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Mision de OED: Mejorar la eficacia del desarrolio mediante la excelencia y la independencia en ia evaluacion.

Acerca de este informe

El Departamento de Evaluacion de Operaciones (OED, por sus siglas en inglés) evalla los programas y las actividades
del Banco Mundial con dos finalidades: primero, para asegurar fa integridad del proceso de autoevaluacién del Banco y para
comprobar que el trabajo del Banco esta produciendo los resultados esperados y, segundo, para asistir en la elaboracion de
mejores directivas, politicas y procedimientos mediante la difusién de las lecciones aprendidas con la experiencia. Como parte
de este trabajo, OED anualmente evallia cerca del 25 por ciento de las operaciones crediticias del Banco. Al seleccionar las
operaciones a evaluar, se da preferencia a aquellos proyectos que son innovadores, grandes o complejos; a aquellos que son
pertinentes a estudios o evaluaciones de pais que se realizaran préximamente; aquellos sobre los cuales los Directores
Ejecutivos o Ia gerencia del Banco han solicitado evaluaciones; y aquellos que es probable que generen lecciones importantes.
Los proyectos, los temas y los enfoques analiticos seleccionados para ser evaluados sirven de apoyo para estudios de
evaluacién mas amplios.

Un Informe de Evaluacion de Resultados del Proyecto (IERP) se basa en el examen del informe de Terminacion del
Proyecto — ITP (una autoevaluacion realizada por el departamento responsable del Banco) y el trabajo sobre el terreno
conducido por OED. Para preparar los [ERP, el personal de OED examina los archivos y otros documentos del proyecto,
entrevista al personal operativo y, en la mayoria de los casos, visita el pais prestatario para sostener discusiones en el
terreno con el personal del proyecto y los beneficiarios. De ese modo el IERP procura validar y aumentar la informacién
provista en el ITP, asi como examinar temas de interés especial para los estudios mas amplios de OED.

Cada IERP se somete a un proceso de revision por funcionarios de igual nivel y a 1a aprobacién de la gerencia de
OED. Una vez aprobado internamente, el IERP es examinado por el departamento responsable del Banco y enmendado
como sea necesario. Luego el IERP perfeccionado se le envia al prestatario para su examen; las observaciones de los
prestatarios se adjuntan al documento que se le envia al Directorio Ejecutivo del Banco. Una vez el informe de evaluacién
se ha remitido al Directorio, se pone a la disposicién del publico.

El sistema de clasificacion de OED

Los metodos de evaluacion probados con el paso del tiempo que utiliza OED son apropiados para la amplia gama del
trabajo del Banco Mundial. Los métodos ofrecen tantc precision como un nivel necesario de flexibilidad para adaptarse al
instrumento de crédito, al disefio de los proyectos, o al enfoque sectorial. Todos los evaluadores de OED aplican el mismo
método basico para llegar a sus clasificaciones de los proyectos. A continuacién se presenta la definicion y la escala de
clasificacion utilizada para cada criterio de evaluacion (para mayor informacién visite el sitio de la Web de OED en;
http://worldbank.org/oed/eta-mainpage.html).

Relevancia de los objetivos: El grado en que los objetivos del proyecto son compatibles con las prioridades de
desarrollo actuales del pais, y con las estrategias de asistencia sectorial y las metas institucionales del Banco (expresadas
en Documentos de Estrategia para la Reduccién de la Pobreza, Estrategias de Asistencia al Pais, Documentos de
Estrategias Sectoriales, Politicas Operacionales). Clasificaciones posibles: Alto, sustancial, moderado, insignificante.

Eficacia: El grado en que se lograron los objetivos del proyecto, o que se esperan lograr, teniendo en cuenta su
importancia relativa. Clasificaciones posibles: Alto, sustancial, moderado, insignificante.

Eficiencia: E! grado en que el proyecto logro, o se espera que logre, un retorno mayor que el costo de oportunidad del
capital y beneficios a menor costo en comparacion con las opciones. Clasificaciones posibles: Alto, sustancial, moderado,
insignificante. Esta clasificacién no se aplica en general a las operaciones de ajuste.

Sustentabilidad: La elasticidad al riesgo de los flujos de los beneficios netos con el transcurso del tiempo.
Clasificaciones posibles: Sumamente probable, probable, improbable, sumamente improbable, no evaluable.

Impacto del desarrollo institucional: El grado en que un proyecto mejora la capacidad de un pais o regién de hacer
un uso mas eficaz, equitativo y sustentable de sus recursos humanos, financieros y naturales a través de: (a) mejor
definicion, estabilidad, transparencia, exigibilidad y la previsibilidad de los arreglos institucionales y/o (b) mejor alineacion de
la mision y la capacidad de una organizacion con su mandato, el cual deriva de estos arreglos institucionales. El impacto
del desarrollo institucional incluye tanto los efectos concebidos como los no intencionales de un proyecto. Clasificaciones
posibles: Alto, sustancial, moderado, insignificante.

Resultado: El grado en que los objetivos principales pertinentes del proyecto se lograron, o se esperan lograrse,
eficientemente. Clasificaciones posibles: Sumamente satisfactorio, satisfactorio, moderadamente satisfactorio,
moderadamente insatisfactorio, insatisfactorio, sumamente insatisfactorio.

Desempeiio del Banco: El grado en que los servicios prestados por el Banco aseguraron la calidad al inicio y
apoyaron |a ejecucion del proyecto mediante la supervision apropiada (lo que incluye asegurar que existen arreglos
adecuados para Ia transicion hacia la operaci6n regular del proyecto). Clasificaciones posibles: Sumamente satisfactorio,
satisfactorio, insatisfactorio, sumamente insatisfactorio.

Desempeiio del prestatario: E| grado en que el prestatario asumié la responsabilidad de velar por la calidad de los
preparativos y la ejecucion, y cumplié con las disposiciones y los convenios, hacia el logro de los objetivos de desarrollo y
sustentabilidad. Clasificaciones posibles: Sumamente satisfactorio, satisfactorio, insatisfactorio, sumamente insatisfactorio.
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Clasificaciones principales

TP * Examen del ITP* IERP

Programa Ambiental de la Frontera Norte (Préstamo No. 3750)
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insatisfactorio

Sustentabilidad Probable No evaluable Probable

Impacto del desarrollo Alto Alto Alto

institucional

Desempeifio del Banco Insatisfactorio Insatisfactorio Insatisfactorio

Desemperio del Satisfactorio Insatisfactorio Insatisfactorio

prestatario

Préstamo de Ajuste Estructural Ambiental (Préstamo No. 7136)

Resultado Satisfactorio Satisfactorio Satisfactorio
Sustentabilidad Probable Probable Probable
Impacto del desarrolio Sustancial Moderado Alto
institucional

Desempefio del Banco Satisfactorio Satisfactorio Satisfactorio
Desemperio del Satisfactorio Satisfactorio Satisfactorio
prestatario

* El informe de Terminacion del Proyecto (ITP) es una autoevaluacion de la division operacional
responsable del Banco. El Examen del ITP es un producto intermedio de OED que procura comprobar
independientemente los resultados del ITP.

Personal responsable clave

Proyecto Gerente de la Jefe de Division/ . Director de Pais
Tarea/Lider Director Sectorial
Programa Ambiental de la Frontera Norte (Préstamo No. 3750)
Evaluacién Inicial Chuong Phung David de Ferranti Edilberto Segura
Finalizacion Renan Alberto Poveda John Redwood Isabel M. Guerrero
Préstamo de Ajuste Estructural Ambiental (Préstamo No. 7136)
Evaluacion Inicial Kulsum Ahmed John Redwood Oiivier Lafourcade

Finalizacion Emesto Sanchez-Triana John Redwood Isabel M. Guerrero
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Prefacio

Este es un Informe de Evaluacién de Resultados del Proyecto (IERP) preparado por el
Departamento de Evaluacion de Operaciones (OED) sobre dos proyectos ambientales en
México: el Programa Ambiental de 1a Frontera Norte (PAFN, Préstamo No. 3750) y el
Primer Préstamo Programatico de Ajuste Estructural Ambiental (PAEPA I, Préstamo
7136).

El Banco aprobé el financiamiento del PAFN en junio de 1994 mediante un préstamo
equivalente a USS 368 millones y el proyecto se cerr6 el 29 de septiembre de 2003, luego
de una extension de 2 afios y la cancelacion del equivalente a US$ 332,9 millones. El
PAEPA 1 fue aprobado en agosto de 2002 para un préstamo del Banco equivalente a US$
202 millones. El proyecto se cerré después de una extension de 2 meses el 31 de
diciembre de 2003, plenamente desembolsado.

E1 PAFN fue seleccionado para una evaluacion de OED porque representaba una
operacion singular con el objetivo manifiesto de asistir a México a mejorar el desempefio
ambiental de los estados fronterizos dentro del contexto del Tratado de Libre Comercio
de America del Norte (TLCAN). Se seleccioné al PAEPA I para ser evaluado porque es
el primer préstamo programatico del Banco Mundial dedicado al medio ambiente y del
cual se pueden extraer lecciones para el disefio de operaciones similares en otros paises y
regiones. El primer proyecto ambiental del Banco en México fue el Programa Ambiental
(Préstamo No. 3461-ME y Donacién GET 28604). Ese proyecto fue evaluado por OED
en 1999 y los resultados del IERP (Informe No. 20424, con fecha del 28 de abril de 2000)
se mencionan con frecuencia en este IERP para presentar una perspectiva maés estratégica
para la evaluacién de la asistencia del Banco al fortalecimiento de las instituciones y la
gestion ambiental en México.

La evaluacién del PAFN se basa en el Informe de Terminacién del Proyecto (ITP,
Informe No. 29569) publicado el 29 de junio de 2004, 1a revision de los documentos del
proyecto y entrevistas al personal involucrado del Banco. La evaluacién del PAEPA I se
basa en el ITP Simplificado (Informe No. 29259) publicado el 23 de junio de 2004, asi
como en la revisién de los documentos del préstamo, entrevistas al personal del Banco
involucrado en el proyecto y publicaciones externas, en particular los informes de 1998 y
de 2003 sobre la Situacién Ambiental de México preparados por la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE). Una misién de OED visité México en
enero de 2005 para examinar la efectividad de la ayuda del Banco en estos dos proyectos
con el Gobierno, los organismos de ejecucion de los proyectos tanto a nivel nacional
como estatal (con visitas a Chihuahua, Coahuila y Nuevo Ledn), instituciones
ambientales no gubernamentales, entidades privadas y otros interesados directos.
Agradecemos su cooperacién en conceder las entrevistas y en el suministro de datos.
También se agradece muy especialmente la invaluable asistencia brindada por la
Direccién General Adjunta de Financiamiento Estratégico de la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) durante la misién.
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De acuerdo a los procedimientos normales de OED, se envio el borrador del IERP al
prestatario para sus observaciones, las cuales se han incorporado en este informe final y
aparecen en el Anexo E.
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Resumen

El Programa Ambiental de la Frontera Norte (PAFN) y el Préstamo de Ajuste Estructural
Ambiental (PAEPA 1) representan el segundo y tercer proyectos, respectivamente, que el Banco ha
apoyado en México para el mejoramiento ambiental y el fortalecimiento de las instituciones y la gestion
ambientales. El primer proyecto fue el Programa Ambiental de México (PAM), para el cual OED prepar6
un Informe de Evaluacién de Resultados del Proyecto (IERP) en abril de 2000.

Los objetivos originales del PAFN, aprobado en 1994, eran mejorar las condiciones ambientales
en la zona fronteriza del norte de México asistiendo al Gobierno de México (GDM) y a los estados y
municipios de la region fronteriza a: (a) fortalecer su planificacion y gestion ambiental y capacidades de
cumplimiento; y (b) llevar a cabo las inversiones prioritarias y los planes de accion para preservar el
medio ambiente, revertir la degradacién anterior del medio ambiente y reducir los riesgos para la salud de
la contaminacion ambiental. Debido a la crisis financiera de 1995, el GDM cancel6 los componentes de
inversion y por lo tanto el grueso del préstamo. En 1998 se revisaron los objetivos y se enmendaron los
documentos legales para centrar la atencion esencialmente en el fortalecimiento de las instituciones a
nivel federal, estatal y municipal del gobierno.

El resultado del proyecto se clasifica globalmente como moderadamente insatisfactorio (la
clasificacion inferior del ITP fue de insatisfactorio). E1 PAFN progres6 de manera insatisfactoria en
alcanzar sus objetivos en el periodo anterior a 1998 cuando la mayor parte de la porcidén no cancelada del
préstamo fue desembolsada, no obstante logré sus objetivos reestructurados una vez reducido el proyecto,
de ahi la clasificacién mas alta del IERP. A través de la capacitacion, la asistencia técnica y otros
insumos, el PAFN desarroll6 las capacidades de los organismos y las instituciones estatales y locales
federales a lo largo de la frontera en materia de gestiéon ambiental y promovié el cumplimiento de la
legislacion ambiental. También se lograron avances significativos en la proteccion de la diversidad
bioldgica. La sustentabilidad del proyecto reestructurado se clasifica como probable, dado que el GDM
ha ampliado el tamafio de los organismos nacionales, y algunas instituciones estatales y municipales
ahora reciben financiamiento de sus respectivos presupuestos estatales. El impacto del desarrollo
institucional del PAFN se clasifica como alte, dado que los organismos ambientales, que apenas existian
al nivel municipal antes del proyecto, ahora pueden cumplir con sus responsabilidades con un buen nivel.
El desemperio del Banco se clasifica como insatisfactorio debido al disefio demasiado ambicioso del
proyecto original y el efecto adverso que tuvo sobre los interesados directos del pais los varios cambios
del Lider del Equipo durante la supervision. El desemperio del prestatario se clasifica como
insatisfactorio debido al bajo nivel de desembolso derivado de la situacion econdémica y presupuestal que
prevalecid, asi como las significativas reestructuraciones institucionales que demoraron el proyecto.

El Préstamo de Ajuste Estructural Ambiental (PAEPA I), aprobado en el EE2002 y completado
en el EE2004, es el primero en una serie de tres préstamos programaticos de ajuste estructural. Los
objetivos principales del PAEPA I fueron apoyar los esfuerzos del Gobierno para (i) incorporar las
inquietudes ambientales en el programa de desarrollo de los sectores clave y (ii) mejorar la eficiencia y la
efectividad de los procesos locales de gestién ambiental en México.

El resultado del PAEPA 1 se clasifica como satisfactorio, dado que logré plenamente su objetivo
de integrar las inquietudes ambientales en los sectores de energia, agua, turismo, y bosques, asi como
entre estos organismos y la Secretaria del Medio Ambiente (SEMARNAT); el proyecto también facilité
una mayor efectividad de las politicas y eficiencia en las practicas dentro de cada uno de los sectores. El
impacto del desarrollo institucional del proyecto se clasifica como alto, dado que el proyecto creé un
foro para la consulta, la participacién de interesados directos y la coordinacién intersectorial que en efecto
no existia antes del proyecto. La sustentabilidad del PAEPA se clasifica como probable, ya que los




mecanismos institucionales establecidos se han integrado en los organismos sectoriales y se estan
ampliando; es mas, las actividades del proyecto se basan en la nueva legislacién ambiental. El desemperio
del Banco se clasifica como satisfactorio debido a la gran calidad de la preparacion del proyecto y la
supervision extensa por un equipo multidisciplinario de nivel superior. El desemperio del prestatario se
clasifica como satisfactorio, dado que el Gobiemo y los cuatro sectores enfocados mostraron
compromiso con la cooperacion interinstitucional a pesar de la necesidad de recortar sus otros programas
para ejecutar las actividades del PAEPA I (el préstamo no fue adicional a los presupuestos de los
organismos sectoriales).

