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Resumen

1.

Objetivos de la evaluacidn. Esta es la segunda evaluacién del programa en
el pais (EPP) correspondiente al Estado Plurinacional de Bolivia realizada por
la Oficina de Evaluacién Independiente del FIDA desde que el Fondo inicidé sus
actividades en el pais en 1979. La primera EPP, realizada en 2005, cubria las
operaciones del FIDA desde 1980 hasta 2004.!

En consonancia con la Politica de evaluacion del FIDA (2011) y el Manual de
evaluacion: metodologia y procedimientos (2009), la presente EPP tiene como
objetivos principales: i) valorar el desempefio y el impacto de las operaciones
financiadas por el FIDA en el pais, y ii) extraer una serie de conclusiones y
recomendaciones que puedan servir como cimientos para el futuro programa
sobre oportunidades estratégicas nacionales (COSOP), que el FIDA y el
Gobierno prepararan una vez concluida la EPP.

Como en todas las EPP, junto con el analisis de la cartera de proyectos, la
presente EPP evalla las actividades no crediticias —la gestion de los
conocimientos, el didlogo sobre politicas y las asociaciones— y el desempefio
del COSOP aprobado en 2007 en relacidn con su pertinencia y eficacia.

Operaciones del FIDA. Desde 1979, el FIDA ha aprobado 12 préstamos al
Estado Plurinacional de Bolivia, nueve de ellos ya cerrados y tres todavia en
curso. La contribucion total del FIDA asciende a USD 112,7 millones. Los
donantes han aportado USD 37,4 millones, mientras que la financiacion de
contrapartida del Gobierno y los beneficiarios asciende a USD 42 millones. El
costo total de la cartera es de USD 192,2 millones.

Alcance de la evaluacion. La presente evaluacion cubre el periodo
2005-2013, incluido el COSOP aprobado en 2007. En la EPP se han evaluado
estos cinco proyectos financiados con préstamos, a saber: i) el Proyecto de
Servicios de Asistencia Técnica para Pequenos Productores (PROSAT); ii) el
Proyecto de Manejo de Recursos Naturales en el Chaco y Valles Altos
(PROMARENA); iii) el Proyecto de Apoyo a la Valorizacién de la Economia
Campesina de Camélidos (VALE); iv) el Plan VIDA-PEEP de Erradicacion de la
Extrema Pobreza — Fase I (Plan VIDA), y v) el Programa de Inclusion
Econdmica para Familias y Comunidades Rurales en el Territorio del Estado
Plurinacional de Bolivia (ACCESOS), ademas de siete donaciones por un valor
total de USD 6 millones.

Contexto nacional. El Estado Plurinacional de Bolivia ocupa una extensién
de 1 098 581 km?. En 2012, la poblaciéon ascendia a 10,03 millones de
habitantes. Durante los Ultimos 25 afos, el pais ha experimentado muchos
cambios politicos y econdmicos. Los mas recientes han ocurrido durante la
presidencia de Evo Morales, que ostenta el cargo desde 2006, durante la cual
se ha asignado un papel central al Estado para desarrollar el pais. Su
administracion adopté como ejes principales la reduccién de la pobreza, la
mejora de la seguridad alimentaria y la lucha contra la desigualdad y la
exclusién social.

Entre las principales reformas bajo el mandato del Presidente Morales cabe
sefalar la nacionalizacion de los recursos mineros y de hidrocarburos, las
telecomunicaciones y la electricidad, y la introduccién de una nueva politica
tributaria para el sector del gas y los hidrocarburos. Por lo que se refiere al
gasto, su administracion ha dado mayor prioridad a los sectores sociales
(educacion y atencién sanitaria) y ha lanzado tres programas de
transferencias directas destinados a los grupos mas pobres y vulnerables de la
poblacién. Estos programas respaldan la educacién primaria, prestan apoyo a

' www.ifad.org/evaluation/public_html/eksyst/doc/country/pl/bolivia/bo.pdf.
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las mujeres embarazadas y los niflos menores de dos afios, y secundan la
proteccidn social para las personas mayores de 65 afios. El aumento del gasto
se ha financiado gracias a la reforma impositiva en el sector de los
hidrocarburos y a los altos precios internacionales del gas y el petréleo
durante el pasado decenio. Entre 2006 y 2012, el producto interno bruto (PIB)
tuvo un crecimiento anual medio de un 4,7 %.

Cabe destacar los siguientes logros de importancia: a) a nivel
macroecondmico: generar superavits fiscales, reducir la deuda publica,
mantener la estabilidad macroecondémica y reducir la vulnerabilidad ante
factores externos, y b) a nivel social: reducir la pobreza moderada y extrema
en un 20 % en los sectores urbanos y rurales, reducir la desigualdad de
ingresos y mejorar las condiciones educativas y de atencidn sanitaria. No
obstante los avances manifestados, ain persisten, aunque en menor grado,
los problemas que existian al llegar el Presidente Morales al poder: altos
niveles de pobreza e inseguridad alimentaria, especialmente en el medio
rural, en el que se registra un 41 % de pobreza extrema, y desigualdad de
ingresos y de género.

El crecimiento de la agricultura se produjo en el sector comercial, y
principalmente en la agricultura de exportacion. La agricultura en pequefia
escala apenas se ha expandido, en parte debido a limitaciones fisicas: las
explotaciones se encuentran en el Altiplano y en los valles, donde se observa
un deterioro del medio ambiente debido a la reduccién de la fertilidad del
suelo, el nimero cada vez mas limitado de recursos hidricos y la
desertificacion. La productividad agricola de Bolivia es la mas baja de América
del Sur y se ha reducido, en promedio, durante los Ultimos 15 afos. Entre las
razones de esta baja productividad se pueden sefialar la degradacién de los
recursos naturales y el avance de la desertificacion, pero existen también
factores vinculados a los niveles educativos y las condiciones de salud en las
zonas rurales, los altos costos comerciales (por ejemplo, asociados al
transporte y la comercializacion, debido a unos mercados poco desarrollados),
la infraestructura limitada, las pocas actividades de investigacién y extensién,
y el escaso desarrollo de los mercados financieros.

