 Véase el anexo |.
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Sistema de calificacion. Dentro de cada dimension y a nivel del programa, se
asignaron calificaciones utilizando una escala de uno a seis, en la que la puntuacion
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 clasificacién 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
vinculacién 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 afadido 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 desarrollé6 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 evaluacién tuvieron una atencion especial: i) la
pertinencia y eficacia de la estrategia de focalizacion de las intervenciones y la
capacidad de llegar a los grupos mas pobres; ii) la integraciéon de los proyectos del
FIDA con la arquitectura institucional del pais; iii) la sostenibilidad ambiental y
adaptacion al cambio climatico (en particular, a través del PRODESNOS vy el
DECOFQS), y iv) la integracién 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
recopilacion y el analisis de datos. Los datos para esta evaluacién 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:

i) Para recabar informacion sobre el contexto local y nacional, se han
consultado los documentos oficiales sobre la evolucion de variables
macroecondémicas, la pobreza, los ingresos y la desigualdad en el periodo
comprendido entre 2007 y 2018.

i) Para obtener la informaciéon 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 comparacion (de acuerdo con la metodologia
establecida por el FIDA en el Sistema de Gestidn de los Resultados y el
Impacto (RIMS), la cual no incluye la obtencion de informaciéon de un grupo
de control). Por consiguiente, la evaluacién se ha enfrentado con la dificultad
de la atribucién a estos proyectos de los cambios observados.

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



Cuadro 2
Instrumentos de autoevaluacion de los proyectos

Evaluacion de Impacto

Examen e de (Informe RIMS)

Encuestas de mitad Misiones de  terminacion Antes y Con Sin
Proyecto de referencia de periodo supervision del proyecto  después control control Comentarios

No hay
apreciacion
PDRRH X X X de impacto

No hay
apreciacion
PNM X X de impacto

PRODESNOS X X X X X X

La

comparacion

del antes 'y

después

DECOFOS X X X X X X (2012-2015)

Proyecto en
PRODEZSA X X X ejecucion

Proyecto
PROINPRO X X X cerrado

Acaba de
PROECO empezar

PDRRH = Proyecto de Desarrollo Rural para las Regiones Huleras de México; PNM = Programa Nacional de
Microcuencas; PRODESNOS = Proyecto de Desarrollo Sustentable para las Comunidades Rurales e Indigenas del
Noroeste Semiarido; DECOFOS = Proyecto de Desarrollo Comunitario Forestal de los Estados del Sur (Campeche,
Chiapas y Oaxaca); PRODEZSA = Proyecto de Desarrollo Sustentable para las Comunidades Rurales de Zonas
Semiaridas (Regiones Norte y Mixteca); PROINPRO = Proyecto de Inclusion Productiva Rural; PROECO = Proyecto
Economia Social: Territorio e Inclusion.

Fuente: Elaboracién propia a partir del documento conceptual.

iii)  Para obtener informacién cualitativa, se ha contado con misiones sobre el
terreno, incluyendo la de la evaluacién especifica del DECOFOS vy la del
PRODEZSA®, y una mision de sintesis que se realiz6 del 4 al 9 de noviembre de
2018.

iv)  La informacion obtenida sobre el terreno se logré utilizando una combinacién
de: i) grupos de discusion 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 Comision Nacional
Forestal (CONAFOR) responsables de la realizacion de actividades a nivel local,
incluyendo el personal de los proyectos, y iii) observaciones directas y visitas a
hogares. La lista de las personas clave entrevistadas en el marco de la EEPP se
presenta en el anexo VI.

v)  La Divisién de Investigacion y Evaluacion del Impacto del FIDA (RIA) realizé
una encuesta a finales de 2017 en la zona de intervencion del DECOFOS vy los
hallazgos fueron compartidos con la IOE en diciembre de 2018.

vi)  En el contexto de la evaluaciéon del DECOFOS, se analizaron los datos
disponibles de teledeteccion satelital (para los afios 2010, 2014 y 2016),
utilizados para informar sobre el analisis de la gestién de los recursos
naturales’.

5 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.
" Hansen, M. C., et al.
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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
proporcionan informacion que se puede utilizar a través de una triangulacion con
otras fuentes de informacién.

Mas alla 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 implican que hay poco que evaluar en términos de
resultados. Ademas de los cuatro proyectos que ya se cerraron en afios anteriores
(véase el cuadro 1), hay otros tres de mas reciente ejecucién, a saber: i) el
PRODEZSA, que, pese a los atrasos en su ejecucion por parte de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA), se
formalizo en 2012 y 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 logrados debido al disefo estricto del
proyecto, y 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 ejecucién de los proyectos no pudieron asignar personal
ni recursos para visitar los proyectos, con la Unica excepcion de una misién de una
semana para observar algunos logros del PRODEZSA en los estados de Coahuila y
Zacatecas.

Proceso de evaluacion. La fase preparatoria incluyo la elaboracion de un
documento conceptual (enero de 2018) y una misidén preparatoria de una semana en
febrero y marzo de 2018 en Ciudad de México, durante la cual se discutié dicho
documento con el Gobierno y otros asociados y se recogieron las prioridades de este
documento. La mision de evaluacion del DECOFQOS, que contribuyo a sentar la base
de datos empiricos para la EEPP, se llevd a cabo en marzo de 2018. Ademas,
durante la Gltima semana de agosto de 2018, se organizé una visita sobre el terreno
a la zona de ejecucién del PRODEZSA vy, en noviembre de ese mismo afio, tuvo lugar
una mision de sintesis centrada en las actividades no crediticias. Durante esta Ultima
mision, el equipo de evaluacion 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 del examen inter pares dentro de la IOE, el borrador fue
compartido con la Division de América Latina y el Caribe del FIDA (LAC) y con el
Gobierno de México en enero de 2019. El informe se finalizd teniendo en cuenta los
comentarios del Gobierno y del FIDA, y fue discutido con el primero en la Ciudad de
México el 25 de marzo de 2019.



Observaciones principales

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 PRODESNQOS, el DECOFOS y el PROINPRO) y dos en ejecucion (el
PRODEZSA y el PROECO).

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

Para evaluar el programa en el pais, la EEPP combiné técnicas cuantitativas y
cualitativas. Ademas, en el caso del DECOFQOS, se analizaron datos de teledeteccion
satelital para informar del analisis sobre la gestion de los recursos naturales.
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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 y
el tercero de América Latina, con una superficie de 1 964 400 kildmetros
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 2017, su poblacion era de 129,16 millones de habitantes, siendo el undécimo
pais mas poblado del mundo, con una tasa de crecimiento anual del 1,3 %?8. La
proporcion de poblacién rural ha disminuido respecto del nimero total de
habitantes en los Ultimos anos, pasando del 22,2 % en 2010 al 20,1 % en 2017.

Poblacién indigena®. 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 perteneciente en parte 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: en ocho de los diez municipios que en 2010 tuvieron
el mayor porcentaje de poblacién en situacion de pobreza el 97 % o mas de su
poblacién hablaba una lengua indigena.

Gréfico 1
Localidades por numero de habitantes de pueblos indigenas

L N TIPO DE LOCALIDAD 2010

Simbologia

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

8 Indicadores de desarrollo del Banco Mundial (2018).

9 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 Poblacién (2017): Infografia Poblacion 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

Economia. La economia mexicana es la segunda mas grande de América Latina y
el Caribe. Segun la clasificacion del Banco Mundial, México es un pais de ingresos
medianos altos. El ingreso nacional bruto per capita mexicano 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 % vy, a pesar de la crisis econdmica mundial que aparecid en 2008, el pais
ha sido capaz de mantener los equilibrios macroeconémicos basicos: inflaciéon y
cuentas externas. La economia mexicana depende en parte de las exportaciones de
petréleo, 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 2000 y 2016

2000 2010 2016
Crecimiento real del PIB (% anual) 49 51 2,9
Ingreso nacional bruto per capita en USD, método Atlas (tipo
de cambio actual) 5830 8 930 8 610
Inflacién de precios al consumo (% anual) 11,2 4,5 6,1
Poblacion total (millones) 101,72 117,32 129,16
Poblacioén rural (% de la poblacién total) 25,28 22,19 20,13
Esperanza de vida al nacer (afios) 74 76 77

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

Moderada reduccion de la pobreza. De acuerdo con las cifras oficiales sobre la
pobreza multidimensional del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), el porcentaje de la poblacién del pais que vivia en
situacion de pobreza disminuyd ligeramente entre 2010 y 2016, del 46,1 %

al 43,6 %, pero algo mas entre la poblacion rural: del 64,9 % al 58,2 %. La
desagregacion entre pobreza moderada y extrema muestra que el porcentaje de la
pobreza moderada en zonas rurales aumenté ligeramente mientras que disminuyo
el de la pobreza extrema (véase el cuadro 4). La pobreza se inserta principalmente
entre la poblacion indigena: la prevalencia de la pobreza en este grupo de
poblacidn disminuyd poco entre 2010 (79,5 %) y 2016 (77,6 %), aunque, si se
mira de forma desagregada, la pobreza moderada aumentd y la extrema cayo.

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 44,7 38,0 39,9 34,8

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

1 La estimacion del Banco Mundial para 2017 fue de USD 8 910.
12 Consejo Nacional de Pablacion, Fundacién BBVA Bancomer y BBVA Research (2015): Anuario de Migracion y
Remesas. México 2016. Consejo Nacional de Poblacion - Fundacion BBVA Bancomer-BBVA Research, México.



24. La concentracion historica 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: Gdmez-Olivier, L y A. Tacuba (2017).

25. 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 PRODESNOS, el DECOFQOS, el
PRODEZSA, el PROINPRO y el PROECO). En la mayoria de esos estados, las
carencias de la poblacion superan las nacionales en todas las dimensiones. En el
marco del DECOFQOS, se operd en los estados con las carencias mas altas, al igual
qgue en el PROECO, mientras que el PRODESNOS se ejecutd en estados con menos
carencias.

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

26. México ha mejorado su nivel de desarrollo humano, aunque ha descendido en la
clasificacion 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 77 74
Numero de paises 182 188 188 188 188

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Seguridad alimentaria y nutricional. La desnutricién ha disminuido en los
ultimos anos (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 desnutricidn crénica en el medio rural se situ6 cerca del 10 % en las
regiones norte, el 12 % en Ciudad de México y el 28 % en las regiones del sur?3,

Cuadro 7
Prevalencias de la desnutricién crénica en menores de cinco afios por regién y zonas (porcentaje)

2006 2012
Region 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 Nutricién (2012).

Agricultura y desarrollo rural

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 21 % de la poblacion) y el sector primario representaba cerca del 80 % de las
actividades econdmicas prioritarias en las localidades con menos de cinco mil
habitantes!4.

De acuerdo con el ultimo Censo Agricola, Ganadero y Forestal (2007), habia un
total de 5,5 millones de unidades de produccidén rural, divididas de la siguiente
manera: i) el 51 % eran de tipo familiar de subsistencia sin vinculaciéon 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.

Crecimiento moderado de la produccion agropecuaria. La produccién
agropecuaria crecié 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 produccion de cereales, principalmente maiz,

13 Entre la poblacion indigena la desnutricion cronica 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 Martinez, A., A. Salgado y S. Vazquez (2017): “Tendencias recientes del sector primario en México”, Observatorio
Econémico México, BBVA Research. Disponible en: https://www.bbvaresearch.com/wp-
content/uploads/2017/03/170316 Mexico Agropecuario.pdf
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sorgo, cebada, trigo y avena. Ademas, otros cultivos importantes en México han
sido tradicionalmente la cafia de azlcar, la naranja, el platano, el limén, el
mango, la papa, el aguacate, los frijoles, el chile verde, el tomate, etc., de los
cuales varios estan destinados a la exportacion?®,

Durante la década de los ochenta, México empezd un proceso de liberalizacion 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 en 1986. Como consecuencia, las barreras al
comercio se redujeron sobre una base multilateral. A principios de los afios
noventa, el proceso de liberalizacidon del comercio agropecuario avanzé con mayor
rapidez y, en 1991, se eliminaron las restricciones cuantitativas a la importacion
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 excepcién 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 que la de otros cultivos basicos
(semillas oleaginosas, arroz y trigo) ha disminuido!®. El crecimiento de la
produccion nacional de esos cuatro cultivos basicos fue inesperado, especialmente
el fuerte aumento de la produccién de maiz?°.

Grafico 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 informacion agroalimentaria y pesquera. Disponible en:

http://infosiap.siap.gob.mx:8080/agricola_siap gobmx/AvanceNacionalSinPrograma.do

7 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) (2007): Politica Agropecuaria y Pesquera en
México: Logros recientes, continuacién de las reformas, OCDE. Disponible en: https://read.oecd-ilibrary.org/agriculture-
and-food/politica-agropecuaria-y-pesquera-en-mexico 9789264030275-es#pagel

18 Yinez-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 produccion 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: Ia
productividad laboral agropecuaria en ese mismo periodo tuvo un escaso
incremento del 2,2 % que, aunque es mayor que la de otros sectores, es menor
que la de otros paises similares de la regién; iii) atomizacion de unidades de
produccion: mas de la mitad de los duenos de tierras poseen cinco hectareas o
menos?!; iv) la limitada incorporacién 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 Constitucién
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 posesién 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 poblacién con
personalidad juridica, titular de derechos agrarios reconocidos por resoluciéon
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 ano o 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 o de uso comun, adquiridas por reconocimiento de la asamblea,
resolucidn judicial, compraventa o sucesion, 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, v 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 significé el fin del reparto
de la tierra. Ademas, bajo esa modificacidén se crearon los tribunales agrarios en
donde ahora se dirimen los conflictos, se implementé 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

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

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

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

2 FAO (2018), op. cit.

2 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.

2 Articulo 43 de la Ley Agraria.
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parceladas de ejidatarios y cambiar el régimen de propiedad de tierras parceladas
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, vy iv) la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) (ahora denominada
Secretaria de Bienestar). Ademas, estan las entidades dependientes de la
SAGARPA —la CONAFOR, la Comision Nacional del Agua y el Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio Climatico, y del SEMARNAT —la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) (que, 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) vy la
Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas.

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 Federacidon adquirieron distinta relevancia. El
grafico 4 muestra que, desde 2010, la politica para las zonas agrarias comenzo a
adquirir una mayor orientacién social y a centrarse en combatir la pobreza.

Gréafico 4
Asignaciones presupuestarias del Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural
Sustentable por vertiente entre 2003 y 2018
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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 a principios de los noventa en el contexto
de una reforma orientada por la apertura del mercado, que buscaba
modernizar el sector agropecuario. La reforma tuvo como base la apertura de
los mercados de bienes agricolas bajo el TLCAN en 1994 y la reforma constitucional
qgue transformo el sistema ejidal de tenencia de la tierra en 1992. Como parte de

27 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, enero/marzo de 2017. Disponible en:
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1870-54722017000100125
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esta reforma, se compensd a los campesinos con programas de subsidios. Esta
expansion del gasto tuvo lugar en el contexto de la liberalizacion de los precios de
casi todos los productos agricolas entre 2003 y 2008.

Tras el andlisis sobre el efecto de esos subsidios, se ha constatado que existe una
concentracion regresiva de los subsidios en los productores mas ricos, la
mayoria en el norte del pais®®. En esta concentracion 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 pequefios 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 como se han
estructurado los subsidios: tienen objetivos compensatorios y no productivos, por
lo que, con ellos, se ha tendido a favorecer la produccién 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 el crédito publico para el desarrollo rural, se da
principalmente por medio de dos agentes técnicos: i) los Fideicomisos Instituidos
en Relacién con la Agricultura (FIRA) v ii) la Financiera Nacional de Desarrollo
Agropecuario, Rural, Forestal y Pesquero (FND) (antes Financiera Rural, y
anteriormente Banrural)3!. Los FIRA tiene como objetivo otorgar créditos a través
de los bancos, las cooperativas y los 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 financiacidn para este sector presenta dos caracteristicas. Por un lado, existe
una concentracion en entidades del norte y occidente (Chihuahua, Guanajuato,
Jalisco, Michoacan, Sinaloa, Sonora y Tamaulipas). Estos estados representan

el 17,7 % de las unidades de produccion con actividad agropecuaria y forestal,
pero obtienen el 52,7 % de la financiacién que otorgan los FIRA y la FND. Por otro
lado, la financiacidon 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 sufrirdn el impacto de sequias (al noroeste) e
inundaciones (al sureste) por la incidencia de fendmenos meteoroldgicos extremos.
En los ultimos afios, ciertos fendmenos meteoroldgicos, como ciclones tropicales,
inundaciones y sequias, han afectado a México, provocando elevadas pérdidas
tanto econdmicas como sociales. En 2012, el Gobierno de México definio la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico: Vision 10-20-40, en la cual se

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

%0 Ibidem.

