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Capitulo 2

Vision global de los PRODERS

2.1. Programas de desarrollo regional sustentable: PRODERS

La creciente preocupacién por la preservacion y mejoramiento ambiental se ha mani-
festado de diversas formas al interior del gobierno de México. Entre ellas, destaca el
esfuerzo de la SEMARNAP que, a través de la Direccton General de Programas Regionales
(DGPR), ha establecido los Programas de Desarrollo Regional Sustentable (PRODERS), que
bajo una vision innovadora, pretenden generar procesos que equilibren el crecimiento
econdmico con una mayor calidad de vida y conservacion del ambiente natural
[SEMARNAP: [999b]. Dichos programas en-frentan el doble reto de reducir la degradacion
de recursos naturales y elevar los ingresos de las comunidades marginadas a través de la
elevacion de la productividad en zonas de diverso potencial ecolégico del pais. '

El interés de la DGPR se ha expresado mas alld de ejecutar un programa de
transferencias para financiar de manera aislada proyectos con componentes ecolégicos,
pues la conservacion y restauracion del medio ambiente se basan en el desarrollo de
proyectos que permiten reinvertir en programas de desarrollo social el ingreso generado
por el incremente en la productividad. Segtn el documento “Evafuacion de los PRODERS a
rnivel comunitaric 1996 [DGPR: 1996), estos programas se conciben como el resultado de
integrar tres componentes de politica publica: disefio, ejecucion y evaluacion, mismos que
permitiran establecer los elementos necesarios para la formutacion de modelos sustentables
de desarrollo comunitario a futuro,

2.1.1. Fundamento juridico

Los Programas de Desarrollo Regional Sustentable tienen su origen tanto en el apartado
de Medio Ambiente del Plan Nacional de Desarroilo 1995-2000 [SHCP: 1995], como en
el Programa Nacioral Ambienmtal Mexicano, 1995-2000 [SEMARNAP: 1995], en los que
se plantea comeo objetivo general de politica reducir, detener y revertir los procesos de
degradacion del medio ambiente y recursos naturales, asegurando que los recursos

' l.a naturaleza innovadora del programa sc manifiesta en parte en gue, en contraste con el enfoque
tradicional en el que las preocupaciones ambientales eran tan solo afadidos de la politica de desarralio,
en ésle se establece una vision en la cual los dafios y beneficios socizles y umbientales son intcarados
desde el principie del proceso de decision de la politica [Dixon ¥ Margulis: 1997].
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naturales se usen de forma sustentable para reducir y superar la pobreza. ° Al inscribirse
en la ideologia de! desarrollo sustentable, ta politica de gobierno lo concibe como una
funcion de tres factores primordiales: el crecimiento econdmico, 1a equidad social, y la
conservacion y proteccion ambiental [DGPR: op. cit.]. Esta concepeién se ha construido
a partir de la interaccion entre diversos actores, pues la participacién de los diferentes
sectores de la sociedad se ha vuelto cada vez mas comprometida y consciente de su
papel, por lo gue se han logrado consensos importantes, como la aprobacion de reformas
constitucionales gue incluyen la garantia de un medio ambiente adecuado para su

desarrollo y bienestar ° v la consigna de que corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que esta sea integral y sustentable. *

En efecto, el espiritu de los documentos de creacion y justificacion de la Direccion
General de Programas Regionales de la SEMARNAP manifiesta el deseo de un giro en la
politica ambiental y de aprovechamiento de los recursos desde una actitud estrictamente
regulatoria hacia una de promocion e induccidn de inversiones en infraestructura
ambiental, de creacion de mercados y de financiamiento para el desarrolio sustentable. 3
En dichos documentos se establece que la estrategia nacional de desarrollo debe buscar
un equilibrio, globat y regional, entre los objetivos econdmicos, sociales y ambientales,
compatible con la contencidn de los procesos de deterioro ambiental; induciendo un
ordenamiento ambiental del territorio nacional, v considerando un desarrollo compatible
con las aptitudes y capacidades ambientales de cada region.

2.1.2. Escalas de participacion

E! disefio y ejecucién de los programas pretende incidir sobre los elementos que pueden
funcionar como detonadores del desarrollo econdmico de la poblacidn, compatibilizando a la
vez las actividades cotidianas de la comunidad con la conservacion y restauracion del medio
ambiente. Esto implica un ejercicio de negociacion entre los actores sociales, economicos v
politicos involucrados en la definicion de los proyectos regionales, pues se busca hacer coincidir
los intereses de la poblacion local con las politicas nacionales de conservacion de la naturaleza.

