Oficinade
Evaluacion
y Supervision

Evaluacion de Programa Pais
México
2013-2018

WBID s Invest



Copyright © [2019] Banco Interamericano de
Desarrollo. Esta obra se encuentra sujeta a una
licenciaCreativeCommonsiGO3.0Reconocimiento
- NoComercial - SinObrasDerivadas (CC-IGO 3.0
BY-NC-ND) (http://creativecommons.org/licenses/by-
nc-nd/3.0/igo/legalcode) y puede ser reproducida para
cualquier uso no-comercial otorgando el reconocimiento
respectivo al BID. No se permiten obras derivadas.

Cualquier disputa relacionada con el uso de las obras del
BID que no pueda resolverse amistosamente se sometera
a arbitraje de conformidad con las reglas de la CNUDMI
(UNCITRAL). El uso del nombre del BID para cualquier fin
distinto al reconocimiento respectivo y el uso del logotipo
del BID, no estan autorizados por esta licencia CC-IGO y
requieren de un acuerdo de licencia adicional.

Note que el enlace URL incluye términos y condiciones
adicionales de esta licencia.

Las opiniones expresadas en esta publicacion son de los
autores y no necesariamente reflejan el punto de vista
del Banco Interamericano de Desarrollo, de su Directorio
Ejecutivo ni de los paises que representa.

@ DS

BY NC ND

© Banco Interamericano de Desarrollo, 2019
Oficina de Evaluacion y Supervision
1350 New York Avenue, N.W.
Washington, D.C. 20577
www.iadb.org/evaluacion

RE-536-1
Jun. 2019


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/igo/legalcode
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/igo/legalcode
http://www.iadb.org/evaluacion

Evaluacion del Programa de Pais
México
2013-2018

Oficina de Evaluacion y Supervision

\3 BID e invest






Il'ndice

[ =Y =Y of o SRR \'
ReCcONOCIMIENTOS ..ot vii
Siglas y Abreviaturas ... vii
RESUMEN ©JECULIVO .o s e s s e s s s as s ix
Contexto del pais y desafios de desarrollo .......cccccvvevciiiennnrenneene, XVii
El Programa 2013-2018 del BaNCO......cccccrriiiriiiiccccccssseeereeee e 08
AL REIEVANCIA ..o e 10
B. Costos vy tiempos del Programa. ..o 27
Efectividad del Programa del BancCo .....iicccccceeeeereeeeeeessenans 32
AL ProdUCTIVIAAA . e, 33
B. Desarrollo social (proteccion social, salud y educacion)..........ccccce...... 37
C. Desarrollo regional YV @Nergia ..o 39
D. Otras Areas d@ GPDOVYO ..o e, 43
E. SOStENIDIIAAA o, 44
Conclusiones y recomendaciones .......cccccvvmmrrrrrinnnissscccsssssssseeeseeeeenn 48
=Y £=] =Y ot 1= 1= S 54
Anexo |: Tablas y figuras adicionales (disponible solo en inglés)

Anexo Il: Gestion publica

Anexo Ill:  Mercados laborales

Anexo IV: Desarrollo urbano

Anexo V:  Desarrollo rural

Anexo VI: Salud (disponible solo en inglés)
Anexo VII: Educacidn (disponible solo en inglés)
Anexo VIII: Proteccion social

Anexo IX: Energia

Anexo X: Cambio climatico

Anexo XlI: Competitividad empresarial

Anexo XlI: Sector financiero (resumen) (disponible solo en inglés)

iv


http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-452
http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-415
http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-425
http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-451
http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-455
http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-457
http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-454
http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-410
http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-458
http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-419
http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-453
http://www.iadb.org/document.cfm?id=EZSHARE-1374531426-456

Prefacio

En el marco de su plan anual de trabajd~~2019, la Oficina de Evaluacidon
y Supervisidn (OVE, por sus siglas en inglés) ha preparado la
evaluacién del programa de pais del Grupo del Banco Interamericano
de Desarrollo (Grupo BID)' con México durante los aflos 2013 a 2018.
De acuerdo con el protocolo del Banco para las evaluaciones de los
programas de pais (CPE, por sus siglas en\inglés) (RE-348-3), el
objetivo principal de esta evaluacion es “proporcionar informacion
sobre el desempenio del Banco en el pais que sea creible y util, y
que facilite la incorporacidon de lecciones y recomendaciones que
puedan emplearse para mejorar la efectividad;‘en el desarrollo de la
estrategia general del Banco y su programa de asistencia al pais”.
Esta CPE se elabord durante 2018 y la primera mitad de 2019, de
manera que informe oportunamente al proceso de elaboracion de la
nueva estrategia del Banco con el pais (EBP), cuya culminacidn se
espera en el segundo semestre de 2019,/EI CPE evalua la asistencia
brindada por el Banco al pais, en parti@ﬁlar la relevancia financiera y
no financiera de la EBP vy el programé de pais, asi como la ejecucion,
efectividad, eficiencia y sosteniﬂbi’l’i/dad del programa.

Esta es la cuarta evaluaciémihdependiente del programa de pais del
Banco con México. Los tr,,eé CPE previos cubrieron periodos de crisis
econdmicas vy las recupe?aciones subsiguientes. El primero (RE-259-
3) tuvo lugar de 1990 a 2000, un periodo de transformacion de México
con la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio para Ameérica
del Norte, seguido por la crisis econémica y del peso conocida como
“efecto tequila”; el ségundo (RE-339) cubre el periodo de 2001 a
2006, al inicio del cual se dio la crisis de las “dot-com” en los Estados
Unidos y su contagio hacia México, y el tercero (RE-424-1) va de 2007
a 2011, periodo marcado por una profunda recesion causada por la
crisis hipotecaria de las “subprime” en los Estados Unidos. El periodo
de la presente evaluacion (2013 a 2018), el primero en mostrar un
crecimiento econdmico positivo, aunque modesto, a lo largo de todo
el periodo, incluy6 la introduccién de amplias reformas estructurales.
Este CPE es, ademas, el p“r;jkmero en el caso mexicano que cubre
operaciones de la antigua Corporacién Interamericana de Inversiones
(CID, ya que el mandato de sub\e\rvisién de la OVE se amplidé a la IIC
(hoy BID Invest) desde la consoli‘dk\acic'm de las ventanas sin garantia
soberana (SGS) del Grupo BID en 2\0]6 (AG-9/15).

1 En el presente documento, Grupo BID se refier\é\gl BID y a BID Invest.
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Resumen ejecutivo

Contexto

México es la segunda economia mas grande de América Latina y
el Caribe (ALC) y la décima quinta del mundo. Su producto interno
bruto per capita, superior al promedio de ALC, lo situa entre los
paises deingreso medio-alto, ocupando el sexto lugar entre los paises
prestatarios miembros del BID. En la composicidon de su economia
predominan los servicios, seguidos por la industria, (incluida la
energética), vy la agricultura. México es uno de los pocos paises
de ALC que ha conseguido exitosamente diversificar su comercio,
y COmMo sus exportaciones se dirigen en su mayoria a los Estados
Unidos, la economia mexicana muestra una alta dependencia de su
principal socio comercial.

Mientras que México experimentd un crecim"iento econdmico positivo
durante el periodo de evaluacion, el pa[s/éigue enfrentando desafios
de desarrollo. En afios recientes, el crecimiento econémico de México
ha sido demasiado modesto para a/lcénzar aumentos significativos en
elingreso per capita.Lamejora /en’"l/a recaudaciondeimpuestosy otras
reformas fiscales han ayudado a detener el aumento del déficit fiscal
vy la deuda del sector pub/,lfréo, pero persisten desafios estructurales,
como la informalidad d,é" la economia y el bajo crecimiento de la
productividad. Si bien México ha avanzado en afios recientes, sigue
siendo un pais desigual en términos de oportunidades y resultados
socioeconémicos. El sector financiero mexicano es sélido y esta bien
capitalizado, pero, al mismo tiempo, no provee suficiente acceso al
financiamiento para empresas pequenas. Ademas, altos niveles de
violencia y de corrupcidon siguen afectando al pais.

El periodo de la evaluacién se vio marcado por la introducciéon de
reformas estructurales de gran calado. La necesidad de reformas
fue impulsada por problemas de largo aliento que se tornaron
cada vez mayores en diversas areas. En concordancia con el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018 y su objetivo general de
“alcanzar el maximo poten‘c‘i:al de México”, las reformas buscaron,
entre otras iniciativas, dismintlzi{r los costos y mejorar los servicios en
el sector energético, las teleco“m\unicaciones y el sector financiero;
fortalecer las finanzas pL'Jincaé\a nivel federal y subnacional,
mejorar la calidad y los resultados de la educacién, e incrementar
la flexibilidad del mercado laboral.