31 FAO y SAGARPA (2009): Andlisis de instrumentos de politica agropecuaria, rural y pesquera en México. Disponible
en: http://www.smye.info/mapeo/documentos2009/Analisis_inst_pol_agrop_rural_pesg_Mexico(Vol.l).pdf

32 Robles Berlanga, H. M. (2017): Los efectos del presupuesto en el sector rural, Subsidios al Campo en México.
Disponible en: http://subsidiosalcampo.org.mx/wp-content/uploads/2013/05/efectosDelPresupuestoSectorRurall. pdf
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48.

presentaban los dafios econdmicos relacionados con fendmenos
hidrometeoroldgicos extremos. Estos eventos habian pasado de provocar un
promedio anual de dafios cuantificado 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 degradacién de los suelos. En 2015, segun el informe de
disefio del PRODESNQOS, se estimaba que alrededor del 45 % del territorio nacional
mostraba algun proceso de degradacion del suelo, como i) degradacién quimica
(17,9 %); ii) erosién hidrica (11,8 %); iii) erosidn edlica (9,5 %), o iv) degradacién
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 alteracién en la
precipitacion estacional, ya que el 82 % de la produccidon se obtiene bajo la
agricultura temporal y Unicamente 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
condicién de vulnerabilidad alta o muy alta, particularmente en el sur del pais.

Grafico 5
Indice de vulnerabilidad al cambio climético a nivel municipal
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Fuente: Monterroso, Conde, Gay, Gémez Diaz y L6pez Garcia (2012).

Los ecosistemas forestales juegan un papel primordial en la adaptacion al
cambio climatico y la mitigacién 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.

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

33 Gobierno de la Repblica (2013): Estrategia Nacional de Cambio Climatico. Visién 10-20-40.
3 SEMARNAT, 2010y 2012; INEGI, 2012.
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crearon y fortalecieron instituciones vinculadas al sector ambiental como la
CONAFOR, creada en 2001, la Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad, fundada en 1992, la Comision Nacional de Areas Naturales
Protegidas, fundada en 2000, la Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente y
el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico, nacidos en 1991.

Asistencia de los donantes

La asistencia oficial para el desarrollo (AOD) aumentd considerablemente de
USD 462,3 millones en 2010 a USD 809,3 millones en 2016 (al tipo de cambio
actual). Esto significo 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 Unién 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 econdmica 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
desembolsada 12874 6123,6 4902,14 3012,5 26159 298133 21634 1375,85

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, 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” presupuestaria. La entidad
ejecutora de un proyecto o programa recibe cada afio su asignacion 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
gue 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 reordenacion de donde y como se
repartiran estos recursos.

México es también activo en la cooperacion internacional. La Agencia
Mexicana de Cooperacidon Internacional para el Desarrollo (AMEXCID) centra sus
actividades en la cooperacion 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 cooperacion técnica
ofrecida a través del intercambio de expertos, becas a extranjeros para estudiar en

3 Los donativos conllevan un esquema distinto a través del cual si se genera adicionalidad.
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México, contribuciones a organismos internacionales, ayuda humanitaria y
cooperacion financiera no reembolsable3®,

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 1V).

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), v 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 evaluacién 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) gestion de los recursos naturales (11 %); vi) comercializacion (10 %);
vii) gestion de proyectos (8 %); viii) fortalecimiento de instituciones (4 %), y

ix) infraestructura (3 %).

Grafico 6
Inversiones apoyadas por el FIDA en México por componente (2007-2017)
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Fuente: Elaboracién propia, segun el sistema de base de datos del FIDA.

El periodo cubierto por la evaluacién abarca cuatro ciclos completos del Sistema de
Asignacion de Recursos basado en los Resultados, con un promedio de asignacion
de USD 26,4 millones por ciclo: USD 25,3 millones entre 2007 y 2009;

USD 19,4 millones entre 2010 y 2012; USD 17,5 millones entre 2013 y 2015,

y USD 43,5 millones entre 2016 y 2018.

% AMEXCID: Cuantificacion de la cooperacién mexicana. Disponible en:
https://infoamexcid.sre.gob.mx/amexcid/ccid2015/index.html
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Estrategia del FIDA en México. En 1999, se elaboro el primer COSOP, que
cubrié el periodo comprendido entre 1999 y 2006. La estrategia del FIDA delineada
en este primer COSOP tom6 como base dos aspectos fundamentales:

i) la promocidn y consolidacion de las organizaciones de base de pequerios
productores, de grupos de mujeres, de los ejidos y de las comunidades
indigenas, y

i) la continuacién del 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 del FIDA y el
Gobierno en relacién a las politicas de reduccién de la pobreza y al desarrollo
rural. Sin embargo, habia identificado problemas de disefo y de ejecucion
presupuestaria. Si bien 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 vinculaciéon 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 México.

El segundo COSOP formulé los objetivos estratégicos siguientes:

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

o 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
gue conduzcan a tales mejoras y se las hara extensivas a otros
programas y regiones.

o 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 ejecucion.

El tercer COSOP, que cubrio el periodo entre 2013 y 2018, continud en la
direccién de la estrategia precedente. Este COSOP subray6 la importancia del
didlogo sobre las politicas iniciado entre el FIDA y el Gobierno de México, y se
orientd a través de dos objetivos estratégicos:

o 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
organizacion y el acceso a los mercados de bienes y servicios y a los
servicios publicos.

o Objetivo 2: Contribuir a los esfuerzos del Gobierno de México para
mejorar la eficiencia y la equidad del gasto publico orientado a los
pequefios 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 sostenibilidad en el tiempo; la capacidad de
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organizacion de los beneficiarios, la participacion social y la
transparencia, y las sinergias con las politicas sociales.

El FIDA nunca ha tenido una representacién oficial en el pais. El representante del
FIDA siempre estuvo en la Sede de Roma hasta septiembre de 2017, cuando el
Fondo decidi6é 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 a 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 cerré 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 ejecucién. El objetivo general del PDRRH
fue mejorar de manera sostenible la situacion econémica 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 produccidn, transformacion y comercializacion.

El PNM fue aprobado en 2003 y cerrado en 2010, un afio antes de la fecha
originalmente prevista, pero, en la realidad, oper6 solamente durante el afio 2007
por falta de asignaciéon presupuestaria. El proyecto estuvo también bajo la
responsabilidad de la SAGARPA. El costo total se acordd en USD 28 millones, de los
gue USD 15 millones fueron otorgados por el FIDA como préstamo. El objetivo
general fue reducir la pobreza, la marginacion 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 articul6 sobre estos cuatro
componentes: i) desarrollo del capital humano y social; ii) conservacion,
rehabilitacion y gestion de los recursos naturales; iii) desarrollo agropecuario y no
agropecuario, y iv) desarrollo institucional del PNM.

El PRODESNOS se aprobd en 2005 y cerrd nueve afios después, en 2014, El costo
total ascendié a USD 32,9 millones, de los que el FIDA aportdé 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 poblacion indigena
y no indigena del medio rural a través del apoyo a la generacion de oportunidades
de desarrollo integral con procesos participativos y perspectiva de género que
propiciaran la competitividad y el desarrollo socioeconémico a partir del respeto,
uso y gestion racional de los recursos naturales. El PRODESNOS implemento sus
actividades bajo los cuatro componentes siguientes: i) rehabilitacion y
conservacion de los 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 ejecucion del proyecto.

El DECOFOS se aprobd en 2009 y se cerrd 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 situacién de pobreza y pobreza extrema
mediante el desarrollo de actividades productivas sostenibles que coadyuvaran y
promovieran la reduccién de los efectos del cambio climatico. Los objetivos
especificos del DECOFOS fueron alcanzados a través de la articulaciéon de los tres
componentes siguientes: i) fortalecimiento de las capacidades relativas a la
organizacion, planificacion, gestion local y el cambio climatico; ii) desarrollo de
proyectos y negocios forestales, vy iii) fortalecimiento institucional y gestion.
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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 donacién del FIDA. El proyecto pasé de ser
responsabilidad de la SAGARPA a depender de la CONAFOR (lo que implicd una
reorientacion que llevé a un retraso en la ejecucion de cuatro anos). El objetivo
general del PRODEZSA es que la poblacion indigena y rural de las zonas semiaridas
de las regiones norte y mixteca aumente sus ingresos y la capacidad de creacion
de empleo, fortaleciendo el tejido social mediante su organizaciéon para acometer
negocios rurales en las regiones forestales. El proyecto esta integrado por cuatro
componentes: i) desarrollo de capacidades humanas y sociales; ii) produccion
sustentable; iii) acceso a mercados y negocios rurales, y iv) gestién del proyecto.

El PROINPRO se aprobd en 2015 con una duracion prevista de tres afios. El
proyecto fue ejecutado por el Programa de Inclusion Social (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 peticion de la Coordinacién Nacional del PROSPERA y
de la SHCP en abril 2018, como consecuencia de la inoperancia del Subcomité
Técnico de Empleo, Ingresos y Ahorro, drgano colegiado que debia facilitar la
coordinacion 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 radicd 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) inclusién productiva,
y ii) fortalecimiento institucional. Adicionalmente, estaba previsto incorporar la
inclusion financiera como eje transversal.

El PROECO se aprobd 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 es ejecutado por el Instituto Nacional de
Economia Social, bajo la responsabilidad institucional de la SEDESOL, y su objetivo
general es apoyar el desarrollo productivo de los Organismos del Sector Social de
la Economia, integrados por la poblacion que habita en territorios en situacion de
alta o muy alta marginacion, de manera que les permita incrementar sus ingresos
para el desarrollo integral de sus comunidades. Los componentes a través de los
gue se espera alcanzar el objetivo son los siguientes: i) sistematizacién y
escalamiento de un modelo de inclusién productiva; ii) inclusién productiva y
financiera, con miras a acelerar los procesos de generacidon 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), vy iii) fomento de la capacidad para fortalecer
las capacidades de gestion, 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 disminucion entre 2010 y 2016. En este periodo, también bajo la pobreza rural,
de un 64,9 % a un 58,2 %. El 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 accedi6 al TLCAN e 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 Unidn 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 el
contrario, 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 los cuales 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

Se ratifica la pertinencia de los objetivos de los proyectos de la cartera examinada en
la presente evaluacidn respecto a las estrategias y politicas nacionales, asi como el
objetivo general de contribuir a la reduccion de la pobreza rural. Sin embargo, como
se explica mas adelante, se encontraron debilidades en el disefo de los proyectos y
en la eficacia en su ejecucion, asi como en las formas de intervencién de las
instituciones ejecutoras y 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 pequeias
empresas; el Programa Estratégico Forestal para México 2025, y la Estrategia
Nacional de Cambio Climatico: Vision 10-20-40 de 201337. Ademas, destacan el
programa ProArbol y el Programa Nacional Forestal, 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 region. Con las estrategias y actividades se apoy¢ el disefio de
propuestas y demandas, con la consiguiente asistencia técnica brindada a las
familias, los grupos comunitarios y ejidos para su formulacidon, como se constatd en
las misiones sobre el terreno de la evaluacion de los resultados del DECOFQOS38 y
en las visitas a la zona del PRODEZSA.

De acuerdo con el periodo de formulacidn, se aplicaron los marcos estratégicos del
FIDA vigentes (2007-2010 o0 2011-2015) vy los objetivos del COSOP correspondiente
(2007-2012 0 2013-2018) a los proyectos. Sin embargo, en el caso del PRODESNOS,
no se hace referencia explicita al COSOP en el documento de disefio3®. Ademas,
como se analiza en los parrafos posteriores referentes a la pertinencia del diseno, los

87 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, el Programa Nacional México sin Hambre
2014-2018 y el Programa Especial de los Pueblos Indigenas 2014-2018.

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

3% “Ni el informe del Presidente ni el IFP mencionan explicitamente los COSOP que hubieran sido la referencia para el
disefio [...] El inico COSOP registrado es el aprobado en 2014, es decir, nueve afios después de la aprobacion del
PRODESNOS. Se menciona alli como un proyecto precursor para la replicacion y ampliacion de su modelo de
intervencioén 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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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 diseio de los proyectos se centré en el objetivo de contribuir a la
reduccion de la pobreza rural. Los proyectos buscaron mejorar las condiciones
de vida, ingresos, empleo, productividad y valorizacion de los activos (humanos,
naturales, fisicos, financieros, sociales y culturales), asi como las capacidades,
organizacion e insercion territorial de los pequefios productores del medio rural,
campesinos y pueblos indigenas pobres, y sus familias.

En general, el disefio de la estrategia de 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 vegetacion de zonas aridas y
semiaridas y 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 regién mixteca (estados de Guerrero, Oaxaca y
Puebla), donde 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 concentracion de personas en situacion de pobreza extrema se sitla en

el 14 %. El PROINPRO, de igual manera, centrd sus actividades en municipios de
tres estados ya mencionados, Guerrero, Hidalgo y Zacatecas, en los que se
consideraba que, en 2014, el 62 % de la poblacion estaba en situacion de pobreza
y el 17,3 %, en pobreza extrema, cifras muy por encima del promedio nacional

(el 46,2 % vy 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
del pais).

Cuadro 9

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

Estado 2010 2012 2014 2016
Campeche. Pobreza 50,5 447 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 45,5 46,2 43,6
Pobreza extrema 11,3 9,8 9,5 7,6

Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2010, 2012, 2014 y el Modelo Estadistico 2016 del M6dulos de
Condiciones Socioeconémicas de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares.
Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el Médulos de Condiciones Socioeconémicas de la Encuesta.

En la encuesta de referencia a 294 beneficiarios en los 13 estados mencionados,
gue se realizé en 2016 para el PRODEZSA, el 87,8 % de los encuestados
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pertenecian a municipios con un IDH*® menor 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 excepcion de Baja
California Sur, Durango y San Luis Potosi, mas del 50 % de los beneficiarios
encuestados estaban en un municipio con un IDH inferior al promedio del estado.

En cuanto a la focalizacién social, los proyectos se orientaron a las familias
pobres e indigenas, los pequeiios productores y campesinos en situacion
de pobreza. Al respecto, destacan las ensefianzas extraidas del PRODESNOS v el
DECOFOQS, 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 inclusién de
los grupos mas vulnerables (avecindados, mujeres y jévenes) 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 operacién y lineamientos de operacion

Las reglas de operacion 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 seqguir la autoridad para su asignacion. 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 aplicacidn, 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 operacidon que requieren que se acredite el
derecho propietario de los beneficiarios en las comunidades y ejidos para apoyar
actividades de gestidn y conservacion de bosques y selvas. Sin embargo, en el
PRODESNOS y el DECOFOS, se usaron los lineamientos de operacién como reglas
especiales y se caracterizaron por su flexibilidad al facilitar la inclusién de las personas y
familias mas pobres y sin acceso a activos (derechos de propiedad sobre la tierra) entre
los beneficiarios del proyecto y como parte del grupo objetivo. En particular, la
CONAFOR introdujo ajustes al disefio original del PRODESNOQOS, 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 se
pudo desarrollar en ambos proyectos fue la diversificacién de giros productivos distintos
de lo relativo a lo forestal en los proyectos apoyados.

Fuente: Informes del FIDA y la CONAFOR.

40 Con base en el indice de Desarrollo Humano Municipal en México de 2010. Disponible en:
http://www.mx.undp.org/content/mexico/es/home/library/poverty/idh-municipal-en-mexico--nueva-metodologia.html. El
IDH es un pardmetro de desarrollo que mide tres dimensiones bésicas: disfrute de una vida larga y saludable, acceso
a la educacién 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 de los sectores con menor disponibilidad de capital y recursos.

Sin embargo, varios factores afectaron la pertinencia de la cartera. El diseiio de
los proyectos presenta objetivos y alcances ambiciosos*! que no
consideraron la amplia cobertura geografica de la cartera, la relacién entre los
recursos y las metas establecidas, y el tiempo#? de ejecucidn efectivo disponible.
Por ejemplo, el PDRRH tuvo una asignacion presupuestaria insuficiente y, por
esta razon, solamente llegé al 27 % de la meta propuesta de 34 000 hectareas de
nuevas plantaciones de hule. El 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 ejecucién del PNM. El
PRODEZSA, por su parte, se ejecuta en 13 entidades federativas: tres en la
region mixteca y diez en la regidn norte semiarida.