? El marco legal y constitucional que da origen al programa representa sin duda una pieza crucial para el
éxito de la politica encaminada al logro del desarrollo sustentable [Chibber: 1997]. pues demanda la
responsabilidad del Estado para la ¢jecucion de acciones. fransparenta su mision [Bryson: 1995],
traduce sus decisiones en términos operativos [Agutlar: 1996) v otorga el fundamento legal ante la
ciudadania [Bardach: 1996).

* Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Art 4°, Parrafo 5 Adicionado.

* Ihidem, Art. 20°. Parrafo Primero reformado.

*El rol de la SEMARNAP consiste cn ser responsable de instrumentar los mecanismos mas eficientes para
asegurar que los subsidios otorgados a los Proyectos Comunitarios de los PRODERS scan entregados a
sus destinatarios ¥ que sean gjercidos de manera eficicnte. De acucrdo a las replas establecidas en cl
Diario Oficial de la Federacion del 3 de septiembre de 1999 [SEMARNAP: 1999¢]. la DGPR debe
igualmente. supervisar ¥ dar seguimiento a los proyectos, ademds de cvaluar 14 aplicacion de los
subsidios a 1in de conocer sus alcances y beneficios.

* En este sentido, el programa coincide con la corriente de las politicas piblicas que establece que la
instrumentacion de mejores politicas requiere mejor y mayor informacion. participacion abierta y la
creacion de voluntad politica [Clark: 1991; Dixon y Margulis: op. cit.].
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En este sentido se establecid un conjunte de politicas v acciones a efecto de ejecutar
una ecstrategia de descentralizacion en materia de gestion ambiental y de recursos
naturales. con la finalidad de fortalecer la capacidad local, particularmente la de los
municipios, y ampliar las posibilidades de participacion social. Asi, el marco conceptual
de los PRODERS advierte la necesidad de construir politicas ambientales v de desarrollo
en distintas cscalas, que permitan impulsar la accion institucional de manera simultanea
en al menos fres niveles: a) la escala regional y subregional, b) la escala microrregional o
municipal, y ¢} la escala comunitaria [Cedillo: 199%9). Estas acciones habran de
sutentarse nuevos esquemas de corresponsabilidad y participacion secial, en especial en
los consejos consultivos nacionales v regionales para el desarroflo sustentable.

Los PRODERS buscan ser mdas un instrumento de concertacion entre actores
regionales que un simple documento téenico [SEMARNAP: op. cit]. A ello se debe que
en su formulacion se prevean una serie de consideraciones que permiten articular las
milltipies interacciones existenles en torno a un provecto regional. Entre éstas destacan
su insercion dentro de [a concepcion del desarrollo sustentable. la incorporacion de los
conocimientos mas actuales de planeacion regional; el aprovechamiento de las
experiencias y la informacion de grupos académicos de investigadores, técnicos vy
funcionarios que trabafan en cada zona seleccionada y la recuperacion del conocimiento
tradicional y las teenologias que poseen los productores locates [DGPR: op. cit.|.

.Los PRODERS conciben a la region como un espacio privilegiado para la articulacion
de diferentes politicas sectoriales, un @mbito propicio para la generacién de acuerdos
entre diferentes actores y la dimensién adecuada para la planeacion v descentralizacion
economica. politica y administrativa. El reconocimiento de las particularidades que
distinguen cada case denota la necesidad de encontrar causalidades v propuestas de
accion diferenciadas para cada una de las regiones, de modo que el disefio de proyectos
debe evitar generalizaciones que disminuyan su efectividad en el ambito regional.

2.1.3. Criterios de seleccion de las regiones prioritarias

Debido al basto nimero de regiones en el pais v la alta complejidad que éstas
representan. se dectdio impulsar los PRODERS en un conjunto reducido de regiones
nrioritarias, como una forma de avanzar en el logro de resultados concretos que
demostraran la viabilidad politica de la sustentabilidad regional. Para la eleccion de las
regiones prioritarias se establecieron los siguientes criterios [DGPR: iden]:

e Regiones de interés especial por parte de las dependencius del Gobierno de la
Republica.’

»  Regiones representativas de las diferentes condiciones ecologicas del pais.

? Une de los elementos comunes del interds a que se hace mencion en este punto es la situacion de
pobreza o marginacion de la region. De hecho. una gran proporcion de {as regiones definidas por
SEMARNAP coinciden con {as regiones priorilarias del gobierno federal (Cfr, [SAGAR er af.: 1999]).
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& Regiones representativas de las diferentes condiciones ecologicas del pais.

e  Regiones con zonas destinadas a la conservacion o bien, que cuenian con
altos niveles de biodiversidad y un alto potencial de recursos naturales.

5 Presencia de organizaciones sociales o no gubernamentales consolidadas o en
proceso de serlo.

= Existencia de estudios de grupos académicos de investigacion y desarrollo.

El siguiente esquema muestra la ubicacion geografica de las regiones seleccionadas
coOmo prioritarias.