El programa del Banco

La EBP del Grupo BID (GBID) se alineé al PND de México. La
estrategia de pais 2013-2018 (GN-2749) propuso trabajar hacia nueve
objetivos estratégicos de acuerdo con tres pilares fundamentales:
productividad, desarrollo social y desarrollo regional (Tabla i.l).
Ademas, la EBP identificd los sectores de energia, educacion vy
seguridad ciudadana como areas de didlogo, y delined varias areas
de accidn transversal: género, diversidad e integracion. Si bien la
EBP correctamente identifica importantes disparidades regionales
en cuanto a oportunidades y resultados, no llegd a delinear un
enfoque explicito hacia los estados mas pobres de México.

Tabla i.1. Matriz de resultados de los objetivos estratégicos de la EBP 2013-2018

Temas prioritarios

Sectores Objetivos estratégicos del Grupo BID

Productividad

Apoyar el fortalecimiento de la gestion publica a nivel

Gestion publica federal y subnacional.

Incrementar el nivel de financiamiento a la

Sistema financiero ,
economia real.

Mercados laborales | Promover una mejor insercion laboral.

Apoyar el desarrollo de un sistema logistico y de
telecomunicaciones y el impulso a la innovacién y
el emprendimiento.

Competitividad
empresarial

Desarrollo Social

Contribuir a la ruptura del ciclo intergeneracional de la
Proteccioén social pobreza, favoreciendo el desarrollo de las capacidades
asociadas a la alimentacioén, salud y educacion.

Fortalecer e integrar las acciones de promocion de la
Salud salud, y prevencion y control de enfermedades y hacer
efectivo el acceso universal a los servicios de salud.

Desarrollo
Regional

Promover el crecimiento ordenado, seguro y

Desarrollo urbano .
sustentable de las ciudades.

Aumentar la productividad en el sector agricola y
Desarrollo rural mejorar la cobertura de servicios de agua para la
poblacidn rural.

Apoyar la implementacion e instrumentacion de la
Cambio climatico politica nacional de cambio climatico impulsando

acciones de adaptacion con un enfoque de largo plazo.

Fuente: GN-2749 Estrategia de Pais con México, 2013-2018.

El periodo de evaluacion se caracterizd por el uso a gran escala
de los préstamos con garantia soberana para el apoyo a las
reformas de politica y para canalizar recursos a través de los
bancos nacionales de desarrollo (BND). Entre 2013 y 2018, el BID
y BID Invest aprobaron un total de US$13.000 millones a través de
218 nuevas operaciones de financiamiento con garantia soberana
(GS) vy sin garantia soberana (SGS), y operaciones de cooperacién
técnica (CT). Del monto total de préstamos GS aprobados entre
2013 y 2018, 42% corresponden a préstamos basados en politicas,
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mientras que el financiamiento para los BND representa 25% del
monto total aprobado. De los tres pilares incluidos en la EBP,
productividad y desarrollo regional fueron los mayores receptores
definanciamiento.Unnumerorelativamentelimitadode operaciones
incluyeron aspectos de género, integracion o diversidad.

Las operaciones del GBID tienen un alcance necesariamente limitado
en relacién con la magnitud de las necesidades de desarrollo de
México y ciertas restricciones inherentes al trabajo del GBID en el
pais. Ademas de que el GBID es bastante pequeio en comparacion
con las necesidades de financiamiento para el desarrollo que tiene
México, una serie de factores clave han influido en el modo de
relacionamiento del Grupo en este pais, particularmente en lo que
respecta a las operaciones GS. En cuanto a los aspectos financieros,
dichos factores incluyen el hecho de que (i) México ha tenido un
amplio acceso a competitivas opciones de financiamiento en el
mercado de capitales; (ii) los préstamos GS del BID destinados al
Gobierno financian el presupuesto general de México y no brindan
recursos financieros adicionales para las secretarias ejecutoras de
las operaciones respaldadas por el BID, y (iii) el BID puede dar
financiamiento GS a los BND en México, pero no puede otorgar
préstamos directos a las entidades subnacionales. En el aspecto no
financiero, México generalmente busca apoyo técnico puntual para
ayudar a cerrar brechas de conocimiento y garantizar el monitoreo
y la evaluacidon de los programas, mas que una asesoria para la
formulacién global de sus politicas.

El programa 2013-2018 del GBID ha sido ampliamente relevante.
Los préstamos vy las operaciones de CT del GBID han demostrado
ser altamente relevantes al respaldar reformas clave en el sector
energético, financiero y fiscal, asi como en la competitividad,
mientras que el BID no se ha implicado significativamente en las
reformas al sector educativo. Ademas, si bien el GBID siguid
apoyando varios programas gubernamentales de largo aliento, su
relevancia, en algunos casos, se vio afectada por el cambio en las
prioridades del Gobierno, los recortes presupuestarios y la caida
de la competitividad financiera del propio BID. Otras operaciones
del GBID satisficieron necesidades puntuales en concordancia con
los objetivos estratégicos de la EBP, aunque de nuevo algunos
programas se vieron afectados por los recortes presupuestarios. Las
operaciones de CT respaldaron diversas actividades (con frecuencia
actividades de monitoreo y evaluacion de programas apoyados
por el BID) y fueron mas valoradas y utilizadas en determinados
sectores comparado con otros. Si bien la EBP no incluia un enfoque
especifico de focalizacion geografica, el programa de CT directas vy
de financiamiento indirecto para entidades subnacionales beneficid
de manera predominante a estados relativamente mas pobres.



Las operaciones SGS apoyaron una amplia gama de actividades
mayormente relevantes, como las inversiones en energias renovables
e infraestructura para las telecomunicaciones.

El financiamiento del GBID sigue siendo competitivo para el
Gobierno de México desde el punto de vista financiero, pero perdid
atractivo para los BND durante el periodo de evaluacion. Si bien
México se financia cada vez mas en los mercados internacionales
de capital, el pais sigue siendo uno de los mayores prestatarios
del GBID. Sin embargo, el incremento de los cargos por préstamos
del BID a fines de 2015 influyd, en gran parte, en la cancelacion de
US$832 millones en préstamos por parte de los BND durante 2016-
2018 (en comparacion con US$29 millones en 2012-2015 y US$230
millones durante el periodo entero de la estrategia para 2007-2012).
Si bien la mayoria del financiamiento SGS ha sido relevante desde
el punto de vista financiero, BID Invest introdujo recientemente un
producto para financiar cadenas de suministro en el corto plazo
cuya adicionalidad financiera a la fecha ha sido menos clara.

El programa ejecutado en México fue altamente eficiente en cuanto
atiempos y costos, aunque los costos promedio se vieron afectados
por el elevado numero de cancelaciones durante la segunda
mitad del periodo. Los tiempos de preparacidon y ejecucion, asi
como los costos de las operaciones GS en México siguen siendo
considerablemente menores a los promedios del BID y paises
similares. Los bajos costos de procesamiento de los proyectos
pueden explicarse por el gran tamafio promedio de las operaciones
y por el uso eficiente de los préstamos de inversion por parte de
México, ya que los desembolsos suelen destinarse al reintegro de
gastos, al apoyo del BID a programas gubernamentales de largo
aliento, al uso de sistemas nacionales y a que los BND usan sus
préstamos sin perder de vista los costos. Sin embargo, la eficiencia
de la cartera se vio afectada por el alto monto de las cancelaciones
(US$1.600 millones), propiciadas en gran medida por |los recortes
presupuestarios y la pérdida de competitividad financiera del BID a
partir de 2015. Las operaciones SGS en México mostraron tasas mas
altas de cancelacién y prepago que en paises similares durante el
periodo, pero muestran tasas mas bajas de deterioro (impairment)
y pérdidas (write-offs).

Efectividad

En general, el apoyo del GBID a los esfuerzos de México por crear
un entorno mas favorable al crecimiento de la productividad
fue efectivo. Las operaciones del GBID contribuyeron a los
resultados prometedores de reformas clave en gestidon publica,
telecomunicaciones y el sector financiero, mientras que los
resultados de las intervenciones en los mercados laborales se vieron
afectados por recortes presupuestarios y cambios de prioridades.