En la evolucién 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 ensefianzas 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 los dos temas abordados (hule y
microcuencas).

En contraste, en los proyectos siguientes ejecutados por la CONAFOR (el
PRODESNOS, 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 DECOFQOS sin beneficios
agricolas, que no era atendida tradicionalmente por la CONAFOR, vy iii) el impulso
del desarrollo rural mas alla del modelo forestal productivo de la CONAFOR,
incluyendo microemprendimientos agrarios y agroforestales. Desafortunadamente,
la experiencia positiva de los lineamientos de operacion del DECOFOS cesé para
regresar, con el PRODEZSA, a la normativa de las reglas de operacion*3.

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 inclusiéon 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.

41 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 — México, en la que se observa la
necesidad de “disefiar proyectos menos ambiciosos y mas eficaces”, lo 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 Il); mejorar los procesos de examen interno (garantia de la calidad, mejora de la calidad y equipo de
gestién del programa en el pais), y pasar de un proceso de revision técnica a uno de acompafiamiento técnico.

42 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 operacion del DECOFOS posibilitaron una mejor focalizacion 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 obedecié a una politica de la SHCP de disminuir los programas federales.
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De acuerdo al entonces GPP del FIDA en México, el PROINPRO se impulsé en base
a las prioridades del Gobierno mexicano 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 fue promovido en el marco de una ventana de oportunidad que se abrid
en las prioridades de la SEDESOL y la SHCP.

En el disefo de los proyectos no se consideroé el riesgo de cambios
institucionales. La ejecucion de los proyectos demostrd que se trataba de un
riesgo alto, que se materializd en varios proyectos, perjudicé su desempeno e
impidié obtener buenos resultados. Estos cambios (por ejemplo, las nuevas
prioridades en términos de cultivos apoyados por programas publicos, la
concentracién o reduccion 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 ejecucidn 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 rotacién 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 atribuyd 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
afnos 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 insert6 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 apoyo a los pequeiios productores pobres, pero la SAGARPA ya no asigno
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
inclusion productiva.

En el disefio de los proyectos de la cartera no se contemplé un componente o
estrategia de inclusion financiera que permitiera a los emprendimientos
exitosos y con potencial el acceso a recursos financieros. También falté una
atencion mas adecuada a la rentabilidad de las iniciativas econdmicas
impulsadas por los proyectos, asi como el apoyo a los procesos de comercializacién
y capacidad de negociacién 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) para garantizar la rentabilidad econdmica de las iniciativas
productivas que apoya.

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

4 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 pag. 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, dejé 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 terminacion del Proyecto al 31 de diciembre de 2009, aunque
practicamente dejo 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 socioeconémico 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 ejecucion.

Calificacion. Los proyectos y sus objetivos fueron coherentes con las necesidades
de los pequenos productores del medio rural, de los ejidos y de las comunidades
rurales. La localizacidon geografica y socioecondmica buscé apoyar a la poblacion y
grupos pobres y sin acceso a otros programas de desarrollo. Sin embargo, los
proyectos presentaron objetivos ambiciosos y faltdé en la formulacion un analisis claro
de la situacion de pobreza y una justificacion de las actividades apoyadas, lo que dio
lugar a la repeticién de los mismos errores en varios proyectos. La secuencia de los
proyectos en la cartera no tuvo una linea de coherencia clara, no se contempld un
componente o estrategia de inclusién financiera ni se conté 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 calificd
como moderadamente insatisfactoria (3).

Eficacia

La evaluacion de la eficacia examina el cumplimiento de las metas del PDRRH, el
PNM, el PRODESNOS y el DECOFQOS, ya finalizados, y del PRODEZSA, del que se
tiene informacion hasta mediados de 20184 46, 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, provisién de asistencia técnica,
transferencia tecnoldgica y apoyo a los mercados locales; ii) gestion y
conservacion de los recursos naturales, y 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 terminacién de los proyectos y los del RIMS#/,

En general los proyectos no alcanzaron la cobertura poblacional de las
metas previstas. La Unica excepcidn fue el DECOFQOS, que tuvo una cobertura
del 90 % de los beneficiarios previstos (16 271 familias). El PDRRH lleg6 a

un 66 % de las metas identificadas (25 708 beneficiarios atendidos, frente a una
meta de 39 000) y el PNM no brinda informacién sobre cudntas personas
estuvieron involucradas de los 44 000 beneficiarios directos y los 132 000
indirectos previstos. Sin embargo, se tienen datos de las microcuencas en las que
se trabajé: de las 220 previstas, solamente se atendieron 89, es decir, el 40 %
de la previsidn. 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, segln el examen de mitad de periodo (septiembre de 2018,
pag. 7), con el PRODEZSA, se habia apoyado al 65 % de los grupos planeados.

45 La mision del examen de mitad de periodo del PRODEZSA se realiz entre agosto y septiembre de 2018.

46 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 medicién (PRODESNOS: Informe de Terminacién del Proyecto, 2014).

47 La |OE ha realizado tres VIFP que forman parte de esta evaluacion: del PDRRH, del PNM y del PRODESNOS.

27



93.

94.

95.

96.

97.

La focalizacion socioeconémica resulto 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 asistio a una dilatacién de la estrategia de focalizacién 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?*s,
que sugeria aportaciones directas de los beneficiarios, lo que era restrictivo para
el grupo objetivo del préstamo del 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 marginacidn, 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 poblacidén 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 Operacidon que fueron posteriormente retomados
por el DECOFOS.

Tres son los tipos de grupo objetivo del DECOFOS, 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 integracidn de las
comunidades y ejidos, pero que eran reconocidos como avecindados por las
asambleas generales (15 660 personas), y 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 desagregacion por tipo de grupo
objetivo.

En la misma linea del PRODESNOS, el PRODEZSA se ha centrado en las zonas
rurales de México donde prevalecen los mayores niveles de pobreza y
migracion?®. En 2017, se finalizé un estudio para determinar de manera
retroactiva los valores de referencia del PRODEZSA para medir los indicadores del
marco logico 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 de manera que se convirtieran en iniciativas empresariales
rentables y sostenibles. El Unico proyecto que logré algunos resultados

48 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
poblacion contemplados en el proyecto (PDRRH, Informe de Terminacion del Proyecto, 2010).

S 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.

50 Demoskapica 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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satisfactorios en relacidon al incremento de ingresos fue el DECOFOS, como se
aprecia en el cuadro 10 y segun se explica mas adelante en esta seccidn.

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 que 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

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
(nimero de familias) 39 000 25708 65 %
2. Establecimiento de nuevas
plantaciones de hule 34 000 ha 9 276 ha 27 %
PNM (2003-2010)>*
1. Reciben servicios del proyecto
(nimero de familias) 44 000 n. d. n. d.
2. Microcuencas atendidas 220 89 40 %
3. Formulacion de planes rectores
de produccion y conservacion 57 38 66 %
PRODESNOS (2005-2015)
1. Reciben servicios del proyecto 35525 17 299 48 %
(nimero de familias) (51 % muijeres) (25,1 % muijeres) 251%
2. Capacitacién en rehabilitaciéon, conservacion 13 000 8 260 63,5 %
y aprovechamiento de los recursos naturales (50 técnicos) (77 técnicos) 154 %

1800 223
3. Familias que desarrollan (30 % indigenas) (7 % indigenas)
microempresas rurales (30 % muijeres) (1,7 % mujeres) 12,4 %
4. Lideres capacitados en desarrollo y gestion
microempresarial 900 0 0%
5. Beneficiarios capacitados en turismo
de naturaleza 1000 83 8,3%
6. Capacitacion de los técnicos de la
CONAFOR y de otras entidades colaboradoras 300 7 25 %
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
INgresos 20 % 32% 160 %
4. Organizaciones que ponen en marcha
buenas practicas de adaptacion al cambio
climatico y mitigacion de sus efectos 20 % 52 % 260 %
PROINPRO (2015-2019)%
1. Reciben servicios del proyecto 8 533 (objetivo
(ndmero 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 promocioén de
negocios agropecuarios. Se realizaron Unicamente algunas actividades de

capacitacidn dirigidas a técnicos de operaciones y habitantes de las microcuencas,

pero sin el menor impacto en la mejora de la capacitacion relativa a la
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comercializacidon de los productos y el 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 logré la consolidacion de 724 microempresas rurales y
656 empresas de turismo de naturaleza; sin embargo, ninguna de esas empresas
accedié a las lineas de financiacidn existentes, a pesar de la previsidén 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 % debian ser indigenas.

Por el contrario, los resultados del DECOFOS fueron positivos. Se logré
ampliar la gama de oportunidades productivas y de conservacion de
recursos a disposicion de las comunidades, con el desarrollo de oportunidades
productivas distintas a las puramente forestales, el incremento en la creacién 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)>3. En particular, segun el informe de
terminacidon y como se constatd en la evaluacion, los proyectos agroforestales
pasaron de ser una actividad de subsistencia a constituirse en generadores de
ingresos y mitigadores del cambio climatico. La casi totalidad de las organizaciones
establecidas (98 de 100) lograron formular planes de negocio y proyectos de
inversion 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 evaluacién,
quedo patente la poca claridad de los beneficiarios y sus emprendimientos sobre
los costos de produccion vy, por lo general, la falta de inclusién 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 cerrd
anticipadamente en junio de 2018, como puede observarse en el cuadro 10. Los
recursos destinados a la financiacion de los emprendimientos productivos en el
marco del PROINPRO no dependian real y Unicamente del PROSPERA, sino de otras

51 EI PNM oper6 practicamente solo en 2009.

52 E| PROINPRO se cerr6 con un afio de anticipacion en abril de 2018, a peticion de la Coordinacion Nacional del
PROSPERA.

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

54 El examen de mitad de periodo recomienda “tomar ciertas acciones de cara a la terminacion del proyecto”, entre las
que destacan: i) hacer una priorizacion de territorios y cadenas de valor donde concentrar los esfuerzos; ii) incrementar
la asignacién de recursos presupuestarios y manejar esquemas de apoyo o asistencia técnica 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 produccion, comercializacion y acceso a los mercados. Ademas, se considerd la factibilidad de
ampliar el periodo de ejecucion 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 pequeiios productores vias de inserciéon al mercado,
vinculacidon 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 generacién 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 gestién y la conservacidn 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 relacidén a este objetivo fueron los registrados por el DECOFOS, que
financio un total de 113 talleres sobre la gestion 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 DECOFQS, 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 creacidon y
fortalecimiento de microempresas ayudoé 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 degradacion 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
rehabilitacion, 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 produccién y conservacion, frente a una
meta de 57, y se llevaron a cabo 51 talleres de capacitacion 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 inversion en pequefias obras, en
asociacion con la Comision 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 educacion ambiental en 310 escuelas de
nivel preescolar y primario, en lugar de las 57 previstas en el marco logico.

Fomento de la capacidad y fortalecimiento institucional

En los proyectos, se ejecutaron actividades destinadas al fomento de la capacidad de
los usuarios, los técnicos y los organismos institucionales, con la excepcién del
PDRRH, en el cual el componente de desarrollo de los recursos humanos no se
operd. Bajo el PNM, se realizaron un total de 250 eventos de capacitacién técnica,
demostracién y promocién, 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 gestién, mas alla de los
temas técnicos. Desafortunadamente, cuando el proyecto estaba empezando a
incidir en el fomento de la capacidad de gestidon de los beneficiarios, quedo inactivo
debido a la falta de asignacion presupuestaria y se termind 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 Tecnol6gica 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 gestidon y participacién. Se ofrecid
capacitacién en gestion organizativa escasamente al 1 % de los beneficiarios,
frente a una meta del 48 %, y ninguno de los 900 lideres beneficiarios recibieron la
capacitacién en desarrollo y gestion microempresarial prevista. Una explicacion
posible de este incumplimiento es que el presupuesto asignado a la categoria de
contratacion de servicios sufrié un ajuste de casi el 60 %, lo que supuso un
impacto en la contratacion de asistencia técnica y capacitacion a productores.

Con el DECOFOS, se apoy6 la formacién legal de 57 organizaciones cuyos socios
participaron en procesos de fomento y desarrollo de su capacidad de gestién que
no fueron muy exitosos. La meta para la formulacién 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 el cambio climatico. Sin embargo, la capacitacion no siempre se tradujo
en una aplicacion practica sobre el terreno debido a que muchos de los grupos
definieron actividades productivas no agricolas y, en otros casos, 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 centro 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 regién semiarida.

En el caso del PROINPRO, de los 685 grupos de beneficiarios a los que se elaboro
un expediente y registro de proyectos, se brindd asistencia técnica y capacitacion
a 358 grupos de trabajo (52 %), vy, de ellos, solamente 29 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 disefo. 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,
falté una estrategia de vinculacion 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 Evaluacion del FIDA (2015), la eficiencia se define como la medida
en que los recursos se han convertido econédmicamente en resultados. La presente
evaluacién 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 discusién sobre la eficiencia toma como
referencia el nivel de eficacia de la cartera.
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115. 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 afos entre la declaracion 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 registro el plazo
mas corto entre la aprobacion y el primer desembolso (solo 8 meses). Los desfases
entre la fecha de aprobacién y la fecha de entrada en vigor de los préstamos
tuvieron una duracién promedio de un afio (11,4 meses), inferior al promedio
regional de 13,2 meses®®°.

116. Por el contrario, el promedio de desfase entre la entrada en vigor y el primer
desembolso fue de casi 17,4 meses, frente a los 7,4 meses®’ de media regional,
aunque cabe destacar que el PRODEZSA ayudod al aumento del promedio de este

desfase.
Cuadro 11
Fechas y tiempos para ejecutar los proyectos
Lapso Lapso

(aprobacioén/ 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).

117. La cartera presenta una baja ejecucion presupuestaria de los préstamos,
en promedio del 55 % (cuadro 12). De los siete proyectos evaluados, dos (el
PRODESNOS y el DECOFOS) llegaron a desembolsar mas del 95 % del préstamo;
otros dos (el PNM y el PROINPRO) se cerraron antes de la fecha planeada, con
repercusiones obvias para la ejecucion de los préstamos, y en uno (el PRODEZSA)
se amplié la fecha de cierre, debido a importantes retrasos en su ejecucion. El
DECOFOS fue el Unico proyecto que no sufrié ninguna modificacion en el plazo de
duracion y presenta una utilizacién de los recursos financieros adecuada en funcion
de los resultados alcanzados.

56 El promedio regional ha sido calculado sobre los datos disponibles en el 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 LAC. Cabe destacar que no hay datos relativos a los
lapsos de tiempo anteriores a 2008, ni posteriores a 2015.

57 Base de datos del FIDA (Oracle Business Intelligence), elaboracién propia.
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Cuadro 12
Desembolso de los préstamos FIDA

Monto financiado por el % desembolso

FIDA (en millones de USD) 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

"Este es el monto original del préstamo del 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. ™ 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.

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

Como ya se analizd en la seccidn 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 debid 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, cana de azucar, café o cacao, entre otros. El PNM, que practicamente opero
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 2009>°,

En el PRODESNQS, el FIDA ha llegado a desembolsar el 99,9 % del monto
programado del préstamo (DEG 17 250 000)%°, cuando las operaciones del
PRODESNOS, que 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 misidon del examen de mitad de periodo
(septiembre de 2018), mostraban una tasa de ejecucion global financiera del 28 %,
con un 34,1 % del préstamo del FIDA desembolsado, un 37,4 % del Fondo Fiduciario
de Espafia para el Mecanismo de Cofinanciacion de la Seguridad Alimentaria (que
aporta una cofinanciacion total de USD 15 millones) y un 12,7 % de la donacion 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

58 El 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 pasé a operar en la Subsecretaria de Agricultura mediante un convenio con el FIRCO, gque devino en
el agente técnico.

59 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 pescay de la
alimentacién, a solamente 8 programas (PNM, Informe de Terminacion de Proyecto, septiembre de 2010).

0 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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del cierre anticipado del proyecto, la tasa de desembolso era del 22 % del total de la
contribucion del FIDA y el Gobierno.

El porcentaje de los costos operacionales se presenta en los informes de cierre
del PNM (solamente el 5,3 % frente a una estimacién del 12 % efectuada en la
fase de disefo, aunque cabe sefialar que este proyecto fue cerrado
prematuramente y con un bajo nivel de realizaciones), el PRODESNQOS (11 %) vy el
DECOFOS (9,5 %). El porcentaje es bajo, pero los gastos precisos de los
organismos de ejecucion con relacién a los proyectos especificos no se conocen con
precision (estos organismos trabajan también en otros programas publicos
financiados por organizaciones internacionales)®:.