Esquema 2.1. Regiones Prioritarias PRODERS
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Fuente: Direccion General de Programas Regionales, SEmarNap, 1999

2.1.4. Ambitos de actuacion de las actividades PRODERS

Los programas disefiados para estas regiones prioritarias contemplan la incorporacion de
tres tipos de actividades fundamentales para hacer compatible el establecimiento de areas
protegidas con los intereses de la poblacion [SEMERNATY: op. cit. ]
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Manejo del drea protegida, con base en inventarios de recursos y monitoreo, reglas
para prevenir actividades ilegales, infraestructura de mantenimiento, investigacion
biologica aplicada y educacion sobre conservacion,

Actividedes de prevencion y proteccion en zonas de amortiguamiento;

Actividades de desarrollio social y econdmico locales, particularmente entre las
comunidades adyacentes a las areas protegidas.

La planeacion de estas actividades se considera en ios planes de manejo de las areas
protegidas, el plan de ordenamiento ecolégico del territorio y el programa regional
sustentable [SEMARNAP: ibidem], cada uno de los cuales incorpora el conocimiento
generado por estudios multidisciplinarios que permiten visualizar la complejidad de los
procesos regionales y proponer a la vez las estrategias y proyectos mas adecuados para
cada caso.

2.1.5. Establecimiento de metas

El provecto PRODIRS se ha planteado la mision de lograr en cada region los siguientes
objetivos [SEMARNAP: ihidem):

a) la elevacion en la calidad de vida de la poblacion a través de sistemas
productivos eficientes tanto econdémica comao ambicntalmenic;

b) el efercicio de instrumentos de planeacion regional, que incorporen la vision
y propicien la participacion integral tanto dol gobierno coma de la socicdad,

c) la construccion del consenso entre los diferentes aclores sociales, econdmicos
y politicos en la definicion de objetivos, participantes, estrategias. proyectos,
compromisos, modalidades v tiempos que la transicion hacia el desarrollo
sustentable debe seguir;

d) la elaboracion de modelos de desarrollo regional sustentable, que permitan
Jormular escenarios, evaluar el impacto de acciones y proyectos v generdr
politicas.

Para cumplir con estos objetivos, cada programa de desarrollo regional sustentable se
construye a partir de un diagndstico de la situacién socioeconomica y ambiental de la
region, y su relacion con el ambito estatal y nacional. Este diagnostico permite también
identificar los agentes particulares en cada caso y establecer el conflicto que puede
existir en torno a los temas ambientales o de otro caricter que pudieran dificultar el
disefio del PRODCRS. Atendiendo por afiadidura al requisito fundamental de hacer
concurrir a los actores soctales en la definicion de objetivos y estrategias, en la
confeccion de los programas regionales se plantea la realizacion de talleres sectoriales
que permitan recoger la vision de los actores locales respecto a las propuestas de la
SEMARNAP.
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2.2. Universo de estudio

2.2.1. Asignaciones presupuestales

Grafico 2.1. Distribucién de
costos por proyecto

Distribucién del Costo Total

Costo por Proyecto

A través del estudio de los 15
PRODERs distribuidos a lo largo del
territorio nacional durante 1996,
encontramos un conjunto de 80
proyectos con una amplia distribu-
cion con base en el costo de éstos. ”
Asi, su monto promedio asciende a
$52,730 pesos en un rango que varia
entre un minimo de $1,500 y un ma-
ximo de $225,000 pesos.

Sin embargo, se observa que la
distribucién real dista de ser una
distribucién homogénea o incluso
una distribucion normal debido a un
sesgo a la derecha de la misma. ya
que existen nueve proyectos (11%
del total) con un monto superior a los
$100.000 pesos, siendo $225,000
pesos el presupuesto destinado al de
mayor magnitud. '

* En realidad el programa ha sido ampliando progresivamente, pues comenzé por un conjunto de 15
PRODERS en 1996 hasta llegar a un total de 24 en 1999 [SEMARNAP 1999¢].

" Para un listado del conjunto de proyectos y montos ejercidos consiltese Apéndice A.2. Inversion
| b Y ] F

Comunitaria de los PRODERS, 1996,
10

Todas las cifras se encuentran en pesos cotrientes de 1996.