Oficina de Evaluacion y Supervision
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Los resultados disponibles de las operaciones SGS en competitividad
empresarial han sido generalmente positivos, aunque algunas
indicaciones iniciales del apoyo de BID Invest a micro, pequeias y
medianas empresas (MiPYME) a través de las cadenas de suministro
en México apuntan hacia algunos cuestionamientos acerca de su
impacto en el desarrollo. La mayoria de los préstamos otorgados a
intermediarios financieros (IF) han incrementado el financiamiento a
los segmentos objetivo, pero para algunas operaciones no se cuenta
con informacidn suficiente para evaluar su efectividad.

Los resultados del apoyo del GBID al desarrollo social (proteccion
social, salud y educacién) han sido mixtos. El apoyo del GBID a
la proteccion social y la salud contribuyd al avance parcial en la
consecucion de los objetivos estratégicos. Las operaciones recientes
del GBID en el sector educativo muestran algunos resultados
iniciales prometedores. Sin embargo, al igual que con las demas
areas de desarrollo social, la utilizacién de los insumos técnicos
proporcionados a través de la CT del Banco fue limitada durante el
periodo de evaluacion.

El apoyo del GBID al desarrollo regional y el sector energético ha
mostrado resultados importantes, aunque algunas areas se vieron
afectadas por recortes presupuestarios. Varias operaciones del GBID
en los sectores de energia y cambio climatico, previas y posteriores
a las reformas, contribuyeron a impulsar la generacidon de energia
menos costosa, contribuyendo a la mitigacién del cambio climatico
pese al enfoque en adaptacion al cambio climatico de la EBP. No
obstante, algunas operaciones del GBID en eficiencia energética vy
generacidnde energiageotérmicase hanretrasadoynohancumplido
plenamente sus objetivos a la fecha. Las cambiantes prioridades
gubernamentales y los recortes presupuestarios afectaron los
resultados de las operaciones en el sector de desarrollo urbano.
Las operaciones del GBID en el sector del desarrollo rural arrojaron
resultados generalmente buenos, incluyendo la exitosa ejecucion de
complejas licitaciones internacionales para inversiones importantes.

Sostenibilidad

La sostenibilidad en algunas areas del programa de pais 2013-
2018 del GBID genera interrogantes, aunque es muy pronto para
elaborar conclusiones definitivas. Los cambios en las prioridades
de politica publica de la nueva administracion y la alta rotacion de
personal durante la transicion politica han creado incertidumbre
sobre la continuidad de las reformas y el destino de algunos de
los programas de Gobierno de largo aliento que contaban con el
apoyo del GBID. Sin embargo, dada la reciente transicion y la falta
de definicidn de politica en varias areas, es demasiado pronto para
elaborar conclusiones definitivas en cuanto a la sostenibilidad. A
menos que las condiciones del mercado cambien o se materialice



una renovada necesidad de financiar activos de largo plazo, sostener
los préstamos de grandes montos a los BND parece poco factible,
al menos en el corto plazo. También existen algunas interrogantes
sobre la sostenibilidad del apoyo a las MIPYME SGS a través de
cadenas de suministro, de ciertas operaciones de titularizacion
SGS y sobre la continuidad de los volumenes de los préstamos para
energias renovables.

Conclusiones y recomendaciones

El programa de pais 2013-2018 del GBID ha sido mayormente
relevante, si bien ha sido mas efectivo en determinadas areas, pero
la continuidad del eficiente modo de relacionamiento del GBID con
el pais es mas bien incierta. Si bien el rol del GBID en México estd
limitado por factores institucionales y por el tamafo relativamente
pequeio del GBID en comparacion con las necesidades de desarrollo
del pais, el programa ha sido mayormente relevante, eficaz y efectivo.
No obstante, las cancelaciones, los recortes presupuestarios y
los retrasos afectaron la ejecucion y los resultados de algunos
programas. Las operaciones del GBID fueron claramente mas
efectivas en algunas areas (como el apoyo a las reformas y al sector
energético/cambio climatico, a la gestidn publica y al desarrollo
rural) que en otras (como ciertas operaciones en mercados laborales
y de cadenas de suministro). Aunque muchas operaciones de CT del
GBID aportaron insumos técnicos altamente valorados, la evidencia
sobre su utilizacidon e incorporacion por la contraparte ha sido mas
limitada para otras partes del programa de CT. La transicion politica
ha generado incertidumbre en cuanto a la sostenibilidad de algunos
aspectos del programa 2013-2018 de GBID. De manera mas general,
el modelo de negocios tradicionalmente eficiente del GBID para
apoyar a México parece necesitar un cambio: Existe la posibilidad
de que los préstamos del GBID a la BND se reduzcan en el futuro
cercano, algunos de los programas gubernamentales de largo
aliento apoyados por el GBID se estan eliminando o modificando,
y, con algunas excepciones, aun no se definen nuevas areas de
relacionamiento con el GBID. En este contexto, un renovado empuje
para encontrar soluciones y apoyar mas directamente a las entidades
subnacionales podria impulsar el valor agregado del BID para el
pais, pero esto también podria requerir un aumento significativo de
los recursos para hacer frente a las mayores necesidades de apoyo
en ese nivel.

A la luz de las conclusiones de la evaluacion, OVE recomienda a la
Administracion lo siguiente:

Para el BID:

1. Buscar vias para que el BID siga siendo relevante frente a
las necesidades de desarrollo de México.
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(a) Participar activamente en un didlogo de politicas para
identificar programas y politicas federales donde
el BID pueda agregar valor. Dada la probabilidad de
importantes cambios en las politicas publicas, el Banco
debetrabajar conel Gobierno paraidentificar temasclave
de politica publica donde su participacién pueda agregar
valor a traves de sus insumos técnicos y financiamiento,
y, posteriormente, garantizar el aprendizaje a traves de
actividades robustas de monitoreo y evaluacién de los
programas apoyados por el Banco.

(b) Persistir en los esfuerzos por encontrar soluciones
de apoyo mas directo a entidades subnacionales
ponderando las necesidades y la factibilidad de las
mismas. Frente a la los altos niveles de desigualdad
al interior de México y las enormes necesidades de
desarrollo en algunas regiones, la labor del BID con
las entidades subnacionales puede aportar un valor
agregado significativo. Al continuar apoyando a los
gobiernos subnacionales a través de la banca de
desarrollo, los programas del Gobierno federaly la CT, o
al explorar opciones para proporcionar financiamiento
mas directamente, el BID deberia poner especial énfasis
en regiones con importantes necesidades de desarrollo
tomando en cuenta las implicaciones operativas vy
financieras, dadas las mayores necesidades de apoyo
técnico en ese nivel.

2. Aumentar los esfuerzos para garantizar el enfoque

estratégico y la mayor utilizacion de los productos
preparados con recursos de CT por la contraparte, asi como
mejorar la documentacion de los resultados. Las operaciones
de CT pueden ser una herramienta importante que informe el
didlogo de politica con las nuevas autoridades y con miras a
la elaboracion del programa. A la luz de los limitados recursos
de CT del GBID y en consonancia con los hallazgos del
CPE anterior, OVE recomienda que la administraciéon tome
medidas (como la planeacidn estratégica dentro del ejercicio
de elaboracion del programa de pais) a fin de aumentar
la probabilidad de que los productos de CT sean Uutiles vy
debidamente aprovechados por las contrapartes relevantes.
Dada la falta de evidencia sobre el uso de numerosas CT
para apoyo al cliente y conocimiento y difusién, que el BID
mejore el seguimiento del las mismas con los clientes vy la
documentacion de resultados y de uso.



Para BID Invest:

3. Fortalecer la efectividad y adicionalidad del modelo de
negocios de BID Invest para apoyar a las PYME a través de
cadenas de valor. Dado que México es el primer pais en el que
BID Invest ha lanzado su nuevo producto de financiamiento
a cadenas de suministro, sirve como un caso de prueba
importante para extraer lecciones tempranas que informen
la implementacién del producto en el futuro, tanto en México
como en otros paises. Ante indicaciones trempranas que
apuntan a un limitado impacto en el desarrollo y una limitada
adicionalidad financiera del producto de financiamiento para
cadenas de suministro de BID Invest, del modo en que ha sido
implementado en México a la fecha, OVE recomienda que BID
Invest adapte la mezcla de instrumentos (apoyo fondeado
vs. no fondeado, deuda senior vs. Otros instrumentos,
cooperacion técnica, etc.) a cada mercado para asegurar la
adicionalidad financiara y/o no financiera. Ademas, que BID
Invest documente claramente los resultados de desarrollo, lo
cual, como minimo, requiere dar seguimiento a la evolucién en
el nimero y tamafno de todos los proveedores de los clientes
ancla de BID Invest financiados a través de plataformas
asociadas (no solo proveedores financiados bajo las lineas
de BID Invest, o todos los proveedores financiados en las
plataformas). En cuanto a operaciones de integracion vertical,
analizar mejor la orientacién y distribucion de los impactos en
las empresas de la cadena de suministro a fin de representar
y documentar con claridad los resultados de desarrollo.
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1 Las fuentes y otros detalles pueden encontrarse en el documento de enfoque de
esta evaluacion (Approach Paper: Country Program Evaluation Mexico 2013-2018,
RE-536).