Cartera de proyectos

La pertinencia de la cartera de proyectos, en general, ha sido calificada
como moderadamente satisfactoria. Durante el periodo examinado, ademas
de los tres proyectos activos (PROSAT, PROMARENA y VALE), habia otros dos
(los proyectos PLAN VIDA y ACCESOS) que se acababan de poner en marcha
y cuya tasa de desembolso todavia era baja. El FIDA otorgd préstamos por
valor de USD 53 millones, aproximadamente, para estos proyectos, con un
costo total de USD 97,9 millones. Los cinco proyectos estan orientados a
mejorar los ingresos, el patrimonio y las condiciones de vida de la poblacién
rural pobre. Este objetivo general es coherente con las politicas del Gobierno
de Bolivia y del FIDA y con las necesidades de la poblacién rural pobre. De
acuerdo con esa vision amplia, los objetivos de los cinco proyectos son
pertinentes y estan alineados con los objetivos del COSOP. Durante el periodo
de evaluacién (2005-2013), se observé una continuidad en los objetivos y las
prioridades generales de los proyectos en la cartera, con referencia a tres
aspectos principales: el aumento de la productividad y la produccion de los
pequefios agricultores, el manejo sostenible de los recursos naturales y la
creacion de un mercado de servicios de asistencia técnica.

No obstante la pertinencia de estas intervenciones, en el disefio de los
proyectos se subestimaron algunos aspectos clave. El apoyo a la produccién
se canalizaba por conducto de la financiacion de la asistencia técnica asociada
a las propuestas de negocios formuladas por grupos de productores para
producir y comercializar sus productos. Sin embargo, en el disefio se
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subestimaron las dificultades que enfrentaban los grupos de productores para
utilizar las propuestas de negocios, por lo que los proyectos acabaron
apoyando a grupos ad hoc constituidos para recibir los beneficios del
proyecto, en lugar de a grupos sostenibles de productores. Para que estos
grupos pervivieran tenia que recorrerse un camino mas largo, durante el que
se mejoraran sus capacidades de gestidn, un aspecto que no se contemplé en
los proyectos. Otra limitacidon consistidé en enfocar el apoyo a las propuestas
de negocios solo mediante la asistencia técnica, en lugar de incluir otros
factores que hubieran posibilitado mejorar los sistemas productivos, como la
rentabilidad, el acceso a los mercados y los servicios financieros, los costos
logisticos y los problemas de comercializacion e infraestructura.

Un aspecto acertado del disefio del programa fue que se destacd la
importancia de los recursos naturales y del medio ambiente en un pais con
graves problemas en la gestion y conservacion de esos recursos. Sin
embargo, el disefio tuvo limitaciones a este respecto, y los proyectos no
siempre prestaron la debida atencidn al manejo de los recursos naturales y el
medio ambiente. En el caso del PROMARENA, el proyecto respondia a las
necesidades de los pequefios agricultores asentados sobre tierras en proceso
de degradacion al fomentar el manejo y el aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales mediante incentivos y capacitacién. Con todo, la opcién de
trabajar principalmente a nivel de parcela limité la dimensién territorial del
proyecto, lo que impidié conseguir un impacto ambiental eficaz y sostenible,
por ejemplo con respecto a la gestion del agua. Asimismo, tampoco se tuvo
en consideracion en el disefio el deterioro de los recursos de propiedad
colectiva, especialmente los recursos forrajeros y forestales, y la
desproteccion y sobreuso de las fuentes de agua, incluido el cometido de las
autoridades reguladoras. En el caso del VALE, el disefio del proyecto no
incluyé medidas para limitar el sobrepastoreo, como la mejora de la gestién
de pastizales y el aumento del suministro de forraje, y evitar asi los dafios
ambientales causados por rebafios mas grandes. El proyecto ACCESOS adoptd
las ensenanzas del PROMARENA y corrigid las deficiencias sefialadas en
relacion con la dimensidn territorial.

Un aspecto positivo del disefio del programa es el enfoque de autogestion y
competencia abierta, que incluye la definicidon de las intevenciones basada en
la demanda de las comunidades, la utilizacion de transferencias directas, la
administracion de los fondos en las comunidades y el uso de herramientas
como los concursos y las propuestas de negocios. La focalizacidon geografica
de la cartera ha sido adecuada en la medida en que los proyectos han estado
activos en los municipios mas pobres y vulnerables y en zonas afectadas por
la degradacién de los recursos naturales y la falta de servicios de apoyo
técnico. Sin embargo, la tendencia de los proyectos es abarcar zonas
geograficas amplias, subestimando la dificultad de cubrir poblaciones
dispersas en territorios extensos. El enfoque de focalizacion en la pobreza
escogido plantea ademas una tension no resuelta entre concentrar las
acciones en los mas pobres sin potencial para integrarse en los mercados o en
grupos con potencial para mejorar su produccion y establecer los vinculos
necesarios con los mercados.

La eficacia de la cartera también ha sido moderadamente satisfactoria. Esta
conclusion se basa en un examen de los resultados de tres proyectos: el
PROSAT y el PROMARENA (ya terminados) y el VALE, que se encuentra en una
fase de ejecucién bastante avanzada. Estos tres proyectos han proporcionado
recursos para apoyar la produccidn y el desarrollo de los negocios y servicios
rurales (el 60 % de su costo, excluidos los costos de gestion), el manejo de
los recursos naturales (el 28 %), y el fortalecimiento de las instituciones y las
capacidades y el apoyo a la inversion en la economia de los camélidos (el
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12 %). En general, se alcanzaron las metas cuantitativas, a pesar de los
retrasos en la ejecucion, en parte gracias a que se ampliaron los plazos y se
reformularon los proyectos ampliando su cobertura geografica.