" Cuanto presupuesto se debe asignar a regiones no homogéneas en términos de ingreso cuando existen
propdsitos redistributivos s un tema de actualidad que ha producido una amplia literatura. Bajo un
criterio de eficiencia egondmica, la recomendacion seria aplicar el principio de equimarginalidad, csto
cs. otorgar montos que fograran igualar las utilidades marginales de la poblacion por peso gastado.
[Field: op. cir.]. Una aproximacion a ello seria gastar el mismo monto per capite para comunidades
perfectamente homogéneas. Sin embargo s evidente que la heterogeneidad propia de éstas, aunada a
la ausencia de informacion completa, resalta el conjunto de dificultades en la cvaluacion de la
asignacion de recursos. ya que es necesario controlar estadisticamente por las caracteristicas
econ6micas y sociodemograticas de las distintas poblaciones. [Campbell v Stanley: 1966; Rossi ¥
Freeman: 1993]. La literatura sobre transferencias para lograr una mayor “convergencia regional” y las
implicaciones de su distribucion es e¢xtensa y s¢ da en distintos dmbitos. Para una ilustracién de cste
tipe de redisiribucion a nive! estatal (Zacatecas)., ctr. Guevara y Merino [1993]: a nivel Federal en
México, cfr. Baker y Grosh [1994) y Diaz [1995]; para ¢l caso de las comunidades auténomas en
Espafia, Mella [1993]. Véase Martinez [1999] para un analisis comparativo Méxice-Lspatia, en tanto
que De la Fuente, er al. [1994] presentan un analisis de esta naturaleza en e} ambito de la Unidn

Europea.




La mediana (es decir, la cota que divide el 50% dc los proyectos en términos de su
costo) estd en los $49.500 pesos, lo que indica una mayor concentracién de proyectos
con valores inferiores a la media v nos confirma el sesgo generado por las asignaciones
mas costosas. Finalmente, cl costo total de los 80 proyectos realizados durante 1996
asciende a $4,218,400 pesos.

l.as obras se realizaron a través de las Delegaciones Estatales de la SEMARNAP en 15
cstados, que ejecutaron en promedio 5.4 proyectos bajo la siguiente distribucion:

Cuadro 2.1: Niamero de proyectos por estado

Estado # Proyectos Estado # Proyectos
Coahuila 5 Puebla 21
Colima 2 SLP 3
DF 3 Sonora 8
Edomex 3 Veracruz 11
Guerrero 8 Zacatecas |
Hidalgo 2 Durango [
Jalisco 2 Qaxaca 5
Michoacan 5

TOTAL 80

Al realizar un anélisis global del programa resulla importante hacer énfasis en ¢l
concepto de la distribucion de cartera entre los diferentes cstados, pues al respecto se
tienen dos caracteristicas en contraposicion: riesgo y costo de administracicn. Sibien cs
cierto que un menor nimero de proyectos concentra mayores riesgos con respecto a los
proyectos asighados (Zacatecas y Durango), una mayor dispersidn incrementa los costos
de acompafiamiento y monitoreo {Casley y Kumar: 1988]. Los casos extremos en este
sentido se presentan en Zacatecas y Puebla, puesto que en el primer estado se cuenta tan
solo con un proyecto de gran monto mientras que el segundo distribuyé sus recursos
presupuestales en 21 microprovectos. Determinar cual de las dos estrategias resulta mas
conveniente para los propositos del programa es una cuestion de evidencia empirica, que
serd retomada en el apartado de resultados.

Ofro punto interesante es el examen de la distribucion de presupuestos asignados a
cada estado. El cociente entre el estado que mayor presupuesto recibid (Guerrero)
respecto al que menos lo hizo (Durango) tiene un valor mayor a 14. Los motivos de esta
dispersién pueden ser maltiples {mejores condiciones de organizacion, mayor urgencia
de ayuda, mejor conocimiento o interés de la zona por parte de los funcionarios que
decidieron sobre esta distribucion, etc.). pero en todo caso. si nuestro interés csta
encaminado a evaluar el programa en su conjunto es importante hacer explicitas las
razones de este tenomeno. Si el objetivo del programa es el de alentar proyectos que
puedan ser replicables a la postre, quiza fuese conveniente dar a las regiones
oportunidades mas equitativas, pues esto permitiria mejores comparaciones en érminos
de desempefio y permitiria asimismo detectar y aprender de las expetiencias regionales
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mas exitosas [Gaebler y Osborne: op. cit.]. Sin embargo, al examinar la distribucion del
costo medio por proyecto se observa una distribucion mas equitativa, lo cual es Gtil para
poder comparar la eficacia entre proyectos de similar envergadura.

Grifico 2.2. Distribucion del presupuesto por estado

800
700 |
600 |
500 | m Costo
4007 " al Medio
300 | — T
%gg | | ! EEREFD Costo
I : . :
I ' l il | a Total
w1 B N L .-
292220983553 %¢
P 2 s 2 Oz 8 2z G
#o® 8 g TR 22 % 4% g3
= s T % = r
? P - 5 =]
[~

En este momento, resulta conveniente advertir que los PRODERS solo ejecutaron
proyectos en 12 regiones durante 1996, pero en un nimero superior de estados, pues
algunos de éstos comparten limites regionales debido a la magnitud del ecosistema en
cuestion, tal y como sucede en Monarca (Estado de México y Michoacan), Manantldn
(Jalisco y Colima) y Semidesierto (Coahuila, Durango y Zacatecas).