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 estimé en aproximadamente USD 970. Para el PNM, la estimacion fue de
USD 636,4; sin embargo, no es posible calcular el costo al cierre dada la falta de
informacidn sobre el nimero efectivo de beneficiarios atendidos. En el caso del
PRODESNOS, se estimaron USD 927,7, cantidad que, al cierre, se habia duplicado
hasta USD 1 890°2. Para el DECOFOS, 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 relacién 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 en la fase de disefo; sin
embargo, ninguno presenta el calculo de la tasa interna de retorno 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 nimero de requerimientos necesarios para
su aprobacion y a la coordinacion con la oficina central del FIDA.

Calificacion. Se considera la eficiencia de la cartera como moderadamente
insatisfactoria (3) debido a los retrasos entre la aprobacién y la entrada en vigor
de los proyectos, pero principalmente respecto a la concrecidon 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 gestidn 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 seccidn, se considera el impacto del PDRRH, el PNM, el PRODESNOS, el
DECOFOS y el PROINPRO. Por su estado de ejecucion, 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 sefiala que hay

51 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 financiacion 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
asignacion presupuestal de la SHCP como parte del presupuesto del Estado. No hay un aumento en sus recursos
financieros cuando parte de la financiaciéon de un proyecto bajo esa entidad recibe financiacion internacional. Los
recursos de las instituciones financieras internacionales son globalmente adicionales para el Gobierno Federal, pero
no para las entidades individuales.

%20E: 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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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
proyectos que presentan datos cuantitativos y cualitativos, gracias a las encuestas
del RIMS. Ademas, la RIA del FIDA llevo a cabo una evaluacién del impacto del
DECOFOS entre 2017 y 2018.

Segun los datos empiricos disponibles, el impacto de la cartera en la reduccién
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 lo que respecta al PRODESNOS, en el informe final de proyecto (IFP) se sefiala
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 informacion
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 observacién de hogares fuera del
proyecto), como la mejora de las condiciones de la vivienda y un 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)63,

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

Afo N° hogares % N° hogares % N° 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 poblacidn seleccionada. Las entrevistas con
los beneficiarios revelan que las actividades del proyecto produjeron una
diversificacién de las fuentes de generacion de ingresos con los emprendimientos y
organizaciones que se crearon en ejidos y comunidades. La diversificacion de las
actividades productivas se acompano 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 evaluacién del impacto de 2018 del DECOFQOS, los

53 El informe RIMS del PRODESNOS también muestra que mejoro 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 disminuyod.
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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
DECOFOS: Diferencias en algunos indicadores de ingresos y activos

ATET
Ingreso total bruto del hogar (USD) 243,422%*
Diversificacion de los ingresos de los hogares
(nimero de fuentes de generacion de ingresos) 0,092*
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 situacién hipotética sin proyecto, después de la correspondencia basada en la puntuacion
de la propensién. * Diferencia estadisticamente significativa del 10 %. ** Diferencia
estadisticamente significativa del 5 %.

Fuente: Evaluacién 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 comercializacion de la
produccién. Este componente, aunque presente en el disefio, como en el caso del
DECOFQOS, se consideré de manera indirecta y sin una estrategia explicita. Con
motivo de las visitas sobre el terreno a la zona del PRODEZSA, se evidencio
también esta limitacién, 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 poblacion 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 intervencidon programatica e institucional intersectorial y la articulacién y
sinergias con programas gubernamentales, asi como la provisidén de servicios de
asistencia técnica para el ciclo completo de los proyectos, su acompafiamiento ex
post y el acceso al 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 sefiala
en la VIFP, no se tienen pruebas de la creacion 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 contribucion 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 capacitacion en gestiéon comunitaria y toma de
decisiones. De acuerdo con los resultados de la evaluacidn, 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

38



136.

137.

138.

139.

140.

141.

ejemplo, entre Oaxaca y Chiapas sobre la gestion sostenible del suelo) y la
asistencia técnica.

Con el DECOFQOS, se apoyd6 a organizaciones de segundo nivel (p. €j., el Comité
de Recursos Naturales de la Region Mixe-Choapam o la Region Miramar) 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
capacitacion, 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 aln 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 atencién 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 un alto riesgo para la salud debido a la inhalacion de humo y gases
(acido sulfturico) y las 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 informacion de los
hogares beneficiarios del proyecto, los temas de capacitacion impartidos por la
Universidad Autonoma 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) menciono
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, ni 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 la reduccidon de la inseguridad
alimentaria. Es posible que estos cambios sean mas el producto de la diversificacion
de las actividades econdmicas y de las fuentes de generacién de ingresos
promovidas por los proyectos que del 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 reduccidn 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 nifias con
desnutricion crdnica en ese mismo periodo, sin que se dé una explicacion clara.

En el caso de DECOFQOS, de acuerdo con las entrevistas realizadas a los beneficiarios,
no hubo periodos de hambruna en los Ultimos diez afios y, en general, las familias

54 El proyecto estéa trabajando en el cambio de acido sulfdrico a acido citrico.
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informaron de una mejora de la dieta familiar y de los niveles nutricionales en la
infancia. Con la incorporacién de cambios tecnoldgicos en los sistemas productivos y
la diversificacion de las actividades e ingresos de las familias, se proporcioné un
mejor acceso a los alimentos y una mayor disponibilidad y aprovechamiento de los
mismos, lo que se justificd como una mejor gestion de los recursos naturales, la
recuperacion y conservacion de los suelos, y la mejora de la produccion 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.
DECOFOS: Diferencias en algunos indicadores de seguridad alimentaria

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

ATET: porcentaje entre una situacioén con proyecto y una situacion hipotética sin proyecto,
después de la correspondencia basada en la puntuacion de la propension. ** Diferencia
estadisticamente significativa del 5 %; *** Diferencia estadisticamente significativa del 1 %;
Fuente: Evaluacién 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 jovenes)
fueron significativos. Debido al cambio de Administracion en el pais, la CONAFOR
modificd el enfoque y las prioridades de sus actividades para retomar la
produccion forestal con los productores con derechos legales sobre los bosques®®.
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 inclusidn productiva y financiera para luchar de
manera mas sostenida contra la pobreza de amplios sectores de la poblacion
atendidos solamente a través de programas sociales. Con el proyecto, se permitio
mostrar las limitaciones y condiciones de vida que enfrentan los habitantes de las
comunidades mas marginadas. Con el PROINPRO se brindaron insumos al disefio
del Modelo Integral de Inclusiéon 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.

% 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.
% FIDA (2018): Proyecto de Inclusién Productiva Rural. Informe de Terminacion de Proyecto, México, pag. 2.
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Calificacion. Las pruebas empiricas de los impactos en la pobreza y la
generacion de ingresos rurales en las zonas de intervencidn, atribuibles a la
cartera de proyectos, no son muy soélidas, con la excepcion del DECOFOS y del
PRODESNOS (parcialmente), los dos proyectos globalmente mas exitosos hasta la
fecha. Con el DECOFOQOS, se promovio la diversificacion de las fuentes de
generacidn de ingresos y el incremento de los mismos y la reduccién de la
inseguridad alimentaria. De igual manera, con la excepcidén de estos dos
proyectos, los impactos en el capital humano y social, el empoderamiento, 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 ocurrié en el PDRRH, el PNM y el PROINPRO.
Por ello se otorga una calificacion de moderadamente insatisfactoria (3).

Sostenibilidad de los beneficios

En algunos casos, las tecnologias y activos fisicos introducidos por los
proyectos contindan utilizandose. Por ejemplo, las del PDRRH, en el sector de
la extraccién y procesamiento del caucho, y las del DECOFOS, en 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 cuanto a la perspectiva ambiental, el DECOFOS ha generado en las
comunidades una mayor conciencia y revalorizacién 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 produccidn tradicional colectiva
gue 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, falto 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 gestion de la informaciéon 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 contempld una estrategia de salida y, en general, falté una visién estratégica a
largo plazo que permitiera consolidar los emprendimientos, favoreciendo el
crecimiento y una mayor capacidad de gestidon, asi como el acceso a asistencia
técnica de calidad, capital de trabajo, mercados y servicios financieros.

En el caso del PROINPRO, la corta duracion y cierre anticipado comprometen la
sostenibilidad de los resultados alcanzados. En el informe de terminacion del
proyecto, se mencionan algunas posibilidades: i) la inclusién del enfoque del
proyecto en las politicas publicas del nuevo Gobierno, v 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 seccién 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 informacion que permita conocer su rentabilidad y su
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capacidad de gestidn, su financiacion e insercion en los mercados. La continuidad y
consolidaciéon de las iniciativas productivas impulsadas no esta garantizada por el
apoyo puntual y escasamente sostenido que tienen estas experiencias,
especialmente en cuanto a asistencia técnica y fomento de la capacidad. De igual
manera, la capitalizacion de las ensefianzas extraidas de la cartera del FIDA en la
institucionalidad vy las politicas publicas no se puede probar. Cada intervencién ha
sido un episodio o0 —como sefialaron algunas autoridades entrevistadas— islas en
coberturas amplias y dispersas que no tuvieron la articulacion ni la continuidad
necesarias. A esto se suma la falta de una estrategia de salida en los proyectos, en
la que se defina de manera clara la continuidad y las responsabilidades de las
instituciones publicas nacionales que deberian asumir la consolidacién y asegurar la
sostenibilidad de las experiencias y los aprendizajes acumulados.

Otros criterios de evaluacion
Innovacion

En los primeros proyectos examinados en esta evaluacion, varias de las
propuestas de innovacion descritas en el diseifio de los proyectos no se
llevaron a cabo. El PNM incluia inicialmente una estrategia de asistencia técnica
y extensién 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 buscé generar un cambio en el esquema
de asistencia técnica y capacitacién al introducir el modelo de las Agencias de
Gestion de la Innovacion. 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 inversion publica®®. 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®°,

A diferencia de los anteriores proyectos, en el PRODESNOS, se instrumentaron
mecanismos novedosos para hacer posible su ejecucién, a saber: i) un
mecanismo operativo (Consejo Estatal de Evaluacion Técnica, con sus respectivas
normas y procedimientos) como el principal instrumento para operar, asignar y
ejecutar los recursos; ii) inclusién de la poblacién carente de derechos agrarios
como parte de la poblacion objetivo (mujeres y avecindados); iii) consejos
técnicos en cada uno de los estados (Consejo Estatal de Aprobacién) para
asegurar la ejecucion de los proyectos y lograr la convergencia institucional, y

iv) espacios publicos de participacion social de los beneficiarios”®.

5 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.

%8 Durante la formulacion 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, y Playa Vicente 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.

5 Sin embargo, el FIRCO conocié cambios y redisefios institucionales bajo los sucesivos Gobiernos que limitaron su
mandato y funciones iniciales. EI FIRCO es una institucién publica creada en 1981 con el propésito 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.

0 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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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 para usuarios con capacidades diversas, con lo que quedaban
muchos usuarios insatisfechos o problemas sin resolver.

Con el PROINPRO se traté de vincular a la poblacién receptora de transferencias
condicionadas (enfoque social) con programas de fomento productivo para
explorar y explotar el potencial productivo de esta poblacion’!. 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 poblaciéon rural fue la
principal innovacion de los proyectos apoyados por el FIDA. Con ellos, se demostrd
gue era posible llegar a estos sectores de la poblacidn. La cartera tampoco
presentd 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
innovacion como moderadamente insatisfactoria (3).

Ampliacion de escala

En este ambito, resaltan las acciones del FIRCO (en el &mbito 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’2. Sin embargo, se aprecia en general que la
replicacion y las posibilidades de ampliacion de los proyectos han sido
limitadas.

En el caso del PDRRH, dados los escasos logros, no fue posible replicar ni ampliar
los resultados’3. En el PNM, no se alcanzé la meta de réplica propuesta en las
microcuencas programadas’4. Por su parte, en los informes del PRODESNQOS, no
se destaca ninguna iniciativa o accidon de reproduccion o ampliacion de escala.

A diferencia de los proyectos mencionados, en la evaluaciéon del DECOFQOS, se
sefialé que con este proyecto se contribuyd a la movilizacidon de otros recursos,
tanto de la CONAFOR, la CDI y la SAGARPA, a pesar de no tener resultados de
ampliacién de escala a nivel de programas estatales y politicas publicas. También
su enfoque hacia grupos vulnerables fue retomado por otros donantes, a saber:
i) la inclusion de la poblacion mas vulnerable sin tenencia de tierra, como el
Mecanismo Dedicado Especifico para Pueblos Indigenas y Comunidades
(2017-2021), apoyado por el Banco Mundial, vy ii) la participacion de las mujeres en
las actividades de gestion forestal sostenible y empoderamiento econémico,
retomado por el Banco Mundial en su proyecto titulado “Strengthening
Entrepreneurship in Productive Forest Landscapes (2018-2023)"7>.

También se aprecia que el DECOFQOS, por un lado, transfiri6 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 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.

2 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. 32.

 véase el IFP.

74 Resumen del informe final del proyecto (2012).

s 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.
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Las perspectivas de ampliacién de escala del PROINPRO estan principalmente
centradas en sus aportes y continuidad del Modelo Integral de Inclusién
Productiva —con sus limitaciones— y en la coordinacion interinstitucional entre el
PROSPERA y los programas de fomento productivo.

Calificacion. Al igual que en la innovacién, la capacidad de ampliacién de escala,
con excepcién del DECOFQOS, se aprecia limitada, por lo que su calificacion es de
moderadamente insatisfactoria (3).

Igualdad de género y empoderamiento de la mujer

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 representacion de la mujer en las instituciones y
asociaciones rurales, y iii) reduccién en la carga de trabajo.

A excepcion del PRODESNOS y el DECOFOS, no se cuenta con datos
desagregados por sexo 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.

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 diagnosticos incompletos sobre las condiciones
determinantes de exclusién 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 realizacién del cambio de pensamiento para otorgar a la
mujer del medio rural oportunidades de desarrollo. Asimismo, no se ha prestado
suficiente atencién al papel mas activo y amplio que las mujeres deberian tener
en la conduccion de actividades productivas y empresariales fomentadas por los
proyectos.

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 permed 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 produccion 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 sensibilizacién en toda la poblacién atendida. Sin embargo, la ausencia
de datos sobre la frecuencia, los temas tratados, el nUmero de participantes y el
nivel de satisfaccidon de los participantes en estos talleres impiden apreciar su
impacto.

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 ejecucién del enfoque en materia de género. A partir
del PRODESNQOS, la estrategia de promocidén 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’6. Con este enfoque se pudo impulsar la formacion de empresas rurales
integradas por mujeres y promover su participacién en la toma de decisiones. Se

8 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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logrd en cierta medida su empoderamiento, si bien solo se alcanzaron

38 comunidades (el 39,6 % de la meta) de las 96 con proyectos con enfoque en
materia de género, y el porcentaje de participacion 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 hasta
convertirse en agentes econémicos 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 produccion en condiciones de inferioridad.

En el DECOFQS, 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 focalizacidon 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 DECOFQOS, se superaron las metas establecidas en relacion a
las actividades de capacitacion, al lograr formar a mas mujeres que la meta

del 25 % prevista en el marco légico. Igualmente, con el proyecto se obtuvo una
amplia participacion de mujeres en las iniciativas productivas, asi como en el
ejercicio de los cargos directivos dentro de las organizaciones, lo que contribuyd 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 promocion 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
que pretende integrar la perspectiva de género y la promocion de los jovenes 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 comprobd que la participacion
de las mujeres en las actividades y su capacidad de organizacion es todavia
minima’’. Cabe notar que la CONAFOR retomé el proyecto de la SAGARPA vy lo
redisefié para adaptarlo a su mandato.

Ademas, si el proyecto DECOFOS incluia iniciativas para reducir la carga de trabajo
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 informacion proporcionada por la mision que efectud el examen de mitad
de periodo (septiembre de 2018), durante 2017, la CONAFOR creé una ayuda
exclusiva para mujeres, los llamados proyectos productivos forestales para mujeres
dentro del Programa Nacional Forestal, a la 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 a fin de 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 cumplimento del 33 %) y se ha

7 Seguin la CONAFOR, el hecho de que las actividades de aprovechamiento en las zonas aridas sean muy pesadas y
extenuantes influye para que la participacion de las mujeres y jovenes en proyectos y actividades productivas en las
zonas &ridas sea escasa.
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capacitado 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 que requieren 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’8.

