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I. INTRODUCCION

Las Evaluaciones de Program a de Pais (EPP) tienen el doble proposito de informar al
Directorio sobre los resultados alcanzados  por la asistencia del Banco a un pais
determinado durante un periodo definido y de servir como un instrumento de aprendizaje
para la Administracion, que apoye de manera constructiva el didlogo entre el Banco y las
autoridades del pais respectivo (RE-348-3) . La presente EPP propone evaluar la
asistencia que el Banco ha brindado a M¢é xico durante el peri odo de cinco afios
comprendido entre 2007-2011 y se espera que sirva com o insumo para la preparacion de
la estrategia de pais que el Banco estari a preparando para México para el periodo 2013-
2018.

A la hora de evaluar este peri odo, debe tenerse en cuenta qu e el periodo bajo estudio no
se corresponde con el periodo de vigencia original de un documento de estrategia de pais,
como suele ser costumbre. Durante los primeros cuatro afios del peri odo en estudio (i.e.,
2007-2010), el Banco estuvo oper ando en México m ediante la actualizacion del
documento de estrategia apr obado para el periodo 2001-2006 '. Los tltimos trece m eses
del periodo estuvieron gobernad os por la Estrategia del  Banco para el Pais (E BP)’
aprobada el 3 de diciembre de 2010 (GN-2595-1), pensada para guiar la accion del Banco
durante los dos ultimos afos de la administracion del Presidente Felipe Calderon, y como
transicion para la nueva EBP que el Banco estaria preparando para el gobierno que asuma
el primero de diciembre de 2012.

La Administracion del Banco ha aclarado que los objetivos  estratégicos perseguidos
durante el periodo son los mencionados en los documentos de estrategia (tanto GN-2191-
1 y sus actualizaciones como GN-2595-1). Por consiguiente, OVE analizara la coherencia
entre los objetivos estratégicos form almente enunciados en los distintos docum entos de
estrategia, siguiendo la secuen cia explicitada en el parr afo anterior, y los que se
desprenden del programa efectivamente implementado.

La actividad del Banco durante este periodo se enm arca en cuatro areas principales*: (i)
Social; (ii) Productividad; (iii) Finanzas Pub licas; y (iv) C ambio Climatico. Estas areas
estratégicas son basicamente las mismas comprendidas en el documento de estrategia de
2001-2006 y sus subsiguientes actualizaciones,  con algunas diferencias: (i) El area
relativa al fomento de la integracion regional incluida en el documento 2001-2006 pierde
relevancia durante el periodo de estudio *, y (ii) el 4rea relativa a la Modernizacién del

Estado y el fom ento de la descentralizacion, recogida en el docum ento de estrategia
2001-2006, pasa a enfocarse, casi exclusivam ente, en el fortalecimiento de la capacidad
fiscal de estados y m unicipios y se desvincula de los sub ob jetivos relativos a la mejora
de la gestion de los servicios publicos, de la jus ticia, del m arco regulador de la

privatizacion y la descentralizacion, y el fortalecimiento de proteccion de los derechos de
propiedad. Sin embargo, la actividad en esta area, en materia de cooperaciones técnicas

Report of the 2008 and 2 007 Lending Programs and the Lending Programs Update (GN-2477), y el Country Strategy

Update 2009-2010 (GN-2570).

Es importante hacer distincion entre la es trategia del Banco para el pais y el documento que la hace e xplicita. Este

documento se refiere a la primera, sencillamente, como estrategia o estrategia del Banco para el pais y a lo segundo
como documento de estrategia o EBP.

El documento GN-2595-1 contiene el detalle de los objetivos estratégicos para el final del periodo.
Durante el periodo bajo estudio sélo se aprueba una operacién por US$50 millones y ninguna cooperacion técnica.



(CT) es considerable (US$10,5 millones) y abarca varios temas (e.g., transparencia y
anticorrupciodn, gestion por resultados, fortalecimiento municipal, y seguridad ciudadana).