Con un minimo de 2 proyectos y un maximo de 21 entre las diferentes regiones, se
efectuaron 6.67 proyectos en promedio por region bajo la siguiente distribucién:
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251

201

Cuadro 2.2. Nimero de proyectos por region

Region

# Proyectos

Tehuacan

21

Tuxtlas

—
il

Montarfia

Sonora Sur *
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Monarca
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sl —]oe] o

Sur del D.F.

Mezquital
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Total
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=

Grafico 2.3. Distribucion
regional del presupuesto

5

o

11

Sin  embargo, la asignacion
presupuestal por region tiene una
distribucion  menos  homogénea,
como podemos observar en el
grafico 2.4, lo cual se explica por el
hecho de que las regiones en oca-
siones conjuntan el gasto de varias
delegaciones, como vya lo habiamos
expuesto, v por la cantidad de
provectos desarrollados en éstas.

Finalmente, es importante anali-
zar la distribucion de proyectos en
cuanto a su aplicacion y naturaleza.
Dentro de ésta clasificacion, enten-
deremos aplicacion como el tipo de
provecto v a la naturaleza como el

tipo de obra (vid. infra § 2.2.2.).
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Grafico 2.4. Distribucion de proyectos por region
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2.2.2. Aplicacion y naturaleza de los proyectos

2.2.2.1. Aplicacion de los proyectos

La aplicacion se enfocd a seis tipos distintos de proyectos, cuya cleccion dependia por
un lado de las necesidades de los potenciales beneficiarios de las comunidades, con el
previo consenso alcanzado en talleres comunitarios participativos, v por otro, de los
distintos estudios técnicos realizados por las Delegaciones de SEMARNAP en
colaboracion con los distintos equipos consultores contratados para ese efecto. Los
graficos 2.5 y 2.6 muestran respectivamente el porcentaje de proyectos segin su
aplicacion y su participacion en ¢l monto total del presupuesto asignado.

Al comparar el par de graficos anteriores observamos que practicamente coinciden el
numero de proyectos por rubro y su participacion correspondiente del presupuesto.
Unicamente destaca la diferencia entre la participacion de proyectos agroforestales,
plantaciones dentro del total (33%) y la partida presupuestal que le fue asignada (25%).
esto es debido a que el costo promedio ($41,343) de los proyectos bajo este rubro estuvo
por debajo del de los demas. En las siguientes secciones de ilustran brevemente los tipos
de proyecto por rubro.




Grifico 2.5. Clasificacion de Grifico 2.6, Presupuesto
proyectos asignado por tipo de provecto
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Mejoramiento v conservacion de suelos

De los grificos 2.5 y 2.6 puede observarse que la mayor cantidad de provectos fue
orientada hacia ¢l mejoramiento v conservacion de suelos (34% del total). siendo
ademas este rubro el de mayor presupuesto asi gnado (33%). Son varias las razones que
se pueden esbozar para explicar la prioridad otorgada a este rubro. Por un lado destaca ¢l
valor intrinseco que los campesinos otorgan a la tierra como fuente de riqueza como
valor historico y cultural, y aunado a esto, el deterioro generalizado que existe de este
recurso a lo largo del territorio nacional (vid supra §1.1)

En strs distintas modalidades este rubro abarca desde la elaboracion de terrazas
terraplenes de contencion y la conservacion de suelos a través del control de escorrentias
en cuencas v parcelas agricolas (presas de gavion. terrazas de piedra acomodada.
ampliacion de jagiieyes), hasta la recuperacion de dreas de siembra por dilerentes
métodos. (Véanse de la ilustracion 2.1 a la 2.4).
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Hustracion 2.1, Diagndstice: Deterioro cau-
sado en los suelos por las escorrentias de
agua de las montafias cercanas, en Charcos
de Risa, Mpio. Francisco [. Madero, Semi-
desierto de Coahuila.

Hustracion 2.2, Proceso de construccion de
presa de gavion de pequefia escala, para
contener las escorrentias en temporada de
Nluvias, Charcos de Risa, Mpio. Francisco
I. Madero, Semidesierto de Coahuila.

lHustracion 2.3, Presa de gavion de pequenia
escala terminada, para contener las esco-
rrentias en temporada de Huvias, Charcos de
Risa, Mpio. Francisco I Madero, Semi-
desierto de Coahuila

Hustracion 2.4, Ampliacién y creacion de
jagiieyes, Narigua, Mpio. de General Cepe-
da, Semidesierto de Coahuila.