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
autoctonas para su uso en medicina preventiva. La dindmica comunitaria y otras
variables externas, como la migracién 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 utiles,
aunque no suficientes, para potenciar su papel a nivel de inclusién productiva e
incorporacion social.

La mayor parte del grupo objetivo del PROINPRO se centr6 en grupos de mujeres
receptoras de transferencias condicionadas del PROSPERA. En una primera etapa
de ejecucidn del proyecto, asistid el 97 % de las mujeres (incluidas las jefas de
hogar). A pesar de la focalizacidon hacia las mujeres, ni en el disefio 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), una conclusion similar a la que 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 participacion 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, la
calificacién se concluye como moderadamente insatisfactoria (3) debido a la
limitacion de informacién y la ausencia de un enfoque y alcance de las
intervenciones tendente a reducir estas disparidades en los ambitos intervenidos.

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

A pesar de la limitacién 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 evaluacién, 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

8 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 DECOFOS, el fortalecimiento de las capacidades locales, a
través de i) seminarios de comunidad a comunidad; ii) cursos de capacitacion
técnica, v iii) talleres, contribuyd a que los actores involucrados tuvieran mayor
conciencia ambiental y valorizacién de los recursos naturales. Ademas, la
capacitacién en seguimiento comunitario y, en algunos casos, la formulacion de
instrumentos de planificacion 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 ayudd a reducir la presion sobre
los bosques al generar alternativas de generacién de ingresos, ademas de
incentivar a las comunidades y ejidos a conservar sus recursos naturales. La
transferencia de tecnologia del DECOFQS favorecio el uso eficiente de los recursos
naturales y redujo la degradacién 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 los
proyectos de la cartera. Sin embargo, hubo dificultades que limitaron la
ampliacion de escala de los impactos positivos. Por ejemplo, no existen pruebas
contundentes de fortalecimiento de las instituciones de gobierno, ni de la
institucionalizacion de las politicas publicas introducidas por los proyectos, ni del
fortalecimiento de esquemas de cooperacion interinstitucional. Esto limitd la
ampliacién 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 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 2010, la cartera se
alinea con ella. En concreto, las actividades han contribuido principalmente al
propdsito 1, a saber: “Respaldar los enfoques innovadores para ayudar a los
pequefos agricultores a aumentar su resistencia al cambio climatico”.

Durante las visitas sobre el terreno realizadas para esta evaluacion, se constatd
gue con las actividades realizadas en el marco del PRODEZSA se habia
contribuido positivamente a la adaptacién 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, las lluvias excesivas y las temperaturas mas bajas que el
promedio histoérico.
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Las pruebas cuantitativas sugieren que, con el DECOFOS, se contribuyo
indirectamente a mejorar las condiciones de vida de los ejidatarios y
comuneros beneficiarios en la adaptacion 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, realizada por el FIDA
en 2018, se evidencian estas apreciaciones cuando se sefala que los beneficiarios
son mas resilientes y que el indice de vegetacién natural, medido para controlar la
precipitacion, la temperatura y el coeficiente de variacidon de los 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 andlisis geografico cuantitativo, llevado a cabo por la evaluacién del
DECOFOS 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 de este proyecto, en 2009, la pérdida de cobertura forestal en
las zonas de ejecucion del mismo disminuyd en comparacion al periodo
comprendido entre 2001 y 2009. Sin embargo, y siguiendo una tendencia nacional,
a partir de 2014, se perdidé 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 el DECOFOS en
Campeche
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Fuente: Elaborado por la IOE con datos de teledeteccion (Hansen, M. C., et al.).

8 La evaluacion realizé un analisis cartogréafico de la pérdida de cobertura forestal de los ejidos atendidos por el
DECOFOS durante los afios 2010, 2014 y 2016. Se utilizaron los datos de teledeteccién de Hansen, M. C., et al. de
2010, 2014 y 2016; asi como el software ArcGis y Erda para el despliegue y gestion de la informacion.
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Grafico 8
Mapa de pérdida de cobertura forestal entre 2001 y 2016
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Fuente: Elaborado por la IOE con datos de teledeteccién (Hansen, M. C., et al.).

Aunque los proyectos de la cartera tienen una orientacién positiva hacia la
mitigaciéon del cambio climatico, no trabajaron en el marco de un plan o
estrategia especifica de adaptacion, lo que limitdé su impacto. Esto puede
deberse a que los riesgos y oportunidades que plantean el clima y el medio
ambiente han sido reflejados de manera sistematica en todos los nuevos COSOP y
documentos de los proyectos solamente a partir de finales de 2010. 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®.

Calificacion. Por las consideraciones anteriores, en la EEPP se califica la
adaptacion 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
ejecucién del PROINPRO. Con la excepcidén de la gestion 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 PRODESNQOS, el DECOFOS y el PRODEZSA). Sin embargo, en esta
evaluacién se cuestionan las perspectivas de sostenibilidad de los beneficios de
estos proyectos.

80 Ejemplos de iniciativas que pudieron haberse beneficiado de las ensefianzas extraidas sobre temas de adaptacion
al cambio climético son: i) financiamiento de la Unién Europea, a través del proyecto Latin American Investment
Facility; ii) donacién de Noruega a través del proyecto de reduccion 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 Inversion Forestal y del Banco Mundial a través del Proyecto de Bosques y Cambio Climatico y del
Proyecto de Emprendimiento Forestal.
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Cuadro 16
Evaluacién global de la cartera

Criterios de evaluacion Calificacion
Resultados de la cartera

Pertinencia 3
Eficacia 3
Eficiencia 3
Sostenibilidad 2
Impacto en la pobreza rural 3
Otros criterios

Innovacion 3
Ampliacién de escala 3
Igualdad de género y empoderamiento de la mujer 3
Gestion del medio ambiente y los recursos naturales 4
Cambio climatico 4

Fuente: EEPP (2018).
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Observaciones principales

e Pertinencia. Los proyectos fueron pertinentes en términos de focalizacion. Todos
se dirigieron a regiones y poblaciones pobres. Con el PRODESNOS y el DECOFQOS,
se pudieron cubrir zonas todavia mas pobres gracias a una flexibilizacién 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
carecio 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 presto atencion a las ensefanzas 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 ejecucion 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 repercutid en la ejecucion de los proyectos: comenzaron
tarde, finalizaron después de la fecha prevista y su ejecucidon 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 consolidacién de los
emprendimientos econdmicos y productivos no resultan contundentes. Finalmente,
hay pocas pruebas sobre el impacto de la cartera sobre la seguridad alimentaria.

e Sostenibilidad. Los beneficios tienen una baja probabilidad de mantenerse debido
a que: i) las asociaciones de productores no se fortalecieron; ii) los proyectos no se
articularon mas con las estructuras publicas nacionales, vy 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. Se dieron algunos pasos 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.

e 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 DECOFQOS; sin embargo, los logros obtenidos no se obtuvieron
gracias a una estrategia clara al respecto.

81 Ademas, en el caso del PRODEZSA, la seleccion inicial de la SAGARPA como agencia ejecutora no permitia la
ejecucion y, al final, la CONAFOR tom¢ la responsabilidad del proyecto después de un retraso de cuatro afios para
enmendar el convenio de financiacion.
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Resultados de las actividades no crediticias

Las actividades no crediticias comprenden la gestidén de los conocimientos, la
creacion de asociaciones y el didlogo sobre politicas®2. 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 que la clave del éxito de la estrategia es
generar buena informacién, 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 disefio y evaluacidn
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 definicion 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 comunicacién 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 evaluacién de
oportunidades para ampliar la escala de la innovacién y el aprendizaje, y c) la
prestacion 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 preparacion y supervision de proyectos produjo un menor aprendizaje
de lo esperado. El FIDA comenzé 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®3.

Los conocimientos que aporta el FIDA lo generan las observaciones y el saber
hacer que 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 del conocimiento especificos que
puedan ser utilizados por las autoridades y quienes se interesen por el desarrollo
del medio rural en México. Existe poca informacion impresa sobre los proyectos,
sus métodos de trabajo, las ensefianzas extraidas y la asistencia técnica que se ha

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

8 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 conocimientos. Esto afect6 la
capacidad de transmitir lo aprendido a futuros proyectos y a otros actores institucionales.
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compartido con los equipos de puesta en marcha de otros proyectos y distribuido
de forma amplia. Existen informes de medicidén de los resultados y del impacto del
PRODESNQOS, 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 Fondo a los pequefios 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 (donacion 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 conexion 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 (donacién 3) no mencionan ninguno de estos tres objetivos y carecen de
ensefianzas extraidas y recomendaciones. La donacién 2, destinada a consolidar
una red indigena de turismo alternativo, no tiene informe de terminacién ni otro
tipo de informacidn util que permita determinar si promovid la gestién de los
conocimientos. Las donaciones 4 y 6 dotaron de recursos adicionales a proyectos
financiados por préstamos, sin objetivos especificos de aprendizaje.

El caso de la donaciéon 5 para la Universidad de los Andes (UNIANDES), para el
periodo entre 2012 y 2016, es distinto. La donacidén permitid financiar un estudio
en varios paises sobre las sinergias entre los programas de transferencias
monetarias condicionadas y los programas de desarrollo rural. Con esa donacioén,
se tratd de dar a conocer a las autoridades nacionales y a los organismos
internacionales 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 financio otro estudio, esta vez sobre la proteccion social y el
desarrollo productivo rural en paises de América Latina y Africa entre 2016 y 2019.

84 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.
8 Aunque la fecha del COSOP 2013-2018 es de abril de 2014, esta evaluacién 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.

8 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

Fecha de (en millones

Nombre Tipo efectividad de USD) Entidad receptora
Asociacion
Mexicana de
Uniones de Crédito
Microbancos rurales en del Sector Social
1 Michoacéan Pais 2/12/2004 90 A.C.
Fondo de Apoyo a los Pueblos
Indigenas - Consolidacién de
Tour Operadora de Red Red Indigena de
2 Indigena de Turismo Alternativo Pais 8/27/2007 20 Turismo Alternativo
Estrategia de prevencion del
VIH/sida e infecciones de
transmision sexual con mujeres Fundacién Nacional
indigenas (siete municipios de Muijeres por la
3 Nahuas de la regiéon de Zongoli) Pais 6/9/2009 22,7 Salud Comunitaria
Proyecto de Desarrollo Pais/ Donacion de
Comunitario Forestal en los préstamo (Fondo para Secretaria de
Estados del Sur (Campeche, el Medio Ambiente Hacienda y Crédito
4 Chiapas y Oaxaca) Mundial) 3/23/2011 4984 Publico
Programa para transferencias
condicionadas y desarrollo rural
5 en América Latina Regional 5/22/2012 1745 UNIANDES
Proyecto de Desarrollo
Sustentable para las
Comunidades Rurales e Secretaria de
Indigenas del Noroeste Pais/ Donacion de Hacienda y Crédito
6 Semiarido préstamo (FIDA) 11/21/2012 1290 Publico
Ampliando las Oportunidades
Econdmicas para Mujeres ONU Muijeres
Rurales Emprendedoras en
7 América Latina Regional 4/15/2013 2 500
Programa para fortalecer la
gestién comunitaria en apoyo a
la estrategia REDD+ en
8 Mesoamérica Regional 6/14/2013 1200 CONABIO
Desarrollo de procesos
normativos para conseguir
9 impactos a gran escala Regional 8/5/2013 1808 RIMISP
Asistencia técnica al Gobierno
10 de México Pais 11/14/2013 251 RIMISP
Territorios Productivos -
Asistencia técnica al piloto de
11 inclusion productiva Pais 9/16/2015 300 RIMISP
Secretaria de
Proyecto de Inclusion Productiva Pais/ Donacién de Hacienda y Crédito
12 Rural préstamo (FIDA) 6/21/2016 500 Publico
Jovenes Rurales, Territorios y
Oportunidades: Una estrategia
13 de dialogo de politicas Regional 11/14/2016 1751 RIMISP
Total 16 462

CONABIO = Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad; REDD+ = Reduccién de las

emisiones debidas a la deforestacion y la degradacion de los bosques.

Fuente: FIDA Flexcube (enero de 2018).

Durante el periodo del COSOP 2013-2018, se realizaron mas productos del
conocimiento. Los productos generados por el programa relativo al apoyo a las
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mujeres emprendedoras de América Latina (donacion 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
desarrollé 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
Herramientas para el Empoderamiento Econdmico de las Mujeres Rurales
Emprendedoras”, que da a conocer el modelo y el proceso de empoderamiento
econémico®’,

La donacidén 8 estuvo destinada al Programa para fortalecer la gestion comunitaria
en apoyo a la estrategia Reduccidon de las emisiones debidas a la deforestacion y la
degradacion de los bosques (REDD+) en Mesoamérica, referente a la reduccién de
emisiones debidas a la deforestacion y la degradacion forestal y la conservacion, la
gestidn sostenible de los bosques y el aumento de las reservas de carbono forestal.
La donacidn tenia tres componentes: i) empoderamiento de las comunidades;

ii) didlogo para el desarrollo rural sostenible, y iii) gestion 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 Dialogo 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 seccién relativa al didlogo sobre
politicas.

El FIDA y el RIMISP publicaron informes de cierre de proyecto sobre el Grupo de
Didlogo Rural, y el RIMISP hizo lo propio con documentos de trabajo sobre
Territorios Productivos y sobre Inclusion Productiva Rural®, El Grupo de Dialogo
Rural contribuyd a poner en la agenda la preocupacion por la poblacién rural,
vincular a las partes interesadas en el desarrollo rural, que conformaron redes
entre distintos actores estratégicos, e incidir en politicas publicas a distinta escala.

Cooperacion Sur-Sur

En el COSOP 2013-2018, se menciona la cooperacidon Sur-Sur, pero no se define un
programa al respecto. No obstante, algunas acciones del FIDA pueden haber
contribuido al didlogo y a la gestion de los conocimientos Sur-Sur. Por ejemplo, la
donacién a la UNIANDES promovié la cooperacién entre académicos de distintos
paises y la publicacion de un libro con sus investigaciones. Las donaciones al
RIMISP, sin ser estrictamente cooperacién Sur-Sur, posiblemente contribuyeron a
esparcir el conocimiento entre paises a través de la difusidon que esa organizacion
hizo sobre las actividades que las donaciones apoyaron. Con la donacion de ONU
Mujeres, entre 2012 y 2016, se apoy6 el programa Ampliando las Oportunidades
Economicas 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 y el Grupo de Didlogo Rural, donde el RIMISP se
encargd de la gestion de los conocimientos, el aprendizaje de las ensefianzas

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

8 Disponibles en la pagina web del RIMISP: https://rimisp.org/publicaciones-documentos
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extraidas y la capitalizacion. A pesar de ello, faltd la capitalizacidén 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).

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 (2007-2012), se determind 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 Organizacién 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 Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y
el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA).

Por su parte, en el segundo 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 inversién del FIDA, la SAGARPA, la SEDESOL, la Financiera Rural y
el CONEVAL, entidad responsable de la evaluacion de las politicas relacionadas con
la pobreza y el desarrollo social. Entre los organismos internacionales, el FIDA
selecciond al Banco Mundial para la adaptacién al cambio climatico; al BID, para
que la labor de fortalecimiento de los bienes publicos rurales abarcara 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 relacion 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 Autonoma de México
continuaria respaldando y coordinando el Grupo de Dialogo 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 se asigno la
responsabilidad para las operaciones en México al representante del FIDA en
Guatemala (desde 2018, en Panama). Ademas, el FIDA intentd asegurarse
contactos con algunos asociados clave en México a través de consultores locales.
Cabe sefalar, sin embargo, que los consultores no tienen la misma autoridad vy
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 Fondo 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 apoyé a la SHCP con una donacién para el disefio del
PPTP que dio lugar al PROINPRO, bajo el PROSPERA de la SEDESOL.

La colaboracidén con este programa durd poco, en parte por la incapacidad de la
Coordinacién Nacional del PROSPERA para lograr la efectiva vinculacion con los

8 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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programas de fomento productivo planteada desde el decreto que dio origen al
PROSPERA. Este fracaso llevo a disefiar de una forma diferente el PROECO, cuyo
organismo ejecutor es el INAES, érgano administrativo bajo la supervisién de la
SEDESOL (actualmente, Secretaria de Bienestar), y que cuenta con instrumentos y
presupuesto propios para impulsar la inclusidon productiva y financiera de las
personas pobres de las zonas rurales.