1.1

1.2

Con una poblacién de 122 millones de personas, México es la
segunda economia mas grande de ALC y la décima quinta del
mundo. Su producto interno bruto (PIB) per cédpita de US$17.331
lo situa entre los paises de ingreso medio-alto, superior al
promedio en ALC (US$14.551) y en el sexto lugar entre los
paises prestatarios miembros del BID. En la composicién de su
economia predominan los servicios (63% del PIB), seguidos por
la industria, incluida la energética (29% del PIB), y la agricultura
(3%). Sus exportaciones representan 38% del PIB y el 81% de las
exportaciones no petroleras se dirigen a los Estados Unidos, de
manera que laeconomia mexicana muestra una alta dependencia
de su principal socio comercial. México es uno de los pocos
paises de ALC que ha conseguido exitosamente diversificar su
comercio y alejarse de las exportaciones de materias primas;
en efecto, los bienes manufacturados representaron 89% de
sus exportaciones en 2018, seguidos por el petrdleo (6% de las
exportaciones en 2017).

El periodo de la evaluacion estuvo marcado por la introduccion
de reformas estructurales de gran calado. La necesidad de
reformas, impulsada por problemas de largo aliento que
se tornaron cada vez mayores en diversas areas, se volvio
urgente en 2012. En el sector energético, los precios de la
electricidad estaban altos y la produccidon petrolera habia
declinado como consecuencia de la insuficiente inversiéon y el
agotamiento natural de los yacimientos petroliferos?. La caida
de la produccidén petrolera también habia reducido el ingreso
fiscal, subrayando asi la necesidad de una reforma fiscal. En
telecomunicaciones, se estimalba que los servicios costosos y
de baja calidad, aunados a la insuficiencia de infraestructura,
impactaban en el crecimiento del PIB:. En educacidon, las
mejoras en la matricula en educacién basica (95%) se veian
contrastadas por los bajos indices de graduacion en educacidon
secundaria (48% de los estudiantes de entre 25 y 34 afos en
2017),y los puntajes en pruebas internacionales estandarizadas
gue estaban por debajo del promedio de la Organizacidon
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE)“.
El sector financiero brindaba un acceso al financiamiento en
condiciones asequibles Unicamente a determinados segmentos
de la economia. El mercado laboral se caracterizaba por la
falta de incentivos para trabajar en el sector formal, el débil

Segun calculos de Pemex, desarrollar el potencial de la industria nacional de
exploracién y extraccion requeriria aproximadamente de $US60.000 millones al afo,
cifra que supera, por mucho, el presupuesto anual de Pemex.

Se calcula que las ineficiencias en el mercado de las telecomunicaciones causaron una
pérdida econdmica anual de 1,8% del PIB (OCDE, 2012).

Ver OCDE (2018a y 2018b) para los indices de graduacion de educacion secundaria
y desempefo en las pruebas estandarizadas, y Banco Mundial, para los indicadores
de desarrollo mundial (WDI, por sus siglas en inglés), para los datos de matricula en
educacion basica.
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1.3

1.4

cumplimiento con las obligaciones impositivas y de seguridad
social, las rigidas normas contractuales que restringian el
crecimiento del empleo formal, y la ausencia de una estrategia
integral para impulsar la productividad.

En un acuerdo histérico, Pacto por México, firmado en diciembre
de 2012, los principales partidos politicos del pais sumaron
fuerzas para aprobar 85 grandes iniciativas de reforma durante
los primeros 18 meses de gestion del Gobierno anterior. La
reforma energética cred nuevas entidades normativas y elimino
el monopolio del Estado en la industria petroleray la generacién
de electricidad. La reforma fiscal aumentd los impuestos al
consumo, elimind lagunas fiscales y limitd las deducciones
corporativas. La reforma de las telecomunicaciones permitio
la inversion de empresas extranjeras en el sector y ordend la
creacion de nuevas redes mayoristas de Internet y television.
La reforma educativa buscé mejorar la calidad de la docencia
y el aprendizaje mediante mejoras en la capacitacion para
docentes, la introduccién de evaluaciones de los maestros, la
reforma curricular, la inversidn en infraestructura y la ampliada
participacion comunitaria y parental en la educacion basica.
La reforma del sector financiero buscd disminuir los costos de
transaccion en la recuperacion de deudas pendientes, alentar la
competencia e impulsar el acceso al financiamiento a través de
los BND. La reforma laboral incluyd cambios en las modalidades
contractuales y redujo los costos de contratacion y despido.
La reforma de competitividad econdmica cred instituciones
encargadas de monitorear las nuevas reglas del mercado.
Otras iniciativas aprobadas durante el periodo incluyeron una
reforma politico-electoral, una reforma de transparencia, una
reforma a la seguridad social y la reforma del Cédigo Nacional
de Procedimientos Penales.

El PND 2013-2018 de México se alined al Pacto por México y su
objetivo general fue “alcanzar el maximo potencial de México”.
Las metas del PND se agruparon en cinco temas: (i) México en
paz; (ii) México incluyente; (iii) México con educacion de calidad;
(iv) México prospero, y (v) México con responsabilidad global®.

“México en paz” comprende cuestiones de gobernabilidad, seguridad y derechos de
la ciudadania, y la reforma judicial. “México incluyente” incluye la cohesidn social, la
inclusividad, una menor desigualdad, el acceso a los servicios de salud y la seguridad
social. “México con educacion de calidad” incluye el desarrollo del capital humano,
las evaluaciones de los maestros y los ascensos por mérito, la inclusividad y equidad
en la educacion, asi como la incorporacion de la cultura, los deportes, la tecnologia
y la innovacién de la curricula. “México prospero” incluye la eliminacidn de los
obstaculos que enfrenta la productividad, el fomento del empleo formal, las reformas
de los sectores de las telecomunicaciones y energia, una mayor competencia y
competitividad, mejoras en la infraestructura del transporte, garantizar la seguridad
alimentaria mediante un sector agricola productivo y aprovechar el potencial del
turismo. “México con responsabilidad global” consiste en el fortalecimiento de la
presencia de México en el mundo, reafirmando su compromiso con el libre comercio
y el movimiento del capital, y protegiendo los derechos de los mexicanos en el
extranjero y de los extranjeros en México.
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También incluyd estrategias transversales para aumentar la
productividad, modernizar al Gobierno y acercarlo mas a la
gente, e introducir una perspectiva de género. Las metas del
PND habrian de alcanzarse, en parte, a través de las reformas
del Pacto por México.

Si bien México ha evitado entrar en recesiones econdmicas en
afos recientes, el crecimiento econdmico no solo ha sido menor
al esperado al inicio de las reformas, sino que ha sido demasiado
modesto para alcanzar aumentos significativos en el ingreso per
capita. Situado en 2,43%, el crecimiento anual promedio del pais
de 2013 a 2017 fue superior al crecimiento promedio en ALC
(1,07%) y de sus principales socios comerciales (1,92%-2,32%) en
el mismo periodo. Los estudios econdmicos sugieren que México
alcanzd este resultado relativamente positivo gracias a que sus
soélidas politicas macroecondmicas vy la estabilidad de los marcos
de politica publica contrarrestaron la baja productividad total de
los factores (PTF) y la caida de las inversiones ante el incierto
futuro del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), asi como los recientes aumentos fuertes en la tasa de
interés y los recortes al gasto publico detonados por la caida
en los ingresos petroleros. Sin embargo, el crecimiento en 2018,
calculado en 2,2% por el Fondo Monetario Internacional (FMI),
estd muy por debajo de las tasas superiores al 5% proyectados
por el gobierno al inicio de las reformas.