1.5  Durante el periodo 2007-2011 el Banco aprob6 un total de 43 operaciones por un total de
US$9.602 millones, mas del doble que durante el periodo anterior. Veintisiete fueron con
Garantia Soberana (SG), por US$8.666 millones (i.c., 90,3% del total) y US$16 millones
son Sin Garantia Soberana (NSG), por US $936 millones (i.e., 9,7% del total). Del total

del valor en délares aprobados, 50,6% usaron lineas de crédito (i.e. ~ Conditional Credit
Line for Investment Projects - CCLIP) y 20,8% PBL. El 25,1% es tuvo dirigido al Sector
Social, el 43,2% el Sector de Productividad, el 17,8% al Sector de Fi nanzas Publicas, el
13,4% al Cambio Climatico, y el 0,5% a la Integracion. No hubo préstam os dirigidos al
sector de Modernizacion del Es tado, salvo los relativos a fo rtalecimiento municipal, que
han sido incluidos dentro del area de Finanzas Publicas. El Anexo contiene el detalle de

las aprobaciones del periodo clasificadas por sector y tipo de instrumento.

1.6 El numero de CT aprobado durante 2007-2011 increm  entd un 71% con respecto al
periodo anterior (i.e., de 75 CT durante el periodo 2002-2006 se pas6 a 128 durante el
periodo 2007-2011), y el m onto total de asiste ncia técnica se increm enté de US$54,3
millones a US$84,8 millones).

1.7 A la hora de evaluar este periodo, deben tenerse en cuenta: (i) los desafios estructurales a
los que México se enfrenta, (ii) los eventos relevantes acaecidos durante el periodo de
estudio y (ii1) cualesquiera otros factores o caracteristicas relevantes de la relacion entre
México y el Banco que puedan afectar el de sempefio de éste. Estos elementos deben ser
considerados en la aplicacién de lam etodologia de evaluacidén que se explicita en la
seccion siguiente y para la eleccion de preguntas de evaluacion respectivas.

1.8 Desafios Estructurales. En las G ltimas décadas, México ha realizado grandes progresos
en términos de m anejo econdémico y reduccion de la pobreza °. Sin em bargo, sigue
enfrentando desafios de m edio y largo pl azo entre los que se pueden incluir los
siguientes®: (i) presiones fiscales resultantes, entre otras causas, del declive de los
ingresos derivados del petrél eo como porcentaje del PIB 7, de los gastos derivados del
envejecimiento de la poblacion (i .e., pensiones y seguro m édico)®, de la baja capacidad
recaudatoria, de la existencia de subsidios ineficientes, y de la crisis financiera; (ii) baja
productividad’, en gran parte com o consecuencia de no poder aprobar reform  as
estructurales de segunda generaciéon com o consecuencia de la dinam ica legislativa
mexicana (EIU 2010, p. 4); (iii)) pobreza y desigualdadlo; (iv) fuerte integracion con la

Desde 1996, la pobreza segun capacidades (i.e., insuficiencia del ingreso disponible para adquirir el valor de la canasta
alimentaria y efectuar los gastos necesarios en salud y educacion), se redujo de un 47% hasta el 25,3% de la poblacion
en 2008, si bienesta ha subido hasta el 26,7% enel 2010 como resultado de la crisis financiera (CONEVAL
www.coneval.gob.mx).

EIU (2000-2011); OCDE (2011); IMF (2011); IDB (2010c).

Los ingresos del petroleo actualmente se sittian alrededor del 8% del PID y suponen un tercio de los ingresos totales,
pero existe un riesgo que estos caigan a un4% del PIB para el afio 2030 (IMF 2011).

OECD 2011.

El crecimiento promedio de México durante los 20 afios ante riores a la crisis se situaba en 3,25, por debajo de su po-
tencial y el de competidores como China. Un informe del BID (2010c) analiza algunos de los factores que explican la
baja productividad.

' E1 ultimo indice GINI disponible para México (2008) es de 0.52 y la tasa de pobreza extrema (personas que viven con
menos de US$2 al dia es de 8,56%, habiendo grandes disparidades regionales.



http://www.coneval.gob.mx/

economia de los EE. U U.""; y (v) cambio climatico, que de conformidad con un estudio
reciente (Galindo 2009), los costos totales del cam bio climdtico parala econom ia
mexicana fluctuarian entre el 4% y 15% del PIB para el 2050.