Tanto el PAFN como el PAEPA 1 le ofrecen al Banco algunas lecciones importantes para su
asistencia futura en el fortalecimiento de la capacidad de las instituciones ambientales y segun vaya
probando nuevos instrumentos de operaciones crediticias (como Préstamos de Apoyo a las Reformas de
Politicas de Desarrollo) para alcanzar esta meta. Estas lecciones, que también tienen en cuenta las
lecciones del IERP anterior del PAM, son las siguientes:

o El aprovechar rdpidamente las estrechas ventanas de oportunidad politica para acelerar el
procesamiento de parte del Banco de grandes operaciones de infraestructuras ambientales puede
ser sumamente peligroso, ya que puede conducir, como pasé con el PAFN, a un disefio
demasiado ambicioso, organismos de ejecucion no preparados adecuadamente y calidad
generalmente deficiente al inicio, especialmente cuando se permite que la conveniencia politica
rija la preparacion y el cronograma de la evaluacion inicial.

o La concentracion del apoyo de los proyectos a los organismos locales de maneras mas directas
les ayuda a asumir mas responsabilidades y a contribuir de maneras mas cuantificables a la
sustentabilidad ambiental. Este apoyo debe ser mas concreto y estar bajo su control. En contraste,
los enfoques “de arriba hacia abajo” tienden a centrarse en el entorno favorable mas amplio, pero
pueden descuidar la falta de aptitudes y recursos al nivel local, lo que obstaculiza que los
organismos estatales y locales asuman sus responsabilidades.

o Los factores desencadenantes no se deben presentar como resultados en los ITP Simplificados
para cada operacion provisional que comprende Préstamos Programaticos de Apoyo a las
Reformas de Politicas de Desarrollo Ambiental. Estos factores deésencadenantes de procesamiento
se deben distinguir claramente de los resultados provisionales y de los resultados finales. Los
resultados e impactos a la terminacion de los Programas tienen que adaptarse a las mejoras
cuantificables en las condiciones ambientales del entorno. De otro modo, el programa en su
totalidad permanece “orientado al proceso”, es dificil medir sus beneficios y su valor agregado
esta demasiado mal definido como para conseguir un apoyo amplio.

e El compromiso previo del Gobierno y las politicas formales asi como un plan cronolégico son
prerrequisitos cruciales para la implementacion exitosa de los Préstamos de Apoyo a las
Reformas de Politicas de Desarrollo Ambiental. Los resultados deseados de las politicas y las
limitaciones practicas deben estar claros para mejorar el didlogo y promover las sinergias.
Cuando estas condiciones estan presentes, el Banco puede jugar un papel efectivo en forjar 1a
coordinacién intersectorial y los mecanismos de consulta, definiendo acciones conjuntamente,
monitoreando los cronogramas de entrega y proveyendo asistencia analitica y asesora para
entregar el propio programa ambiental del Gobiemno.

Ajay Chhibber
Director General Interino
Evaluacion de Operaciones




1. Antecedentes
EL MEDIO AMBIENTE EN MEXICO

Temas ambientales

1. Cuando México empezo a abordar sus problemas ambientales en los afios
ochenta, el medio ambiente estaba sufriendo considerablemente debido a la
contaminacidn del aire y el agua, la escasez de agua, la precaria eliminacién de residuos
peligrosos, la erosion de suelos y la pérdida de diversidad biolégica. La industrializacion
avanzd con poca atencidn a sus costos ambientales, y en las zonas rurales, se apoyaron
politicas agrarias y subsidios que causaron un uso excesivo de recursos naturales y una
mayor migracion rural-urbana. El problema de México es que su degradacién ambiental
es el resultado directo de los conductores principales de su crecimiento. El sector de
energia, por ejemplo, ha sido una fuente principal de ingresos nacionales, no obstante
genera considerable contaminacién, afectando negativamente la calidad del aire y del
agua y la salud publica. Estas repercusiones sin duda alguna aumentaran mientras México
siga creciendo. El turismo también ha sido una fuente importante de crecimiento
econdmico, pero ahora estd amenazando la diversidad bioldégica marina del pais. La alta
tasa de deforestacion, debida a la débil gestion sectorial de lo forestal, esta causando no
solo la pérdida significativa de diversidad biolégica, sino que también efectos adversos
sobre los grupos mas pobres del pais. De igual manera, existen problemas en el sector
hidrico, los cuales han dado lugar a insuficiente cantidad y calidad de agua para un
segmento grande de la poblacion.

2. La region fronteriza del norte, en particular, ha tenido problemas ambientales
graves debido a su rapida industrializacién y crecimiento de la poblacién. Los impactos
ambientales adversos del comercio e inversién internacional a lo largo de la frontera del
norte han aumentado.' Hoy, la degradacién del medio ambiente ha empeorado a un nivel
que amenaza el crecimiento econémico futuro y el bienestar social de México. Si bien la
capacidad publica de gestién ambiental ha mejorado para abordar los diversos problemas,
el Gobierno atin enfrenta serios retos, en particular en el area de inversiones en
infraestructura ambiental, eliminacién de subsidios que promueven un uso irracional de
los recursos, y aplicacion de instrumentos innovadores, basados en el mercado para la
gestion ambiental que vayan mas alla de los mecanismos tradicionales de comando y
control.

Estrategias, marco legal e instituciones

3. Sobre la base de una fundacién sélida de legislacion ambiental, a fines de los afios
ochenta el Gobierno mexicano comenz6 a adoptar diversas medidas para fortalecer su
capacidad en gestion y conduccién ambiental, poniendo mayor atencién a las cuestiones
ambientales. Con una estrategia que esencialmente consolidaba sus instituciones

! Informe de la OCDE sobre el Estado del Medio Ambiente en México, 2003.




ambientales para definir mejor las responsabilidades de cada nivel de gobierno y para
abordar mas eficazmente las diversas cuestiones, en 1985 el gobierno cred la Secretaria
de Desarollo Urbano y Ecologia (SEDUE). La SEDUE iba a ser responsable de atender la
mayoria de las cuestiones ambientales bajo el dominio federal, el monitoreo y el control
de la calidad del aire y del agua, los residuos peligrosos y la gestion de areas protegidas.

4. Sin embargo, no existian normas especificas de gestion, de manera que en 1988 el
gobierno aprobo la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccidn al Ambiente,
(LGEEPA) el principal marco legal relativo al medio ambiente del pais. Un elemento
clave de la estrategia del Gobierno y la meta detras de la nueva legislacién fue crear un
marco para el desarrollo sustentable mediante la cooperacion intersectorial, mayor
participacion social, y normas ambientales nuevas y mas estrictas. No obstante, a pesar
del progreso logrado en el desarrollo de un marco normativo, aun quedaban numerosas
brechas y debilidades. La SEDUE enfrentaba graves limitaciones para llevar a cabo sus,
funciones debido a normas técnicas y criterios insuficientes para el cumplimiento y las
evaluaciones ambientales, asi como dotaciones de personal e infraestructura inadecuadas.
Esto le impidi6 hacer cumplir plenamente las normas de contaminacidn y realizar todas
las evaluaciones de impacto ambiental necesarias a un alto nivel de calidad.

5. La vision del Gobierno de la gestion ambiental y el cumplimiento también le dio
una importancia significativa a la descentralizacion. La ley de 1988 de hecho definié las
funciones respectivas de los gobiernos a nivel federal, estatal y local en la proteccion del
medio ambiente y dio mayor responsabilidad a los estados y municipios. Para principios
de los afios noventa, la mayoria de los estados ya habian promulgado sus propias leyes
ambientales. Sin embargo, ain quedaba mucho trabajo por hacer para que la SEDUE
descentralizara muchas de sus funciones y para que los estados establecieran sus propias
normas y sistemas de monitoreo.

6. Para adoptar un enfoque més proactivo para la proteccion del medio ambiente y el
desarrollo sustentable, México siguié experimentando con el cambio de la estructura de
sus instituciones ambientales. En 1992, el gobierno reorganizé fundamentalmente sus
organismos ambientales. El grueso de las responsabilidades de la SEDUE se dividieron
entre dos instituciones nuevas, el Instituto Nacional de Ecologia (INE), a cargo de la
formulacidén de politicas sobre los reglamentos ambientales y las evaluaciones de impacto
y la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA), un nuevo organismo
para el cumplimiento reglamentario. Los organismos formaban parte de una nueva
Secretaria de Desarollo Social (SEDESOL). Reconociendo la necesidad de una mayor
coordinacion, en 1995 el Gobierno revis6 nuevamente la estructura institucional y
fusioné los programas y politicas de los diferentes organismos —incluido el INE,
PROFEPA y la Comisién Nacional de Agua (CNA)— y diversas funciones adicionales,
bajo una unica Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP).

7. La entrada del pais a2l TLCAN y la OCDE a comienzos de los afios noventa
también ayudo a que el Gobierno adoptara un programa de desarrollo sustentable dado
que México tenia que cumplir con los nuevos y mayores compromisos en materia de
normas ambientales y mecanismos de cumplimiento, y le dio mayor valor alas




oportunidades econémicas que el turismo y las inversiones extranjeras ofrecian. Esto se
mantuvo mediante la entrada posterior de México al Protocolo de Kyoto.

8. La legislacion ambiental siguioé progresando a fines de los afios noventa, y en
1996 se fortalecié la LGEEPA con modificaciones para cubrir el control integral de la
contaminacion del aire, el agua y los residuos, y para introducir una Unica licencia
ambiental para las industrias y el uso de recursos naturales. En 2001, la participacién
publica y el acceso puiblico a la informacién ambiental surgieron como metas importantes
en la estrategia ambiental del Gobierno, cuando se aprobaron las enmiendas a las mismas.
Para ese entonces, ya todos los estados también habian desarrollado su propia legislacién
ambiental.

9. Frente a los crecientes problemas ambientales del pais y la amenaza que
representaban al futuro crecimiento y bienestar social, el Gobierno formulé6 un programa
para la integracion ambiental y el mejoramiento de la gestién ambiental y lo incorporé al
Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 (PND), cuyas metas principales son mejorar el
crecimiento y la competitividad. E1 PND se basa en una concepcién del ambiente de una
nueva manera como una cuestién transversal —o transversalidad— en contraposicién con
una que es especifica a un sector o que esté vinculada sélo a la politica social. Reconoce
las conexiones entre el ambiente y el crecimiento econdmico que le permitirian a México
utilizar su patrimonio de recursos naturales como una ventaja comparativa. Ademas de
las metas ambientales anteriores, el programa requiere la cooperacidn intersecretarial
para la gestién ambiental integrada y el crecimiento, incentivos, la valoracion de los
recursos y la participacion social. Esto colocé los cimientos para la participacion del
Banco en el Préstamo Programatico de Ajuste Estructural Ambiental.

LA PARTICIPACION DEL BANCO

10.  Los siguientes parrafos describen la evolucion del apoyo del Banco al
fortalecimiento del desempefio y la gestiéon ambiental en México. Durante un periodo de
casi 15 afios, se han dado cambios importantes en la estrategia del medio ambiente del
GDM vy el enfoque crediticio del Banco, asi como una reestructuracion y el
fortalecimiento de las instituciones ambientales de México.

El enfoque integral del Programa Ambiental de México: ; Demasiado en poco tiempo?

11. A principios de los afios noventa el Banco ampli6 significativamente su apoyo
para la adquisicién de bienes y el fortalecimiento de la capacidad institucional para la
gestion ambiental. La asistencia ambiental del Banco estaba disefiada para mejorar el uso
y la productividad de los recursos y asegurar la evaluacion de los costos sociales y
ambientales de las inversiones potenciales. En 1992, el Banco aprobé el Programa
Ambiental de México (PAM). El OED realiz6 una evaluacién en el terreno del proyecto
en 2000. Los objetivos del PAM fueron apoyar la capacidad del gobierno de llevar a cabo
las funciones gerenciales clave y de proteccién del medio ambiente a corto plazo y de
fortalecer el marco institucional y de politica para que estas funciones se llevaran a cabo
de manera mas eficaz y descentralizada en el futuro. A través de sus actividades, el




proyecto se concentro en la contaminacion del aire, agua y saneamiento, residuos sélidos,
el aprovechamiento de recursos naturales, la proteccion de la diversidad bioldgica, la
proteccion de la capa de ozono y otras areas afines.

12.  Sin embargo, con la reestructuracién de las instituciones ambientales en mayo de
1992 (un mes después que el PAM comenzara su ejecucion), fue necesario reorientar las
actividades del PAM a los organismos recién creados. Esto llevé a una reduccion de los
objetivos del proyecto, y la enmienda del Convenio de Préstamo en 1993.

13. A pesar de la reestructuracidn institucional y la crisis financiera que sufrié
Meéxico en 1994, el PAM contribuyd de maneras importantes aunque estos logros no
llegaron a alcanzar las metas ya reducidas del proyecto. El impacto del fortalecimiento
institucional del proyecto fue moderado ya que no se alcanzaron objetivos importantes
tales como el control de la contaminacion del agua y se retraso la descentralizacién. En
lugar de usar los recursos del proyecto para abordar problemas ambientales de
envergadura, el IERP del proyecto preparado por OED sefialé que estos recursos se
gastaron principalmente en sueldos y costos operacionales del INE y PROFEPA. El débil
desempeifio se debid a un disefio de proyecto poco realista e ineficiente que abarcaba una
gran gama de componentes no relacionados y que intentaba abordar demasiadas
cuestiones sin ninguna cohesion. Como sefial6 el IERP (ver las lecciones principales en el
Anexo B), las fallas del PAM ilustraron la necesidad—expresada en la Estrategia de
Asistencia al Pais para México emitida por el Banco en 1999—de que las operaciones
crediticias del Banco en México se enfocaran en alcanzar las metas de los proyectos en
vez de en llevar a cabo las actividades de los mismos.

El Programa Ambiental de la Frontera Norte: Algunos éxitos, pero quedan serios
problemas de contaminacion sin resolver

14. Dado el retraso en las actividades de descentralizacion bajo el PAM, el Banco
aprobo el Programa Ambiental de la Frontera Norte (PAFN) en 1994 para ayudar a
abordar los problemas ambientales que eran particularmente agudos en la regién
fronteriza del norte y para desarrollar la capacidad de proteccidn ambiental a nivel estatal.
Entre 1988 y 1994 un gran nimero de entidades mexicanas habian elaborado legislacién
en apoyo a las actividades de proteccion del medio ambiente, pero para 1994 ninguno de
los estados fronterizos habian elaborado un marco legal integral. Los organismos
estatales y locales eran débiles porque carecian de instrumentos legislativos, personal
capacitado, equipo y recursos financieros. Al nivel federal, PROFEPA requeria
inversiones considerables y asistencia técnica para hacer cumplir los reglamentos ya que
el nimero de infracciones era mucho mayor en la zona fronteriza en comparacién con el
promedio del pais. Como se indica en la seccidn de evaluacién, el PAFN soluciono6 estas
debilidades institucionales considerablemente al proveer a PROFEPA y a los organismos
locales con los recursos necesarios.

15.  Lamayor atencion de parte de México a la proteccion del medio ambiente en los
afios noventa resultd en un progreso notable en ciertas éreas, tales como en la
conservacion de diversidad bioldgica y en el control de contaminacién del aire. No
obstante, la magnitud de los problemas seguia siendo demasiado grande al comienzo de
la década actual. La exposicién a la contaminacion del aire seguia siendo una amenaza




grave para la salud piblica. Las necesidades de abastecimiento de agua, servicio de
saneamiento y tratamiento de aguas residuales no se habian encarado en las zonas rurales.
El uso del agua seguia siendo no sustentable a nivel nacional. E] manejo adecuado de
residuos peligrosos aiin estd pendiente de desarrollarse. La diversidad biolégica todavia
se ve seriamente amenazada (en un pais que ocupa el cuarto lugar a nivel mundial en
megadiversidad). De hecho, se calcula que la persistente degradacién del medio ambiente
ha conducido a la pérdida de bienestar social y de oportunidades de crecimiento
econdmico de cerca del 10 por ciento del PIB y amenaza a reducir aiin més el bienestar
social y aumentar la pobreza si no se encara.” Adicionalmente a estos problemas
ambientales estaban los subsidios y la falta de valoracién de los recursos que promovian
su uso no sustentable.

El Préstamo de Ajuste Estructural Ambiental: Pasar de poner el énfasis en las
actividades de los proyectos hacia metas globales de politica

16.  En 2002, el Banco aprobo el Préstamo Programaético de Ajuste Estructural
Ambiental (PAEPA) para asistir al Gobierno mexicano en su programa de integracion
ambiental y mejorar la gestion ambiental, en apoyo al PND mas amplio. También
procurd mejorar la eficiencia y la efectividad de los procesos de gestién ambiental para
permitir un fuerte ritmo de crecimiento. El programa ambiental del PND ha seleccionado
para su integracion a cuatro sectores: turismo, energia, forestal y agua en vista de su
importancia fundamental para el crecimiento econémico y su potencial para limitar tanto
el crecimiento como el desarrollo dado el nivel de degradacién dentro de los mismos. En
estos sectores, el Gobierno intenta encarar la falta de un marco normativo para
descentralizar la gestion ambiental, el financiamiento inadecuado para desarrollar las
capacidades y mejorar la gestion ambiental, la ausencia de participacién publica y la falta
de transparencia.