Proyectos de mangjo agroforestal v plantaciones

En segundo término destacan por su nimero los provectos (33% del total), que se refie-
ren a proyectos agroforestales y plantaciones. Dentro de los provectos agroforestales,
resaltan por su nimero y por su bajo costo relativo, la construccion de estufas rurales
que permiten un ahorro substancial de lefia. Asimismo se encuentran proyectos de
plantacion con especies nativas de valor comercial, que sirven de insumo para diversos
usos. como la agroindustria (incluyendo la agroindustria de exportacion en el caso de
tomateros del norte de Sinaloa), la construccion, la industria artesanal v la no artesanal.
Ejemplo de ello son el mantenimiento a plantaciones forestales. el cultivo de Ia

macadamia v setas, la palma camedor v el ixtle.
Apravechamienta de flora v fauna silvestres

En tercer lugar, aunque con cifras casi idénticas a
los proyvectos de viveros comunitarios, esto es, el
1% del total de proyvectos v 14% del
presupuesto, encontramos aquellas obras v
acciones destinadas al aprovechamiento susten-
table de flora ¥ fauna silvestre. Algunos casos
Hustrativos son la recolonizacion de agostaderos
con especies forrajeras, el cercado perimetral de
agostaderos con cercas vivas de especies nativas,
v la creacion de venadarios para la cria susten-
table de esta especie.

Fiveros caomunitarios

En cuarto ermino se ubican los provectos para el
establecimiento. rehabilitacion v operacion de
viveros comunitarios ( 11% de los provectos v 13
“o del presupuesto total). En ellos se producen
no solo  especies maderables, sino  también
algunas especies arbustivas vy pastizales como la
“costilla de wvaca” que permiten detener el
proceso erosivo, al tiempo que, bajo un adecuado
manejo  pueden ser aprovechadas de manera
sustentable por el ganado ovino, caprino v
bovino. (Cfr. tlustracion 2.9)

Kehabilitacion de caminos

Con 0% de los proyectos v 8% del presupuesto
siguen las obras encaminadas a la reparacion de
caminos de terraceria. Quiza este tipo de obra se
antoje dificil de justificar desde un punto de vista
ambiental, sin embargo es menester entender

Hustracion 2.8, Venadario para la
explotacion sustentable del venado
cola  blanca,  Francisco  Serrato.
Mpio de Ziticuaro, Michoacin
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HNustracion 2.9, Viveros para la pro-

duccion de pastizales palatables al ganado
v retenedores de suclo como la “costilla
de vaca”. especies maderables como el
cedro, v frutales como el pino pifionero
pinus  dohannis, en la Comumidad de
Cedros, Mpio de Mazapil, Zacatecas.

=

=~

2.10.
Medras

Hustracion
Cortines™,

Presa “Adolfo Ruiz
Verdes, Mpio. de
Alamos, Sonora.

Hustracion  2.11. Utilizacion de redes de
mayvor diimetro para la captura  de
ejemplares adultos de rilapia. presa “Adolfo
Ruiz Cortines™, Mpio. de Alamos, Sonora

estas obras en un contexto de desarrollo
susientable. La totalidad de caminos fueron
rehabilitados a efecto de facilitar ¢l acceso de
comunidades rurales al embalse de la presa
“Adolfo Ruiz Cortines™ en el Mpio. Alamos
de Sonora, mejorando sus posibilidades de
explotacion v comercializacion sustentable
de pescado.'” De manera paralela a la repara-
cion de caminos se financiod la compra de
redes con mayor diametro para la captura
exclusiva de ejemplares adultos, permitiendo
asi la conservacion de crias para su desa-
rrollo a tamafo comercial en el futuro.

Acuacultura rural

Finalmente, con 5% de los provectos v 7%
del presupuesto se encuentran los proyectos
de siembra v produccion piscicola en
eslanqueria rustica, aprovechando la presen-
cia de manantiales vy riachuelos naturales
para ¢l desarrollo de esta actividad que
significa, ademdas de una entrada de ingreso
monetario, la posibilidad de autoabasto de
alimentos con alto contenido en proteina de
origen animal.

2.2.2.2. Naturaleza de los provectos

Por su naturaleza, se encontrd que la gran
mayoria de las acciones emprendidas (72%
del total) representan obras nuevas. Esto se
debe sin duda tanto al caricter innovador del
programa como a la aguda escasez de
acervos de capital (en sentido amplio) en las
comunidades marginadas. Sin  embargo,
seria conveniente enfatizar en etapas pos-
teriores del programa la conveniencia,
cuando sea factible, de asignar una mayor
importancia a los proyectos de ampliacion ¥
de reacondicionamiento, (3% vy 25% del
total de las obras en 1996), va que el
conocimiento acumulado en el manejo