1.9 Eventos relevantes durante 2007-2011. Durante este periodo tuvieron lugar: (i) la crisis
financiera de 2008, que provocoé la mayor recesion de los ultimos tres lustros, (ii) la caida
en la produccion de petroleo, (ii1) la epidemia de la gripe A/HINT1, y (iv) un incremento
vertiginoso de la violencia resultante, aparentemente, de la lucha contra el narcotrafico'?.
Asimismo, el Banco llevé a cabo un proceso  de realineamiento. Consecuentemente, la
EPP evaluard de qué m anera respondio el Banc o a dichos eventos, y, en el caso de la
realineacion, si ésta ha ayudado a m ejorar la eficiencia o eficaciad el desempefio del
Banco en el Pais.

1.10 Caracteristicas especiales de la relacion entre México y el Banco . México es un caso
paradigmatico para reflexionar sobre la relacion que el Banc o mantiene con los paises de
ingresos medios altos "° que, como en el caso de México, son financiera y
econdmicamente solidos, técnicamente sofisticados, y que acceden (o han accedid o) a
financiamiento en el mercado en condiciones financieras igual o mejores a las ofrecidas
por instituciones multilaterales como BID o el Banco Mundial (BM ), pero con desafios
de desarrollo importantes.

1.11  El aporte financiero del Banco a México es muy reducido, pues las aprobaciones han
venido suponiendo m enos del 0,3% del PIB ', y, en condiciones norm ales (e.g., en
ausencia de una crisis financiera), facilmente substituible por los mercados de capitales'”.
Ademas, antes de la crisis financiera ~ de 2008, México habia comenzado a reducir
drasticamente su demanda de financiamiento por parte del BID '® y a repagar la deuda
contraida'’. En contraste, los desem bolsos que realiza el Banco a México suponen el
14,67% del total de desembolsos del Banco.

1.12  Asimismo, las reglas presupuestarias de México eliminan los incentivos de las Secretarias
de Estado (SE) para buscar fondos adicionales mediante la contratacion de préstamos con

' E1 80% de las exportaciones no petroliferas tiene a EE. UU. como destinatario y la correlacién contemporanea de la
produccion industrial entre México y los EE. UU. es de 0,9 para el periodo 2006-2010 (OECD 2011).

12 Se sefala aqui el incremento vertiginoso de la violencia como un fenomeno ocurrido desde 2007 (Escal ante, 2011).
Sin embargo, es importante reconocer que los problemas de violencia y narcotrafico en México se han venido gestan-
do desde varios afios antes.

" OVE no pretende establecer una definicion nueva sobre el significado de “paises de ingresos medios altos” (e.g., con
ingresos entre $3,976 y $12,275, segun la clasi ficacion del BM), si no enfatizar que paises como México que reunen
ciertas caracteristicas como las enunciadas en el parrafo 1.10, y sin animo de intentar agotarlas todas, presentan al
Banco dificultades distintas que los paises que no reunen dichas caracteristicas. La evaluacion identificara cuales son
éstas caracteristicas que hacen de México un caso singular, sin perjuicio de que en este documento se enumeren algu-
nas de las que OVE a preliminarmente identificado durante su preparacion.

' Véase Grafico 2 del Anexo.

' Las autoridades de la Secretaria de Hacienda nos han informado que México puede endeudarse con tipos de interés
mas favorables que los del Banco en el mercado interno.

'° El total de préstamos con garantia soberana aprobados para México en 2000 ascendié a US$1,255 millones y a
US$250 millones en 2007, justo antes de la crisis (Véase Grafico 1 del Anexo)

' Diversas autoridades de Ministerio de Hacienda, presentes y pasadas, entrevistadas para la preparacion de este docu-
mento han expresado que, a raiz de la crisis, se percataron del valor de mantener una participacion activa en el Banco
como seguro para tiempo de crisis, y revaloraron otras ventajas como la asistencia técnica, el apoyo a gobiernos sub
nacionales, y el uso del Banco como tercero imparcial y con credibilidad técnica en disputas internas.
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el Banco. El Presupuesto Federal asigna a las SE un techo de financiacion con
independencia de la fuente de financiaci 6n (e.g., ingresos tributarios, préstamos de
organismos multilaterales, etc.) para sufragar el costo delos programas federales
previamente definidos. Es decir, la financ  iacion parcial por parte del Banco de un
programa federal no supone un increm ento en los recursos asignados a la SE respectiva
(i.e., no tiene adicionalidad presupuestaria)'®.