2. Programa Ambiental de la Frontera Norte

17.  Los objetivos originales del PAFN eran mejorar las condiciones ambientales en la
zona fronteriza del norte de México asistiendo al gobierno federal asi como a los estados
y municipios fronterizos en: (i) el fortalecimiento de su planificacién ambiental, gestion y
capacidades de cumplimiento; y (ii) en llevar a cabo las inversiones prioritarias y los
planes de accién para preservar el ambiente, revertir la degradacién ambiental pasada y
reducir los riesgos para la salud de la contaminacién ambiental. El proyecto constaba de 5
componentes: (a) fortalecimiento institucional; (b) residuos peligrosos; (c) biodiversidad
y areas naturales protegidas; (d) pavimentacién de calles; y (e) lineas de crédito para
inversiones de infraestructura. E1 monto del préstamo en la evaluacion inicial sumaba el
equivalente de US$ 368 millones, pero después de varias cancelaciones, el monto real
desembolsado fue de sélo US$ 35,1 millones.

2 Informe de la OCDE sobre el Estado del Medio Ambiente en México, 2003.




TEMAS DE EJECUCION

18. El1 PAFN fue aprobado en junio de 1994. Meses antes de que entrara en vigor en
junio de 1995, México experimenté una severa crisis financiera. Dado que el Banco ya
estaba financiando proyectos con componentes similares al PAFN (por ejemplo,
pavimentacion, gestién de residuos solidos, abastecimiento de agua y saneamiento), el
Gobiemno solicit6 cancelaciones de estas actividades dentro del PAFN entre 1995 y 1996
que ascendian a US$ 273,4 millones. El monto original del préstamo se redujo de US$
368,0 a US$ 94,6 millones.

19.  En 1998, los objetivos del proyecto se revisaron en una Enmienda al Convenio de
Préstamo, para reflejar estos cambios y consolidar las numerosas cancelaciones.® Los
objetivos reestructurados, que reemplazaron a los originales, estaban orientados a mejorar
las condiciones ambientales y sociales en los estados fronterizos mediante: (i) la ayuda al
gobiemo, asi como a los estados fronterizos y sus municipios, a fortalecer sus
capacidades de gestion ambiental, incluidas sus capacidades para hacer cumplir la
legislacion y los reglamentos ambientales; y (ii) ayudar a los estados fronterizos y sus
municipios a fortalecer sus capacidades administrativas, financieras y de otro tipo
gerencial en educaciodn, salud y abastecimiento de agua y saneamiento. Se cancelaron las
lineas de crédito para los componentes de residuos peligrosos, pavimentacién de calles e
inversiones en infraestructuras, y la concentracidn del proyecto se torné al
fortalecimiento institucional. Hubieron cancelaciones adicionales del préstamo en octubre
de1999, julio de 2000 y diciembre de 2001 debido a las limitaciones presupuestarias del
Gobierno de México, totalizando US$ 54,6 millones. Se hicieron otros dos cambios con
respecto a los objetivos después de 1998. El componente de biodiversidad se cancelé en
2001 derivado de la transferencia de la responsabilidad de las 4reas naturales protegidas
del INE a la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas(CONANP) y esta uiltima
decidio6 no participar en el PAFN* y se canceld el objetivo de fortalecer la eficiencia
administrativa, financiera y de gerencia de los estados y los municipios. La fecha de
cierre del préstamo también se extendioé por dos afios hasta septiembre de 2003. Al cierre,
el préstamo habia desembolsado US$ 35,1 millones o el 9,53 por ciento del monto
original de la evaluacion inicial.

RESULTADOS

20.  Eldesempefio del PAFN antes de la revisién de los objetivos del proyecto en
1998 fue débil. Durante este periodo, se desembolsaron US$ 29,3 millones. Sin embargo,
en el periodo desde 1998 hasta el cierre, el proyecto tuvo éxito en alcanzar el primer
objetivo reestructurado. En algunos casos, el proyecto sobrepasé sus metas para este
objetivo. El conjunto original de objetivos del proyecto era demasiado ambicioso, con un
gran nimero de actividades en varios sectores, muy parecido al Proyecto Ambiental de

* Aunque las cancelaciones del préstamo ocurrieron entre 1995 y 1996, no fue hasta 1998 que se tomaron
medidas para revisar los objetivos del proyecto.

* E1 ITP se refiere a la decisién de CONANP en 2001 de no participar en la extensién del PAFN y cancelar el
componente. Dado que el componente se canceld hacia el final del proyecto —?2 afios antes del cierre— muchas de las
actividades ya se habian llevado a cabo con las asignaciones que se habjan desembolsado y habian generado resultados
bastante significativos.




Meéxico de 1992 del Banco. La reduccidn del proyecto permitid que éste se centrara en el
fortalecimiento de las instituciones ambientales de México y en un area especifica: la
diversidad bioldgica y la conservacion de especies en peligro de extincion.

21. El PAFN apoyé una variedad amplia de métodos y actividades especificas para
alcanzar sus objetivos reestructurados. Estos incluian la capacitacion del personal a los
niveles federal, estatal y municipal del gobierno y del sector privado y las ONG; estudios
especializados en diversas areas; asistencia técnica para la preparacion de planes y
manuales; la creacion de sistemas de recursos humanos; y el suministro de equipo ¢
instalaciones.

22. El proyecto logré varios resultados significativos respecto a sus objetivos de
asistir al gobiemo y a los estados fronterizos y sus municipios en el fortalecimiento de
sus capacidades de gestion ambiental, incluyendo sus capacidades para hacer cumplir la
legislacidn y los reglamentos ambientales. En base a los recursos que el PAFN proveyd a
PROFEPA vy sobre la base de los resultados obtenidos bajo el PAM (ver el parrafo 13), se
mejoroé significativamente la autoridad del organismo a nivel federal y estatal como
resultado de su mayor capacidad para llevar a cabo auditorias e inspecciones, y se
establecio un sistema integrado de administracién de la informacién que ayuda a
monitorear el cumplimiento y a la toma de decisiones. Ahora la PROFEPA es reconocida
tanto en México como en el exterior por su trabajo de gran calidad. El proyecto también
les permitié a los estados y a los municipios asumir sus responsabilidades bajo el marco
descentralizado de la ley ambiental mexicana y a ocuparse activamente de la
planificacién ambiental y socioecondémica. Se mejoraron también otras capacidades de
gestién ambiental de los estados fronterizos asi como el desarrollo de planes para la
proteccion de la diversidad biolégica y las especies en peligro de extincién en las areas
naturales protegidas de la region. Los logros principales del PAFN se presentan en detalle
en el Anexo C. Como se mencionara antes, se cancel6 el componente correspondiente al
segundo objetivo—fortalecimiento de la eficiencia administrativa, financiera y de
gerencia de los estados y los municipios.

23. En lo que se refiere al objetivo de descentralizar la gestién ambiental y el
cumplimiento de la legislacion a los estados y los municipios, los resultados del PAFN
fueron maés significativos en comparacion con los del PAM, mientras que el PAEPA I se
centro mas en la legislacién y el cobro de los derechos que pagan los usuarios. El cuadro
que sigue compara los resultados en materia de descentralizacion de los tres proyectos:

Proyecto Objetivos de Cobertura Acciones Resultados

descentralizacién especificas

incluidas

PAM - Ayudar al GDM a llevar | 5 estados - Provisiénde | - Logro parcial de los
Aprobado: | a cabo la proteccion del equipo objetivos: debido a la crisis
1992 medio ambiente y la - Estudios econdmica, ninguna
Cerrado: gestion de recursos - Después de asignaci6n del Gobierno para
12/1997 naturales (GRN) de una 1994, mayor la descentralizacién de las
(después de | manera mas eficaz y énfasis en la actividades. En consecuencia,
una descentralizada. capacitacién. los estados no podian asumir
extensién - Hacer que los estados las responsabilidades.




de 2 aftos) | lleven a cabo las - 5 Planes de Accion
funciones ambientales Ambiental Estatal y 5
mientras el gobiemo convenios de coordinacién
federal coordina y asegura entre el gobierno federal y los
la calidad. Estados.
PAFN - Fortalecer las Enfasis en - Provision de | - Fortalecimiento de los
Aprobado: | capacidades los estados equipo organismos estatales y
1994 institucionales de los fronterizos, | - Capacitacién | municipales.
Cerrado: estados y municipios. pero otros y estudios para | - Mejor monitoreo y
9/2003 - Encarar las limitaciones | egtados la elaboraciéon | cumplimiento a estos niveles
(después de | que obstaculizan la también de reglamentos | para cumplir con la
una eficiencia administrativa y participaron. | Y normas. legislacion.
extension la gestion financiera de - Capacidad de los estados y
de 2 afios) los organismos locales los municipios para llevar a
(cancelado). cabo sus responsabilidades
segun la legislacién
mexicana.
- Participacion de los
organismos a estos niveles en
la planificacién ambiental y
socioecondmica.
PAEPAI - Creacién de un entomo | Nacional - Legislacion. | - Aumento de los derechos de
Aprobado: | favorable para la - Mecanismos | agua recaudados a nivel
2002 descentralizacion de la institucionales. | municipal y mayores
Cerrado: gestion ambiental incentivos para la inversion
12/2003 mediante cambios en las en infraestructura hidrica.
(después de | leyes clave. - Cambios legislativos a
una - Preparacion de estrategia diversas leyes para permitir la
extension de descentralizacién por descentralizacién.
de 2 meses) | etapas (incluyendo medios - Al menos 6 estados han
para asegurar la calidad). empezado la

- Financiamiento para el
aumento de la capacidad
en los estados con planes
para asumir nuevas
funciones de gestién
ambiental.

descentralizacion de por lo
menos una o mas funciones
de gestién ambiental, basadas
en planes de
descentralizacion aprobados
por la Secretaria del Medio
Ambiente.

24.  La experiencia del PAFN demuestra que para los paises con cierta legislacion
ambiental vigente, pero con instituciones ambientales y capacidades débiles, 1a provisién
de apoyo basico, como equipo, infraestructura, capacitacion y asistencia técnica puede
tener impactos positivos significativos sobre la capacidad de las instituciones para la
gestién ambiental y el cumplimiento.

25. El PAFN alcanzd la mayoria de sus metas y en algunas areas, como las
inspecciones de plantas, las excedié. No obstante, en algunos casos las metas no se
alcanzaron: no se realizaron 20 estudios para el desarrollo institucional de estados y
municipios asi como 19 estudios para la conservacidén de la diversidad biolégica.
Determinar si se alcanzaron todas las numerosas metas sigue siendo un desafio debido a
las diferencias entre el formato utilizado para presentar las metas del proyecto y el
empleado para registrar los resultados. También se debe sefialar que OED no pudo
encontrar ninguna evidencia que apoyara la declaracién en el ITP de que las condiciones

ambientales y sociales han mejorado en los estados fronterizos.




26. A un nivel mas amplio, el éxito del PAFN radica en que ayudo6 a aumentar la
importancia del medio ambiente en los niveles federal, estatal y municipal y en
concentrar las nuevas capacidades institucionales que estaba desarrollando en una zona
geografica especifica del pais. Aunque el proyecto inicialmente intent6 abarcar
demasiado, como se propuso en el contexto de las negociaciones del TLCAN, el apoyo
politico que recibi6 jugd un papel importante en sus resultados. Sobre la base de lo que el
PAFN logro y las evaluaciones generales del proyecto por funcionarios ambientales
mexicanos, el PAFN desempefi6é un papel importante en el desarrollo de las capacidades
de los organismos ambientales del prestatario. Sin embargo, la necesidad de trabajo
significativo a lo largo de la frontera norte sigue pendiente. La evaluacidon de la OCDE en
2003 llegd a la conclusion de que las condiciones ambientales eran peores de lo que eran
cinco afios antes.

27. A pesar de los resultados positivos del proyecto, surge una cuestion relacionada
con el gran nimero de estudios y actividades de capacitacion que pretendian proveer el
conocimiento o las aptitudes necesarias para la toma de medidas futuras. Lo que sigue
estando poco claro, sin embargo, es el grado en que estos estudios se utilizaron y su
repercusion directa sobre (1) el desempefio de los organismos ambientales y (ii) las
mejoras en la gestion y cumplimiento ambientales en México. Como la evaluacién de
OED hall6 en el PAM, al cual el PAFN se asemejaba en su gran nimero de
subcomponentes, muchos de los estudios realizados nunca se aplicaron o agregaron poco
valor al desempefio de las instituciones.

RESULTADO

28. Sobre la base de su relevancia sustancial, eficacia moderada, y eficiencia
moderada, el resultado del proyecto se clasifica como moderadamente insatisfactorio, lo
que es una clasificacién mayor que la clasificacion de insatisfactoria del ITP y el Examen
de OED del ITP. La clasificacion del IERP se basa en una evaluacién de los resultados
del proyecto contra sus objetivos originales y los revisados, asi como en las
clasificaciones relativas a la relevancia, la eficacia y la eficiencia que se trata a
continuacion. Se ponderaron las clasificaciones del resultado por separado (contra los
objetivos originales y los revisados del proyecto) segun la proporcién de los desembolsos
reales del préstamo/crédito hechos en los periodos antes de y después de la aprobacién de
la revisién. La principal porcion del préstamo de US$ 35,1 millones —US$ 29,24 millones
(83 por ciento)— se desembolsé antes de 1998, cuando se revisaron los objetivos del
proyecto. Los restantes US$ 5,85 millones se desembolsaron después de la revisién.
Aunque el resultado del proyecto durante el periodo pos-1998 merece una clasificacién
de Satisfactorio, el resultado del proyecto durante el periodo cuando el grueso del
préstamo se desembolso se clasifica como Moderadamente Insatisfactorio. Las
clasificaciones de OED relativas a la relevancia, la eficacia y la eficiencia, y su
clasificacion general del proyecto se presenta y se analiza a continuacion.
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Resumen de las clasificaciones de los objetivos del PAFN

Objetivos del Proyecto Relevancia Eficacia Eficiencia Resultado

Originales -

Fortalecer las capacidades de Sustancial Sustancial Sustancial Satisfactorio

planificacién, gestion y cumplimiento

ambientales de los organismos ambientales

a nivel federal, de estados fronterizos y

municipales.

Llevar a cabo las inversiones prioritarias y | Moderada Moderada | Insignificante Insatisfactorio

planes de accién para preservar el medio

ambiente, revertir la degradacion anterior y

reducir los riesgos para la salud de la

contaminacion ambiental.

Clasificaciones de los objetivos originales | Sustancial | Moderada Moderada Moderadamente
insatisfactorio

Revisados

Fortalecer las capacidades de gestion Sustancial Sustancial Sustancial Satisfactorio

ambiental, incluyendo la legislacion y el

cumplimiento de reglamentos de los

organismos ambientales a nivel federal, de

estados fronterizos y municipales.

Fortalecer las capacidades administrativas, | Sustancial | Insignificant | Insignificante Insatisfactorio

financieras y de gestién de los estados e

fronterizos y municipios.