La mejora en la recaudacion de impuestos y otras reformas
fiscales han ayudado a detener el aumento del déficit fiscal
y de la deuda del sector publico, pero persisten desafios
estructurales. Durante el periodo de la evaluacion, el déficit
federal se mantuvo, en promedio, alrededor del 3,1% del PIB,
comparado con 3,2% de 2008 a 2012. Después de que el
déficit federal alcanzara un maximo de 4,5% del PIB en 2014, la
mejora en la recaudacion de impuestos, la consolidacion fiscal y
factores transitorios contribuyeron al primer superadvit primario
desde 2008 y, por ende, a disminuir el déficit a 1,1% del PIB
en 2017 y a 2,3% en 2018. Tras la reforma fiscal y la mejora en
la recaudacion impositiva, los ingresos fiscales no petroleros
alcanzaron 12% del PIB en promedio durante el periodo de la
evaluacion (en comparacion con 8,8% en promedio durante
el periodo 2007 a 2012), pero este indice sigue siendo el mas
bajo de entre los paises de la OCDE, en gran medida debido
a la limitada base impositiva, combinada con los altos niveles
de informalidad econdmica. Después de alcanzar un punto
maximo de 50,1% del PIB en 2016, el balance de deuda total
vigente del sector publico bajé a 44,8% del PIB en 2018, pero
sigue siendo considerablemente superior al promedio de 35%
en los seis anos previos al periodo de la evaluacion.
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1.7

1.8

Si bien México ha avanzado en afos recientes, sigue siendo un
pais con grandes desigualdades. El coeficiente Gini de México
tuvo una notable caida durante el periodo de la evaluacidon®, pero
sigue siendo el mas alto de entre los paises de la OCDE. La caida
de los ya bajos salarios reales en los ultimos 15 afos ha impedido
gue la mayoria de la poblacidon mejore su nivel de vida. Por su
parte, el sistema impositivo y de transferencias del pais se ha
mostrado relativamente ineficaz para redistribuir la riqueza, en
parte debido a la reducida base impositiva. El lugar de México
respecto del Indice de Desarrollo Humano de las Naciones
Unidas paso de 61 (de 186) a 74 (de 189) durante el periodo de
la evaluacidén, mientras que otros ocho paises miembros del
BID ocuparon lugares mas altos en la escala. Si bien los niveles
oficiales de pobreza a nivel nacional (CONEVAL) cayeron
ligeramente durante el periodo de la evaluacién (pobreza total
de 45,4% a 43,6%, y pobreza extrema de 9,8% a 7,6%), existe
una marcada desigualdad regional, pues la pobreza rural y la
pobreza en la poblacidn indigena son considerablemente mas
altas que el promedio nacional, y los niveles mas altos de pobreza
se registran en los estados del sur de México. Las diferencias
en las oportunidades de empleo formal de un estado a otro vy,
por ende, de afiliacion a las instituciones de seguridad social,
perpetldan la disparidad en el acceso a la atencion médica vy el
ingreso a través de las pensiones contributivas en la vejez’. Las
oportunidades para salir de la pobreza también se ven afectadas
por la disparidad en la duracién y calidad de la educacion
entre los estados. En lo que respecta a la equidad de género,
México ha avanzado en escolaridad y representacion politica. Sin
embargo, el ingreso nacional bruto per capita (en términos de
Paridad del Poder Adquisitivo, PPA) de los hombres (US$22.873)
sigue siendo mas del doble que el de las mujeres (US$11.065),
y el indice de participacion de las mujeres en la poblacion
econdmicamente activa es de solo 44,1% (79% para los hombres),
considerablemente mas bajo que el promedio en ALC (51,6%) vy
en paises similares como Brasil (53,2%) y Colombia (58,8%).

A pesar de las citadas reformas recientes, uno de los principales
desafios estructurales de México ha sido el bajo crecimiento de la
productividad. Aunque se calcula que las reformas estructurales
puestas en marcha durante el periodo de la evaluacién hantenido
un leve efecto positivo, el desempeno de México en la PTF se

Después de quedarse en torno de 45-46 en el periodo de 2008 a 2014, el coeficiente
Gini de México cayod a 43,4 (su minimo registrado en las mediciones del Banco Mundial
a partir de la década de 1980) entre 2014 y 2016. Segun los datos mas recientes,
en América Latina, solo Argentina, Uruguay y El Salvador registraron niveles de
desigualdad menores a los de México. (Fuente: Grupo del Banco Mundial).

La introduccién del Seguro Popular (SP) en 2004 ha generado algunas mejoras en la
atencion a la salud, pero solo brinda acceso a una gama limitada de servicios. Si bien
las pensiones no contributivas (introducidas a nivel federal en 2013) aminoraron la
pobreza en la vejez, son muy inferiores a las pensiones contributivas.



Contexto del pais y desafios de desarrollo

compara desfavorablemente con el de la OCDE y otros paises
de ALC. Las pequefas y relativamente improductivas empresas
conforman la gran mayoria del sector productivo en México,
y existen incentivos econdmicos que disuaden el crecimiento
empresarial y la insercion en la economia formal. Varios
estudios sefalan que las distorsiones del sistema impositivo,
las regulaciones del mercado laboral y el sistema de seguridad
social, y un ambiente de débil observancia contractual, explican
en parte esta asignacidn subdptima de los recursos. La baja
productividad laboral es también una funcidon del insuficiente
capital humano, derivado de las fallas en los sistemas educativo,
de salud y de proteccidén social. En el periodo de la evaluacion,
la clasificacidon general de competitividad global de México
se mantuvo estable, mientras que la subclasificacion de la
calidad de sus instituciones empeord al pasar de 96 a 123, y la
clasificacion de eficacia del mercado laboral cayd de 96 a 105,
ilustrando asi los persistentes desafios en estas areas.

1.9 El sector financiero mexicano es soélido y estd bien capitalizado;
sin embargo, no brinda suficiente acceso al financiamiento a las
empresas pequefas. El sector bancario muestra altos niveles de
capitalizacién, rentabilidad y adecuada liquidez para enfrentar
choques externos. A la vez, estd concentrado dado que los cinco
principales grupos financieros representan alrededor de 70% de los
activos bancarios. La penetracion bancaria ha venido registrando
un importante crecimiento desde el ano 2000, pero sigue siendo
limitada: el crédito al sector privado se situd en 35,5% del PIB en
2017, menor no solo al promedio de la OCDE (58%), sino también
al promedio otros paises con PIB per capita similar, como Brasil
(58%), Chile (80%) y Colombia (47%). De las empresas incluidas
en el censo econdmico del 2014 en México, solo 7% reportan haber
obtenido financiamiento bancario. Como resultado de las reformas
orientadas a promover la inclusion financiera, una creciente parte
de la poblacion de mas de 15 afios ya tiene una cuenta bancaria
(37% en 2017, en comparacion con 27% en 2011); no obstante, esta
porcion sigue estando por debajo del promedio de la OCDE (95%)
y del promedio general de ALC (55%).

110 Los altos niveles de violencia y corrupcion siguen presentando
desafios importantes para México. La delincuencia y la falta de
seguridad publica fueron consideradas como los problemas
mas importantes que enfrentd el pais durante el periodo de
evaluacién® En 2017 y 2018 se registré el mayor nimero de
asesinatos desde que el gobierno iniciara el registro de casos en
1997.Sibien se observan grandes disparidades regionales (varios
estados mexicanos, como Baja California y Colima, tuvieron

8 Alrededor de una tercera parte de las personas encuestadas menciond estos temas como
el problema mas importante del pais, mas que cualquier otra categoria (datos en linea de
Latinobarometro, disponibles en http:/www.latinobarometro.org/latOnline.jsp).
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altos incrementos en el indice de homicidios), el aumento en
el indice de homicidios durante el periodo de evaluacidn fue
generalizado. Otro tema importante es la corrupcién: México
ocupa el puesto 138 de 180 paises en el Indice de Percepcion de
la Corrupcion de Transparency International. Solo Guatemala
(144), Nicaragua (152), Haiti (161) y Venezuela (168) tienen un
desempefo peor en la region de ALC. El desvio ilegal de los
ductos de combustible fue un problema creciente en el periodo
de evaluacién, y el nuevo gobierno ha intentado detener dicha
actividad mediante el transporte de combustible en camiones
en lugar de ductos.

A futuro, se espera que la resiliente economia mexicana
aporte estabilidad, aunque persisten algunas incertidumbres
respecto a la materializacion de los beneficios esperados de
las recientes reformas. Ademas de los desafios relacionados
a la implementacién de algunas de las reformas debido a las
debilidades institucionales, en particular a nivel local, el nuevo
gobierno ya anuncié su desacuerdo con la reforma educativa
y algunos aspectos de la reforma energética. Recientemente,
la incertidumbre en torno de la situacion fiscal ha llevado a
la agencia calificadora Fitch a bajar su calificacion crediticia
soberana de México de BBB+ a BBB, y a Standard & Poor’s
a modificar la perspectiva de su calificacion a negativa. Sin
embargo, el nuevo gobierno goza de altos niveles de apoyo
de la poblacion y la renegociacion del TLCAN (actualmente
Acuerdo Estados Unidos-México-Canada o USMCA) en octubre
de 2018 ayudd a reducir incertidumbre econdmica. Por otra
parte, la calificacion de México necesitaria caer dos a tres
niveles completos para que las emisiones soberanas pierdan su
grado de inversion.