El FIDA trabajoé junto con la CONAFOR, entidad encargada de ejecutar tres proyectos
(el PRODESNOS, el DECOFOS 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 la que hubo con la CONAFOR,
ya que tanto esta comision como el FIDA acumularon nuevos conocimientos que
aplicaron en el disefio, ejecucidon 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
debié a cambios en las politicas nacionales que llevaron a la SADER a orientarse mas
a productores ya insertos en circuitos comerciales (véase el capitulo II) y menos a
pequefios productores pobres.

El FIDA trabajo principalmente con organismos federales. En el futuro, puede ser
importante que se involucren los estados, no solamente por los recursos financieros,
sino también para asegurar sinergias con sus programas e iniciativas y, por ende,
para facilitar la ampliacion de escala. Segun la evaluacion del DECOFQS, 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 gestién 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®!. El FIDA recibid cofinanciamiento del FMAM, que dond fondos para dos
proyectos (el DECOFOS y el PNM), y del Fondo Fiduciario de Espafia para el
Mecanismo de Cofinanciacion de la Seguridad Alimentaria, que cofinancié 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 empez6 una colaboracion 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 Alimentacidén”, organizado en la
Camara de Diputados, con el objetivo de difundirlos entre el personal de la SADER
(anteriormente, la SAGARPA), la Secretaria del Bienestar (antes, la SEDESOL) y el
INPI (antes, la CDI), la agencia que representa la nueva institucionalidad indigena.

% 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.

%1 Con el Banco Mundial, el FIDA preparé una nota de politica plblica para una estrategia de inclusion productiva
(véase seccion C a continuacion, relativo al dialogo sobre politicas).
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Sin embargo, no hubo cooperacion con la FAO en el contexto de la cartera de
proyectos financiados por el FIDA®2,

A nivel regional, el FIDA colaboré con la oficina en México de la CEPAL en una
donacion para estudiar la politica industrial rural que buscé “fortalecer la
participacion de pequefios productores, empresas y organizaciones en cadenas de
valor rurales en América Latina y el Caribe”. Sus objetivos especificos fueron:

i) disefiar 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 disenar politicas industriales rurales que
contribuyan a cerrar las brechas de productividad e ingresos en América Latina y el
Caribe.

Producto de esta colaboracién son 32 publicaciones conjuntas de la CEPAL vy el
FIDA que proporcionan informacion sobre como fortalecer las cadenas de valor
(como en el Manual para el fortalecimiento de cadenas de valor) o como disefar
seguros para pequefios productores en América Central. De este Gltimo trabajo han
salido propuestas para establecer un sistema regulatorio en Costa Rica, El
Salvador, Guatemala y Panama. En el caso de 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®3. Hasta la fecha, no hay evidencia sobre el
uso de esta metodologia en la cartera de préstamos de México.

Organizaciones no gubernamentales. El FIDA aprob6 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 seccidn del didlogo sobre politicas), la evaluacién no ha encontrado pruebas
de que se hayan interiorizado las ensenanzas extraidas de la mayoria de estas
donaciones, de las cuales consta poca documentaciéon. Tampoco se encontro
evidencia de asociaciones con el sector privado, pese a que el COSOP 2013-2018
reconocia 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 paso por varias etapas; como resultado de
ese proceso, se publico un libro en 2013. Entre 2013 y 2016, el Grupo de Didlogo
Rural se expandié y se disgregd en 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 participé en estos
didlogos 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 sefalar el intento de fortalecer las relaciones con algunas agencias de las
Naciones Unidas desde 2017. La colaboracién con CEPAL fue manejada a nivel
regional, con poca vinculacién con la cartera del FIDA en México y, ademas, con

92 El Programa Mundial de Alimentos no tiene oficina de pais en México.

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

9 El grupo de juventud rural lo componen unas 60 personas y participan siete organizaciones; se concentra en
fomento econdmico 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 discusion de la politica publica; este grupo ha trabajado con la
SHCP, la SEDESOL y la SAGARPA, pero esta se retir6 de él.
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algunas donaciones se estimuld el didlogo con instituciones nacionales y regionales
de investigacién. Sin embargo, salvo excepciones, no se aprovechd la oportunidad
para internalizar las ensenanzas 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 calificacion para las asociaciones es moderadamente
insatisfactoria (3).

Dialogo sobre politicas a nivel nacional

En esta seccion 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 primer
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 interaccién del FIDA con los
proyectos y con el Gobierno le impidié conocer con detalle la realidad del medio
rural mexicano y, en segundo lugar, 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 ejecucién 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 terminacion del
PRODESNOQOS, se realizaron dos talleres de didlogo 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 DECOFQS, se generaron ensefianzas extraidas que se estan
paulatinamente trasladando al PRODEZSA®S,

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 para apoyar el
didlogo sobre politicas en el Grupo de Dialogo Rural; b) a la UNIANDES 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 inclusién productiva, y d) al programa Jovenes Rurales,
Territorios y Oportunidades: Una estrategia para el didlogo de politicas.

En la donacién a la UNIANDES (ya mencionada en la seccién sobre la gestion de los
conocimientos), se examina la pertinencia de las experiencias de transferencias
monetarias condicionadas en seis paises de América Latina (Brasil, Chile, Colombia,
El Salvador, México y Perl) para el desarrollo rural. En el caso de México, se
examino 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

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

% Por ejemplo, la importancia de trabajar en escala, la vinculacion entre la agenda relativa al cambio climéatico y la de
reduccién 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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social y proyectos de desarrollo rural no habia sido observada de forma simultanea
a lo largo de los diferentes estudios.

Segun la investigacién, no hubo sinergias entre los programas de 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. La donacién para la
UNIANDES ayud6 al FIDA a usar de forma mas articulada y estratégica sus
herramientas, tales como: i) préstamos para proyectos ligados directamente a un
objetivo amplio de politica; ii) asistencia técnica para disefiar y ejecutar reformas,
y 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 inclusién productiva con enfoque territorial para la superacién 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 didlogo con el equipo de transicion
de gobierno de la Secretaria de Bienestar (la Subsecretaria de Inclusién 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 Econdmica 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
capacitacién 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 donacidn (al RIMISP, para el Desarrollo de didlogo sobre politicas a fin de
conseguir un impacto a gran escala (2013-2016)), se apoyo al Grupo de Dialogo
Rural en Colombia, el Ecuador, El Salvador y México para promover un didlogo
sobre politicas para el sector rural. Esta donacion continud 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: 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 conducirian los grupos de didlogo rural; ii) investigar y entablar
debates sobre instrumentos innovadores de inversion en desarrollo rural con los
responsables de la formulacién de politicas, vy iii) para el FIDA, introducir
herramientas y procesos innovadores en el didlogo sobre politicas en la region 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

9 Hernandez Juéarez, C. (Coordinadora), L. G. Davila Larraga e 1. 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.
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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 Pefa Nieto, la cual invitd al FIDA y al RIMISP a
trabajar en el disefio del PPTP. En esta asistencia técnica, colabord el Centro
Internacional de Investigaciones para el Desarrollo del Canada®s.

Mediante la donacion al RIMISP para el proyecto Jovenes Rurales, Territorios y
Oportunidades: Una estrategia de didlogo de politicas 2016 y 2018, se financié la
investigacién dirigida a estudiar la manera en que las politicas de Colombia, el
Ecuador, México y el Peru inciden sobre las oportunidades econémicas de los jévenes
de las zonas rurales. Ademas, se apoy6 al Grupo de Dialogo 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
Didlogo Rural presenté el documento “Diagndstico de las juventudes rurales en
México”, elaborado por el RIMISP y otras instituciones®®. También participaron en la
presentacién del documento representantes del FIDA.

Si bien los préstamos promovieron pocas acciones de dialogo 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 region (en la donacién a la UNIANDES) y
se utilizaron estudios y debates para experimentar con iniciativas de enlaces entre
programas de proteccion social e inversiones productivas. No todas estas iniciativas
fueron exitosas, pero se aprecian los esfuerzos hechos por el FIDA en un pais donde
no tenia representacion oficial. La calificacién 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 de mejorar sus resultados en
la gestion 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 representacidon 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 integracion entre
actividades financiadas por las donaciones y la cartera de préstamos permanecié
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 légico), a la supervision y a las disposiciones
institucionales y organizativas. Teniendo en cuenta las secciones anteriores, la

% Segun el informe de autoevaluacion del impacto del programa a gran escala, “El Grupo de Didlogo Rural en México
publicé en 2012 una propuesta de politica que fue utilizada por la actual administracion en el desarrollo de politicas
para las areas rurales. Por otra parte, el gobierno invité a FIDA y a RIMISP para trabajar conjuntamente en el disefio
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 Dialogo Rural fue importante en tanto se constituy6 en un foro consultivo del
PPTP y su nucleo esta conformado por el equipo técnico asesor del mismo” (véase Fernandez (2016), pag. 8).

9 La 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 Sacial, el Centro de Estudios Espinosa Yglesias, Oxfam México y el RIMISP.
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calificacion global de las actividades no crediticias es moderadamente
insatisfactoria (3).

Cuadro 18.
Calificacién 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

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

Mediante las donaciones, se crearon oportunidades de aprendizaje, no siempre
aprovechadas. Los ejemplos mas exitosos fueron el Grupo de Didlogo Rural con el
RIMISP vy la colaboracién con la UNIANDES en un estudio multinacional sobre las
transferencias condicionadas.

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 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.

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

Pese a la poca contribucidon 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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Desempeno de los asociados

FIDA
Desempeno en el ambito de los proyectos (disefio y ejecucion)

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

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

i) 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.

ii)  Segun la opinidén de los representantes de las entidades publicas
responsables de los proyectos, los informes de disefio son largost® vy, 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
supervisaba los préstamos para el PDRRH, el PNM y el PRODESNOS!!, 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 PRODESNQOS, capitalizando lo aprendido
en este proyecto y fortaleciendo la operatividad del DECOFQOS. 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 ejecucidon del proyecto. La supervisiéon 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 solucion 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 tampoco tienen el mismo poder cuando se trata de

100 | 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.
101 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 demord
porque, entre otros factores, el personal de la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos “no tenia el
contexto y entendimiento de los procesos y naturaleza de la CONAFOR” (CONAFOR y FIDA (2014) pag. 20, parr. 62).
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debatir temas importantes 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 evaluaciont®?,

El FIDA mejord su desempeio en la gestidn 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 diseno,
prestando mayor atencion al analisis de los problemas de desarrollo que quiere
encarar y al ciclo légico entre el problema, las intervenciones (soluciones) y los
resultados previstos.

La introduccién de la supervisién directa permitio al personal del FIDA seguir mas
de cerca la evolucidn de los préstamos y actuar sobre las recomendaciones de sus
misiones de supervisién. 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 apoy6 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 el FIDA
participé esporadicamente en estos didlogos sobre politicas.

El FIDA se demoré en adoptar métodos expeditos para gestionar los
préstamos. Especificamente, hasta 2016, el FIDA verificaba las solicitudes de
desembolso exigiendo la documentacion 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 ameritani®3, Entidades
como el Banco Mundial y el BID adoptaron hace diez anos 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 Funcién Pablica en materia de
normalizacion de procesos de adquisicidén y contratacién y de auditoria.

El desempeiio del FIDA se califica como moderadamente insatisfactorio (3).
Cabe sefialar que esta calificacion 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 debieron a la insuficiente disponibilidad
de recursos de contrapartida y a cambios en la politica sectorial.

Diseino de los proyectos

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

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

108 Desde 2011, se puso en marcha el desembolso con instrumentos simplificados, esto es, un formulario y un informe,
que es una salida de los sistemas de registro y que se tramitaban por via electrénica.
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Estas carencias fueron sobre todo 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 inclusidon productival%4,
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
gestion al cambiar las prioridades generales del Gobierno y, en algunos casos,
disminuir la apropiacién de recursos para los proyectos en ejecucion.

Los mayores cambios en las politicas se dieron al inicio del primer
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 expedicidon de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable en 2001 cambio el
marco legal y la institucionalidad rural, impulsé la creaciéon de nuevos
organismos, creo el programa Alianza para el Campo y modificé las prioridades
de inversion y los aportes de los estados a los programas rurales. Estos cambios
obstaculizaron la gestion 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 el de ejecucion. El disefio del PDRRH se mantuvo y no se tuvieron en
cuenta el abandono de la politica hulera ni los cambios organizativos y legales
gue produjo la nueva politica agricola.

Algo similar ocurrié con el PNM. En 2007, la SAGARPA decidié eliminar la
duplicacién 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
desactivod 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
situaciéon cambié con el PRODESNOS y el DECOFOS, puesto que 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 desempefio
insuficiente en la gestién del PDRRH, el PNM y el PRODEZSA (que posteriormente
se trasladd a la CONAFOR) y por la ausencia de resoluciéon 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. La SAGARPA
no es solo la responsable de los problemas que se presentaron en la ejecucion de
estos dos proyectos; tampoco el PRODEZSA avanzo mientras fue la entidad

104 Este riesgo consistia en lo siguiente: i) los recursos para ejecutar esta estrategia no dependian del PROSPERA,
que era el organismo ejecutor del proyecto, sino de otros organismos gubernamentales que operaban programas de
fomento productivo con sus propias normas, las cuales no siempre podian cumplir las familias del PROSPERA,
beneficiarias del PROINPRO, vy ii) estas entidades tienen un presupuesto que cubre otros programas, ademas de la
estrategia de inclusion productiva.
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ejecutora. La puesta en marcha efectiva no comenzd hasta 2016, cuando la
CONAFOR se encargé de su gestién después de una compleja negociacion.

254. La CONAFOR ejecutd los préstamos para el PRODESNOS y el DECOFOS vy esta
ejecutando el del PRODEZSA. Esta entidad ha sido la que mejor ha gestionado los
proyectos durante el periodo analizado en la evaluacién. A pesar de ello, hay
aspectos de la gestién que la CONAFOR aun 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 DECOFQOS limit6é el nimero de beneficiarios
objetivo en su convocatoria inicial, demorando la prestacion de asistencia técnica.

255. 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 existié una estrategia sistematizada para lograrlo. Un
ejemplo es el caso del DECOFQOS, cuyas acciones se realizaron en un principio a
través de lineamientos de operacién. Estos se establecian anualmente, eran
flexibles y se adaptaban a las realidades de las comunidades donde se ejecutaba el
DECOFOS, permitiendo identificar a la poblacidon 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 Operacién normalizadas, las cuales facilitan las practicas
administrativas, pero no se adaptan a las condiciones locales que enfrentan los
grupos mas vulnerables.

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

Observaciones principales

e Entre 2007 y 2018, el FIDA mejord 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 disefio de los
proyectos (analisis no profundizado, realidad de la Administracidn 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 adopciéon de métodos expeditos para
gestionar los préstamos.

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

Desempeno 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 beneficié de la EPP que hizo la IOE

en 2006 y siguié la mayoria de las recomendaciones de esa evaluacion,
excepto las correspondientes al establecimiento de un sistema mas
soélido de SyE de los proyectos y la que dirigi6é 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 gestidon de los conocimientos. La ausencia
de personal permanente del FIDA también se ha tratado, concretamente en el
capitulo anterior sobre el desempeno 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
que en el primer programa se define un tercer objetivo (extraer ensefianzas) que
puede aplicarse a ambos. El cuadro 19 presenta la relacién 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

Contribuir a que los pequerios productores agricolas
Objetivo Contribuir a generar ingresos sostenibles  y los campesinos aumenten significativamente su
estratégico 1 y empleo permanente productividad

Contribuir a aumentar la eficacia,

eficiencia e impacto del gasto publico en Contribuir a mejorar la eficiencia y la equidad del

actividades respaldadas por el FIDA que gasto publico orientado al desarrollo econémico de
Objetivo se estan llevando a cabo en el marco de los pequefios productores agricolas y los
estratégico 2 programas gubernamentales campesinos

Fortalecer la capacidad de extraer

ensefianzas para formular metodologias

eficaces que permitan reproducir y
Objetivo ampliar las estrategias de desarrollo rural
estratégico 3 y las disposiciones para la ejecucion

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, v 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 pequenos 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
pequefos 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
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262.

263.

264.

reducir la pobreza rural y 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 articulacion 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 y 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 los cambios de Gobierno.