Clasificaciones de los objetivos revisados Sustancial | Moderado Moderado Moderadamente
insatisfactorio

Clasificaciones generales del Proyecto Sustancial | Moderado Moderado Moderadamente

: insatisfactorio

Relevancia

29. La clasificacion relativa a la relevancia de los objetivos del proyecto en general y
durante cada periodo, antes y después de la revision, es sustancial. En los periodos pre- y
pos-1998, las metas del proyecto estuvieron en general de acuerdo con la Estrategia de
Asistencia al Pais del Banco de mejorar el medio ambiente y con los esfuerzos a largo
plazo del gobierno mexicano de mejorar la efectividad de sus instituciones ambientales.
Sin embargo, la decision del Gobierno de cancelar los componentes de inversiones y por
lo tanto el grueso del préstamo, y de proseguir los objetivos de estos componentes a
través de otros proyectos del Banco en curso’ indicé que el proyecto no coincidia
totalmente con las prioridades del Gobierno relativas al medio ambiente de México. Esto
también significé que para los municipios, para los cuales en gran parte estaban dirigidos
los componentes de inversiones, el proyecto ya no tenia el mismo grado de relevancia de
antes. Dado que en parte el PAFN se concibi6 hasta cierto grado significativo dentro de la
atmdsfera politica alrededor de las negociaciones del TLCAN, el proyecto era demasiado
ambicioso: se incluy6 un gran numero de actividades distribuidas a través de varios

sectores a pesar de que las capacidades de los organismos y la coordinacién

’ Segundo Proyecto de Abastecimiento de Agua y Saneamiento; Segundo Proyecto de Gestion de Residuos
Sélidos; y el Proyecto de Transporte Urbano de Ciudades de Tamafio Mediano.
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interinstitucional para la ejecucién del proyecto eran muy débiles. El enfoque sectorial
del proyecto también carecia de una justificaciéon adecuada: los problemas ambientales no
se priorizaron y el sector de energia, una fuente principal de contaminacion, no estaba
entre los sectores focalizados. Si bien los documentos del proyecto declaran que el PAFN
fue pertinente para el cumplimiento de las “obligaciones de México bajo el TLCAN”, no
existe ninguna obligacidn explicita en el TLCAN, excepto de que los paises participantes
no relajen sus normas ambientales para atraer mayores inversiones extranjeras. La
reduccidn del proyecto, sin embargo, hizo que los nuevos objetivos estuviesen mejor
focalizados y fuesen mas pertinentes.

Eficacia

30. La eficacia del proyecto en alcanzar sus objetivos se clasifica como moderada en
general. Durante el periodo antes de la revision de los objetivos, la eficacia del proyecto
también se clasifica como moderada. Si bien el proyecto estaba progresando
satisfactoriamente para alcanzar el objetivo de fortalecer la gestion ambiental y las
capacidades de cumplimiento del Gobierno y de los estados fronterizos y los municipios,
no estaba tomando medidas en el segundo objetivo de llevar a cabo las inversiones
prioritarias para la proteccion del medio ambiente, 1a reversion de la degradacion pasada
y la reduccidn de los riesgos para la salud de la contaminacién ambiental. La
clasificacidn para la eficacia en el periodo después de 1998 se clasifica como moderada.
Como se trata en la seccidn “Resultados” anterior, el proyecto alcanzé el primer objetivo
revisado sustancialmente (una version algo modificada del primer objetivo original). La
eficacia en alcanzar el segundo objetivo revisado, sin embargo, fue insignificante, dado
que se adopto la decisién de no continuarlo.

Eficiencia

31. La eficiencia del proyecto en su totalidad y durante los periodos antes y después
de 1998 se clasifica como moderada. En €l periodo pre-1998, si bien el progreso de la
ejecucion del primer objetivo fue bueno, se tomaron pocas medidas sobre las inversiones
durante el segundo periodo como para generar beneficios. Después de la revision del
proyecto, la historia fue igual: la eficiencia del proyecto en alcanzar el objetivo de
fortalecer la gestion ambiental y las capacidades de cumplimiento fue sustancial, ya que
las capacidades recién desarrolladas fueron de un alto nivel y se utilizaron segun se iban
desarrollando. En el caso del segundo objetivo revisado, sin embargo, la eficiencia fue
deficiente ya que el objetivo se inicid pero luego fue cancelado. La clasificacion global
de moderada del proyecto también est4 apoyada por el hecho de que las cancelaciones del
préstamo se hicieron con retraso, lo que significd que el Gobierno continué pagando
comisiones de compromiso sobre el monto no desembolsado hasta que se hicieron las
cancelaciones.

IMPACTO DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL

32. La clasificacién para el impacto del desarrollo institucional del proyecto es alto.
El PAFN contribuy¢ significativamente a la capacidad de los organismos ambientales a
nivel federal, estatal y municipal de llevar a cabo la gestién ambiental y las actividades de
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cumplimiento en los estados fronterizos y los de otras zonas del pais. Debe observarse
que las actividades que el proyecto emprendid o financié para el desarrollo institucional
fueron bésicas para permitir que los organismos realizaran sus actividades mas
esenciales, como auditorias, inspecciones, pruebas y administracion de la informacién. A
través de los estudios, el proyecto también generd el conocimiento primario que los
organismos necesitaban para decisiones de gestion y de politica en el futuro. Esto fue
particularmente valido para las instituciones al nivel municipal, que eran incipientes o
simplemente no existian. Pero dado el nivel relativamente bajo de la capacidad de todos
los organismos ambientales antes del proyecto, la contribucién del PAFN fue
significativa. La capacitacion, la asistencia técnica, el equipo y la infraestructura basica
provista, y el conocimiento generado bajo el proyecto condujo a la creacién de
instituciones ambientales en todos los tres niveles de gobierno que pudieron llevar a cabo
las actividades de las cuales son responsables de una manera mas eficaz y eficiente.

SUSTENTABILIDAD

33. La sustentabilidad de los beneficios del PAFN se clasifica como probable. Se
espera que los diversos beneficios generados por el proyecto contintien debido al
reconocimiento publico que los organismos ambientales han recibido por sus funciones,
el fortalecimiento de capacidad logrado por el proyecto y el mayor conocimiento del
publico de los problemas ambientales en la regién fronteriza. La PROFEPA y los
organismos a nivel estatal y municipal ahora son reconocidos por las funciones
importantes que desempefian y la gran calidad de su trabajo. Desde el cierre del proyecto,
estos organismos se han desempefiado bien y han recibido recursos que les han permitido
ampliarse. Mientras que la PROFEPA antes dependia de la financiacién del PAFN, su
presupuesto ahora proviene totalmente de recursos fiscales. Ademas, algunas
instituciones estatales y municipales a lo largo de la frontera ahora reciben
financiamiento de sus presupuestos estatales respectivos y ya no dependen tnicamente
del financiamiento externo. El compromiso demostrado por el Gobierno a todos los
niveles desde la terminacion del proyecto de desarrollar estas instituciones es la razén por
la cual se cambio la clasificacion de Sustentabilidad del proyecto de “no evaluable” en el
Examen del ITP a “probable”. Sin embargo, se debe tomar nota de una consecuencia de
la mayor independencia de la PROFEPA y es que el presupuesto asignado a la PROFEPA
ha sido insuficiente para la contratacion de estudios y la adquisicién de equipo nuevo.

34. El desarrollo de capacidades también ha sido un factor fuerte respecto a la
sustentabilidad. La capacitacion en gestion y reglamentacion ambiental, que se dio en €l
PAFN a través de los organismos y las universidades y que ha sido llevada a cabo por
estas universidades como parte integral de su programa de estudios después del proyecto,
ha producido a un gran nimero de personal técnicamente capacitada en los organismos
ambientales e individuos que en el futuro pueden asumir puestos en estos organismos y
en instituciones no gubernamentales. Por ultimo, la mayor comprensién publica, junto
con la mejor capacidad de las ONG vy otras instituciones serviran para mantener la
presion sobre el Gobierno de seguir financiando los esfuerzos publicos para abordar los
problemas ambientales en la regién fronteriza y en los estados fuera de la misma.
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DESEMPENO DEL BANCO

35. La clasificacion del Desempefio del Banco es insatisfactorio. El disefio del
proyecto era muy grande ya que buscaba alcanzar metas importantes en varios sectores
que tenian serios impactos ambientales (esto fue el resultado de la aprobacién del Banco
de un enfoque multisectorial en una region—Ila frontera norte). Igual que el PAM que se
habia iniciado sélo tres afios antes, el PAFN constaba de un gran niimero de
subcomponentes relacionados muy superficialmente y cuya gestion habria sido dificil. El
Banco también abord¢ las cuestiones de medidas preventivas inadecuadamente. Sélo se
completaron unas cuantas Evaluaciones de Impacto Ambiental (EIA) para los
subproyectos; es mas, se debio haber completado una EIA del proyecto en su totalidad
antes de la evaluacidn inicial, pero no se hizo. La calidad al inicio fue por consiguiente
insatisfactoria. El desempefio del Banco durante la supervisién fue satisfactorio,
especialmente dado los retos planteados por la reestructuracion del proyecto y los grandes
cambios institucionales en los organismos ambientales. Sin embargo, los cambios de
Gerente de Tareas (es decir, cinco lideres del equipo desde la preparacion hasta el cierre
del proyecto) y la falta de conocimiento de México de algunos lideres del equipo tuvieron
un efecto adverso sobre las relaciones con los interesados directos del pais.

DESEMPENO DEL PRESTATARIO

36. El desempefio del prestatario se clasifica como insatisfactorio en general. Durante
el disefio del proyecto, el Gobierno dio un apoyo politico significativo y trabaj6
estrechamente con el Banco en el proyecto debido en gran parte a su asociacion con las
negociaciones del TLCAN y porque se vio como un esfuerzo para mitigar el dafio
ambiental provocado por mayor comercio € inversion en la region. Es més, el desempefio
de los organismos de ejecucion—BANOBRAS, SEDESOL, INE, PROFEPA y
SEMARNAT—fue satisfactorio debido a su compromiso y al apoyo que sus respectivas
gerencias suministraron para el logro de resultados de calidad.

37.  No obstante, durante todo el proyecto, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) no desembolsé de forma oportuna las asignaciones a los organismos de
ejecucidn o dio curso a las asignaciones presupuestarias anuales a las que habia acordado.
El personal de los organismos de ejecucién colaboraron eficazmente con el Banco para
tratar de superar este problema e implementar las actividades durante el resto del
ejercicio econémico, pero debido al desempefio débil de la SHCP y el retraso del
Gobiemno en firmar la Modificacién al Convenio de Préstamo durante la tltima fase del
proyecto, que también retuvo los desembolsos, la ejecucion del proyecto fue casi
insatisfactoria, la fecha de cierre del proyecto tuvo que ser extendido por dos afios y se
tuvo que cancelar un monto no desembolsado adicional de US$ 4,9 millones al cierre del
proyecto. Por tltimo, en 2001, el Gobierno reorganiz6 la Secretaria del Medio Ambiente,
transfiriendo la responsabilidad del fortalecimiento de los organismos ambientales
estatales y municipales del INE a la Direccién General de Politica Ambiental e
Integracion Regional y Sectorial de la Secretaria. Si bien este cambio no fue tan grande
como la reestructuracion de 1992 que forz6 una gran reorganizacién del PAM cuando
recién comenzaba sus actividades, si indic6 un compromiso fuerte del Gobierno con el
proyecto en lugar de que se decidiera no continuarlo, aunque la ejecucién del componente
del PAFN de fortalecimiento de estados y municipios estuviera demorada.
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3. Préstamo de Ajuste Estructural Ambiental 1

38.  Los objetivos principales del Primer Préstamo de Ajuste Estructural Ambiental
(PAEPA 1) eran apoyar los esfuerzos del Gobierno de México (GDM) para (i) incorporar
las inquietudes ambientales en el programa de desarrollo de los sectores clave, a saber,
agua, energia, turismo y forestal, y (ii) mejorar la eficiencia y la efectividad de los
procesos locales de gestion ambiental en México. E1 PAEPA I fue aprobado en 2002
mediante un préstamo equivalente a US$ 202 millones y se cerr6 el 31 de diciembre de
2003. Fue el primero en una serie de tres préstamos de ajuste estructural programatico
ambiental a ser desembolsados durante un periodo de cinco afios (el segundo préstamo
bajo preparacion se denomina como un Préstamo en Apoyo a reformas de Politicas de
Desarrollo en conformidad con la Politica Operacional 8.60 del Banco en Operaciones
Crediticias de Politicas de Desarrollo [DPL] emitida en 2005). La meta del PAEPA en su
totalidad es apoyar los esfuerzos del Gobierno, como se detalla en su Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006 (PDN), para equilibrar el desarrollo socioeconémico con la
proteccion y el mejoramiento del medio ambiente. El préstamo para el PAEPA I consistia
de dos tramos, con el segundo condicionado a la capacidad del Gobierno de cumplir con
ciertos factores desencadenantes. Las caracteristicas mas sobresalientes de la operacion
(condiciones de los tramos y exenciones) se presentan en el Anexo D.

TEMAS DE DISENO Y EJECUCION

39.  Enlaetapa de Examen del ITP de este proyecto, OED planteé varias cuestiones
relacionadas con el contenido de la operacidn y la conveniencia del instrumento de PAE.
Los resultados de la mision de evaluacion ex post se tratan a continuacion.

40.  ;Por qué una operacion de ajuste programadtico y no otro instrumento de
operacion crediticia? Se consider6 un préstamo de inversidn de gestién ambiental, pero
los dos proyectos anteriores (PAM y PAFN) no fueron exitosos con este tipo de
instrumento. Se consideraron también un Unico PAE ambiental, o un PAE mas asistencia
técnica (AT), pero no habria suficiente tiempo bajo un PAE para llevar a cabo la gama de
acciones que comprende el Programa entero, que sigue el cronograma 2001-2006 del
PND. Es mas, los tiempos entre un PAE de rapido desembolso y uno de AT de mas
tiempo no encajaria, y el apalancamiento se disminuiria si el préstamo de AT continuara
haciendo desembolsos cuando el PAE ya estuviese cerrado. No se seleccion6 un
Préstamo de Ajuste Sectorial ambiental (PAS) porque esto involucraria un convenio legal
s6lo con SEMARNAT, y por lo tanto no seria adecuado para integrar el medio ambiente
en otros sectores. Un PAE programatico vinculado a los hitos ambientales (i) del PND
2001-2006 y (ii) del Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2001-
2006 paralelo, fue considerado por el Banco como el vehiculo de crédito mas apropiado.

41.  (Cudn adecuadamente abordaron el Programa y el primer préstamo las
prioridades ambientales de México? ;Debe revisarse el Programa? Sobre la base de la
informacién en los documentos del Banco y los informes de otras organizaciones
multilaterales (como la OCDE) sobre el medio ambiente en México, el Programa PAEPA
y su primer préstamo abordan sustancialmente las prioridades ambientales del pais. Dos
de las actividades mas importantes que esta apoyando el Programa son el tratamiento de
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las aguas residuales municipales y el establecimiento de los derechos que pagan los

“usuarios de agua. Hay, sin embargo, algunas cuestiones fundamentales que el Programa
no abarca, como la amenaza de la ampliacion agricola para la diversidad bioldgica y la
contaminacién del aire del sector de energia. También se debe tomar nota de que las
cuestiones en los sectores de energia y forestal que caen bajo el PAEPA I no se encaran
sino hasta la segunda o tercera operacion. Sin embargo, estas caracteristicas no merecen
una revision del Programa; es mas, el centrarse en los sectores comprometidos es una
leccion importante que se debe aprender de los ejemplos del fracaso del PAM y del
PAFN por ser demasiado ambiciosos, que intentaron abordar todas las cuestiones
ambientales a través de casi todos los sectores.

42. Por qué no se incluyeron las multas o los cargos por incumplimiento o
contaminacion al disefiar el paquete de medidas de politica del PAEPA I? El Programa
hasta cierto punto si incluye la exigencia de cumplimiento y las multas por usos no
sustentables de recursos. Bajo la segunda y tercera operaciones del programa de PAEPA,
se intensificara la identificacién: (i) de los usuarios de agua que usan agua en exceso de
sus derechos y (ii) a los que descargan agua contaminada a cuerpos receptores en €xceso
de sus limites permisibles y se continuara multando a los mismos. En el sector forestal, el
PAEPA I procurd abordar la cuestion del bajo cumplimiento (lo que permite una fuerte
explotacidn forestal ilegal) al separar las funciones de reglamentacion de las de
cumplimiento. Las acciones en el sector de energia, sin embargo, estdn conspicuamente
ausentes, aunque la cuestion de los subsidios se esta abordando en otro préstamo (ver el
parrafo 45).