Con el apoyo a los negocios se llegé a mas beneficiarios de lo previsto y se
superaron las metas establecidas. Un aspecto que cabe destacar —extraido de
los datos del proyecto VALE — son los altos beneficios netos privados
obtenidos y la corta vida de los emprendimientos financiados, una indicacion
de que los incentivos estan estructurados para desarrollar emprendimientos
de corta duracién. En cuanto al manejo de los recursos naturales, el apoyo
prestado hizo posible que los usuarios manejaran 91 000 hectareas con
mejores técnicas y practicas de sostenibilidad, y cada una de las familias
participantes adoptd al menos dos de estas practicas sostenibles (en
consonancia con la meta establecida). No obstante, no se alcanzé la meta de
manejar 178 000 hectareas, probablemente por la dimensidn territorial
limitada ya mencionada y la escasa participacion de las familias mas pobres.
No se tienen datos sobre si se logro el objetivo de aumentar la cobertura
vegetal en un determinado porcentaje, dado que no habia una base de
referencia fiable y no se realizé ningln seguimiento del indicador. En conjunto,
se superaron casi todas las metas, lo que indica que el sistema tuvo éxito en
lograr la ejecucion de las actividades, pero fue poco eficaz al transformarlas
en los resultados perseguidos, principalmente por las deficiencias en el disefio
sefaladas anteriormente y los retrasos en la ejecucion. En cuanto al
fortalecimiento institucional, un elemento importante fue el desarrollo de un
mercado de asistencia técnica. Para ello, el PROSAT capacitd a unos

37 000 productores —muy por encima de la meta de 6 500—, con el objetivo
de crear una reserva de proveedores de asistencia técnica que pudieran
vender sus servicios a los productores en el futuro. La evaluacién confirma los
beneficios derivados de la cartera por lo que se refiere a la ensefanza, el
ejercicio de los derechos ciudadanos y el intercambio de experiencias. Al igual
que en el caso del manejo de recursos naturales, las actividades realizadas
sobrepasaron las metas, pero no se alcanzo el resultado final buscado: crear
un mercado privado de asistencia técnica.

La eficiencia ha sido moderadamente insatisfactoria. Las actividades
analizadas se ejecutaron con poca eficiencia por tres razones. En primer lugar,
los proyectos comenzaron a ejecutarse unos 24 meses después de ser
aprobados por la Junta Ejecutiva, en promedio. En segundo lugar, los gastos
de administracién de los proyectos absorbieron una proporcion mayor de la
que se habia presupuestado. En tercer lugar, las acciones realizadas en el
componente mas importante de la cartera —el apoyo a los negocios—
tuvieron una baja sostenibilidad, debido a que una gran proporcién de los
grupos que se habian formado desaparecieron una vez acabado el proyecto, al
dejar de existir los incentivos necesarios para seguir funcionando; esto
significa que la estructura de incentivos promueve la creaciéon de grupos
ocasionales cuyo fin primordial es recibir fondos para nuevos
emprendimientos, pero no la de grupos que continden existiendo una vez
terminado el proyecto.

Desde el punto de vista del impacto en la pobreza rural, el programa tuvo
resultados globalmente positivos, pero hubo menos beneficios de lo previsto y
estos fueron poco sostenibles. Aunque su representatividad estadistica no
esta bien documentada, los resultados de las encuestas a los beneficiarios
indican que aumentaron los ingresos y activos de los hogares asi como el
consumo de alimentos, pero el incremento sefalado fue limitado.

El impacto en el capital social y humano de las comunidades fue satisfactorio
y recibié la mayor calificacion en la presente evaluacién. Conjuntamente, los
proyectos trajeron activos intangibles, como las mejoras en la autoestima, la
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ciudadania, la autogestion, el empoderamiento, el acceso a cargos electivos y
la igualdad de género. Un aspecto positivo del disefio de la cartera es el
enfoque de autogestion y competencia mencionado anteriormente. Los
beneficiarios se sienten empoderados y se atreven a hacer cosas que antes no
hubiesen hecho, como abrir cuentas bancarias y usar el sistema financiero; en
particular, las mujeres, que siempre han manejado una parte importante de la
produccion en las explotaciones, adquirieron mayor visibilidad y poder en la
familia y en la comunidad. Una practica popular fue capacitar a los
productores mediante el aprendizaje practico “aprender haciendo”, dirigido
por pequefios agricultores locales experimentados.

Los beneficiarios aumentaron su capacidad y conocimientos sobre el manejo
racional de los recursos naturales y ambientales. Sin embargo, el proceso de
desertificacion persiste en las zonas del programa, en particular por el énfasis
puesto en abarcar la parcela familiar en lugar de territorios mas amplios, lo
que no ha permitido incorporar una perspectiva de ecosistemas en el contexto
del cambio climatico. En cuanto a las instituciones y las politicas, la
disposicién mas importante del programa fue la realizacion de transferencias
directas a los pequefios agricultores en forma de subsidios para pagar la
asistencia técnica, eje central de las intervenciones del FIDA. Los subsidios
tenian la finalidad de promover un mercado de asistencia técnica, pero solo se
logrd a corto plazo. El mercado dejo de funcionar cuando se puso fin a los
subsidios a los productores. En general, la EPP considerd que el impacto en la
pobreza rural habia sido moderadamente satisfactorio.

Las perspectivas de que los proyectos alcancen la sostenibilidad son
moderadamente insatisfactorias. Con relacion a los emprendimientos
productivos, las pruebas presentadas ponen de manifiesto que la
sostenibilidad de las propuestas de negocios es del orden del 30 %. Los
informes de los proyectos indican que los grupos que perduran mas son los de
productores organizados con anterioridad a los proyectos, y sefialan la
importancia de la continuidad del apoyo y los incentivos. El tiempo de apoyo
fue insuficiente para garantizar la adopciéon de técnicas, las gestiones
productivas y comerciales y la consolidacién de los grupos, y los proyectos
subestimaron los desafios para lograr un funcionamiento eficaz de estos
grupos. Ademas, los proyectos no parecen contar con estrategias de salida; ni
siquiera aclaran el cometido del Gobierno en la consolidacidén de los resultados
y beneficios después del cierre del proyecto.