En el COSOP 2007-2012 se identificé la ventaja comparativa del FIDA en la
capacidad de innovar y prestar asistencia técnica con proyectos pilotos, aprender
de estas ensefianzas extraidas y aplicar lo aprendido a los programas nacionales.
En el COSOP 2013-2018, se ejemplificé esa ventaja en el hecho de que el FIDA es
la Unica Institucion financiera internacional con capacidad para prestar asistencia
financiera y técnica a pequefios campesinos y productores pobres, su poblacion
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, segun 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 insistidé 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 basod en los siguientes puntos:

i) en un pais de ingresos medianos como México, el FIDA puede agregar valor
con la innovacion, la experiencia operativa y la asistencia técnica basada
en la experiencia, que constituyen “la principal justificaciéon 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, ampliacidén 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
pequeiios productores como la poblaciéon 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 poblacién indigena, la mayoria pobre, representa un porcentaje
alto de la poblacion. 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
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recibian apoyo de otros programas publicos. La falta de mas detalles sobre las
zonas geograficas probablemente reflejaba la situacidn 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 este segundo COSOP, se presentan algunas novedades que tratan de mejorar
los resultados del anterior, a saber: i) se identifican los grupos objetivos, sus
necesidades prioritarias, las opciones para atenderlas y los pasos a seguir'®; 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 concepcion respondia a
la solicitud del Gobierno de México de financiar programas centrados en aspectos
estratégicos en vez de proyectos pequefios 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 identificd 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 movilizacién 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. 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
informacién 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 lado, 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 PRODESNQOS, el
DECOFOS y el PROINPRO. Los logros de los dos COSOP se resumen en el cuadro
del anexo VII, que consta de cinco columnas: numero del objetivo, definicion 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

105 véanse las pags. 26 y 27 del COSOP 2013-2018.
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relatan los resultados para el COSOP 2007-2012 y en el B para el COSOP 2013-
2018.

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 preocupaciéon 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. Ademas, no se propusieron modos sobre
cémo recoger cifras sobre los resultados y ni el FIDA ni el Gobierno lo hicieron.
Dado que el peso del programa en el pais recaia en los proyectos, hubiera sido
conveniente definir los indicadores del COSOP con base en los resultados y recoger
la informacién al supervisarlos.

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

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 informacion 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 DECOFOS) apuntan a
algunos avances en: i) el incremento de los ingresos de los hogares vy ii) la
diversificacion de las actividades econdmicas y las fuentes de generacién 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 formulacién 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 articulacidn e integracién entre programas de desarrollo
productivo, y iii) la consolidacidn e institucionalizacion en la CONAFOR de un

106 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 del PDRRH y el PNM: pocos resultados y serios problemas de ejecucion,
ya conocidos en 2008 y 2009.
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modelo de intervencion que articula de manera sostenible las actividades agricolas
y forestales.

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 la reasignacion del
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 DECOFQOS, el PRODESNOS vy el didlogo sobre politicas
alcanzaron alrededor de USD 60 millones, que se desembolsaron durante ocho o
mas afios.

En cuanto al segundo indicador, la articulacién e integracion de programas, en el
examen sobre el desempefio 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 intervencidon 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 alcanzo6 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 ejecucion de los préstamos del FIDA; iii) la alta calidad
de los sistemas de evaluacién de los proyectos que financia el FIDA, y 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 calificacion anual de las supervisiones de los proyectos en
México se sitla en el décimo puesto entre los 18 paises de América Latina y en el
puesto 50 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 vy, 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
contribucién 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 mucho 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 Administracién Publica Federal,
cuentan con sus metas y alcances.

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

Las contribuciones al objetivo estratégico 3, extraer ensefanzas 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
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comprendido entre 2007 y 2012, sino por las limitadas ensefianzas extraidas
generadas (véase la seccion sobre la gestion de los conocimientos). Como
contribucién a este objetivo, se pueden considerar las actividades no crediticias,
como las donaciones a la UNIANDES y el RIMISP, que intentaron sacar ensefianzas
de experiencias en la regidon en el tema de programas de transferencias
condicionadas y su integracion con intervenciones de inclusién productiva. Estas
iniciativas estan todavia en proceso y la extraccion de ensefianzas y los debates
con el Gobierno son desafios que necesitan apoyo constante.

B. Evaluacion del desempeiio del COSOP

283. 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 desempeno
global del COSOP se califica como moderadamente insatisfactorio (3) por su
evolucion a la mejora durante el periodo de evaluacién. La eficacia mejor6 entre el
primero y el segundo de estos COSOP, pero fue relativamente baja en ambos.

284. 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 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 medianos como México, con
los COSOP, se identificd el valor anadido del FIDA en la innovacion y la focalizacidon
en zonas, poblaciones y grupos pobres. También se subrayé la importancia de
capitalizar las ensefianzas extraidas y de establecer una vinculacién 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 recopilaciéon 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 aumento y 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 reduccidn de la pobreza y relativos al desarrollo, el
programa del FIDA en el pais se centré en apoyar a los grupos de pequeinos
productores rurales pobres en estados pobres y zonas marginadas a los
cuales los programas publicos no habian llegado anteriormente. El programa de
préstamos también mostrd que las entidades mexicanas que trabajan en el sector
rural pueden llegar a la poblacién 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 dotacion 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 demostro
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 demostrd ser capaz de desarrollar actividades productivas
que pueden ser compatibles con mejoras ambientales y que estas pueden generar
beneficios econdmicos adicionales para las comunidades. Esta diversidad fue mas
consecuencia del resultado de las restricciones institucionales que enfrentd el FIDA
para operar en México que de un disefio deliberado y explicito para inyectar
diversidad ecoldgica, 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 evaluacién, 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 PRODESNQOS) o en la mayoria de sus
actividades (el DECOFOS), uno esta en ejecucion, 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 gestidon de los recursos naturales
y la adaptacién al cambio climatico. Las siguientes razones pueden explicar la
discrepancia entre lo logrado y lo potencialmente factible:

i) 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
capacitacion 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 la
supervision de los proyectos y la utiizacion de las ensefianzas extraidas para
mejorar los resultados de la cartera. El Gobierno pudo haber mejorado el
disefio y la ejecucion de los proyectos si hubiera propuesto los ajustes
necesarios a su diseno 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 ejecucion 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
armonizacién 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 realizacidon 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 gestién de
la CONAFOR para ejecutar el proyecto. El FIDA en México no ha aprovechado
suficientemente el conocimiento sobre desarrollo rural (asi como la experiencia de
los bancos multilaterales de desarrollo en materia de normalizacién de la gestion
financiera y los aspectos fiduciarios) de los distintos organismos internacionales,
como el Banco Mundial y el BID, la FAO, la CEPAL o del propio FIDA en otros
paises, por ejemplo, en el Perd, que podrian enriquecer el diseno de sus proyectos
y promover la alianza con otros organismos, como se proponia en el COSOP.

El FIDA trabajé de manera cercana con entidades y organismos federales, pero
poco con los gobiernos de los estados. El Fondo colabord, 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, vy el
apoyo a los grupos de didlogo rural, que se desarrollaron a escala nacional, en
los que 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 de su cartera de proyectos a los programas
publicos mexicanos.

EL FIDA adopt6 una estrategia coherente con su programa de donaciones a partir
de 2012, cuando optd 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 ayudo 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 Gltimos afios el
FIDA abrio oficinas en Guatemala y en Panama (donde, conforme a su proceso de
descentralizacién, 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 gestidén 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 gestion del programa en México y dificulté 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 regidn.

Recomendacion 1. Ajustar la focalizacion geografica y agroecologica del
programa en el pais. En la evaluacion se recomienda mantener la focalizacion
socioeconomica 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 investigacidn 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 adaptacion al cambio climatico. El FIDA deberia
compartir su experiencia en la formulacion y utilizacidon 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 estd vigente el
principio de “no adicionalidad” de los recursos, el FIDA necesita aportar insumos
técnicos mas avanzados al diseno de los proyectos y promover soluciones
novedosas. Esto se podria lograr mediante una cooperaciéon 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 potenciar 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
que financian. En particular, se deberian fortalecer los sistemas de SyE y, cuando
se justifique, usar tecnologias como la georreferenciacién y la teledeteccion. Para
lograrlo, el FIDA podria colaborar con entidades como el CONEVAL (apoyo
metodoldgico) y con otros centros de excelencia nacionales (como las
universidades, el Centro de Investigacién y Docencia Econédmicas, etc.) y valerse
de otras iniciativas propias (como la donacion 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 informacién 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 estado
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
proposito 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 descentralizacién, el FIDA necesita también 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 preponderante de su tiempo a este pais, y ii) los asesores técnicos del
FIDA y los especialistas temdaticos 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 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 esos proyectos. También es importante que el Gobierno fortalezca
su sistema de SyE y organice, junto con el FIDA, talleres de capacitacion para
capitalizar las ensenanzas extraidas. Ademas, es importante que los gobiernos de
los estados donde se ejecuten los proyectos participen en su disefio y ejecucion a
fin de que puedan apropiarse de ellos y contribuyan a la sostenibilidad de los
beneficios y a la ampliacion de escala, gracias a los recursos y a las iniciativas
locales de desarrollo.
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Anexo I

Definiciones de los criterios de evaluacion utilizados por la
IOE

¢Requiere una

Criterio Definicién” Obligatorio calificacion?
Impacto en la El impacto se define como los cambios que se han producido o se
pobrezarural espera que se produzcan en las vidas de la poblacién rural pobre (ya X Si

sean positivos 0 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
econémicos que han recaido en un individuo o grupo, mientras
gue los activos guardan relacién con una reserva de productos No
acumulados de valor econémico. El andlisis debe incluir una
valoracion de las tendencias en el &mbito 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 No
colectiva e individual de la poblacion pobre y, especialmente, la
medida en que los grupos especificos (p. €j., los j6venes) 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 compray el acceso a
los alimentos y la estabilidad de ese acceso; los cambios en la No
productividad agricola se miden en funcién 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 No
desempefio de las instituciones, las politicas y el marco regulador
que influyen en la vida de la poblacion pobre.

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

Pertinencia 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 X Si
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.

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

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

Probabilidad de que los beneficios netos producidos por una

Sostenibilidad de los intervencion de desarrollo continden mas alla de la fase de prestacion

beneficios de apoyo financiero externo. Comporta también evaluar la X Ssi
probabilidad de que los resultados efectivos y previstos consigan
superar los riesgos que se presenten una vez finalizado el proyecto.

Otros criterios
relativos alos
resultados

Igualdad de géneroy Medida en que las intervenciones del FIDA han contribuido a mejorar
empoderamiento de la la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer, por ejemplo,

mujer en cuanto al acceso y la propiedad de las mujeres con respecto a X Si
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 nutricioén y los medios de vida propios de las mujeres.
X Si
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Anexo I

¢Requiere una
Criterio Definicion” Obligatorio calificacion?

Innovacion Medida en que las intervenciones de desarrollo del FIDA han X Si

Ampliacién de escala

Gestién del medio
ambiente y los
recursos naturales

introducido enfoques innovadores para reducir la pobreza rural.

Medida en que las intervenciones de desarrollo del FIDA han sido (o
es muy probable que sean) objeto de ampliacion de escala por parte
de gobiernos, organizaciones donantes, el sector privado y otros
organismos.

Medida en que las intervenciones para el desarrollo del FIDA
contribuyen a medios de vida y ecosistemas resilientes. Se presta
especial atencién a la utilizacion y gestion del medio ambiente natural,

incluidos los recursos naturales —definidos como materias primas Si
empleadas con propositos socioeconémicos y culturales—, los
ecosistemas y la diversidad bioldgica, con los bienes y servicios que
suministran.

Adaptacién al cambio Contribucién de un proyecto a la reduccién del impacto negativo del

climatico cambio climatico mediante medidas especificas de adaptacion o Si
reduccion de los riesgos.

Logros generales Este criterio ofrece una valoracién general del proyecto, haciendo uso

del proyecto del andlisis y las calificaciones concedidas al impacto en la pobreza
rural, la pertinencia, la eficacia, la eficiencia, la sostenibilidad de los ;
beneficiarios, la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer, Si
la innovacion, la ampliacion de escala, el medio ambiente y la gestién
de los recursos naturales y la adaptacion al cambio climatico.

Desempefio de los

asociados

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

e Gobierno supervision y el apoyo a la ejecucion y la evaluacion del proyecto. Se Si

evaluara el desempefio de cada asociado de forma individual con
miras a establecer la funcién 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 Cooperacion y Desarrollo Econémicos, el marco metodolégico
para la evaluacion de proyectos acordado con el Comité de Evaluacion en septiembre de 2003, la primera edicién del Manual
de evaluacién examinada con el Comité de Evaluacion en diciembre de 2008 y méas debates sostenidos con el Comité de
Evaluacion en noviembre de 2010 sobre los criterios de evaluacién 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** Cartt;rj
Impacto en la pobreza rural 2 n.a. 3 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

Igualdad de género y empoderamiento de la mujer 2 2 4 5 3 3 n.a. 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
Gestion del medio ambiente y los recursos naturales n.p. n.p. 5 n.a n.a. 4
Adaptacion al cambio climético n.p. n.p. 4 5 n.a 4 n.a. 4
Resultados de la cartera de proyectos y logros

generales °© 2 2 4 4 2 n.a. n.a. 3

@ 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 innovacion, la ampliacion de alcance, gestion del medio ambiente y los recursos naturales y adaptacion 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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Anexo III

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®
Actuacion normativa en los paises 4
Gestién de los conocimientos 3
Creacion de asociaciones 3
Evaluacién general de las actividades no crediticias 3
Desempefio de los asociados
FIDA® 3
Gobierno® 3
Desempefio de la estrategia y el programa en el pais (general)® 3
Pertinencia 4
Eficacia 3

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

b No es un promedio aritmético de las calificaciones de la gestion de los conocimientos, la creacion 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 evaluacion general de los logros de los proyectos.

0 es un promedio aritmético de las calificaciones de pertinencia y eficacia del desempefio de la estrategia del programa en e
dN d tmético de | lif d tl f del d de la estrat del I
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 Aporte FIDA contrapartel Contribucién
del proyecto e Cofi iamient gacena de los Aprobacion

Tipo de (millones (millones CHNANCATICHIO (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 - 23,3 - 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 EEPP

Aporte
Monto total Aporte FIDA contrapartel Contribucién
del proyecto porte Cofi iamient gacona de los Aprobacion

Tipo de (millones (millones SN (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 eI Contribucion
del proyecto Aporte FIDA ) N nacional de los Aprobacién
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 15 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 Fldu0|a~r|ob
Zonas Semiaridas de Espafia
(Regiones Norte y
Mixteca)-(PRODEZSA)
Proyecto de Inclusion Crédito 19,5 6,58 10,59¢ 1,06 28/11/2015 21/06/2016 11/07/2018 Cerrado
Productiva Rural Rural y
(PROINPRO) Servicios 0,5¢ 0,78¢

Financieros
Proyecto Economia Crédito 54,6 354 - 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

2 Donacion del FIDA para componente; ® Recursos del Fondo Fiduciario de Espafia para el Mecanismo de Cofinanciacién de la Seguridad Alimentaria; ¢ Donacién del FIDA para componente;

4 Fondo de los programas productivos; ¢ Fondos PROSPERA.
Fuente: Base datos del FIDA, GRIPS.
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Donaciones financiadas por el FIDA en los Estados Unidos Mexicanos