43.  (Esla desvinculacion de la certificacion independiente de los estados (para
llevar a cabo funciones de licencias ambientales) del proceso de descentralizacion una
desviacion importante del objetivo de desarrollo del proyecto? Durante la liberacion del
segundo tramo del PAEPA 1, el Gobierno pidié una exencién de la condicidn relacionada
con la certificacion independiente de que se descentralizaran las funciones ambientales al
nivel estatal. En base a las entrevistas realizadas por la misién de OED, esta exencién
parcial de una condicidn del segundo tramo no parecia ser una desviacién material por
dos razones principales. Primero, la condicién anterior del tramo se basé en un enfoque
de “supermercado” para funciones de licencias, mediante el cual los estados pueden
seleccionar y elegir qué funciones de licencias desean asumir mediante la certificacion.
Sin embargo, esto da lugar a una situacion anémala donde se dejan las funciones menos
deseables al gobierno federal, y los estados se hacen cargo sélo de las funciones faciles o
populares. Por lo tanto, es importante preguntarse si estas licencias hacen sentido en
primer lugar (solian haber 128, ahora se han recortado a 92), después de lo cual puede ser
mas practico y menos costoso agrupar las licencias y transferirlas como un “paquete” en
lugar de “venderlas” una por una. Segundo, también se deben probar diversos enfoques
con incentivos diferentes, por ejemplo, “via rapida” de algunas licencias (por ejemplo, el
Tramite Ambiental Unico); la promocion de programas de mejoramiento continuo
ademas de o en lugar de la certificacion ISO9001 e ISO14000; y Evaluaciones de
Impacto Ambiental electronicas, que obvia la necesidad de descentralizar esta funcidn
particular. En resumen, las razones provistas por el ITP Simplificado parecian validas, y
qué organismo obtiene la certificacion para cual funcién particular se decidira mejor
después de terminar el examen y la simplificacién de diversos enfoques para el
otorgamiento de las licencias.
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44, (Fue demasiado “delgado” el conjunto de medidas de politica para el tamario del
préstamo? Siendo el primero de su clase en ser financiado por el Banco, no hay ninguna
otra operacién contra la cual comparar el contenido de politica del PAEPA. Como se
analizé anteriormente, el PAEPA I procur6 abordar muchas de las prioridades
ambientales de México al apoyar al Gobierno en sus esfuerzos para incorporar el tema del
ambiente en varios sectores importantes, que es un enfoque desafiante y novedoso para el
pais. De hecho, para los PAE programaticos, esta cuestién puede no ser del todo
pertinente. Los requisitos previos importantes para estos préstamos son el desarrollo del
programa de reforma de politicas de parte del prestatario acompafiado del compromiso
del Gobierno. En el caso del PAEPA, el gobierno mexicano precisé las metas de
formulacién de politicas ambientales e inici6 acciones para las mismas antes de la entrada
del Banco. Que el propio PAEPA I hubiese propuesto y perseguido un nuevo conjunto de
medidas de politica habria sido poco realista, ya que el periodo del préstamo era
demasiado corto para formular y legislar las reformas de las politicas. La apropiacion del
programa de parte del gobiemno, por otro lado, puede no haber sido muy fuerte. Las
evaluaciones de OED de préstamos de ajuste a menudo se refieren a la necesidad de un
conjunto s6lido de medidas de politica y un sentido de propiedad de parte del Gobierno
(idealmente manifestado mediante acciones significativas que ya se hayan tomado) como
requisitos previos importantes para recibir el apoyo del Banco.

45.  (Por qué no se abordo la cuestion de los subsidios al combustible, la energia, el
agua y los sectores agropecuarios? Parece que el PAEPA 1y el Programa en su totalidad
no han intentado abordar los subsidios en estos sectores por dos razones. Primero, otros
proyectos del Banco en México, desde fines de los afios ochenta hasta el presente, han
tratado o estan tratando de hacerlo. Dos proyectos, el Programa de Ajuste Sectorial
Agropecuario I y II (1988), y el Programa de Modernizacién del Riego Integrado (2003)
abordaron los subsidios del agua en el sector agropecuario. El primero apoy6 al Gobierno
en sus esfuerzos para reducir los subsidios del agua y otros insumos agricolas y promover
un sistema de derechos que pagan los usuarios de agua. En el segundo proyecto, sobre la
base de un proceso que comenzé en 2001 de transferir la responsabilidad de la operacién
y el mantenimiento de la infraestructura de riego a las asociaciones de usuarios de agua,
uno de los objetivos ha sido mejorar los sistemas de riego dentro de las fincas y la
eficiencia en el uso del agua. Respecto al sector de combustibles y energia, el Proyecto de
Transmisién y Distribucidn (1990) procurd reducir los subsidios del gobierno a la
industria del petréleo y los subsidios cruzados a los consumidores para mejorar la
eficiencia de los usuarios finales. La segunda razon es que a pesar de que siguen las
cuestiones relacionadas a los subsidios, la primera operacién y el Programa han intentado
apoyar un programa que el Gobiemno ha trazado como realizable en lugar de uno muy
amplio que incluya todas las cuestiones ambientales del pais.

46. ¢ Se abordaron adecuadamente las politicas de proteccion ambiental del Banco?
Segiin el Documento del Programa del PAEPA (DP), el equipo consulté una cantidad
considerable de trabajo analitico sobre el ambiente de México realizado por €l Gobierno
de México, el Banco y otras instituciones de desarrollo, incluida la OCDE, para examinar
el estado actual de las politicas ambientales. Esto parece suficientemente adecuado para
cumplir con las politicas de proteccién ambiental para operaciones crediticias de ajuste
vigentes cuando se disefiaron el programa de PAEPA y la primera operacion, es decir, si
bien los “préstamos de ajuste fuera de los PAS no estan sujetos a los requisitos de la OP
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4.01 [Evaluacion Ambiental”], el personal debe examinar las normas y los
procedimientos ambientales del pais, tener en cuenta cualquier hallazgo y
recomendaciones pertinentes de tales examenes, e identificar los enlaces entre las
diversas reformas propuestas y el medio ambiente como buenas practicas.®

RESULTADOS

47. Los objetivos del PAEPA I eran apoyar los esfuerzos del Gobierno para (i)
incorporar las inquietudes ambientales en el programa de desarrollo de los sectores clave
y (ii) mejorar la eficiencia y la efectividad de los procesos locales de gestion ambiental en
Meéxico. Los resultados del PAEPA 1 frente a estos objetivos se tratan a continuacién. El
resultado general del PAEPA 1 se clasifica como satisfactorio basado en la evaluacién de
OED de su relevancia, eficacia y eficiencia (como se trata detalladamente bajo la seccidén
“Resultado”).

Intersectorial

48.  Elresultado principal del PAEPA [ es la integracidon intersectorial de las
consideraciones ambientales a través de cuatro organismos sectoriales (energia, agua,
turismo y forestal), la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) v la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Esto se trata
detalladamente en la seccioén “Impacto del Desarrollo Institucional” mas abajo.

Sector hidrico

49. Se alcanzaron las metas principales para el sector hidrico, como sigue: (i) la
asignacion de los derechos que pagan los municipios para financiar las inversiones en la
infraestructura de agua sobre una base de contribuciones de contrapartida, y (ii)
modificaciones a la Ley Federal de Derechos en Materia de Agua para incorporar la
clausula de que se puede devolver a los municipios hasta el 100% de los cargos
municipales de agua recaudados para que los inviertan en programas de infraestructura
hidraulica. Bajo el PAEPA I, los ingresos de Los derechos de agua recaudados al nivel
municipal aumentaron de un 24% por uso concesionario de agua por volumen a un 58%
para la fecha de liberacion del segundo tramo del préstamo. Estos ingresos fueron
devueltos a los municipios para el financiamiento de sistemas de abastecimiento de agua
y alcantarillado sobre una base de contribuciones de contrapartida. El pago de derechos
de agua significa un cambio de conducta importante bajo el PAEPA 1, ya que en el
pasado los municipios generalmente ignoraban este requisito legal. La intencion del

¢ Las nuevas politicas operativas para las Operaciones Crediticias de Politicas de Desarrollo de 2004 tienen
normas mas estrictas para proteger el medio ambiente: “... respecto a las politicas del pais con efectos
considerables potenciales [sobre el ambiente], en el Documento del Programa el Banco evalia los sistemas
del prestatario para reducir tales efectos adversos y mejorar los efectos positivos, en base al analisis
ambiental pertinente a nivel de pais o sectorial. Si hay brechas significativas en el analisis o deficiencias en
los sistemnas del prestatario, el Banco describe en el Documento del Programa cémo tales brechas o
deficiencias se abordarian antes o durante la puesta en marcha del programa, segiin proceda”.
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PAEPA I era la de generar fondos y estimular las inversiones en infraestructuras
municipales y no tanto la de conservar los recursos hidricos.

50.  Antes de la aprobacion de parte del Banco del PAEPA I, la Comision Nacional de
Agua (CNA) ya habia disefiado e iniciado la puesta en marcha de un Programa Nacional
Hidraulico 2001-2006 (PNH) que establecia metas a mediano plazo, indicaba los
componentes constitutivos clave para alcanzar esas metas, fortalecia la coordinacién y el
logro del consenso entre los interesados directos y media el progreso y el impacto de
forma sistematica. En apoyo al programa del Gobierno, el PAEPA I comprendia al PNH
en su matriz de objetivos, asi como en el Programa Nacional de Medio Ambiente y
Recursos Naturales.

51.  Encuanto a acciones especificas, el PAEPA I establecié un Grupo de Trabajo
Intersectorial (GTI) para el sector de agua y apoy? las reformas legales para (i) aumentar
los incentivos para la conservacion del agua, y (ii) movilizar los recursos para las
inversiones en la infraestructura municipal de agua mediante la racionalizacién y el
aumento de la recaudacion de los derechos de agua. Dos logros importantes del PAEPA
en el sector hidrico incluyen los siguientes:

. Mediante decreto presidencial, se exoneraron las deudas previas con el gobierno
federal de los municipios que acordaron (i) pagar derechos de agua en el futuro y
(ii) comprometer sus “participaciones federales” futuras para hacer frente a estos
derechos.

. Mediante la aprobacion de una ley federal,” se puede devolver a los municipios
hasta el 100% de los derechos municipales de agua recaudados para las
inversiones de abastecimiento de agua y saneamiento, a ser igualadas por un
monto igual de fondos municipales.

52.  Como resultado, a fines del tercer trimestre de 2003 los usuarios de agua en
municipios de mas de 2.500 habitantes y en el Distrito Federal pagaron derechos de agua
correspondientes al 58% del uso de agua concesionada por volumen, comparado con el
punto de comparacién del 24% en 2002. Es mas, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico devolvidé mas del 95% de los derechos de agua pagados a la CNA para uso de los
municipios. La mision de OED examiné las ultimas cifras de 2004 y pudo confirmar que
la tasa de pagos permanecio estable y las transferencias son alrededor de las mismas del
afio anterior en un 92%.

Sector de energia

53.  Se alcanzaron las metas principales para el sector de energia bajo el PAEPA I, lo
cual incluyo principalmente la fijacion de metas y la formacién de redes. Las acciones
especificas para ejecutar las politicas y las estrategias se encontraban en la etapa de
planificacién cuando se cerrd el PAEPA 1y se proseguiran bajo el segundo préstamo.
Bajo el PAEPA I, el Gobierno disefié un programa para integrar las consideraciones
ambientales en el sector de energia con metas a mediano plazo y los componentes

7 Ley Federal de Derechos en Materia de Agua.
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fundamentales necesarios. También se establecieron los mecanismos para la coordinacién
y el logro del consenso, en particular el GTL. También se disefié y se pondra en operacién
un sistema de monitoreo y evaluacion (MyE) para medir el progreso de la ejecucion y los
impactos ambientales una vez se comience a implementar un programa especifico de
acciones al final de la segunda operacién, como sigue:

54.

Desarrollo de una politica de energia y medio ambiente

Fortalecimiento de politicas para promover combustibles no contaminantes (por
ejemplo, bajar el contenido de azufre en gasolinas regular y super a 300 ppm y 50
ppm por peso, respectivamente)

Asegurar las operaciones sustentables de las instalaciones de energia, y
especificamente para reducir la contaminacion de PEMEX y la Comisién Federal
de Electricidad (CFE)

Promover el cumplimiento reglamentario de parte de los negocios de energia
Aumentar la capacidad de generacion de energia renovable a 1700 MW
Promover la eficiencia de recursos energéticos para captar ahorros de energia del
2,5% en relacion con el consumo total

Promover proyectos de energia socialmente sustentables

Mitigar los gases de efecto invernadero mediante proyectos de captura del
carbono

En 2004 se adoptaron algunas medidas iniciales para lanzar el conjunto de

acciones concretas indicadas arriba que con el tiempo podrian tener impactos ambientales
cuantificables. Estos estan relacionados més que nada con la energia renovable, como

sigue:

Preparacién y discusiones en curso en el Congreso de una ley nacional para
promover la energia renovable (incluyendo la geotérmica)

Aprobacidn de disposiciones fiscales para la depreciacién acelerada de los costos
de inversién de infraestructura de energia renovable

Preparacién de un estudio para crear un Fondo Nacional de Promocién de la
Energia Renovable, que (i) evaluara los incentivos para los productores
independientes de energia y (ii) evaluar politicas alternativas para la fijacién de
precios y transmision de energia

Reduccién de parte de PEMEX del contenido de azufre en la gasolina Stper en la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México, y redaccién de la legislacién que
comprometera legalmente al Gobierno en los proximos afios a reducir el
contenido de azufre de toda la gasolina y diesel

La puesta en marcha de sistemas de gestion ambiental (SGA) en PEMEX y la
CFE, que es la empresa de servicio piblico que provee electricidad a un 90% de
la poblacién.

Se debe observar que durante la preparaciéon del Segundo PAEPA, se revisaron los
limites proyectados de contenido de azufre que se implementaran durante la segunda
operacién a 500 ppm y 300 ppm para la gasolina Magna (regular) y la gasolina Premium,
respectivamente. o
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55.  Algunos impactos cuantificables han comenzado a surgir de estas intervenciones.
Los SGA han llevado a una reduccion del 63% de gas natural quemado, cuya
contribucion a la generacion de electricidad ha aumentado de un 22% a un 37% al
sustituir el combustible de petréleo. Las reducciones en emisiones de SO, del subsector
de generacion de electricidad han sido del 15% y de forma mas general del 18% de la
combustion de fdsiles combustibles. Por ultimo, PEMEX ha reducido sus descargas de
residuos a las corrientes de agua en un 51%, y tanto PEMEX como la CFE han reducido
significativamente las descargas de los BPC.

56.  Esta poco claro si estas acciones seran completadas—y si alcanzan sus impactos
ambientales cuantificables—al final del Plan Nacional de Desarrollo (PND) de 6 afios
para el periodo 2001-2006. El Banco y el Gobierno de México seguiran de cerca su
progreso. La segunda operacion crediticia del EE2006 puede facilitar un mayor progreso
de la lista anterior, pero es poco probable ver su finalizacidon. Aun si estas acciones son
completadas durante el tercer préstamo, eso representaria un retraso en la ejecucion de los
planes de energia y ambiental del Gobierno durante el periodo del PND.

Sector turismo

57.  Como en los sectores de agua y energia, el PAEPA I apoy¢ la definicidn de metas
a mediano plazo y componentes constitutivos para alcanzarlos, fortalecio la coordinacién
interinstitucional y la consulta con interesados directos y desarrollé sistemas para medir
los impactos. También como en los sectores de agua y energia, el sector turismo ya
contaba con un Programa Nacional de Turismo 2001-2006 que precedié al PAEPA del
EE2004 y que ponia el énfasis en la integracién ambiental. También se formo un GTI
para el sector turismo. Especificamente, el PAEPA apoy¢ lo siguiente:

e Reformas legales para disminuir la sobreexplotacién, mejorar las operaciones y
_aumentar las inversiones en los recursos turisticos nacionales a través de cargos
directos e indirectos.
e Aprobacion por el Congreso de los derechos que pagan los usuarios para
actividades maritimas, areas protegidas y observacion de ballenas y la asignacién
de los ingresos para la reinversion en el recurso turistico que genero los ingresos.

58.  Estas reformas resultaron en un aumento de 200 veces en los ingresos previos de
los parques marinos, y en la re-canalizacion de los derechos que pagan los usuarios para
la gestién de las 4reas marinas protegidas. E1 Gobierno hace publica la informacién
acerca del monto de fondos recaudados para mantener la transparencia y mejorar la -
gestién ambiental. El Gobierno también ha ejecutado un conjunto de indicadores y puntos
de referencia para medir el buen desempefio ambiental en las actividades del sector
turismo.