Sin embargo, se ha evidenciado la adopcién de practicas de manejo sostenible
de los recursos naturales, la creacion de activos sostenibles en las parcelas
familiares y el fortalecimiento del capital humano y social. En el caso del
PROMARENA, la atencién prestada a la creacién de activos fisicos para la
adopcion de técnicas adecuadas de manejo de los recursos naturales
contribuyo, en general, a garantizar el valor de esos activos y asegurar la
continuidad futura de las actividades productivas. Las técnicas eran simples,
estaban ligadas a saberes locales y se ensefiaron adoptando enfoques locales
con los que, ademas, se buscaba promover la sostenibilidad ambiental.
Asimismo, la mayoria de los activos intangibles en el capital humano y social
quedaron a disposicion de la poblacion rural pobre que participo en los
proyectos.

La capacidad de innovacion y ampliacion de escala ha sido
moderadamente satisfactoria. En la cartera se utilizaron enfoques novedosos
para valorizar y desarrollar el potencial productivo de las poblaciones pobres.
Entre las actividades apoyadas cabe destacar: la promocion del sistema “de
campesino a campesino”; la motivacién y capacitacién de los talentos locales;
las transferencias directas a los pequefios agricultores, junto con la
autogestion de la asistencia técnica, y una metodologia de concursos para el
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manejo de recursos naturales y convocatorias de propuestas de negocios.
Asimismo, se adoptaron numerosas innovaciones y tecnologias en los
sistemas de produccion agricola predominantes, como la piscicultura, los
huertos familiares, las cocinas mejoradas, las técnicas para la conservacion de
suelos y las practicas de sanidad animal.

No obstante, el apoyo del FIDA se quedo corto en sistematizar estas
experiencias exitosas, en especial durante la ejecucién, y promover la
ampliacién de escala. Por ejemplo, durante la vida de los proyectos se
realizaron pocas consultas con los municipios, el gobierno central y los
donantes sobre la posibilidad de ampliar la escala de las experiencias
satisfactorias y las condiciones propicias para ello. Una de las limitaciones fue
la imposibilidad de que los sistemas de seguimiento y evaluacion (SyE)
suministraran datos sobre el impacto de las innovaciones introducidas.
Ademas, también se tienen que consolidar los resultados de la cartera
—globalmente positivos, pero limitados—, lo que dificulta las posibilidades de
ampliar la escala.

La promocion de la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer
ha sido moderadamente satisfactoria. Con el transcurso del tiempo, los
aspectos de género adquirieron mas importancia en la estrategia de los
proyectos, y las actividades de la cartera han contribuido a mejorar el nivel de
vida y la situacion social de las mujeres mediante mejoras en la nutricidn
familiar y una mayor participacion en los negocios familiares. Gracias a los
fondos publicos recibidos a través de los concursos de manejo de recursos
naturales y sus propuestas de negocios, y a la informacion y los
conocimientos adquiridos, las mujeres tienen mayor poder, tanto decisorio
como en su relacidn con las autoridades, las instituciones y los compradores
de sus productos. Todo esto las ha llevado a desarrollar un mayor liderazgo
familiar y a aumentar su participacion en la comunidad, por ejemplo con
puestos directivos en las organizaciones comunitarias.

Cabe resaltar que los datos por género del sistema de SyE son escasos y
enfatizan mas la participacion de las mujeres en las actividades que los
resultados. En consecuencia, los sistemas de SyE efectuaron mas mediciones
cualitativas que cuantitativas, y los resultados corren el riesgo de quedar en el
olvido si no se documentan y difunden las experiencias y ensefianzas
extraidas. Sobre todo, los proyectos no parecen haber prestado una atencion
suficiente al impacto final previsto de las actividades para las mujeres, ni al
potencial productivo de la mujer y las limitaciones conexas, como el acceso a
los mercados, la tierra y otros activos, o la distribucion de beneficios y la
carga de trabajo en el hogar, en consonancia con la estrategia de género del
FIDA.

Actividades no crediticias

En el COSOP de 2007 se planted un ambicioso dialogo sobre politicas en
relacion con un amplio espectro de politicas para lograr los objetivos del
COSOP. Sin embargo, este didlogo no tuvo lugar, entre otras razones, por la
limitada contribucién financiera del FIDA al Estado Plurinacional de Bolivia y la
falta de una presencia continua en el pais en el pasado, lo que le hubiera
permitido participar en el didlogo sobre politicas de forma efectiva. El FIDA
también carecia de los medios para impulsar adecuadamente dicho didlogo:
por ejemplo, disponia de pocos resultados y experiencias satisfactorios de los
proyectos para compartir, y no habia llevado a cabo una labor analitica
profunda sobre la agricultura en pequefia escala en el pais. En definitiva, el
didlogo sobre politicas se limitdé a unas pocas cuestiones que se manifestaron
en proyectos financiados por el FIDA, aunque se obtuvieron algunos
resultados alentadores, como ya se sefiald, en relacién con las transferencias
directas y el método de los concursos.
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Con respecto a la gestion de los conocimientos, varias actividades ad hoc
permitieron recoger y difundir algunos conocimientos, pero ese esfuerzo no
formo parte de una estrategia para documentar y difundir la informacion, las
experiencias y las ensenanzas de forma sistematica. Como consecuencia, la
experiencia acumulada no pudo servir para el didlogo sobre politicas ni para la
ampliacién de escala del impacto. Los nuevos proyectos apoyados por el FIDA
se disefiaron en gran medida sin incorporar esta experiencia. Las causas de
esta situacién también estan vinculadas a las deficiencias de los sistemas de
SyE y a importantes cambios en el contexto politico e institucional durante el
periodo evaluado. Sin embargo, se hicieron esfuerzos en los Gltimos afios para
reunir las experiencias positivas e incorporarlas a los proyectos. Por ultimo,
ademas, los resultados, las buenas practicas y las experiencias de las
actividades financiadas con donaciones no se incorporaron, por lo general, a
las operaciones financiadas mediante préstamos.

El fomento de las asociaciones resulto dificil porque no habia una
presencia permanente en el pais. El FIDA mantiene una estrecha relacion con
el Ministerio de Planificacion del Desarrollo y el Ministerio de Desarrollo Rural
y Tierras, pero dedicé poca atencion a asociaciones con otras instituciones que
ejecutaban programas de inversion de interés para el programa apoyado por
el FIDA, tanto a los niveles nacional como descentralizado.