En este contexto, el Banco ha venid o, durante el periodo 2007-2011, probando un nuevo
posicionamiento consistente en el d esarrollo de alianzas con intermediarias financieras
para acceder a nuevos mercados (i.e., la ba nca de desarrollo como Nacional Financiera y
Sociedad Hipotecaria), el trab ajo con gobiernos sub nacionales '°, y un m ejor uso de la
asistencia técnica para h acer mas atractivo el papel del Ban co y apoyar al gobierno en
areas donde la experienciay el conocimiento del Banco pue dan ser de utilidad. Esta
evaluacion prestara es pecial atencion ala adecuacidon y prog reso de este nuevo
posicionamiento a la realidad mexicana.

II. METODOLOGIA Y PREGUNTAS PARA LA EVALUACION

Para llevar a cabo las EPPs, el BID usa los criterios estandares de Relevancia, Eficiencia y
Efectividad® (OECD 1991). Estos criterios nos otorga n la suficiente flexibilidad para
ordenar claramente las preguntas de evaluaci 6n requeridas para la realizacion de este
trabajo.

a. Relevancia

La Relevancia se refiere al grado de cohere ncia entre el disefioy los objetivos de la
estrategia del Banco y su implementacion (i.e., el programa de operaciones efectivo y tipo
de instrumento usado) con: (i) los planes de desarrollo del gobierno; (ii) los desafios del
pais®' y (iii) sus necesidades financieras.

Esta EPP, sin perju icio de realizar la eval uacion tradicional de relevancia, va a prestar
especial atencidn al analisis del nuevo posicio namiento del Banco en México relativo al
uso de interm ediarias financieras, el tr abajo con entidades sub nacionales y el uso
estratégico de la cooperacion técnica (véase parrafo 1.13).

En este apartado, la EPP respondera las siguientes preguntas:

2.4.a.1 ;Cuéan coherente ha sido el program a del Banco efectivam ente implementado
durante el periodo 2007- 2010 con la estrategia de pais 2001-2006 y sus
subsiguientes actualizaciones? ;Cuan coherente ha sido el program a del Banco
efectivamente implementado durante 2011 con la estrategia de pais 2010-2012?

'® Sin embargo, si existe adicionalidad financiera con respecto a los recursos que el Banco presta a las intermediarias
financieras y los que llegan a las entidades sub nacionales. Aparte de adicionalidad financiera, segun las indagaciones
preliminares de OVE, el Banco aporta adicionalidad técnica, sello de calidad y otras cualidades que seran identificadas
y analizadas en esta evaluacion.

' El analisis del trabajo con gobi ernos subnacionales requerira también analizar el progreso que el Banco ha realizado
con BANOBRAS, que es la inter mediaria financiera a quien el ordenamiento juridico mexicano otorga la responsabi-
lidad de intermediar entre la banca multilateral y los gobiernos sub nacionales.

20 Los estandares de la OCDE también incluyen el criterio de “sostenibilidad”. Esta dimension sera tratada conjuntamen-
te dentro del analisis de Efectividad, si bien la dificultad intrinseca de analizarla recomienda que se evalae solo sobre
los resultados de las principales intervenciones, y siempre que haya disponibilidad de datos, tomando caso por caso.

2! Los estructurales (véase parrafo 1.8) y los sobrevenidos durante el periodo (véase parrafo 1.9 supra).
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(Cuén coherentes han sido ambos instrumentos de estrategia entre si? ;Cuan util
ha sido el documento de estrategia de pais para el relacionamiento entre el Banco
y México? ;Qué efecto ha tenido la realineacion del Banco en su relevancia para
el pais?

2.4.a.2 ;Cuén coherentes han sido el programa del Banco efectivamente implementado y
los instrumentos utilizados con: (i) los planes de desarrollo del gobierno; (ii) los
desafios estructurales del pais; y (iii) los eventos importantes acontecidos durante
el periodo?