Contexto del pais y desafios de desarrollo

Oficina de Evaluacion y Supervision | 07



A 02

=| Programa
2013-2018
del Banco




2.1 La estrategia del Banco con el pais 2013-2018 (GN-2749) propuso
trabajar hacia nueve objetivos estratégicos de acuerdo con tres
pilares fundamentales: productividad, desarrollo social y desarrollo
regional (Tabla 2.1). Ademas, la EBP identificd varias areas de
accion transversal—género, diversidad e integracién—aparte
de las areas de didlogo en los sectores de energia, educacion y
seguridad ciudadana. Las operaciones SGS complementarian
las intervenciones GS en los temas prioritarios de la EBP. La
estrategia también incluyd diversas actividades para que el GBID
aproveche mejor los sistemas nacionales a fin de reducir los costos
de transaccion y aumentar la eficiencia del programa. Ademas, la
EBP menciond la necesidad de brindar apoyo técnico mediante
CT vy, posiblemente, a través del nuevo modelo de servicios de
consultoria remunerados (FFS, por sus siglas en ingles), y expreso
el compromiso del GBID de coordinarse con otros organismos
multilaterales y bilaterales para intercambiar perspectivas e ideas,
y explorar oportunidades de colaboracion.

Tabla 2.1. Matriz de resultados de los objetivos estratégicos de la EBP 2013-2018

Temas prioritarios Sectores Objetivos estratégicos del Grupo BID

Apoyar el fortalecimiento de la gestion publica a nivel

Gestion publica federal y subnacional.

Incrementar el nivel de financiamiento a la

Sistema financiero ,
economia real.

Productividad — —
Mercados laborales | Promover una mejor insercion laboral.

Apovyar el desarrollo de un sistema logistico y de
telecomunicaciones y el impulso a la innovacién y
el emprendimiento.

Competitividad
empresarial

Contribuir a la ruptura del ciclo intergeneracional de la
Proteccioén social pobreza, favoreciendo el desarrollo de las capacidades
asociadas a la alimentacion, salud y educacion.

Desarrollo Social : - —
Fortalecer e integrar las acciones de promocion de la

Salud salud, y prevencidon y control de enfermedades y hacer
efectivo el acceso universal a los servicios de salud.

Promover el crecimiento ordenado, seguro y

Desarrollo urbano .
sustentable de las ciudades.

Aumentar la productividad en el sector agricola y
Desarrollo Desarrollo rural mejorar la cobertura de servicios de agua para la
Regional poblacidn rural.

Apoyar la implementacion e instrumentacion de la
Cambio climatico politica nacional de cambio climatico impulsando
acciones de adaptacion con un enfoque de largo plazo.

Fuente: GN-2749 Estrategia de Pais con México, 2013-2018.

Oficina de Evaluacion y Supervision | 09
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2.2

2.3

El CPE anterior de México (RE-424-1), que cubre el periodo
de 2007 a 2011°, destacd la valoracidn del pais respecto
del apoyo técnico del Banco y la competitividad de las
condiciones financieras ofrecidas por el BID, a pesar de haber
perdido parte de su relevancia frente al acceso de México
a los mercados de capital y su creciente sofisticacion. OVE
presentd cinco recomendaciones: (i) fortalecer la relevancia
del futuro programa con los desafios estructurales del
pais (incluyendo los desafios fiscales provenientes del
envejecimiento de la poblacion); (ii) redefinir y explicitar los
criterios para el trabajo del Banco con el sector privado, vy
realizar un seguimiento a las inversiones en el sector para
asegurar el cumplimiento de los resultados y el valor afladido
del Banco; (iii) reducir los costos de transaccidon (continuar
sus esfuerzos para ahondar el uso de los sistemas nacionales
y explorar maneras innovadoras para realizar préstamos al
sector privado en moneda local, sin tener que recurrir a la
modalidad swap); (iv) explorar formas efectivas para trabajar
con los gobiernos subnacionales (directamente o, en su
defecto, através del BND de propiedad estatal Banco Nacional
de Obras y Servicios Publicos - BANOBRAS), y (v) adoptar
un enfoque mas estratégico en la definicién del programa de
cooperaciones técnicas'®.

Relevancia

Los objetivos de la EBP 2013-2018 se alinearon con partes del
PND de México y buscaron abordar importantes limitaciones
de desarrollo del pais, aunque no se enfocaron de manera
explicita en las disparidades regionales. En cuanto al trabajo
con el sector publico, la mayoria de las areas identificados
estuvieron bien alineadas con el PND de Meéxico y, mas
generalmente, con los desafios de desarrollo del pais, vy
algunas actividades del BID buscaron respaldar importantes
esfuerzos de reforma. Ante la expectativa de que el gobierno
mexicano no invitara una participacion sustancial del GBID en
temas de educacion, energia y seguridad ciudadana, dichos
areas fueron generalmente incluidas" como areas de didlogo
a pesar de la importante agenda de reforma pendiente. Las
significativas disparidades socioecondmicas entre los estados

10

1

Durante los primeros cuatro afos de este periodo, no hubo EBP nueva, sino cuatro
actualizaciones de la EBP 2001-2006 (GN-2181-1). A fines de 2010 se aprobd una
nueva EBP (GN-2595-1) a fin de cubrir el final del periodo de la evaluacién.

Ver Anexo |. La tabla .10, donde se encuentra una actualizacién de la implementacion
de las recomendaciones de OVE.

Se incluyd un breve aspecto de seguridad ciudadana en desarrollo urbano. Las
inversiones en energias renovables y eficiencia energética se incluyeron en el sector
“cambio climatico”.
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que conforman México fueron correctamente identificadas
como un desafio clave por parte de la EBP, pero las areas
de accidn prioritarias sugeridas no desarrollaron un enfoque
geografico concreto mas alld de la diferenciacion general entre
zonas rurales y urbanas'™. Las operaciones anticipadas para el
sector privado' fueron muy especificas en algunos sectores',
no obstante ni la EBP, ni sus notas sectoriales detallan las
razones para ello. Finalmente, dada la pequefa porcién de
financiamiento del GBID entre las fuentes de financiamiento
que tiene México, la atribucion del progreso en los indicadores
de nivel macro seleccionados en la matriz de resultados de
la EBP a intervenciones del GBID es necesariamente tenue.
Adicionalmente, algunos de los indicadores seleccionados
no fueron totalmente adecuados para medir los avances en
términos de los objetivos y resultados proyectados'™.

Descripcion del programa de pais 2013-2018 del GBID

Entre 2013 y 2018, el BID y BID Invest aprobaron un total de
US$13.000 millones a través de 218 nuevas operaciones GS
y SGS de financiamiento y CT'®. En cuanto a las operaciones
GS, se aprobaron 31 préstamos por US$11.000 millones
y cinco donaciones de inversion por US$43 millones,
complementados con 96 operaciones de CT que suman
US$34 millones y tres operaciones de FFS". Las operaciones
SGS incluyeron 57 préstamos por US$1.700 millones', cuatro

12

13

14

15

16

17

18

Este enfoque puede explicarse parcialmente por las limitaciones del BID para financiar
directamente a las entidades subnacionales, por lo que su apoyo financiero tiene que
ser canalizado a través de programas del Gobierno federal y de la banca de desarrollo.
Sin embargo, gracias al apoyo del BID a los programas federales de desarrollo social
dirigidos a la poblacion en pobreza, ademas de su apoyo al desarrollo rural (los
estados mas pobres son, también, los mas rurales), el programa del GBID se enfocd,
aungue indirectamente, en areas pobres.

Cabe destacar que, dado que la EBP data de 2012, solo incluyd al SCF y la OMJ,
y no a la ClIl.

En el sector salud, las operaciones SGS habrian de enfocarse muy especificamente
en “inversiones en instalaciones de salud, incluidos los hospitales y las clinicas
de diagndstico subcontratadas por aseguradoras publicas”, actividad que no se
materializé. En cuanto a desarrollo rural, el sector privado habria de integrar las
cadenas de valor agricola.