A pesar de las mejoras recientes, los acuerdos de cooperacion con los
donantes multilaterales y bilaterales —el Banco Mundial, la Unién Europea y
Espana— se han visto afectados por los retrasos en la ejecucién de los
proyectos involucrados. La apertura reciente de una oficina del FIDA en La Paz
brinda la posibilidad de muiltiplicar las oportunidades de establecer
asociaciones en operaciones de cofinanciacion, didlogo sobre politicas y otras
esferas de interés comun. De hecho, se ha producido una mayor coordinacion
y colaboracidon con la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO) y el Programa Mundial de Alimentos (PMA)
desde la apertura de la oficina, por ejemplo en cuestiones relacionadas con el
género y los jovenes.

En conjunto, la EPP valora los resultados de las actividades no crediticias
como moderadamente insatisfactorios.

Desempeno de los asociados (el FIDA y el Gobierno)

Con respecto a la gestion del programa, el Gobierno y el FIDA se propusieron
objetivos pertinentes; sin embargo, los instrumentos utilizados para lograrlos
fueron insuficientes. El Gobierno se proponia llegar a grupos dispersos y
aislados en una zona extensa. Este enfoque le resté efectividad al programa,
dado que tuvo como resultado que se ofreciera una cobertura mas superficial
a cada beneficiario y se gastara mas para llegar a él. Aunque inicialmente el
Gobierno se mostroé reticente a que el FIDA participara en los servicios
financieros y los mercados rurales, lo acepto posteriormente. Demostro la
flexibilidad necesaria para ejecutar el programa al aceptar reestructurar los
proyectos si estos no funcionaban. Su desempefio como asociado ha sido
calificado como moderadamente satisfactorio.

El FIDA acordé aumentar la cobertura geografica, a diferencia de otros
donantes que trabajan en regiones mas pequefas. Fue lo suficientemente
flexible para adaptarse a las condiciones institucionales y politicas cambiantes
y se mostré activo para resolver los retrasos en la ejecucién. Una vez que los
proyectos se reestructuraron, estos se ejecutaron eficazmente y salieron
adelante. Después de probar diversas formas de supervisar proyectos, el FIDA
abridé una oficina y nombroé a una representante en La Paz en 2012. Su
desempefio como asociado ha sido calificado como moderadamente
satisfactorio.
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Resultados del COSOP

Pertinencia. El objetivo del programa apoyado por el FIDA era mejorar las
condiciones de vida de los grupos mas pobres de poblacion de las zonas
rurales. EIl COSOP de 1998 identificd al menos siete esferas de posible
colaboracién con el Gobierno, sin presentar un diagndstico claro de los
problemas del sector, de sus causas y de sus posibles soluciones. Con los
proyectos que se propusieron en el COSOP se traté de abordar “inquietudes”
especificas, pero no se explicd como ayudaria el programa de préstamo a
resolverlas. El COSOP de 2007 present6 una vision mas completa del sector
rural boliviano y definié sus objetivos como: i) “aumentar los activos en que
se basan los medios de vida de los pobres rurales y promover la adopcién de
innovaciones tecnoldgicas y conocimientos nuevos mediante el fomento del
acceso de los pobres a una amplia gama de servicios” , y ii) “fomentar el
manejo y aprovechamiento integral y sostenible de los recursos naturales en
areas territoriales determinadas con la debida consideracion de aspectos
socioculturales”. Estos objetivos respondian a las necesidades del pais y eran
coherentes con la politica del Gobierno y con el Marco Estratégico del FIDA
(2007-2010), asi como con las necesidades de la poblacién rural pobre. Sin
embargo, el COSOP no aclaré la conexion entre los problemas identificados y
las soluciones propuestas. En particular, el COSOP identific tres grupos para
prestarles apoyo, pero no precisé su criterio de focalizacién, la gravedad de la
pobreza que les afectaba o el niUmero de pobres que se proponia alcanzar.
También se propuso desarrollar tres nuevos préstamos, pero estos no se
llevaron a cabo porgue el huevo Gobierno tenia poco interés en ellos (excepto
en la propuesta de ACCESOS, que fue aprobada finalmente en 2011).

Eficacia. Para lograr sus objetivos estratégicos y reducir la pobreza rural, el
COSOP se apoyd en dos intervenciones o instrumentos principales: asistencia
técnica y mejor manejo de los recursos naturales. El mercado de asistencia
técnica no se desarrollé como se preveia y solo funcioné mientras durd el
apoyo a los proyectos. El programa contribuyd a aumentar el capital social y
humano de las comunidades y las personas y a empoderar a las mujeres. En
esas comunidades se evidencid que los beneficiarios aumentaron sus ingresos
y activos en cierta medida, a pesar de la baja sostenibilidad de algunas
actividades. En cuanto a los recursos naturales, la principal aportacion del
COSOP fue haber destacado la importancia del medio ambiente, la gravedad
de los problemas relacionados con él y las debilidades existentes en su
manejo y conservacion. Se crearon muchos activos fisicos y aumentaron los
ingresos de las familias mediante practicas de manejo racional del suelo y la
vegetacion. Otras actividades, como las propuestas de negocios y la
recuperacion de las terrazas ancestrales, tuvieron resultados menos
satisfactorios, en parte porque los pequefios agricultores recibieron beneficios
inferiores al costo de oportunidad del esfuerzo necesario. Aunque los logros
en el marco de este objetivo fueron positivos, el programa solo consiguié el
impacto previsto a nivel familiar y no a una escala mas amplia.