2.4.a.3 ;Cuén adecuado es el nuevo posiciona miento del Banco (véase parraf o 1.13)
para responder a las dificultades identificadas en los parrafos 1.10-1.12?

2.4.a.4 ;Qué otro tipo de adicionalidad, a parte ~ de la financiera aporta el Banco a
México?

Para responder las preguntas contenidas en el apartado 2.4.a.1, la evaluacién com parara
los objetivos estratégicos establecidos para el periodo 2007- 2010 con la program acion
real, buscando la coherencia de los indicadores de las oper aciones especificas con los
establecidos en los docum entos dela estrategia 2001-2006 y sus actualizaciones.
Asimismo, la evaluacion com parara los obje tivos establecidos en el docum ento de
estrategia aprobado en 2010 con los de los  programas aprobados durante el 2011. Para
ello, se entrevistara a los funcionarios del gobierno y del Banco responsables para explicar
el porqué de cualquier desviaci 6n substancial. Asimismo, mediante el uso de en trevistas
con funcionarios del Gobierno y del Banco, se indagara sobre la utilidad de la EBP y de la
realineacion (especialmente en lo relativo a la organizacién matricial, descentralizacion y
delegacion de autoridad) para coadyuvar al relacionamiento entre el Banco y el pais.

Para responder a la pregunta  2.4.a.2, la evaluacion comparar 4 los objetivos de la
programacion real, con los objetivos de los plan es de desarrollo del gobierno. Se revisara
también la literatura experta para ver cudn alineadas estan las intervenciones del Banco
con sus prescripciones. Asimismo, se entrevis tard a expertos y a los funcionarios del
gobierno y del Banco responsables para explicar el porqué de cualquier desviacion, y se
tendran en cuenta las restricciones identificadas en la Seccion I.  Se prestard es pecial
atencion a la adecuacid n de los instrum entos utilizados a las necesid ades del pais y de
cada intervencion, con especial aten cion al uso de NSG, y se analizara la com petitividad
del financiamiento del Banco en distintas dimensiones (e.g., precio, plazos, monto, etc.).

Para responder a la pregunta 2.4.a.3, la evalu aciéon examinara cémo ha funcionado y
progresado la prom ocion de alianzas con in termediarias financieras, el trabajo con
entidades sub nacionales y si se ha hecho un us o estratégico de la asisten cia técnica para
mejorar el posicionamiento del Banco en México™.

Para responder a la pregunta  2.4.a.4, se entrevistara a repr esentantes del Gobierno,
ejecutores y beneficiarios de p réstamos y coop eracion técnica, de la sociedad civil y a
funcionarios del Banco y se usaran los resultados de una encuesta especifica®.

22 En el apartado “Efectividad” se realizara un detalle pormenorizado de la efectividad de la asistencia técnica por sector.
Asimismo, se llevara a cabo una encuesta para medir la utilidad y el impacto percibido de la asistencia técnica.

23

Ibid.
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b. Eficiencia.

Eficiencia se refiere al grado en que el disefio y la ejecuci 6n del Programa ha sido costo-
efectivo. En este apartado, la EPP respondera las siguientes preguntas:

2.9.a.1 ;Ha sido el Programa ejecutado eficientemente?

2.9.a.2 ;En qué gr ado la Realineacion del Banc o ha afectado la eficiencia en la
ejecucion del Programa?

2.10 Para responder a la pregunta 2.9.a.1 el estudio mirara: (i) los tiempos de preparacion y de

2.11

ejecucion, comparandolos con los del periodo  anterior, el prom edio del Bancoye |
promedio de los paises “A”; (ii) los costos de preparacion y de ejecucion incluyendo los
costos relativos a la asistencia técnica usada para la prepar acion de proyectos;y
(ii1) analizara e informara sobre los problemas de ejecucion e indicadores contenidos en
los sistemas de monitoreo del Banco (i.e., antiguo PPMR y actual PMR).