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 Michoacéan Y Su Donacion Pais 12/02/2004 16/01/2009 90405  Asociacion Mexicana de
Vinculacién Con Programas Gubernamentales Uniones de Crédito Del
Sector Social A.C.
G-C-WB-16-  Fondo de apoyo a los pueblos Indigenas en apoyo Donacién Pais 27/08/2007  31/07/2012 20 000 RED Indigena de
al proyecto Consolidacion de Tour-operadora de Turismo Alternativo
RITA SC (RITA)
G-C-NO1-7- _ Estrategia De Prevencion De VIH/Sida E Donacién Pais 09/06/2009  01/08/2012 22700  Fundacién Nacional de
Infecciones De Transmision Sexual Con Mujeres Mujeres Por la Salud
Indigenas De siete Municipios Nahuas Con Bajo Comunitaria Ac
Indice De Desarrollo Humano De La Regién De
Zongoli
G-G-FSP- Desarrollo Comunitario Forestal (Campeche, Componente de 23/03/2011  26/04/2017 4984096  Secretaria de Hacienda
28- Chiapas And Oaxaca) donacién de un y Crédito Publico
préstamo (PMAM)
G-I-R-1373- Programa para transferencias condicionadas y Donacién Regional Colombia,  22/05/2012  26/01/2017 1745168 Universidad de Los
desarrollo rural en América Latina Brasil. Perd. El Andes
Salvador, Chile
G-I-C-1361- Proyecto de Desarrollo Sostenible para las Componente de 21/11/2012  30/06/2021 1290000  Secretaria de Hacienda
comunidades en las areas Semiaridas donacién de un y Crédito Publico
préstamo (FIDA)
G-I-R-1385- Programa Ampliando las Oportunidades Donacién Regional Nicaragua, 15/04/2013 31/12/2016 2 500 000 ONU Muijeres
Econdmicas para Mujeres Emprendedoras de Guatemala, El
América Latina Salvador
G-I-R-1303- Programa para fortalecer la gestion comunitaria en Donacién Regional Guatemala, 14/06/2013 19/04/2017 1 200 000 CONABIO
apoyo a la estrategia REDD+ en Mesoamérica Costa Rica y
Honduras
G-I-R-1449- Desarrollo de dialogo sobre politicas para Donacién Regional El Salvador, 05/08/2013 23/01/2017 1807 965 RIMISP
conseguir un impacto a gran escala Ecuador,
Colombia
2000000189 Asistencia técnica para el Gobierno de México Donacion Pais 14/11/2013 30/09/2015 250 800 RIMISP
2000001013 Territorios productivos -asistencia técnica al piloto Donacion Pais 16/09/2015 27/07/2017 300 000 RIMISP

de Inclusién Estratégica
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Numero de Nombre Tipo  Paises incluidos Fecha de Fecha de Cantidad Entidad receptora
Donacion efectividad cierre uUshD
2000000973 Inclusién Productiva Componente de 21/06/2016 11/07/2018 500 000 Secretaria de Hacienda
donacion de un y Crédito Publico
préstamo (FIDA)
Colombia, Perd, 14/11/2016 31/12/2019 1751 000 RIMISP

2000001512 j4venes Rurales, Territorios y Oportunidades: Una Donacién Regional
estrategia para el didlogo de politicas

Ecuador

CONABIO = Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad.
Fuente: Base datos del FIDA, GRIPS.
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Lista de las personas clave con quienes se mantuvieron
reuniones

Gobierno

CONEVAL
Thania de la Garza Navarrate, Directora General Adjunta de Evaluacién
Janet Zamudio Chavez, Directora Genera; Adjunta de Analisis de Evidencia
Alonso Miguel de Erice Dominguez, Subdirector de Coordinacion Interinstitucional

CONAFOR

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

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

Francisco Javier Arrazattee Garcia, Suplente Legal de la Direccidn de
financiamiento

Victor Hugo Martinez, Subgerente de Desarrollo Forestal Comunitario

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

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

Misael Diaz, Oficina de Oaxaca, Bidlogo

Roberto Bautista, Oficina de Oaxaca, Ingeniero Forestal

Abigail Lopez Cruz, Oficina de Oaxaca, Ingeniera Forestal

FIRCO-SAGARPA
Juan Luis Villa Zarate, Gerente de Servicios Institucionales
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
Benito Jiménez Sauma, Representante Alterno de los Estados Unidos Mexicanos
ante el FIDA

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

Secretaria de Desarrollo Social, PROSPERA
Teresita de JesUs Fausto Moya, Directora General Adjunta den la DGCV
Celestino Calderdén Martinez, Director General de Coordinacién y Vinculacion,
Programa de Inclusién Social
Jaime Gutierrez, Director General de Planeacion y Seguimiento
Rogelio Grados Zamudio, Director General Adjunto de Evaluacién
Luis Alfonso Franco Mara ver, Director de Administracién de Créditos Externos

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Oscar Alonso Ramirez Herrera, Subdirector de Organismos Financieros
Internacionales, Unidad de Asuntos Internacionales de Hacienda
NAFIN
Liliana Velazquez Correa, Subdirectora Agente Financiero, Nacional Financiera
Alejandro C. Vazquez Leodn, Agente Financiero Ejecutivo de Proyecto, Nacional
Financiera,
Lourdes Gonzalez C., Agente Financiero, Nacional Financiera
Violeta Silva Juarez, Agente Financiero, Nacional Financiera
Lorena G. Mercado Trejo, Ejecutiva de Proyecto, Nacional Financiera
Veronica Alcaraz Contreras, Subdireccion de Agente Financiero, Ejecutivo de
proyecto, Nacional Financiera
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Secretaria de Relaciones Exteriores de México
Norma Munguia Alharaca, Directora General para Temas Globales
Laura Mora Barreto, Directora para Organismos del Sistema de Roma y Seguridad
Alimentaria
Jaime Garcia Chavero, Jefe de Departamento para Organismos del Sistema Roma
Mario Duarte Villarello, Director General Adjunto Para Desarrollo Sostenible,
Direccién General para Temas Globales

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

Instituciones internacionales/donantes

Agencia espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
Victor Aznar Kleijn, Responsable Programas, Oficina Técnica de Cooperacion de
México
Banco de Desarrollo de América Latina

Emilio Uquillas Freire, Country Representative
Federico Flossbach, Executive Senior

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

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

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

Comisién Econdémica para América Latina y El Caribe
Hugo Beteta, Director, Sede Subregional de México

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

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

Representacion de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién (FAO) en México

Crispim Moreira, Representante de la FAO en México

Eduardo Nufiez, Subdirector de la FAO en México

Sistema de Naciones Unidas en México
Antonio Molpeceres, Coordinador Residente
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Francisco Garcia, Jefe de la Oficina del Coordinador Residente
Instituciones de investigacion o formacion profesional

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

Grupo de Dialogo Rural
Gustavo Gordillo. Investigador

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

COSOP 2007-2012

Objetivos estratégicos

Resultados — Indicadores

Logros de la estraegia

Valoracion de la EEPP

Objetivo 1

Obijetivo 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;

talecer la capacidad de
raer ensefianzas de la
yeriencia y de aplicar esas
seflanzas para formular
todologias eficaces que
‘mitan reproducir y ampliar
estrategias de desarrollo
al y las disposiciones para
syjecucion.

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

1.2. Nimero 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. Nimero de experiencias sistematizadas como
resultado de la ejecucion del programa

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

1.1 En regiones huleras la productividad no aumentd, 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
numero. Sin embargo, la principal innovacion 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 informacion. 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 informacién 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

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 que
las acciones apoyadas
por el FIDA con
préstamos y
donaciones hayan
generado
conocimiento para
reproducirlo y
ampliarlo.

IIN OXauy



68

COSOP 2007-2012

Objetivos estratégicos

Resultados — Indicadores

Logros de la estraegia

Valoracion de la EEPP

las cuales 13,000 son indigenas y 2,800 las encabezan
mujeres. Las actividades de asistencia técnica fueron muy
débiles en este proyecto.

B. COSOP 2013-2018

COSOP 2013-2018

Objetivos estratégicos

Resultados — Indicadores

Logros de la estrategia -

Valoracion de la
EEPP

Objetivo 1

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

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 condicién.

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.

1. PRODESNOS y DECOFOS. 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 logro pues al cierre del
proyecto ella era 19 %. No es posible saber cuanto se
avanzo pues no se conoce el porcentaje de desnutricion al
inicio del proyecto. (Seccién G del Informe de Terminacién
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 % de las familias con planes de negocio
aumentaron sus ingresos en 32 % 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

Algunas de las
familias que
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.
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Objetivo 2

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

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.

2. Aumento 2013-2018 en el % de hogares rurales pobres
respecto del total existente en los 1.012 municipios de la
CNCH, que estan 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

crecié 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 % reportado. No se distingue
entre familias por el sexo del jefe del hogar.

5. PRODESNOS y DECOFOS: No hay informacién. 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 produccién en
finca.

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

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)

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 capacidad para
generar los
resultados que se
buscaban.

Los programas del
FIDA no tienen el
alcance necesario
para generar los
cambios que se
buscan en
asignaciones
presupuestales y en
mejorar la
colaboracion entre
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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 institucién.

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.

La experiencia de los proyectos PRODESNOS y DECOFOS
muestra que es posible consolidar e institucionalizar este
modelo de intervencion. No es claro, sin embargo, que con
sus actividades futuras CONAFOR atendera al mismo tipo de
poblaciéon que atendié con PRODESNOS y DECOFOS.

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 ejecucién 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.

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.

El desempefio del
programa del FIDA
en México mejor6 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.
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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.

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 inclusién productiva.
Desafortunadamente, los avances de PROINPRO en pilotar
estas sinergias fueron limitados.

Fuente: Elaboracion 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

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 seguin
regiones de aplicacién de los proyectos, comunidades, grupos beneficiarios y rubros de produccién. 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 ejecucién y la posibilidad de repetir los proyectos.

Las estrategias y el didlogo: Se noté 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 ejecucién presupuestaria entre otros. El didlogo 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.

Ambigiiedad 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 descentralizacién institucional en el pais. Esta situacién lleva a cierta incertidumbre sobre cudl es la institucién publica quien mejor representa el
Gobierno de México, para cual propdsito, en sus interacciones con el FIDA. No existe ningiin 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.

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 vision 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.

2.

Se definié una ventaja comparativa a través de la asistencia técnica, la innovacion de
disefios metodoldgicos y la experiencia en el terreno.

Analisis de la relacion entre el FIDA y el Gobierno de México. Definicion de una nueva relacion.

Uno de los objetivos especificos del COSOP se basa en el establecimiento de dialogos

Para dar efectividad a una nueva relacién entre el FIDA y el Gobierno mexicano, se proponen sobre politicas en todas las instancias de Gobierno con el fin de elegir las experiencias
principios y mecanismos de dialogo al nivel apropiado.

a replicarse y como se integraran en la formulacién de politicas.

ITIA oxauy



6

3. El Gobierno mexicano y el FIDA proponen alinear de manera formal los modos de operacion del
Fondo en México.

Segun el COSOP 2007, el FIDA contribuira a la formulacién de nuevas metodologias y
actividades previstas a mejorar la eficiencia y el gasto publico en el desarrollo rural. Asi
como la elaboracién de estrategias y mecanismos que permitan mejorar el SyE,
reproduccion y ampliacién

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 elaboracién 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 evaluacién. Con base en los indicadores definidos en el momento del disefio de proyecto
se acuerda trabajar conjuntamente para la implementacion 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 més 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 elaboré el afo 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 supervision 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 continu6 sin presencia en el pais y con la supervision del Gerente del pais
desde las oficinas centrales del FIDA desde ltalia. Esta situacion cambié 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

Fuente: Elaboracién EEPP (2018).
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Anexo IX

Resumen de las operaciones del FIDA en México

Primer proyecto financiado por el FIDA

Total de proyectos aprobados financiados por el FIDA

NUmero de proyectos vigentes

Importe total de los préstamos

Condiciones de los prestamos

Contribucién del Gobierno (monto actual)

Enfoque de las operaciones

Instituciones cofinanciadoras

COSOP

Presencia del FIDA en México

Gerentes de Programa en México (CPM)

Gerente Actual del Programa

Contraparte del Gobierno

1980

11

USD 213,88 millones

Ordinarias
USD 147,96 millones

Desarrollo de negocios, Desarrollo de capacidades locales,
Desarrollo y transferencia de tecnologias, Servicios financieros,
Gestion de los recursos naturales, Mercadeo e Infraestructura

FMAM, Fondo fiduciario de Espafia

1999 (1999-2006); 2007 (2007-2012); y 2013 (2013-2018)

N/A

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)

Juan Diego Ruiz Cumplido, desde 11/09/2017

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; Secretaria de
Relaciones Exteriores; NAFIN

Fuente: Base datos del FIDA, GRIPS
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Esquemas de teoria del cambio - COSOP

Contexto y estrategias nacionales

Esquema conceptual de cambio - COSOP 2007

Crecimiento econémico 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

L
'

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 Semiarido

Asistenciatécnica, viabilidadfinanciera, gestion de medio ambiente,
adaptacién al cambio climético, coordinacidn de autoridades publicas
(nacionales, estatales, locales), metodologias de SyE vy aprendizaje)

Focalizacion

Al Geografica: i)Pacifico Sur, tierras bajas sureste; ii) estados dela
Peninsula de Yucatan

B] Social: i) hogares con pocas o sintierras; ii) indigenas; iii) jévenes;
iv) mujeres rurales.

* Condiciones claves:

1. SyE sdlido para extraer ensefianzas

2..Mecanismos de reproduccién y ampliacién

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.

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

Ampliacién de

escala
Actividades no crediticias
S, | M
Capi taf!z acion Gestion de conocimientos (FIDAMERICA,
A través de PREVAL, Feria de Proyectos Exitosos, Red
programas ptiblicos Nacional de desarrolio rural sustentable)

Asociaciones (Gobierno, FAO, PNUD, BM, BID,
CEPAL, IICA, academia,, privados)

Vinculacion con politicas cas y programas
publicos (PESA, Microregiones, Opciones
Productivas, Cien Municipios, Proarbol, Pagos por

Servicios Ambientales) I

Riesgos: 1) compromisoy apoyo de 1as autoridades nacionales; 2) (obj. 1)
dispersidn de recursos(abarcando un nimero excesivo de estados o
municipios); 3)(obj. 2) metodologias para aumentar eficaciay eficiencia de
los gastos no aplicadas de la maneranecesaria; 4) (obj. 3) pérdida de
entusiasmo por parte de 1as autoridadesnacionales
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Esquema conceptual de cambio - COSOP 2013

Contexto y estrategias nacionales

- Crecimiento econémico (2,4% p.a.)

- Pobreza rural extremna 30,6%, pobreza poblacidnindigena: 72,3%
- Violencia, ilegalidad (trafico de drogas)

- PlanMacional de Desarrallo 2013-12
- Programa paraDemocratizarla Productividad
- Cruzada Macional contra el Hambre

- Mo ‘adicionalidad ‘de fondos internacionales de cooperacian

A. Préstamos - Proyectos

+ Proyecto de desarrollo sustentable para comunidades ruralese
indigenas delMoreste Semiarido

+ Proyecto de Desarrollo Comunitario Forestal enlos Estados del Sur

+ Proyecto de Desarrollo Rural enlaRegidn Mixteca v laZona
Mazahua

Fortalecimiento de los activos, capacidad de organizacidn, acceso a
mercado de bienes v senvicios, creacion de sinergias con politicas
sociales, fornento a la relacidn de la agricultura familiar con empresas
privadas y mercados, vinculacidn dela mujeres, pueblosindigenasy
jovenes del medio rural

B. Donaciones

- TAG UNWOMEM: mujeres empresarias en medio rural

- TAG RIMISF: Grupos de didlogo Rural

- TAG UMIAMDES: vinculacidn con programas de transferencias
condicionadas

- Asistenciatécnica aunidades de banca de desarrollo y
productividad econdmica delaSHCP

C. Otros Insumos
Asistenciatécnica prestada al gobierno
Aprendizaje sur-sur

Focalizacidn: poblacién potencial hasta 1,2 millones

A] Geografica: municipios considerados prioritarios porla Cruzada
Macional contra el Hambre

B] Social: campesinos conunidades de hasta 5 ha, pequefios
productores conunidades de 5-20ha en condiciones de pobreza
(mitadindigenas; mas de mitad, jdvenes)

Fuente: EEPP (2018)

Capitalizacion *

Obj. estratégicos

1. Incremento de productividad
para pequefos productores
agricolas y campesinos

2. Aumentar eficacia y eficiencia
del gasto plblico orientado a los
pequefios productores agricolas y
campesinos

Ampliacion de
escala

Actividades no crediticia

Grupo de Desarrolio Rural; i} prestacion de
asistencia técnica al gobierno; iv} relacion con
CONMEVAL, red universitaria, centros de
investigaciones y ONG

Asociaciones (Gobierno: SHCP, CONAFOR,
CEPAL, IICA, FAQ, academia, UNAM, ONG)

\inculacion con politicas: a) Plan Macional de
desarrollo ; b} Programa para Democratizar la
Productividad; c) Cruzada Macional Contra el

Riesgos: 1) recursosinsufidentes; 2} instituciones plblicas claves no impulsan
reformas necesarias; 3) re-orientacion del proyecto previsto para la region
semiarida; 4) disponibilidad de recursos presupuestarios para los proyectos; 5)
disefio, aprobacion, efectividad de las nuevas operaciones

f Gestion de conocimientos: i} sistemas de SyE; i} 3

SAGARPA CONEWALY, Internacionales: BM, BID,

Hambre l
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