Forestal

59. Se alcanzaron las metas para el sector forestal. Estas metas consistian en elaborar
el nuevo marco legal del sector, y en crear la base para una valoracion adecuada de los
recursos, incluido el pago por servicios ambientales. El PAEPA I apoyé las prioridades
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de mediano plazo del Programa Nacional Forestal 2001-2006 a través de reformas
reglamentarias y de politicas, la creacion de un sistema de planificacion e informacién
publicamente accesible, mayor empleo y generacidn de ingresos para los residentes
forestales, conservacion de la diversidad bioldgica a la vez que promueve la explotacion
sustentable de los recursos forestales, mejor definicidn de los derechos de propiedad y
descentralizacion de la gestidn forestal.

60.  Un componente clave de este proceso es la valoracion de los servicios
ambientales, y la creacion y el desarrollo de mercados para tales servicios (para lo cual se
concluyd un estudio recientemente). Para estos fines, el Gobierno promulgé el 25 de
febrero de 2003 1a Ley General para el Desarrollo Forestal Sustentable, que fija las
funciones y responsabilidades nacionales y subnacionales para la conservacion,
proteccidn, produccion, cosecha y gestion de los recursos forestales de México. Para
asegurarse de que los cambios de las areas boscosas produzcan resultados positivos, el
Gobierno también actualizé los procedimientos legales y administrativos para cambiar el
aprovechamiento de la tierra.

RESULTADO

61. Sobre la base de los resultados anteriores y la evaluacion de la relevancia, la
eficacia y la eficiencia, el resultado general del PAEPA 1 se considera como satisfactorio,
tal como se muestra a continuacion.

Resumen de las calificaciones para los objetivos del PAEPA I

Objetivos del Proyecto Relevancia | Eficacia Eficiencia Resultado
. Incorporar las inquietudes ambientales en el Alta Alta No evaluada Satisfactorio
programa de desarrollo de sectores clave

Mejorar la eficiencia y efectividad de los Alta Sustancial No evaluada Satisfactorio
procesos locales de gestién ambiental

Calificaciones del Proyecto Alta Alta No evaluada Satisfactorio

62.  Esimportante analizar lo que representa este resultado. Las evaluaciones de OED
a menudo extraen lecciones acerca de la importancia del compromiso de los paises como
un factor clave de buen desempeiio. En el caso del PAEPA 1, que se desembolsé en el
EE2003, la identificacién del pais con el programa precedi6 significativamente al
préstamo dado que el Gobierno ya tenia un Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006
(PND). De acuerdo con el PND, la SEMARNAT también elaboré una politica ambiental
—el Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2001-2006
(PNMARN)— que pone el énfasis en la integracién de los principios de sustentabilidad
ambiental en las acciones de las Secretarias y otras instituciones en diversos sectores
economicos. Un componente clave del PNMARN es el programa desarrollado por la
SEMARNAT, conocido como Programa para Promover el Desarrollo Sustentable en el
Gobierno Federal (PPDS), que tiene como objetivo mejorar la sustentabilidad ambiental
de 16 Secretarias y organismos y esta basado en metas especificas. El PMARN fue
ampliado en 2004 para incluir las Politicas Publicas de Programas Intersectoriales para el
Desarrollo Sustentable, que incorporan las metas de sustentabilidad ambiental de 32
instituciones piblicas.
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63. Si bien es esencial tener al pais en la funcidn de liderazgo, ello presenta retos para
la evaluacién ya que es dificil atribuir los resultados directamente a las intervenciones del
Banco. En efecto, muchas de las acciones del PAEPA I ya se habian iniciado en 2001
cuando el préstamo estaba en la etapa de disefio. Por ejemplo, en 2001 (un afio antes del
PAEPA I), la Secretaria de Energia (SENER) ya habia emprendido un Programa
Sectorial de Energia, que incluye objetivos para aumentar la eficiencia de los recursos
energéticos, producir un porcentaje mayor de energia de los recursos renovables e
implementar programas de gestion ambiental en los establecimientos para la extraccién y
el procesamiento de petréleo y gas, asi como para la produccidn, transmisién y
distribucién de electricidad. Luego, en 2002, SEMARNAT y SENER elaboraron
conjuntamente el Programa Ambiental para el Sector de Energia, que incluye metas de
sustentabilidad ambiental para ser incorporadas en los compromisos del sector de energia
con el PND 2001-2006. Aunque el Banco y el GDM determinaron conjuntamente cuéles
sectores serian apoyados por el Programa, muchas de las politicas ambientales y acciones
planificadas del sector de energia (descritas en la seccidn precedente sobre los
Resultados) y las de otros sectores se conceptualizaron o iniciaron antes del PAEPA I

64.  Esimportante, por consiguiente, que quede claro si el desempefio esta
evaluandose en términos de que el proyecto condujo a (i) resultados en el terreno, o (i1) a
la creacidn de un “espacio de politica” o foro para la coordinacién y consulta de procesos
disefiados para llevar a resultados concretos mas adelante. Dada la metodologia basada en
objetivos de OED, una guia importante es el Documento del Programa PAEPA, que
indica que el PAEPA, aun en su tercera operacion, no apunta en sus resultados a
reducciones cuantificables de la degradacién del medio ambiente, sino al establecimiento
de diferentes clases de procesos de interesados directos. En consecuencia, para esta
evaluacién, el marco de objetivos se adapta a los procesos, en lugar de a indicadores
ambientales reales.

65. En futuros préstamos programaticos ambientales, sin embargo, los resultados
finales a la finalizacién del programa se deben adecuar a las mejoras cuantificables en las
zonas geograficas especificas. Es mas, con el fin de evaluar el logro de los objetivos, es
mejor si los disparadores de procesos se distinguen claramente de los resultados, tanto
finales como provisionales. En general, no se deben presentar los disparadores como
resultados para cada operacion intermedia en los ITP Simplificados de Préstamos de
Apoyo a las Reformas de Politicas de Desarrollo. (En el PAEPA I de México, en ciertos
casos los indicadores del resultado final eran idénticos a los indicadores asociados con los
disparadores.)

Relevancia

66. La relevancia del programa PAEPA y esta primera operacién se considera como
alta. Este primer préstamo apoya directamente acciones que promueven la
sustentabilidad ambiental, que es uno de los tres pilares de la Estrategia de Asistencia al
Pais 2004-2007 (EAP) para México. Los préstamos también apoyan el programa
gubernamental denominado Programa para Promover el Desarrollo Sustentable en el
Gobierno Federal.
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Eficacia

67. La eficacia del PAEPA I en alcanzar sus objetivos se califica como alta. La
operacion dio lugar directamente a la integracién de las consideraciones ambientales a
través de los organismos sectoriales, asi como entre estos organismos y la SEMARNAT y
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Esta coordinacion, consulta y participacion
de interesados directos de alto nivel interinstitucional y las sinergias resultantes en las
politicas ambientales y los planes de accidn no existian efectivamente antes del proyecto.
Pero (se pueden atribuir los resultados sectoriales individuales tratados anteriormente en
la seccién de Resultados al PAEPA I?. Sélo indirectamente. Las estrategias ambientales
de cada sector preexistian al PAEPA I y si bien la operacion facilité su ejecucion y la
coordinacion intersectorial, muchas de las acciones especificas se habrian llevado a cabo
en alguna forma sin el PAEPA.

Eficiencia

68.  Ya que esta es una operacion de ajuste sin componentes fisicos, los célculos de
tasa de rendimiento que se requieren para los proyectos de inversion regulares no son
aplicables y por lo tanto la eficiencia no se ha calificado. Sin embargo, se debe sefialar
que los costos de preparacién y evaluacién del PAEPA fueron elevados. Hubo dos
misiones de preparacion realizadas por nueve especialistas. La supervision fue
igualmente intensiva—se realizaron cinco durante el periodo de desembolso de un afio.
Dado que este es el primer préstamo programatico de su clase, no hay ningiin comparador
disponible para la eficiencia operativa. Tales comparaciones deben ser posibles una vez
que estén disponibles los ITP de operaciones similares.

IMPACTO DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL

69. El impacto del desarrollo institucional del proyecto se califica como alta. El
PAEPA 1 dio lugar al establecimiento de mecanismos para la coordinacion
interinstitucional entre la SEMARNAT vy los sectores de agua, energia, turismo y forestal.
E1 PAEPA I cred un foro comun donde las cuestiones transversales o las areas de trabajo
estrechamente relacionadas se pueden coordinar entre estos organismos, sin imponer
necesariamente enfoques comunes. Para los cuatro sectores y la SHCP, el PAEPA I fij6
objetivos especificos con fechas limite claras, varios de los cuales se vincularon a
programas en curso y algunos que surgieron de nuevas discusiones. Mientras que antes
cada organismo sectorial manejaba los problemas ambientales de manera aislada, el
PAEPA 1 inici6 el proceso consultivo de identificar las brechas de politica y elaborar
soluciones integrales de desarrollo que involucran enfoques disciplinados a las
negociaciones entre los organismos sectoriales pertinentes. E1 PAEPA 1 creé el foro que
permitid el didlogo permanente entre los poderosos organismos sectoriales en el
momento en que se estaban formulando las normas de politica ambiental. Los
instrumentos fiscales (por ejemplo, cargos y derechos de agua) fueron disefiados
conjuntamente por el organismo sectorial y la SHCP. Estos procesos del PAEPA 1
ofrecen el beneficio adicional de promover la transparencia y la rendicién de cuentas en
la toma de decisiones ambientales a través de los sectores. E1 PAEPA I también obligé a
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la SEMARNAT a actualizar radicalmente sus operaciones para que correspondan a los
objetivos de integracion ambiental del préstamo de ajuste.

SUSTENTABILIDAD

70. La sustentabilidad del PAEPA se califica como probable. Los mecanismos
institucionales implantados estan funcionando plenamente y se han integrado en cada uno
de los procesos operativos, de personal y de presupuestacion de los organismos
sectoriales. Las acciones no fueron ad hoc sino que se basaron en la promulgacién o
enmienda de las leyes y los reglamentos requeridos, algunos de los cuales requerian
aprobacidn en los niveles mas altos del Gobiermno. El traslado de los recursos a los
municipios de los derechos pagados por los usuarios en los sectores de agua y forestal
contintia y esta apoyado por convenios entre los municipios participantes y el gobierno
federal. Mas ampliamente, los resultados del PAEPA 1 colocaron los cimientos para las
acciones adicionales que se proseguiran con dos operaciones de crédito adicionales del
Banco, bajo los auspicios del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 del Gobiemo.

DESEMPENO DEL BANCO

71. El desempefio del Banco se califica como satisfactorio. El programa y el primer
préstamo fueron preparados y supervisados (si bien con costos elevados) por un
numeroso equipo multidisciplinario, que incluia a especialistas en gestion ambiental,
ingenieria, legislacién y economia; gestién de recursos hidricos; economia de la energia;
gestion financiera; planificacién y operaciones urbanas. El enfoque del Banco también
reflejo el aprendizaje de proyectos anteriores. Como sefiald el IERP del PAM, el Banco
debe comprender que es muy probable que las instituciones sigan evolucionando, segin
los gobiernos vayan probando diferentes enfoques a la gestiéon ambiental, y que lo que
determina la direccion y el ritmo del desarrollo institucional es en gran parte la cultura de
gestion y la agenda politica actual del pais. Un estudio del Banco de 1999 sobre €l tema,
de hecho cuestiona la capacidad del enfoque proyecto-por-proyecto del Banco para lograr
un cambio en tanto que el pais aprende y adapta sus instituciones de gestion ambiental a
largo plazo.?

72.  E1PAEPA I de México fue el primer préstamo programatico de ajuste estructural
ambiental, pero seria importante comparar sus costos con otros préstamos de esta clase
(una vez completado) para determinar si los costos fueron excesivos. Un area donde el
Banco podria haber tenido un mejor desempefio fue en su propia coordinacién interna
entre los sectores y las unidades que trabajaban en el 4rea del medio ambiente. Las
actividades de cartera y de proyectos en tramitacion en el sector hidrico y bajo el
financiamiento del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (en particular aquellas sobre
energia renovable) no fueron vinculados eficazmente frente al programa del PAEPA. Una
mayor coordinacion estratégica y un mayor apalancamiénto financiero podrian haber

8 Margulis S. y Vetlesseter T. (1999) Environmental Capacity Building: A Review of the World Bank's
Portfolio (Aumento de la capacidad ambiental: Una revision de la cartera del Banco Mundial). Documento
del Departamento del Medio Ambiente No. 68.




25

resultado en un mayor impacto en el logro de la matriz de objetivos programaticos del
PAEPA.

DESEMPENO DEL PRESTATARIO

73. El desempefio del prestatario se califica como satisfactorio. Inicialmente hubo
alguna resistencia al didlogo y la cooperacion, en parte porque el PAEPA I (o cualquier
préstamo extranjero) no daba lugar a un mayor financiamiento de los organismos
sectoriales. Sin embargo, un indicio importante del compromiso del Gobierno es el
interés pasado y continuo de los organismos sectoriales en participar en el programa
completo del PAEPA,® a pesar del hecho de que bajo las reglas de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico los fondos del préstamo no son adicionales a sus
presupuestos y tienen que recortar otros programas para ejecutar las acciones del PAEPA.
La recaudacidn de los cargos y derechos de agua es una cuestion politica dificil, pero esta
medida fue presentada por la SHCPS y aprobada por el Congreso. La asociacion entre el
Prestatario y el Banco fue evidente. El establecimiento del dialogo a través de los
sectores, que no existia anteriormente, es dificil de realizar y requirié astucia politica y un
enfoque sistematico, los roles respectivos del Gobierno y del Banco.

CONCLUSIONES Y ENSENANZAS EXTRAIDAS

74.  Para lograr una perspectiva estratégica que abarca casi 15 afios de participacion
del Banco en el medio ambiente de México, las lecciones generales presentadas a
continuacién se basaron en el PAM, el PAFN y el PAEPA I tomados en conjunto. Las
ensefianzas especificas del proyecto del PAM, tomadas del IERP del proyecto, se
proporcionan en el anexo B. Las principales ensefianzas de esta evaluacion son:

e Aprovechar rapidamente las escasas oportunidades politicas de acelerar el
procesamiento por parte del Banco de las operaciones de infraestructura ambiental
de gran escala puede ser sumamente peligroso, ya que puede conducir, como pasé
con el PAFN, a un disefio demasiado ambicioso, a organismos de ejecucién
inadecuadamente preparados y a una calidad general deficiente al inicio,
especialmente cuando se permite que la conveniencia politica guie el cronograma
de preparacién y evaluacion.

e El dirigir el apoyo del proyecto a los organismos locales de maneras mas directas
les ayuda a asumir mas responsabilidades y a contribuir de maneras mas
cuantificables a la sustentabilidad ambiental. Este apoyo debe ser concreto y estar
bajo su control. Por contraste, los enfoques “de arriba hacia abajo” tienden a
centrarse en el entorno favorable mas amplio, pero pueden descuidar la falta de
habilidades y recursos en los niveles locales, lo que obstaculiza a los organismos
subnacionales para cumplir con sus responsabilidades.

e Los disparadores no deben presentarse como resultados en los ITP Simplificados
para cada operacion provisional que comprenda Préstamos programaticos en

? Es decir, el PAEPA 1 yel segundo préstamo en preparacion.
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Apoyo de Reformas de Politicas de Desarrollo Ambiental. Estos disparadores de
procesamiento deben distinguirse claramente de los resultados provisionales y
resultados finales. Los resultados y las repercusiones finales a la finalizacién de
los programas tienen que adaptarse a las mejoras cuantificables en las condiciones
ambientales. De otro modo, la totalidad del programa permanece “orientado a
procesos”, sus beneficios son dificiles de medir y su valor agregado esta
demasiado mal definido como para conseguir un apoyo amplio.