" Cabe mencionar que una mejor infraestructura de caminos ayuda por afadidura, a lograr una mejor
vigilancia de un recurso que tiene caracteristicas de acceso abierto a pescadores furtivos gue no tienen
derecho de usufructo del mismo. { Recordar la discusion, § 1.2.2. supra, tallos de mercado).
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previo de una obra puede reducir los riesgos propios que conlleva la innovacion v por
tanto propiciar un mayor éxito economico del proyecto. En efecto, tal es el caso de la
ampliacion de 6 a 9 estanques de pequefia escala para la acuicultura de truchas en la
comunidad de EI Paso, actividad en que la cooperativa encargada llevaba 3 afios de exitosa
experiencia en la cria de esta especie,

Grifico 2.7. Proporcién de proyectos
por tipo de obra

B Ampkcion

~ Mueva obra

3%

T2%

También existe un argumento de naturaleza econémica. puesto que en ocasiones, con
una pequena inversion, se podrian lograr beneficios de gran impacto en la comunidad al
modificgr 0 mejorar obras construidas de manera preyia al programa pero que se
encontraban fuera de funcionamiento. Tal es el caso de la presa de gavion modificada en
San Jose de la Joya, Mpio. de Saltillo en el Semidesierto de Coahuila, la cual. después de
anos de encontrarse inservible, pudo ponerse en funcionamiento con solo modificar la
pendiente del canal de salida de la misma para beneficio de tierras desérticas en donde
ahora es posible cosechar maiz. (Véase ilustracion 2.4., supra).

2.3. Eficacia de los proyectos realizados

Una parte importante del componente de evaluacion, es examinar la eficacia de las obras
emprendidas por los distintos PRODERS a lo largo de las regiones prioritarias. Evaluar la
¢ficacia implica dar respuesta a si el programa cumplio efectivamente sus metas en lo
que respecta a la realizacion y funcionamiento de obras fisicas emprendidas. Para ello
se procedid a realizar una serie de visitas de campo durante los afios 1997 v 1998 que
cubrieron el 67% de las regiones prioritarias (Sonora Sur, Semidesierto, Huasteca,
Monarca, Sur del D.F., Valle del Mezquital, y Purépecha) v el 33% de los estados que
componen dichas regiones (Coahuila, D.F., Estado de México, Hidalgo, Michoacdn,
Sonora, Veracruz Zacatecas). Las visitas permitieron visitar mas comunidades piloto en
las regiones que proyectos completados, ya que en varias de estas comunidades no se
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recibié oportunamente el recurso fiscal presupuestado en el afio de 1996, * Del conjunto
de obras visitadas (21% del total de proyectos registrados para 1996), se evalud la
eficacia con la que éstas respondian a los objetivos planteados por el programa. Para ello
se trataron de corroborar los aciertos y fallos de disefio ¢ instrumentacicn en cada obra
visitada. El cuadro 2.3 resume la evaluacion global en términos de estos dos conceptos.

Dentro de los fallos de disefio agrupamos aquellos casos en los que el programa no
pudo cumplir cabalmente con los objetivos planteados, aun cuando los actores hubiesen
actuado conforme a lo formulado en las directrices propias de tos documentos téenicos
realizados a este efecto.

En este case se encuentran el 7.1% de las obras visitadas cuyo impacto, aunque positivo
desde la perspectiva econdmica, resulté dificil estimar y justificar desde una vision ambiental.
Podemos mencionar como gjemplo el caso concreto de la construccion de caminos, pues si
bien son obras que indudablemente tienen un impacto positivo en la infraestructura de los
pueblos, su evaluacién resulta compleja, ademds de que su justificacion desde el punto de
vista ambiental se antoja dificil si se consideran de manera aislada (ver discusion en §
2.3.2.1,, rehabilitaciéon de caminos). En este sentido tampoco podemos ignorar que las
restricciones establecidas por la Secretaria de Hacienda para realizar exclusivamente “obra
piiblica” limitaron el alcance y la variedad de los proyectos realizados. ™

? Aunque esto evidentemente significa un grave defecto de disefio, se debié a razones externas al
programa y aiin a la propia SEMARNAP, ya que el atraso en la asignacion de los recursos tuvo su origen
en la Secretaria de Hacienda. Fsta es una leccidn importante para la planeacion de ctapas posteriores
del programa. Una mayor iniciativa de esfuerzo interinstitucional, asi como asignar oportunamente los
recursos para proyectos que dependen fuertemente de factores estacionales (como la temporada de
lluvia antes de la siembra en los productos que requieran una buena sincronizacidn con estas
condiciones meteoroldgicas). pueden hacer muche por mejorar el desempefio econémico y la elicacia
de los proyectos.