Evaluacion general de la EPP

Calificaciones

Resultados de la cartera 4
Actividades no crediticias

3
Resultados del COSOP 4
4

Asociacion del FIDA y el Gobierno

Escala de calificaciones: 6 = muy satisfactorio; 5 = satisfactorio; 4 = moderadamente satisfactorio;
3 = moderadamente insatisfactorio; 2 = insatisfactorio, y 1 = muy insatisfactorio.
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Conclusiones principales

La asociacion entre el FIDA y el Gobierno fue moderadamente satisfactoria en
general. Los principales logros de esta cooperacion fueron: i) el aumento de
los ingresos y los activos de los hogares y del capital social y humano de las
comunidades, v ii) la mayor capacidad de los pequefios agricultores para
manejar mejor los recursos naturales. Un aspecto positivo ha sido el enfoque
de autogestion y competencia, segun el cual las intervenciones se definen en
funcién de la demanda de las comunidades y los fondos se administran de
forma transparente dentro de estas. El modelo constituyd una innovacion en
el medio rural y fue pertinente para determinar las necesidades de
conocimientos y conocer las aspiraciones de los pequefios agricultores. En
cuanto a las instituciones y las politicas, la disposicion mas influyente del
programa fue la realizacion de transferencias directas a los pequefios
agricultores en forma de subsidios para pagar la asistencia técnica.

El impacto del programa sufrié dos limitaciones principales: en primer lugar, el
proceso de desertificacion persiste en las zonas a las que llegd el programa,
en particular por el énfasis puesto en cubrir la parcela familiar en vez de
territorios mas amplios. En segundo lugar, aunque se pretendia utilizar los
subsidios para promover un mercado de asistencia técnica, este objetivo solo
se logrd a corto plazo y el mercado de servicios de asistencia técnica no fue
sostenible.

Este impacto positivo del programa, aunque limitado y poco sostenible a
excepcion del impacto en el capital humano y social, se puede a atribuir a
deficiencias en su estrategia y ejecucion. El COSOP de 2007 intentd lograr
objetivos ambiciosos con instrumentos inadecuados para ello. La deficiencia
mas evidente fue convertir la asistencia técnica en el eje central de la
ejecucion del programa en el pais y dejar a un lado otros aspectos esenciales
para mejorar la producciéon y la comercializacion. Otras limitaciones del
programa fueron: i) la débil relacién con los territorios en los que se ejecutd,
en particular con respecto a sus aspectos ambientales y econdmicos; ii) la
incapacidad para definir su poblacion objetivo para una produccién
agropecuaria con enfoque de mercado; iii) el apoyo a corto plazo a la
asistencia técnica y la ausencia de apoyo para fortalecer los grupos, y iv) el
intento de llegar a todos las zonas del pais pese a los escasos recursos
financieros.

Probablemente por estas razones, sumadas a los cambios institucionales en
Bolivia durante el periodo de la evaluacion y la ausencia de una oficina del
FIDA en el pais hasta 2012, el programa no se adapté lo suficientemente
rapido al cambio de contexto en el pais para establecer asociaciones con
programas publicos a nivel central y descentralizado, ni para tomar en
consideracién las nuevas oportunidades econémicas en el medio rural, como
las remesas o el empleo fuera de las explotaciones. En cuanto a la ejecucion,
el programa sufrid retrasos, carecié de un sistema adecuado de SyE y no pudo
nutrirse de los conocimientos adquiridos, lo que limito el desempeno del FIDA
en las actividades no crediticias y la ampliacion de escala.

Recomendaciones

El programa apoyado por el FIDA necesita mejorar su eficacia y su eficiencia
para conseguir un impacto y una sostenibilidad mayores a fin de poder
ampliar su escala en el futuro. Para ello, debe ponerse mas empefio en el
diseno estratégico del programa en varios aspectos correlacionados y en
aspectos organizacionales y de ejecucion.
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Recomendaciones de caracter estratégico

Recomendacion 1. Adoptar un enfoque territorial. La EPP recomienda
adoptar un enfoque territorial para adecuar las intervenciones a las
caracteristicas y el potencial de cada zona o comunidad y conseguir de este
modo resultados significativos, por ejemplo en relacién con el medio ambiente
o la producciéon. Asimismo, recomienda establecer asociaciones con diversos
agentes para las intervenciones a los diferentes niveles (familiar, comunitario,
municipal, de mancomunidad o de territorios indigenas).

Recomendacion 2. Desarrollar una estrategia completa de actuacion
basada en rubros productivos y cadenas de valor. El Gobierno y el FIDA
deben determinar las cadenas de valor a las que se prestara apoyo segun el
potencial de los rubros productivos de cada territorio. Posteriormente deben
considerar, ademas de la provisidon de asistencia técnica, aspectos claves
como el fortalecimiento institucional de las autoridades locales y las
organizaciones para la gestion de negocios, el apalancamiento de las
inversiones con otras iniciativas, la prestacion de servicios financieros y de
educacion financiera, y los apoyos para acceder a cadenas de valor y
mercados.

Recomendacion 3. Buscar una mayor alineacioén y sinergias de las
intervenciones con los programas publicos nacionales, regionales y
locales. En particular, la EPP recomienda involucrar estrechamente en el
diseno de los proyectos a los sectores publicos responsables de su ejecucion y
ampliar el didlogo entre el FIDA y el Gobierno a nuevos interlocutores a cargo
de otros programas publicos para explorar posibles asociaciones, conforme a
una vision intersectorial (por ejemplo, el Ministerio de Desarrollo Productivo o
el Ministerio de Medio Ambiente y Agua). Se recomienda asimismo buscar
posibles sinergias con el sistema de politicas publicas, en términos generales,
a nivel de los territorios (por ejemplo, en salud y educacién).

Recomendacion 4. Definir una focalizacién diferenciada de los
beneficiarios y adecuar las operaciones y sus instrumentos de forma
consecuente. El programa futuro y sus intervenciones tendran que distinguir
entre las poblaciones que, con algin apoyo, pueden salir de la pobreza en un
periodo relativamente rapido y aquellas que requieren asistencia a mas largo
plazo. La EPP recomienda focalizar las intervenciones para dar prioridad a las
poblaciones con potencial productivo (y posiblemente incluir a aquellas que ya
recibieron apoyo con intervenciones anteriores). Para las poblaciones mas
vulnerables, se recomienda estudiar instrumentos que permitan mayores
logros con respecto a la seguridad alimentaria y la reduccién de la pobreza,
tales como programas de nutricidn, microcréditos o educacién financiera en
relacién con los programas de transferencias directas del Gobierno o las
remesas de la migracion. Se recomienda asimismo intensificar la participacién
de la mujer en el marco de una discriminacién positiva, asi como focalizar
intervenciones especificas en los pueblos indigenas, respetando su cultura e
identidad, y los jovenes.