El compromiso previo del Gobierno y las politicas formales previas asi como un
plan cronoldgico, son prerrequisitos cruciales para la aplicacion eficaz de los
Préstamos de Apoyo a las Reformas de Politicas de Desarrollo Ambiental. Los
resultados de politica deseados y las limitaciones practicas deben estar claros para
mejorar el didlogo y promover las sinergias. Cuando estas condiciones estan
presentes, el Banco puede desempefiar una funcién eficaz mediante los Préstamos
de Apoyo a las Reformas de Politicas de Desarrollo ambiental, forjando los
mecanismos de coordinacion intersectorial y de consulta, definiendo las acciones
en conjunto, monitoreando los cronogramas de entrega y proporcionando
asistencia analitica y de asesoria para entregar el propio programa ambiental del
Gobiemo.
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Anexo A. Hoja de datos basicos
PROGRAMA AMBIENTAL DE LA FRONTERA NORTE (PRESTAMO NO. 3750)

Datos clave del Proyecto (montos en millones de US$)

Costo del proyecto por componente Estimado Real % de
evaluacion evaluacién inicial
inicial
Fortalecimiento institucional 172,00 34,67 20%
Eliminacién de residuos peligrosos 15,00 0,82 5%
Biodiversidad y areas naturales protegidas 15,00 2,96 6%
Pavimentacion de calles 344,00 2,60 1%
Lineas de crédito de inversiones de infraestructura 216,00 20,80 10%
Costos totales del Proyecto 762,00 59,85 8%

Desembolsos reales totales acumulativos (montos en millones de US$)

Préstamo EE94 EE95 EE96 EE97 EE98 EE99 EE00 EE01 EEQ02 EE03 EE04
37508 2829 2924 2924 29,24

3750A 1,55 1,61 3,47 4,27 5,85
Fecha final de 29 de septiembre de 2003

desembolso

Fechas del proyecto

Original Real
Evaluacion inicial 16/05/1994
Aprobacién de la Junta 09/06/1994
Efectividad 12/09/1994 21/06/1995
Examen de mitad de periodo 16/05/1897 16/06/1997
Fecha de cierre 30/09/2001 29/09/2003

Aportes del personal (semanas-funcionario) -

Etapa del ciclo del proyecto Estimado real/iitimo

No. de semanas-funcionario US$(000)
Identificacién/preparacion 145,3 447 4
Evaluacién inicial/negociaciones 354 118,2
Supervision 194,3 484,0
TP 9,0 30,5

Total 384,0 1.080,1
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Datos de las misiones

Fecha No. de Especializaciones representadas Calificacion del
(mes/afo) personas desempenio
Avance de Avance del
la Desarrolio
Implemen-
tacion
Identificacion/preparacion Mayo de 1993 5 JEFE DE DIVISION (1);
(identificacién) ESPECIALISTA AMBIENTAL-AGUA
(1); ESPECIALISTA AMB. (1);
ECONOMISTA AMBIENTAL/
GERENTE DE TAREA (1);
ASISTENTE DE INVESTIGACION
(1)
Julio de 1993 17 ESPECIALISTA AMBIENTAL (3);
{preparacion) ESPEC. AMB.-CONTAMINACION
AIRE /TRANSPORTE (1);
ESPECIALISTA URBANO (1).
OTRO PERSONAL Y
CONSULTORES (12) *
Septiembre 10 GERENTE DE TAREA (1);
de 1993 ESPEC. RESIDUQOS PELIGR. (1),
(pre- ESPECIALISTA URBANO (1);
evaluacion ESPECIALISTA TRANSPORTE (1);
inicial) ASESOR DE OPERACIONES (1);
OTRO PERSONAL Y
CONSULTORES (5)
Evaluacion Julio de 1994 25 GERENTE DE TAREA (1);
inicial/negociacion ESPEC. AMBIENTAL-AREAS
PROTEGIDAS (1);
ECONOMISTA (1);
ASISTENTE ADMIN. (1); OTRO
PERSONAL Y CONSULTORES (21) :
Supervision Julio de 1994 3 GERENTE DE TAREA (1). S S
ESPEC. RESIDUOS PELIGROSOS
(1); ESPECIALISTA AMB. (1).
Septiembre de 4 GERENTE DE TAREA (1). S S
1994 ESPEC. RESIDUOS PELIGR. (1);
ESPECIALISTA AMB. (1)
Enero de 1995 2 GERENTE DE TAREA (1); S S
ESPECIALISTA AMBIENTAL (1)
Octubre de 1 INGENIERO DE TRANSPORTE U S
1995 URBANO (1)
Marzo de 5 GERENTE DEL EQUIPO (1); U S
1996 ESPECIALISTA AMB. (1)
ESPECIALISTA EN AGUA (1);
ESPECIALISTA EN RESIDUOS
SOLIDOS (1); ESPECIALISTA
INFRAESTRUCTURA/FIN. (1)
Junio de 1996 2 ESPECIALISTA AMB. (2) U S
Julio de 1997 4 ESPECIALISTA S U
INFRAESTRUCTURAJFIN. (1);
ESPECIALISTA ADQUISIC. (1);
ESPECIALISTA DESARROLLO
URBANO (1); GERENTE DE
TAREA/ESPECIALISTA AMB. (1)
Nov. 1997 1 GERENTE DE TAREA/ S u
ESPECIALISTA AMB. (1)
Julio de 1998 2 LIDER DEL EQUIPO (1); S S
ESPECIALISTA AMB. (1)
Octubre de 2 LIDER DEL EQUIPO (1); S S
1998 ESPECIALISTA AMB. (1)
Junio de 1999 4 GERENTE DE TAREA (1); S S
ESPECIALISTA AMB. (2);
ESPECIALISTA GESTION DE
RECURSOS (1)
Noviembre de 2 LIDER DEL EQUIPO (1); S S
1999 ESPECIALISTA AMB. (1)
Febrero de 1 ESPECIALISTA AMB. (1) S S
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ITP

Fecha
(mes/ano)

2000
Marzo de
2000
Octubre de
2000
Febrero de
2001
Noviembre de
2001

Marzo de
2002

Noviembre de
2002

Marzo de
2003
Julio de 2003

No. de
personas

1

2

Especializaciones representadas

LIDER DEL EQUIPOQ (1)

TTL - ESPECIALISTA AMB. (1).
ESPECIALISTA AMB. (1)

TTL - ESPECIALISTA AMB. (1);
ESPECIALISTA AMB. (1)
ESPECIALISTA AMB. (1);
ESPECIALISTA EN
DESCENTRALIZACION (1);
ECONOMISTA (1);

TTL - ESPECIALISTA AMB. (1)
TTL - ESPECIALISTA AMB. (1);
ESPECIALISTA AMB. (1); LIDER
SECTORIAL (1)
TTL-ESPECIALISTA AMB. (1);
ESPECIALISTA AMB. (1); LIDER
SECTORIAL (1)
TTL-ESPECIALISTA AMB. (1);
ESPECIALISTA AMB. (1)
TTL-ESPECIALISTA AMB. (1),
ESPECIALISTA AMB. (1)

Calificacion del

desemperio
S S
) S
S S
S S
S S
S S
S U

* Las misiones preparatorias incluyeron misiones conjuntas con la supervision del Programa Ambiental de México (PAM).
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PRESTAMO DE AJUSTE ESTRUCTURAL AMBIENTAL (PRESTAMO NO. 7136)

Datos clave del Proyecto (montos en millones de US3)

Estimado en la Estimado real o

Real como % del

evaluacion actual estimado en la
inicial evaluacion inicial
Costos totales del proyecto 202 202 100
Monto del préstamo 202 202 100
Cofinanciamiento 0 0
Cancelacion N/A N/A
Desemperio de las instituciones
Desembolsos acumulativos estimados y reales
EE2003 Tramo 1 EE2003 Tramo 2 EExx EExx
Calculo de la evaluacion inicial (US$M) 101 101
Real (US$M) 101 101
Real como % de la evaluacion inicial 100 100
Fecha del desembolso final:  Diciembre de 2003
Fechas del proyecto
Original Real
Primer Memorando Oficial
Negociaciones 25/06/2002 26/06/2002
Aprobacion de la Junta 25/07/2002 06/08/2002
Fima 28/09/2002 30/09/2002
. Efectividad 17/12/2002 17/12/2002
Fecha de cierre 31/10/2003 31/12/2003

Nota: El formato Simplificado del ITP no proporciona datos sobre los aportes del

personal y las fechas y composicién de las misiones.
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Anexo B. Lecciones especificas del Proyecto

LECCIONES DEL PROGRAMA AMBIENTAL DE MEXICO 1992

e El diseiio del proyecto debe ser focalizado. El PAM fue un caso extremo de
intentar atender a demasiadas exigencias. Un disefio que tiene muchas
prestaciones y muchas actividades detalladas es un buen indicio de un proyecto
que carece de un grupo central de objetivos. Un alto nivel de complejidad invita a
la micro gestidn y obstaculiza la flexibilidad necesaria para admitir cambios
durante el ciclo del proyecto.

e KEspere sorpresas, particularmente en el sector ambiental. Los riesgos del
proyecto se consideran habitualmente como incrementales dentro de unos cuantos
puntos porcentuales alrededor de valores esperados. Pocos analisis hacen frente al
riesgo de sorpresas importantes. Nadie culparia al PAM por no prever la crisis
financiera de 1995 de México, pero es dificil comprender como pudo haber
pasado por alto las sefiales y las direcciones de las reformas institucionales de
1992 y 1995 en el sector ambiental de México. El hecho es que los cambios en los
acuerdos institucionales han sido la norma para las instituciones ambientales en
todo el mundo durante los dltimos 20 afios, a medida que los gobiernos tratan
diferentes enfoques para manejar esta area nueva del gobierno. El disefio de los
proyectos de fortalecimiento institucional debe tener en cuenta las perspectivas de
importantes cambios en el marco institucional.

e Los cambios sustanciales en un sector se deben hacer junto con los ajustes a
la politica nacional. El1 ITP del proyecto sefiala correctamente la dificultad de
fomentar la descentralizacién de un organismo sectorial si ello no forma parte de
una politica general de descentralizacion gubernamental.

¢ Pasar de financiar las actividades a financiar las metas. La Estrategia de
Asistencia al Pais de 1999 para México del Banco plantea la cuestién de que las
operaciones crediticias del Banco al pais deben pasar de las actividades a las
metas. Los proyectos ambientales abarcan generalmente muchas actividades
pequefias que no se adecuan bien a los procedimientos tradicionales del Banco.
Tales proyectos serian buenos candidatos para un Préstamo para Programas
Adaptables (PPA) del Banco, mediante el cual se despejan con antelacién
porciones completas del proyecto y el énfasis se traslada a la revisién de los
resultados, lejos del seguimiento del avance de innumerables actividades
intermedias.

e El personal del Banco y el personal de los organismos locales deben estar mas
al tanto del marco operativo de su contraparte. Los conflictos y los
malentendidos entre el pais y los marcos legal y administrativo del Banco fueron
una fuente usual de friccion y retraso en todo el ciclo del proyecto. Estas -
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dificultades a veces se exacerbaron por la alta rotacién del personal del Banco
asignado al proyecto. Los proyectos complejos deben reconocer el costo de estos
problemas y buscar maneras de abordarlos. En este respecto, la recientemente
ampliada oficina de pais del Banco en México esta bien preparada para ayudar a
negociar estas situaciones en proyectos futuros.
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Anexo C. Logros clave del PAFN

. El proyecto mejord la capacidad de la PROFEPA para hacer cumplir los

reglamentos ambientales en la industria y el sector de recursos naturales, mediante
el desarrollo de politicas y practicas de auditoria y una ampliacion de su
capacidad para efectuar auditorias e inspecciones en mayor nimero y de mejor
calidad. El nimero de inspecciones industriales, que se centraron en la calidad del
aire y los residuos tdxicos, aumentd de 1.000 por afio antes del PAFN a més de
12.000 por afio durante gran parte del proyecto, totalizando mas de 99.000 al
cierre del PAFN. De éstas, mas de 21.000 se realizaron en la regidn fronteriza. En
afios posteriores, las inspecciones fueron de calidad mas alta, poniendo el énfasis
en las cuestiones de cumplimiento critico, lo que explica su disminucién a
aproximadamente 7.000 por afio. Se pusieron en practica planes de accién de
seguimiento en un porcentaje grande de las inspecciones. En el area de los
recursos naturales (bosques, fauna silvestre, marina, areas protegidas y otros) se
llevaron a cabo un total de 108.000 inspecciones.

. E1 PAFN ayudé a establecer a la PROFEPA como una institucidon de cumplimiento

ambiental eficaz, reconocida por su trabajo de gran calidad. Aunque las compaiiias
privadas inicialmente resistieron las auditorias y el proyecto tuvo que financiarlas
totalmente para que esta actividad del proyecto continuase, més tarde estuvieron
dispuestas a pagar, ya que obtener un Certificado de Industria No Contaminante se
convirtié en un incentivo. Las auditorias de la PROFEPA ahora son reconocidas a
nivel internacional. Brasil esta basando su ayditoria ambiental en la de México y
empresas multinacionales con base en los Estados Unidos estan pidiendo a sus
empresas afiliadas mexicanas que hagan que PROFEPA efectie una auditoria para
obtener Certificados de Industria No Contaminante. Se podria criticar el disefio
original del proyecto por no haber focalizado al sector de energia, un contaminador
principal. No obstante, bajo el subcomponente de auditoria del PAFN, PEMEX, la
empresa de petréleo paraestatal mexicana, ha sido colocada bajo el escrutinio
ambiental publico.

Se completaron inventarios de sitios contaminados en 15 estados, incluidos los 6 a
lo largo de la frontera. Algunos de estos sitios se caracterizaron por el desarrollo
de medidas de rehabilitacion. (Sin embargo, una deficiencia salio a la luz después
de 2000, cuando la responsabilidad sobre estos sitios fue transferida de la
PROFEPA al INE. No existia fondo alguno para la limpieza del medio ambiente y
los elevados costos a veces equivalian a todo el presupuesto anual de la
PROFEPA. Por lo tanto, no se prosiguid proyecto alguno de limpieza del medio
ambiente.)

Se cred el Centro Nacional de Emergencias Ambientales, junto con una red para
responder a los desastres ambientales. La red incluye a la industria y a las
dependencias gubernamentales en todos los niveles en la planificacién de
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respuestas de emergencia. La creacion del Centro fue un éxito importante del
PAFN. La PROFEPA no contaba con la capacidad para responder a las
emergencias ambientales con anterioridad.

El proyecto dio lugar a un sistema fortalecido para resolver las quejas ambientales
publicas que son presentadas a la atencién de PROFEPA. El sistema recibié una
respuesta publica potente y esta resolviendo el 85 por ciento de las quejas con la
ayuda de un sistema de administracién de la informacién.

El proyecto condujo al desarrollo de un sistema de informacion de inspeccién y
vigilancia industrial y de recursos naturales, y un sistema de administracién de la
informacién mas amplio, el Sistema Institucional de Informacién Estratégica
(SIIE), bajo el cual se integran los 32 sistemas de informacion de la PROFEPA,
para monitorear el cumplimiento reglamentario y permitir una mejor toma de
decisiones. El SIIE ha reducido significativamente los costos y el tiempo para los
500-800 posibles usuarios entre los inspectores y los abogados de la PROFEPA.
El organismo, de hecho, gané premios de INOV A y del Gobierno mexicano por el
SIIE, y el Banco ahora esta tratando de crear dicho sistema en Centroamérica.
Dado que monitorea las actividades de cumplimiento, el sistema ha reducido
significativamente la corrupcion en el cumplimiento ambiental en México.

El PAFN dio lugar a la demarcacion de 7 areas protegidas a lo largo de la frontera
y a la formulacién de planes de gestion para 5 de estas areas, para la proteccién de
la diversidad bioldgica y las especies en peligro de extincidén en esta region. Para
apoyar la gestion de estas areas se cuenta con estudios clave, equipo y personal
permanente. El proyecto también inicié actividades para el turismo, la educacién
ambiental, el uso sustentable de recursos y la participacién comunitaria.