A modo de ejemplo, el indicador del sector salud muestra a la poblacion no
asegurada, pero no mide el acceso a la atencidn médica, las medidas de fomento
de la salud ni otros aspectos del objetivo estratégico; el indicador de desarrollo
urbano de “porcentaje de subsidios publicos asignados a vivienda en zonas urbanas
prexistentes”, en si mismo, es inadecuado para medir los avances en términos del
resultado proyectado de “Las ciudades mas grandes adquieren mayor densidad”, y el
indicador de proteccion social de la cifra promedio de deficiencias entre la poblaciéon
en pobreza extrema, mide a todas las personas extremadamente pobres (no solo
aquellas cubiertas por el programa PROSPERA, respaldado por el BID) y no refleja el
aspecto intergeneracional del objetivo.

Ver el Anexo | para consultar las tablas con la informacidon resumida y las listas
detalladas.

El BID habria de recibir US$1,8 millones por concepto de los FFS (de los cuales se
cancelaron US$91.000).

El monto incluye una operacién del Programa de Facilitacion del Financiamiento al
Comercio Exterior (TFFP) por $100 millones.

Oficina de Evaluacion y Supervision | 1
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2.5

inversiones de capital por US$44 millones y 12 garantias™
por US$300 millones?°, ademas de 16 operaciones de CT que
suman US%$1,4 millones. Durante el periodo, el FOMIN, ahora
BID Lab, aprobd 50 operaciones por US$53 millones: 36 de CT
(US$25 millones), ocho préstamos (US$16 millones), cuatro
inversiones de capital (US$11 millones) y dos donaciones de
inversion (US$1 millén).

De los tres pilares contenidos en la EBP, productividad
y desarrollo regional recibieron un financiamiento
considerablemente mayor que el destinado a desarrollo social.
El pilar de productividad se llevo el 56% del financiamiento
GS vy los recursos SGS apoyaron mayoritariamente el pilar
de desarrollo regional?. Desarrollo social obtuvo solo 11% del
financiamiento GS y menos de 1% de SGS (ver Figura 2.1 para
consultar la distribuciéon por sector??). Los recursos de CT GS
apoyaron mayoritariamente las areas de desarrollo urbano
(24% de los montos aprobados), gestion publica (13%) y cambio
climatico (12%), pero también se emplearon en seguridad
ciudadana (seis CT). La CT SGS se concentrd principalmente
en la competitividad empresarial (69%). Las tres operaciones
de FFS apoyaron a los gobiernos subnacionales en desarrollo
urbano, gestion publica y desarrollo social.

19

20

21

22

Seis de ellas forman parte de operaciones que, ademas, incluyen préstamos. Cuando
varios instrumentos de crédito forman parte de la misma operacion, esta se cuenta
una sola vez. Dos de las garantias, por un total de US$4,7 millones, se emitieron en el
marco del programa TFFP.

Los fondos de terceros (bajo administracion del Grupo BID) representaron US$251,1
millones en estas operaciones.

Las operaciones SGS hacen referencia a BID Invest y sus antecesoras SCF, OMJ y
la ex Cll. Las operaciones del FOMIN (hoy BID Lab) no se incluyen a menos que se
mencionen especificamente. Porcentajes SGS basados en el total, sin incluir al TFFP.

Las operaciones clasificadas de “cambio climatico” en la Figura 2.1 no incluyen
numerosas otras operaciones que fueron clasificadas primordialmente bajo otro
sector, pero que también se relacionan con cambio climéatico (el Anexo X contiene
la cartera completa de financiamiento para cambio climatico). Algunas operaciones
clasificadas de “cambio climatico”, dada su naturaleza relacionada con energia, se
evaluaron en la nota sectorial de energia, la cual también incluye operaciones del
sector financiero relacionadas con el sector eléctrico. Las operaciones clasificadas de
sector financiero se evaluaron tanto como parte del portafolio de sector financiero
como bajo el sector al cual la IF dirigid sus préstamos bajo la operacion GBID.
Asimismo, las operaciones no clasificadas de sector financiero por los CPDs pero las
que fueron canalizadas a través de IF, o incluyeron componentes de sector financiero,
también se evaluaron dentro del portafolio de sector financiero, ademas del sector de
uso final de los recursos. Ver la clasificacion detallada en el Anexo I.
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Grafico 2.1
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Notas:1.Noincluye operaciones de CT ni TFFP. 2. Clasificaciones en todos los casos, excepto cuatro, basadas
enlos Documentos de programa de pais (CPDs) siestaban disponibles. Seincluyen diez operaciones de doble
clasificacion: i) sector financiero si apoyaron a intermediarios financieros (nueve casos) y ii) ‘principal’ drea
de intervencién con base en las descripciones de los proyectos (un caso). Ver detalles en los anexos | y XII.

2.6 Menos de la cuarta parte de las operaciones incluyd aspectos
de género, mientras que los temas de diversidad e integracién
fueron menos destacados. Segun la revision de OVE?3, 22% de
las operaciones de préstamos GS y SGS, garantias o donaciones
de inversion en la cartera evaluada incluian indicadores,
componentes, o actividades que guardaban relacidn con
cuestiones de género. Ademas de incorporar aspectos de
género en operaciones de financiamiento y CT relacionadas, el
GBID también aprobd cinco CT especificas en el tema?4. Por su
parte, sélo el 6% y 5% de las operaciones revisadas incluyeron
temas de diversidad e integracion, respectivamente?.

2.7 El periodo de evaluacién se caracteriza por el uso de los
préstamos GS para apoyar reformas de politicasy para canalizar
recursos a gran escala a través de los BND. Del monto total

23 OVE no pudo usar las clasificaciones en las bases de datos del BID, ya que solo se
cuenta con clasificaciones para la parte mas reciente de la cartera de evaluacion.
OVE clasificd los proyectos con elementos de género cada vez que la revision de
documentos y las entrevistas revelaba indicadores, componentes o actividades
especificamente relacionadas con el tema género, ya fuese en la propia operacién o
en una CT asociada.

24 Esto representa 4.5% de las 112 CT especificas e incluye a la iniciativa “Ciudad de
las mujeres” para integrar servicios destinados a mujeres, asi como una plataforma
para recopilar y difundir datos sobre la violencia ejercida contra ellas (ver también
para. 3.13), y una intervencion disefada para incrementar la participacion femenina en
carreras no tradicionales.

25 Adicionalmente, hubo una CT especifica con aspectos de diversidad. El tema de la
integracion no quedd bien definido en la EBP. OVE clasificé las operaciones como
relacionadas con integracion siempre que incluyeran aspectos de integracion
de cadenas de suministro o distribucién, asi como en el caso de las operaciones
transfronterizas de integracion/relacionadas con el comercio.

Oficina de Evaluacion y Supervision | 13



Grafico 2.2
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financiamientos
por instrumento
(millones de US$)
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Fuente: OVE, a partir
de bases de datos
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internas.

de préstamos GS aprobados entre 2013 y 2018 (Figura 2.2),
el 42% corresponde a siete préstamos basados en politicas
por US$4.650 millones para temas de gestion publica (3),
competitividad empresarial (2), desarrollo urbano y energia.
Los préstamos de inversion representaron 57% del total de
recursos aprobados (24 operaciones por US$6.300 millones),
incluido un préstamo basado en resultados (US$600 millones).
El financiamiento canalizado a través de los BND?® representd
US$2.800 millones o 25% del monto total aprobado, a través
de 12 préstamos y tres donaciones de inversion?. Los BND
aprovecharon fuertemente las lineas de crédito condicional
para proyectos de inversion (CCLIP, por sus siglas en inglés):
nueve de sus operaciones crediticias (que suman US$2.100
millones) formaron parte de un CCLIP?.

3.000

2.000

-
. _III- l .
- B e

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

m Operacion de inversion especifica ® Operacién de crédito global

m Operacion global de trabajos multiples ® Donacioén de inversion

m Préstamos basado en resultados Préstamo programatico basado
®m Préstamo multifase en politicas

*Nota: Las operaciones de inversion especifica, los trabajos multiples, los préstamos multi-
fase y los créditos globales son todos préstamos de inversion.

2.8 La cartera heredada incluye 97 operaciones por US$5.400 millones

aprobadas antes de 2013, pero que estaban activas o fueron
evaluadas durante el periodo del CPE?. En cuanto a las operaciones
GS, incluyen 20 préstamos de inversion (por US$4.700 millones), tres

26

27

28

29

Incluidos Bancomext, BANOBRAS, BANCOMEXT (Banco Nacional de Comercio
Exterior), FND (Financiera Nacional de Desarrollo Agropecuario, Rural, Forestal y
Pesquero), FIRA (Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura), NAFIN
(Nacional Financiera), y SHF (Sociedad Hipotecaria Federal).