Recomendacion 5. Buscar una mayor concentracion geografica de las
operaciones. En vista de los recursos limitados del FIDA y de la necesidad de
aumentar la eficiencia y eficacia del programa para su ampliacion futura, la
evaluacion recomienda concentrar los esfuerzos en pocas zonas geograficas,
en favor de actuaciones prolongadas, y en las regiones con el mayor nimero
de personas pobres, en consonancia con el objetivo de reducir la pobreza
rural.
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Recomendacion 6. Definir una estrategia de dialogo sobre politicas
basada en las enseiianzas extraidas y oportunidades de ampliacion de
escala. En el contexto de la nueva politica de cooperacién internacional del
Gobierno, la EPP recomienda que el FIDA y el Gobierno definan
conjuntamente una estrategia de didlogo basada en la experiencia y los
resultados de los programas apoyados por el FIDA y en un analisis de los
principales desafios para el desarrollo rural que afectan al desempefio de
dichos programas. Esta estrategia deberia definir claramente los objetivos del
didlogo y la contribucidn especifica del FIDA, y establecer una continuidad
entre los sistemas de SyE, la difusidon de conocimientos, las posibilidades de
ampliar la escala de los resultados y las innovaciones de los proyectos, y las
asociaciones con instancias del Gobierno y otros agentes.

Recomendaciones de caracter organizacional y en materia de
ejecucion

Recomendacion 7. Resolver de forma sistémica los retrasos y la
ineficiencia que afectan a la ejecucion del programa. La evaluacion
recomienda que el Gobierno y el FIDA procedan a una revision conjunta de los
problemas encontrados en la efectividad y la ejecucion de los proyectos para
buscar soluciones sistémicas, inspirandose posiblemente en otras instituciones
financieras. Podrian tomarse en consideracion, entre otras, las siguientes
medidas: someter las nuevas operaciones a la aprobacién de la Junta
Ejecutiva solo después de que el FIDA se asegure de la rapida aprobacion y
puesta en marcha por parte del Gobierno; incorporar equipos ministeriales a
la etapa de preinversidon de los proyectos, e incluir en el disefio elementos que
puedan garantizar una efectividad rapida.

Recomendacion 8. Seguir buenas practicas en la ejecucion del
programa. La EPP recomienda seguir buenas practicas reconocidas, basadas
concretamente en la experiencia de ejecucion del PROSAT: i) conceder
autonomia técnica, administrativa y financiera a la unidad nacional de
coordinacion, y localizarla fuera de La Paz, segun el enfoque territorial
preconizado; ii) someter la contratacion de personal mediante concurso a una
profunda evaluacion de competencias y capacidades especificas, y estudiar la
posibilidad de que los equipos de los proyectos cuenten con apoyo técnico
externo regular, y iii) involucrar a las autoridades competentes en relacidon con
cuestiones de remuneracion de los equipos y sostenibilidad institucional de las
intervenciones después de que termine el proyecto.

Recomendacion 9. Establecer sistemas de seguimiento y evaluacion
solidos. La evaluacién recomienda movilizar fondos, desde la fase de disefio,
para establecer las bases de referencia antes de comenzar a ejecutar los
proyectos, asi como en los respectivos presupuestos, posteriormente, para
evaluar los impactos. También recomienda asignar un valor a dichos impactos
y definir indicadores verificables en los documentos de evaluacion ex ante y
medirlos en los informes finales de los proyectos.

Asimismo, es importante que el programa de donaciones del FIDA incluya
fondos para ayudar a medir el impacto y los beneficios de los proyectos con
métodos rigurosos, ademas de fortalecer las capacidades de SyE a nivel de los
proyectos y del programa y articular estos esfuerzos con los sistemas
nacionales.

Recomendacion 10. Apoyar la nueva oficina del FIDA en Bolivia. Una
oficina bien equipada puede abordar eficazmente las principales cuestiones
resefiadas en la presente evaluacion: el enfoque estratégico y el disefio del
programa; el didlogo sobre politicas y la combinacién de instrumentos a favor
de la ampliacion de escala, y los retrasos en la ejecucion. En la evaluacion se
invita al FIDA, tanto por conducto de la Division de América Latina y el Caribe
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como a nivel institucional, a proporcionar el apoyo de su personal directivo a
través de visitas periddicas a Bolivia, y a asignar recursos financieros y
humanos suficientes a su oficina en La Paz, en particular para: i) la
preparacién y la gestion del COSOP; ii) la ejecucion de la cartera, con un
mejor equilibrio en relacidn con los recursos para disefio, vy iii) el personal de
apoyo.

12



Apéndice I EC 2014/86/W.P.6/Rev.1

A.

=

»

Estado Plurinacional de Bolivia
Evaluacion del Programa en el Pais

Acuerdo en el punto de culminacion

Introduccion

Esta es la segunda evaluacién del programa en el pais (EPP) desde el inicio de las
operaciones apoyadas por el FIDA en Bolivia en 1979. La EPP tuvo dos objetivos
principales: i) valorar el desempefo y el impacto de las operaciones apoyadas por
el FIDA en Bolivia; vy ii) generar recomendaciones Utiles para preparar la futura
estrategia de cooperacion entre el FIDA y el Gobierno de Bolivia.

Este Acuerdo en el punto de culminacion (o “Acuerdo”) contiene un resumen de los
principales hallazgos y recomendaciones que emanan de la EPP.

Este Acuerdo ha sido consensuado entre la gerencia del FIDA (representada por el
Departamento de Gestidon de Programas) y el Gobierno de Bolivia (representado
por el Ministerio de Planificacion del Desarrollo) y refleja su conocimiento de los
principales hallazgos de la EPP (ver seccion B mas abajo) asi como su compromiso
de adoptar e implementar las recomendaciones incluidas en la seccion C de este
documento dentro de plazos establecidos.