El PAFN también fortalecio la capacidad institucional de los estados y los
municipios en la regién fronteriza para permitirles cumplir con sus
responsabilidades ambientales de acuerdo con la ley mexicana. La asistencia
técnica y la capacitacion apoyaron a los departamentos ambientales en la
formulacidn y ejecucion de reglamentos y normas, y la infraestructura y provisién
de equipo hicieron posible la evaluacién de la calidad del aire, el agua y el suelo.
Todos los estados fronterizos y 16 municipios elaboraron planes de accién
ambientales y estan participando activamente en la planificacién ambiental y
socioeconémica.
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Anexo D. PAEPA I: Condiciones de los tramos del préstamo y

exenciones

Area de politica

Acciones completadas para el
primer tramo

Acciones completadas para el
segundo tramo

Asegurar la integracién de las inquietudes ambientales en los programas de desarrollo sectorial

Fijacién de objetivos y
coordinaci6n interinstitucional

Programa Nacional del Medio
Ambiente y Recursos Naturales
(PNMARN) publicado, con el aval
del Presidente, recalcando la
importancia de integrar el medio
ambiente en los sectores econdémicos
clave. PNMARN plenamente
consistente con el PND.

Metas a mediano plazo que se puedan
monitorear desarrolladas y publicadas
en el PNMARN por la SEMARNAT
y las instituciones pertinentes para al
menos 4 sectores clave (agua,
energia, turismo y forestal) y metas
confirmadas con otros sectores en
sesidn de alto nivel convocada por la
Oficina de Planificacion/Presidente.

Grupos de Trabajo Intersectoriales
(GTI) establecidos para cada uno de
los sectores clave (agua, energia,
turismo y forestal).

Funcionamiento adecuado de los GTI
como se demuestra por los
resultados, a saber: (i) elaboracion de
los términos de referencia para el
funcionamiento de los GTI, que
incluiran, como minimo: (a) el
alcance del programa de trabajo, (b)
los acuerdos de coordinacién y (c)
acuerdos de monitoreo para evaluar
el progreso de la primera operacion y
asimilar las lecciones para futuros
esfuerzos intersectoriales; y (i1)
elaboracién de términos de referencia
para las actividades que se esperan
llevar a cabo para el PAEPA Il en
cada sector clave.

Acciones en los sectores clave

Agua

Publicacion del Programa Nacional
Hidraulico 2001-2006

Decretos presidenciales publicados
en el Diario Oficial, (21/12/2000)
“por el que se condonan y eximen
contribuciones y accesorios en
materia de derechos por uso o
aprovechamiento de bienes del
dominio publico de la Nacién como
cuerpos receptores de las descargas
de aguas residuales a cargo de los
municipios, entidades federativas,
Distrito Federal, organismos
operadores o comisiones estatales o
responsables directos de la prestacion
del servicio de agua potable,
alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales” y (del 21/12/2001) por el
que se condonan contribuciones y
accesorios en materia de derechos por
el uso, aprovechamiento o
explotacion de aguas nacionales a
cargo de los municipios, entidades
federativas, Distrito Federal,
organismos operadores o comisiones
estatales, o cualquier otro tipo u
drgano, que sean los responsables
directos de la prestacion del servicio
de agua potable, alcantarillado y
tratamiento de aguas residuales.

Pago de derechos de agua por los
municipios (con mas de 2.500
habitantes con licencias y el Distrito
Federal) que representan el 55% del
uso municipal de agua (en volumen)
en México, en comparacion con ~y
con un punto de referencia— del 24%.

Al menos el 95% de los derechos de
agua pagados por los municipios (que
han firmado convenios con la CNA)
a la SHCP son devueltosala CNA, y
estan disponibles para su
transferencia a los municipios que
cumplen con las condiciones
establecidas bajo el esquema de
incentivos (Articulo 23 1A).

Informacién disponible al piiblico
sobre el monto de fondos devuelto,
sobre la base del agregado nacional, a
los municipios.
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Ley Federal de Derechos en Materia
de Agua (Articulo 23 1A)
promuigada con la condicidn de que
hasta el 100% de los derechos
municipales de agua recaudados
puede ser devuelto a los municipios
respectivamente, en conformidad con
un plan de incentivos bajo el cual los
municipios deben tener un monto
igual de fondos invertidos en
programas hidraulicos.

Turismo

Aprobacion por el Congreso de los
articulos 198, 198a y 238-B de la Ley
Federal de Derechos en Materia de
Agua, que permiten cargos a los
usuarios de actividades maritimas,
areas protegidas y observacién de
ballenas, respectivamente, con
clausula para destinar los ingresos
generados para su reinversion en el
recurso turistico particular que genera
los ingresos.

Aumento de los ingresos del parque
marino en 2002 en veinte veces,
comparado con 2001 (punto de
comparacién de 68.000 pesos), como
resultado de la implementacion de los
cambios en el articulo 198 de la Ley
Federal de Derechos en Materia de
Agua.

Se publica el monto recaudado de los
derechos que pagan los usuarios de
las areas protegidas.

Mejora de la efectividad de los procesos de gestion ambiental

Descentralizacién por etapas de las
funciones de gestién ambiental a
los niveles subnacionales

Ley General de Equilibrio Ecolégico
y Proteccion al Ambiente, Ley
General de Bienes Nacionales; Ley

"Nacional Forestal; y Ley General de

Vida Silvestre modificadas para
permitir la descentralizacién de las
funciones federales de gestién
ambiental a los niveles
subnacionales.

Desarrollo de criterios (en lo que se
refiere a personal y productos) que
son necesarios para asumir las
funciones de gestion ambiental
actualmente bajo jurisdiccion federal,
a ser descentralizadas este afio, en
relacién con los residuos téxicos
seleccionados, la administracién de
evaluaciones de impacto ambiental
seleccionadas, la conservacién de los
suelos, flora, fauna y recursos
forestales y la gestion costera.

Planes de descentralizacién
preparados por al menos 20 Estados.

Certificacion ISO 9001-2000 de la
EIA y licencias a ser descentralizadas
llevadas a cabo por la Subsecretaria
de Gestion y Proteccion del
Ambiente de la SEMARNAT.

Publicacion de todos los planes de
descentralizacién de los Estados que
son aprobados por la SEMARNAT.

Financiamiento

Presupuesto de 34 millones de pesos
asignado por el PDIA (programa
federal de donacion) para ayudar a
los Estados a financiar el aumento de
sus capacidades para asumir las
nuevas funciones de gestion
ambiental, y 1a modificacién de los
criterios para uso del PDIA para
asegurar que s6lo pueden someter su
solicitud aquellos Estados que
planean asumir nuevas funciones.

Al menos 10 estados reciben
financiamiento del PDIA.

Participacién publica y
transparencia

Estrategia elaborada para mejorar el
acceso publico a la informacién sobre
EIA y licencias (por ejemplo,

La divulgacién publica de
informacién de proceso, sobre una
base piloto, de las siguientes
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mediante uso del sitio en la Web) funciones de gestion ambiental

basadas en la aprobacion reciente de | llevadas a cabo por la SEMARNAT:

la Ley de Transparencia. EIA y licencias (para ejemplo de
transparencia, a través del sitio en la
Web)

El GDM cumplié con todas menos 3 de las condiciones para el segundo tramo de US$
101 millones.

Se pidieron exenciones parciales para las siguientes condiciones:

1) El establecimiento de Grupos de Trabajo Intersectoriales (GTI) en los cuatro sectores
integrados por miembros con titulos designados. Los GTI se establecieron y estan en
pleno funcionamiento, no obstante, se pidio una exencidn parcial debido a que, durante la
implementacion, unos cuantos titulos de los miembros de los GTI segun se describen en
¢l PAEPA se cambiaron. Estos cambios fueron para asegurar una representacién mas
apropiada en el GTI que la contemplada originalmente o debido a la reorganizacién de un
organismo. No obstante, en todos los casos, las posiciones estan al mismo nivel
organizativo como fuera contemplado en el PAEPA, siguen estando en los mismos
organismos especificados en el Programa y cumplen con las funciones sustantivas
apropiadas.

2) Certificacion ISO-9001-2000 de la revision y aprobacion de la EIA, funciones de
deteccion y control de incendios forestales y emision de licencias de la SEMARNAT que
se descentralizardn de ese organismo a los gobiernos estatales. La peticion de la
exencion parcial fue requerida por los cambios legislativos y de personal concernientes a
la SEMARNAT. La mayoria de las funciones relacionadas con la revision de la EIA y la
aprobacidn y las licencias descritas en el PAEPA fueron certificadas para el desembolso
del segundo tramo. Las excepciones relacionadas con (a) la deteccién y control de
incendios forestales, ya que esto fue transferido de la SEMARNAT a la Comisién
Nacional Forestal (CONAFOR); y (b) notificacién no maderera, que se retrasé debido a
una decision adoptada para revisar los procedimientos de licencias con la finalidad de
combinar algunas licencias y modificar el proceso de expedicion de licencias. La revision
dio lugar a la fusién de algunas licencias y a la eliminacién de otras. En cuanto a la
certificacion, el Gobiermo decidié desvincular la certificacion del proceso de
descentralizacién. La certificacién se considera importante para promover el
“mejoramiento continuo” pero es vista como menos importante en el proceso de asegurar
la calidad de la descentralizacién. La oportunidad para la certificacién también dependera
del cronograma para consolidar los procedimientos de licencias.

3) La divulgacion publica de la informacion de procesamiento sobre la revision de la
EIA y la expedicion de ciertas licencias por la SEMARNAT. La mayoria de la
informacién de procesamiento de las licencias se divulga en sitios publicos de la Web.
Como en (2) arriba, la exencién parcial para la divulgacion publica estaba relacionada
con (a) la deteccion y control de incendios forestales y la notificaciéon no maderera. Se
considero prudente esperar a la finalizacién de la revision de los procedimientos de
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otorgamiento de licencias antes de establecer un sistema para divulgar piblicamente estos
procedimientos.
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Anexo E. Observaciones del prestatario

Introduccion:

Los préstamos 3750-ME y 7136-ME estuvieron encaminados a lograr el mejoramiento
del medio ambiente a través del fortalecimiento de las instituciones federales, estatales y
municipales que se encargan de gestionar los asuntos en materia ambiental.

Los objetivos originales del Programa Ambiental de la Frontera Norte, que se aprobd en
1994, consistieron en mejorar las condiciones ambientales en la zona fronteriza del norte
de México mediante el otorgamiento de apoyos al Gobierno Federal y a los estados y
municipios de la regién fronteriza; los del préstamo de Ajuste Estructural Ambiental,
aprobado en 2002, estuvieron orientados a apoyar los esfuerzos del Gobierno Federal
para incorporar los aspectos ambientales en los programas de desarrollo de los sectores
involucrados y mejorar la eficiencia en los procesos locales de gestidn ambiental en
México.

En el desarrollo de estos proyectos participaron varias dependencias del Gobierno
Federal, las que trabajaron coordinadamente con autoridades estatales y municipales,
conforme a sus funciones y responsabilidades dentro del sector medio ambiente, como
ejecutores de los préstamos, como: SEMARNAT, PROFEPA, CONANP, SEDESOL,
SECTUR, CNA, y la SENER.

A continuacién se presentan algunos comentarios que emitieron los ejecutores a través de
la SEMARNAT, por ser la Secretaria cabeza del sector medio ambiente en el pais, en los
que se expresan sus puntos de vista respecto al desarrollo de cada uno de los préstamos.
Finalmente se presentan algunas conclusiones derivadas de los resultados obtenidos, asi
como las lecciones que se aprendieron en la aplicacidn de estos proyectos.

PRESTAMO 3750-ME. PROYECTO AMBIENTAL DE LA FRONTERA NORTE
(PAFN).

SECRETARIA DEL MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES
(SEMARNAT).

Consideramos que en la evaluacién del PAFN, es importante hacer mencién de las
condiciones econdémicas y climaticas que prevalecieron durante el desarrollo del
proyecto, como fueron fuertes devaluaciones del peso y desastres naturales que
incidieron en la reduccién de los presupuestos asignados a las dependencias
ejecutoras. Asi como los cambios estructurales de la hacienda publica,
principalmente en el referente por una parte a las participaciones municipales, que
fueron canalizadas a los beneficiarios por via directa, motivo por el cual el Gobierno
Federal se vio imposibilitado de realizar las inversiones en infraestructura; por .otra
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parte, los recursos provenientes de créditos externos dejaron de ser adicionales al
presupuesto asignado a las dependencias.

Respecto a la capacitacidn que recibié el personal involucrado los resultados son
evidentes, en especial en los Estados y Municipios ya que gran parte del personal
capacitado siguié laborando en las dependencias a pesar de los cambios de
administracion, aplicando los conocimientos adquiridos.

Por lo que se refiere a los estudios financiados con recursos del PAFN, en su mayoria
sirvieron de base para establecer politicas y desarrollar programas que apoyaron la
toma de decisiones de las autoridades ambientales.

PRESTAMO 7136-ME. PRESTAMO PROGRAMATICO DE AJUSTE
ESTRUCTURAL PARA EL MEDIO AMBIENTE.

SECRETARIA DEL MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES
(SEMARNAT).

Esta primera etapa del programa, nos permitié apoyar los esfuerzos de la nueva
administracion federal hacia la modemizacién del sector ambiental y la integracion
del tema ambiental en los sectores gubernamentales.

El préstamo de ajuste incluy6 acciones que se integraron en los programas actuales
del Gobierno Federal, orientadas a establecer, ampliar o complementar estos mismos
en el proceso hacia la insercién del tema ambiental en las agendas sectoriales para
lograr un mayor impacto en términos de eficiencia y eficacia en un modelo
descentralizado de la gestion ambiental. Una parte fundamental del Programa es
comprometer un financiamiento adecuado para la gestion ambiental, optimizando asi
el uso de recursos financieros y las sinergias generadas por las acciones derivadas de
la coordinacidn intersectorial.

Algunas de las ventajas para continuar con este programa y que fueron parte de la
experiencia obtenida serian; que el programa actia como catalizador para el
cumplimiento de metas en &reas prioritarias de la Agenda de Transversalidad;
aumento de la probabilidad que futuras administraciones mantengan el programa y
particularmente la Agenda de Transversalidad; y Reduccidn en el riesgo de cambios
radicales en las politicas.

Las acciones prioritarias que componen el programa reflejan la necesidad de ser
selectivos, reconociendo la amplitud de los retos que enfrenta el pais en el tema
ambiental, lo cual nos ha llevado a adoptar criterios priorizados, complementando las
ya definidas en el Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
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COMISION NACIONAL DEL AGUA (CNA)

La experiencia obtenida a través del Programa de Ajuste Ambiental para el sector de
agua fue provechosa, ya que se tuvo la oportunidad de establecer un proceso de
trabajo entre los sectores involucrados que nos permitieron encaminar nuestras
acciones en pos de un objetivo en comun: el desarrollo sustentable y la preservacién
del medio ambiente.

Sin embargo, creemos que seria conveniente que el jefe de proyecto asignado por el
Banco Mundial domine el idioma espafiol, a fin de evitar malas interpretaciones y
por ende consumir tiempos por ambas partes. También seria positivo que el jefe de
proyecto permanezca hasta el final del programa, a fin de evitar los malos entendidos
al mismo.

Se reitera que las acciones contenidas en la matriz de compromisos para la siguiente

operacion, son indicativos y se estipularan o modificaran, segin corresponda una vez
que se lleven a cabo las negociaciones de la siguiente etapa.

Conclusiones:

1. La rotacién en los equipos de trabajo incidié en el desempefio de los proyectos.
Adicionalmente, en opinién de los ejecutores, era necesaria una mayor
familiaridad con el contexto mexicano por parte de los lideres de proyecto por
parte del Banco Mundial.

2. Hay potencial de mejora en la capacitacion a los ejecutores de los proyectos en
cuanto a la normatividad del Banco Mundial, aplicable a este tipo de proyectos.

3. Los proyectos tuvieron un alto nivel de complejidad técnica y de coordinacion de
acciones entre las autoridades de la SHCP, BANOBRAS vy los ejecutores.
Adicionalmente, diversos eventos imprevistos dificultaron aun mas la
instrumentacién.

Lecciones Aprendidas:

1. En futuros préstamos en los que se involucre a mas de un ejecutor, y
especialmente en aquellos que son de ajuste estructural, se considera conveniente
procurar que existan incentivos claros para cada una de las agencias involucradas,
por cumplir con los objetivos del proyecto.

2. Se considera conveniente reforzar los mecanismos de memoria institucional para
disminuir e] efecto de la rotacién en los funcionarios que componen los equipos
de trabajo.

3. Revisar que los componentes de los proyectos a financiar no se encuentren
considerados en otros programas de atencién ambiental, ya sean del ambito
federal o estatal, a efecto de evitar duplicidad de esfuerzos financieros.