De 2007 a 2012, los préstamos para BND representaron 31% del total de montos
aprobados.

En el Anexo |, las Figuras .7 e 1.8, y la Tabla .9 presentan mas detalles sobre la cartera
del GBID en México por receptor e instrumento.

Dado que las operaciones SGS, a diferencia de las GS, suelen implicar un uUnico
desembolso al inicio, la OVE considerd el XSR (elaborado durante el vencimiento
operativo inicial) como un hito adecuado para la implementacion sustancial. Ya
que durante el periodo de la evaluacion hubo una brecha en la produccién de XSR
alrededor de la fusion, la OVE también considero las operaciones SGS fuera del TFFP
con los desembolsos de 2011 y 2012 como parte de la cartera heredada.



El Programa 2013-2018 del Banco

donaciones de inversion y 41 CT*°, En cuanto a las operaciones SGS,
la cartera heredada incluye 25 préstamos (US$589 millones), cuatro
garantias®® (US$32 millones), tres inversiones de capital (US$12
millones®?), ytres CT (US$2 millones). Los temas de desarrollo regional
representaron 40% del volumen heredado de operaciones GS. Los
temas de productividad y desarrollo social siguen, con 25% cada
area. En cuanto a las operaciones SGS, los temas de productividad
representan mas de dos terceras partes de las aprobaciones®.

2. Relevancia del programa del GBID con México 2013-2018

2.9 Unaseriede factores clave haninfluido en elmodo de relacionamiento
del GBID en México, particularmente en lo que respecta a las
operaciones GS (Recuadro 2.1). En los aspectos financieros, dichos
factores incluyen el hecho de que (i) México ha tenido un amplio
acceso a competitivas opciones de financiamiento en el mercado
de capitales; (ii) los préstamos GS del BID destinados al gobierno
financian el presupuesto general de México y no brindan recursos
financieros adicionales para las secretarias que implementan
las operaciones respaldadas por el BID, y (iii) el BID puede dar
financiamiento GS a los bancos de desarrollo en México, pero no
puede otorgar préstamos directos a las entidades subnacionales.
En los aspectos no financieros, México generalmente busca apoyo
técnico puntual para ayudar a cerrar brechas de conocimiento vy
garantizar el monitoreo y la evaluacion de los programas, mas que
una asesoria sobre la formulacidon global de politicas. Juntos, estos
factores han derivado en un modo de relacionamiento en donde las
operaciones GS del BID se concentran en aquellas areas donde el BID
puede aportar valor mediante insumos técnicos puntuales, al tiempo
qgue garantiza desembolsos predecibles y cuantiosos mediante
préstamos basados en politicas (PBL, por sus siglas en inglés) o el
apoyo a grandes programas nacionales, como PROSPERA, por una
parte, y mediante financiamiento directo a los BND, por la otra.

2.10 La gran mayoria de las operaciones del GBID fueron relevantes,
aungque necesariamente limitadas en tamanio y alcance en
comparacion con las necesidades de desarrollo de México.
La mayoria de las operaciones estuvieron alienadas a los
objetivos estratégicos de la EBP (Tabla 2.1). El GBID apoyd
importantes reformas alineadas a la EBP (ver 2.11), continud
SU apoyo a programas gubernamentales de largo aliento

30 Los préstamos GS heredados y las donaciones de inversién incluyen US$144 millones
de fondos de terceros bajo administracion del Banco.

31 Dos de ellas forman parte de operaciones que, ademas, incluyen préstamos. Cuando
varios instrumentos de crédito forman parte de la misma operacion, esta se cuenta
una sola vez.

32 Incluye US$2 millones del Fondo de Inversién en Capital en China bajo administracion
de CII/BID Invest.

33 Una operacion industrial (Etileno XXI) representd casi la mitad del monto de
aprobaciones SGS heredadas.
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(ver 2.12) y financid otras iniciativas relevantes (ver 2.13); sin
embargo, algunas actividades se vieron afectadas por recortes
presupuestarios®4, cambiosenlasprioridades gubernamentales
y la disminucion de la competitividad financiera del GBID
durante el periodo. Si bien el apoyo del GBID fue hasta cierto
punto marginal en algunos sectores, esto es comprensible
dada la pequefia participacion que puede tener el GBID en las
diversas y considerables necesidades de financiamiento para
el desarrollo que tiene el pais®.

34 Los recortes presupuestarios, en efecto cada afio de 2015 a 2018 fueron necesarios,
fundamentalmente, por la caida de los ingresos fiscales debido a la caida de la
produccion y los precios del petrdleo.

35 Para 2018, la deuda GS pendiente de México con el BID equivalia a alrededor de 1,3%
del PIB y representaba apenas alrededor de 2,7% de la deuda publica del pais.
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211 Los préstamos vy las operaciones de CT del GBID que apoyaron
reformas clave en los sectores energético, financiero, fiscal, y
de competitividad, han sido altamente relevantes, mientras que
el BID no se ha implicado significativamente en la reforma al
sector educativo. En el sector energético, el apoyo de CT ayudd
a preparar las licitaciones de contratos de energias renovables
derivadas de la reforma energética, y los préstamos SGS para
proyectos de energia solar que resultaron ganadores en las
licitaciones y subastas ayudaron a detonar el rdpido crecimiento
del mercado de energias renovables en México (ver Recuadro
2.2).Un préstamo de apoyo a reformas de politicas programaticos
(PBP) subsiguiente apoyd la implementacién de aspectos clave
de la reforma energética. Asimismo, los préstamos GS a través
de la BND ayudaron a financiar una asociacion publico-privada
(APP) para la construccion de un gran gasoducto, derivado
también de la reforma. El BID también apoyod, a través de la
BND, el desarrollo de la generacion de energia geotérmica,
cuya relevancia se vio afectada, no obstante, por la falta de
competitividad de esta fuente de energia en comparacién con
otras. En gestion publica, las CT vy las operaciones de préstamos
apoyaron aspectos de las reformas en el sector fiscal y financiero
qgue han ayudado a aumentar los ingresos derivados de los
impuestos y los créditos al sector privado. En competitividad
empresarial, las CT y los préstamos GS y SGS apoyaron los
esfuerzos de las reformas por incrementar la productividad
mediante inversiones en infraestructura de banda ancha (ver
Recuadro 2.2), intensificar la competencia y ampliar el acceso al
financiamiento. En desarrollo urbano, las CT vy los préstamos GS
apoyaron la meta gubernamental de la densificacion urbana, asi
como la aplicacién de una nueva ley general en el sector®. Aparte
de unos cuantos proyectos piloto y estudios financiados por CT
gue mostraron una limitada utilizacion por las contrapartes, el
BID no tuvo participacion directa en las importantes reformas
educativas lanzadas por el gobierno durante el periodo.

212 Durante el periodo de evaluacién, el GBID continud apoyando
varios programas gubernamentales existentes. No obstante, la
relevancia del BID se vio afectada, en algunos casos, por cambios
en las prioridades del gobierno, recortes presupuestarios y una
reduccion de la competitividad financiera del propio BID. En
proteccion social, el BID sigui¢ proporcionando préstamos y CT
al programa gubernamental PROSPERA?, contribuyendo con
algunos ajustes de disefo, pero mas limitados que en periodos
previos. En desarrollo rural, el BID siguid apoyando a PROSSAPYS,
el programa de agua potable y servicios de saneamiento en

36 En el Capitulo Il y las notas anexas por sector encontrard mas ejemplos y detalles.

37 PROSPERA realiza transferencias en efectivo a hogares pobres, siempre que se
cumplan ciertos requisitos de salud y educacion.
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zonas rurales, que ha ido paulatinamente concentrandose en
comunidades mas pequenas®, eintroduciendo aspectos de género.
En desarrollo urbano, el BID siguid apoyando el financiamiento
de vivienda para personas de bajos ingresos a través de la SHF,
al tiempo que introdujo aspectos de sustentabilidad ambiental.
Sin embargo, el niumero de cancelaciones de algunos préstamos
durante el periodo refleja la pérdida de relevancia del BID en
ciertas areas. En desarrollo rural, el apoyo a gran escala del BID
para el programa de subsidio campesino PROCAMPO no continud
conforme a lo esperado, pues la secretaria de agricultura de
México considerd limitado el valor agregado del apoyo del Banco
para fases subsecuentes del programa, y el ultimo préstamo a
PROSSAPYS fue parcialmente cancelado debido a los recortes
presupuestarios. En mercados laborales, el presupuesto para el
programa PROFORHCOM?® fue drasticamente reducido hacia el
final del periodo, lo que t