" Efectivamente. cstando la partida presupuestal de 1996 atada al rubro de “obra pablica™ era necesario
rcalizar los proyectos en predios comunales. previo contrato de concesion y aprobacidn por parte de la
asamblea ejidal para este efecto. Aun mas. el tipo de inversiones permitidas se restringia a la
construccion de obras fisicas, de modo que algunos proyectos no pudieron completarse por no cefirse
a lo permitido por la partida presupuestal. Esta situacion cambia para el ejercicio fiscal de 1999, donde
se incluvd a los PRODERS dentro del rubro “subsidios™, término que designa a “los recursos federales
que se asignan para apoyar el desarrollo de actividades prioritarias de interés general” [SHCP: 1999].
Bajo esta categoria es permitido realizar inversiones mas variadas, siempre que el proyecto justifique
suficientemente sus objetivos y que se dirija a la poblacién mas necesitada de ¢l
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Cuadro 2.3: Fallos y/o aciertos en el disefio
e instrumentacion de los proyectos

Concepto Fallo o Acierto Porcentaje

Impacto positivo en términos economicos,
Disefio pero dificil de estimar y/o justificar desde la 7.1%
perspectiva ambiental.

Proyectos no funcionales pero con buen

Instrumentacion . 7.1%
potencial.
. Proyectos no funcionales y no rentables
Instrumentacion v % . J . 21.4%
desde la perspectiva ambiental o econémica
., Proyectos que se encuentran funcionando
[nstrumentacion ) q f 64.3%

exitosamente

Dentro de los problemas y aciertos de instrumentacion, se consideran desviaciones
acontecidas en el curso de la realizacion de los proyectos respecto a lo planteado
originalmente. ° En este sentido, existieron algunos fallos en el funcionamiento de
proyectos debido a situaciones no esperadas, agrupados aqui bajo el rubro de proyectos
no funcionales pero con potencial. (7.1% de las obras), como son algunos proyectos de
agroforesteria, bordos y obras de conservacion e irrigacion de suelos que no entraron en
funcionamiento debido a 2 afios consecutivos de sequia en distintas regiones del pais.

También existio una serie de proyectos no funcionales v no rentables desde la
perspectiva ambiental o econdmica (21.4% del total), clasificados como tales por una
variedad de razones. En algunos casos existieron proyectos en los que se dieron
condiciones climaticas adversas como la escasez de lluvias, o rachas de viento no
previstas que destruyeron obra fisica (parte sustancial de un invernadero en Zacatecas),
mientras que en otros casos, los beneficiarios abandonaron su compromiso contractual y
desatendieron o decidieron no completar las obras (por ejemplo el abandono de establos
rasticos para €l encierro de ganado bovino en la comunidad San Pablo Malacantepec,
Mpio. de San José de Villa Allende, Estado de México). Estos ejemplos proporcionan
lecctones importantes para el futuro: el monitoreo, acompafiamiento y buen disefio de
los programas es fundamental para su éxito.

Estas virtudes estuvieron presentes en diversos grados en el 64.3% del total de
proyectos, que gracias a la buena labor de las autoridades gubernamentales y al esfuerzo
responsable de los beneficiarios, se encuentran funcionando adecuadamente. Algunas de

" Es preciso aclarar que no todas las desviaciones respecto al disefio original implicaron necesariamente
defectos. Un caso particular mostrd una virtud algo controversial en la literatura de administracion
publica: la flexibilidad y adaptacién de las condiciones cambiantes [Heifetz: 1996; Barzelay: 1992,
Pappas: 1996]. En efecto. esto se manifestd debido a la prontitud de decision de las autoridades
regionales del Sur de Sonora. al trasladar una obra muy necesaria de recuperacion de suclos salinos
que fue realizada de manera exitosa en el Ejido Benito Juarez en la Region Indigena-Mayo de Sonora a
la que se le asignaron los fondos cuya comunidad “objetivo™ originaria declind.
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las explicaciones de éxito que encontramos en este tipo de obras fueron: organizacion de
talleres participativos de concienciacion, acompaiiamiento de las comunidades en varias
fases de los proyectos, proyectos cuyo éxito no dependia demasiado de variables
climatologicas, v proyectos que incidieron directamente en la generacion de ingresos
primarios de los beneficiarios, esto es, aquellos que involucraban a los participantes en
actividades para los cuales habia experiencia previa, o al menos un buen acervo de
capital humano (vid supra § 1.5.2.) (Véanse ilustraciones 2.15 a 2.18).

Hustracion 2,15, Taller participativo de Hustracion  2.16.  Participacion  de  la
capacitacion en Tenantitlan, Veracruz. comunidad en un Taller de Capacitacion,

s :

Hustracion 2.17. Capacitacion participativa  lustracion 2,18, Utilizacion de herramientas
de los pobladores en la claboracion v uso  sencillas en trazado de curvas de nivel en
de  herramientas de medicion  para el terrenos agricolas de gran pendiente.

trazado de¢ curvas de nivel con objeto de

r'":w'lrir la erosion de suelos.
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