Para responder a la pregunta 2.9.a.2 el estudio realizard entrevistas a los funcionarios de
gobierno y del Banco y llevara a cabo una encues ta de percepcion que analice las distintas
dimensiones del realineam iento, prestando especial atencion al proceso de
descentralizacion, delegacion de autoridad y a la organizacién matricial.

c. Efectividad

2.12  Efectividad se refiere al grado en que el Programa (préstamos y cooperacion técnica) ha

2.13

alcanzado los objetivos propuestos. Ade mas, se analizaré la efectividad con del Banco en
la implementacion de los principios de la  Declaracion de Pari s y del didlogo con la
sociedad civil. En este apartado, la EPP respondera las siguientes preguntas:

2.12.a.1 ;Cual ha sido el avance en la im plementacion de los principios e la Declaracion
de Paris, con especial atencion al us o de sistemas nacionales y la coordinacion
con otros donantes? ;Como ha progresado el dialogo con la sociedad civil?

2.12.a.2 ;Cual es el grado de evaluabilidad ex ante y ex post de las operaciones del
programa?

2.12.a.3 ;Cual ha sido el progreso y resultados al canzado en relacion con los resultados
esperados, con especial énfasis en las principales intervenciones sectoriales
(e.g., PROCAMPO, OPORTUNIDADES)?

2.12.a.4 (En qué medida la realineacion del Banco ha afectado a la efectivid ad de los
proyectos?

Para responder a la pregunta 2.12.a.1, se entrevistard a representantes del Gobierno, de
otros organismos internacionales, de la socied ad civil y con funciona rios del Banco, para
determinar el progreso en la implementacion de la De claracion de Paris, prestando
especial atencion al uso de sistemas naci  onales, la coordinacion con otros donantes,
especialmente con el Banco Mundial y en el didlogo con la sociedad civil.

2.14 Pararesponder a la pregunta 2.12.a.22.12.a.1, la evaluacion examinaré la logica vertical de

los programas, la calidad de los indicadores de los resultados y la existencia de lin eas de
base y metas. Asimismo, se analizaran los indicadores usados en los PCR y PM R para
determinar la evaluabilidad ex post.
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Para responder a la pregunta 2.12.a.3, la evaluacién examinard, ademas de las fuentes del
Banco y los docum entos que OVE solicite a lo s organismos ejecutores, las evaluaciones
realizadas por entidades independientes con el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) ** y otros estudios pertinentes. Adem  4s, se
realizaran visitas de campo para comprobar los efectos in situ y entrevistarse con los
beneficiarios.

Para responder a la pregunta 2.1.a.1, la evaluacion se entrevistard con funcionarios del
Banco y del gobierno y se realizara una encues ta de percepcion sobre los efectos de la
realineacion en la consecucion de los objetivos de los proyectos. Esta encuesta se realizara
conjuntamente con la citada en el parrafo 2.11.

La informacion usada para la preparacion de  esta EPP se recoge ra de tres fu entes
principales: (i) percepciones de los funcionarios del gobierno, usuarios y funcionarios del
Banco, (ii) analisis de los datos empiricos disponibles, y (iii) el andlisis de la liter atura y
los estudios del CONEVAL. Mediante un proceso de triangulacion (véase el Cuadro 1) se
realizara un test de coherencia.

Para determinar la efectividad de la asistencia técnica se revisaran los archivos y datos
disponibles, se mantendran entrevistas con lo s ejecutores y funcionarios del Banco y se
llevara a cabo una encuesta para medir la utilid ad y el impacto percibido de la asistencia
técnica.

I11. CALENDARIO Y RECURSO

La preparacion de la EPP de México se ajus tard al siguiente calendario y contara con los
recursos detallados en el parrafo 3.2.

Actividad Fecha

Envio del AP a la Administracion 1 de marzo
Envio del AP a SEC 21 de marzo
Revision Interna de OVE de la EPP 3 de julio

Envio del borrador de la EPP a la Administracion 27 de julio
Remision de los comentarios de la Administracion a la EPP | 31 de agosto
Envio de la EPP a SEC 25 de septiembre
Reunion del Directorio Octubre

El equipo estard compuesto de ocho miembros: (i) cuatro funcionarios (S. Raw, D. Be u-
ermann, H. Conroy y P. Alonso), (i) una Joven Profesional (C. Fevre) y (iii) tres consul-
tores (J. Sembler, C. Pecha y M. Velarde).

2% hitp://web.coneval.gob.mx/Paginas/principal.aspx
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