Principales hallazgos de la evaluacion

La evaluacidn del programa cubre los programas sobre oportunidades estratégicas
nacionales (COSOP, por sus siglas en inglés) de 1998 y 2007, cuyos objetivos
fueron aumentar los activos y conocimientos de los campesinos y promover un
mejor manejo de los recursos naturales. El periodo cubierto por la evaluacion
(2005-2012) coincide con los cambios que tuvieron lugar a partir de 2006 en
Bolivia.

El COSOP 2007 - 2012 alined sus objetivos con los del Gobierno y con los marcos
estratégicos del FIDA para 2007-2010 y 2011-2015. En la practica, el hilo
conductor de la estrategia fue la asistencia técnica, con la cual se pasé de un
enfoque inicial de mejorar la produccidon (proyecto PROSAT), a enfatizar el manejo
de los recursos naturales (PROMARENA), la ganaderia de camélidos (VALE), la
lucha contra la pobreza extrema (Plan VIDA), y la vuelta a priorizar la gestion
ambiental y los recursos naturales, con perspectiva de desarrollo territorial y
énfasis en lo productivo (ACCESOS). El COSOP definid con claridad los objetivos
estratégicos y su grupo objetivo -los campesinos pobres-, lo cual encaja bien
dentro del enfoque de desarrollo rural del FIDA.

Los resultados de la asociacién entre el FIDA y el Gobierno de Bolivia fueron
globalmente positivos pero tuvieron un impacto limitado. Los principales logros de
esta cooperacion fueron: (a) el aumento en los ingresos y en los activos de los
hogares y en el capital social y humano de las comunidades; y (b) campesinos mas
capacitados para manejar mejor los recursos naturales. Un aspecto positivo ha sido
el enfoque de autogestion y competencia que incluye la definicién de las
intervenciones basada en la demanda de las comunidades y la administracion de
los fondos en las comunidades. El modelo constituyd una innovacion en el medio
rural y era pertinente para identificar las falencias de conocimientos y las
necesidades de los campesinos. En cuanto a instituciones y politica el arreglo mas
importante del programa, y al cual el programa influyd, fueron las transferencias
directas a los campesinos -subsidios para pagar la asistencia técnica, el eje central
de las intervenciones del FIDA.

El impacto del programa sufrié dos limitaciones principales. En primer lugar, el
proceso de desertificacion persiste en las areas donde llegd el programa, en
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particular por su énfasis en cubrir la parcela familiar en vez de territorios mas
amplios para incorporar una perspectiva de ecosistemas. En segundo lugar, se
buscé promover un mercado de asistencia técnica con los subsidios pero ello sélo
se logré en el corto plazo y el mercado por servicios de asistencia técnica no se
materializo.

La colaboracién a través de actividades no crediticias tiene algunos puntos
positivos como las transferencias directas y el método de los concursos pero en
general sus resultados fueron inferiores a los esperados, incluso en el dialogo entre
el FIDA vy las autoridades sobre algunos aspectos del desarrollo rural. Los nuevos
conocimientos tuvieron poca difusién y cuando la hubo ella resulté por
intervenciones ad hoc que no permitieron recogerlos y difundirlos. Ello contribuyd a
la poca visibilidad del Fondo en Bolivia, en particular entre la comunidad de
donantes, la cual se dificulta mas cuando se trata de cooperar en proyectos, pues
los proyectos apoyados por el FIDA se demoraron mucho en ejecutarse.

No obstante la claridad de los objetivos estratégicos, problemas de recursos y de
disefio afectaron el desempefio del programa. Por un lado, los limitados recursos
afectaron la calidad del diagnostico de los problemas en el sector rural e impidieron
intervenir con efectividad en las extensas areas que el programa cubria. En materia
de disefio falté claridad para separar las regiones y los grupos que ameritaban ser
apoyados. Sobre las regiones no se definié si el programa cubria aquellas con
mayor numero de pobres o aquellas con mayor incidencia de pobreza pero con
menos pobres; en la practica las operaciones del FIDA cubrieron ambas, lo que
impidié resolver la ambigliedad de su objetivo. Sobre los grupos tampoco se
distinguié entre los campesinos con motivacion e iniciativa propia y los que
necesitan asistencia social para subsistir, una distincién necesaria para decidir
ddénde intervenir y para seleccionar la intervencidn eficaz en cada caso.

Segundo, la estrategia de intervencion intento lograr objetivos ambiciosos con
instrumentos inadecuados para ello. El tener a la asistencia técnica como eje
central de las intervenciones impidié tomar en cuenta otros aspectos coadyuvantes
del desarrollo rural tales como la importancia de los mercados y cierta seguridad de
acceso a ellos. Otro aspecto fue la poca sinergia entre los varios instrumentos del
programa (entre préstamos, actividades no crediticias y donaciones) y con otros
programas publicos de inversion (por ejemplo en los recursos hidricos), y la
incorporacién limitada de las experiencias de los proyectos antiguos en el disefio de
los nuevos. Por ultimo, ni el programa ni los proyectos cuentan con un sistema de
seguimiento y evaluacion adecuado; por ello, resulta dificil medir el impacto del
programa en aspectos clave como los ingresos y activos de los beneficiarios, el
capital humano, y la productividad.

Acuerdo en el punto de culminacion

Esta seccion aborda las recomendaciones preparadas por la IOE e incluidas en el
informe de la EPP.

Recomendacion 1. Adoptar un enfoque territorial y buscar una mayor

concentracion geografica de las intervenciones. La EPP recomienda identificar
problemas locales y problemas intercomunitarios (regionales) para distinguir
claramente entre ellos, y decidir cdmo y con qué solucionarlos. En otras palabras,
se recomienda adoptar un enfoque territorial para adecuar las intervenciones a las
caracteristicas y potencialidades de cada zona o cada comunidad y conseguir
resultados significativos (por ejemplo a nivel ambiental o productivo). La
evaluacion recomienda asimismo construir alianzas con diversos actores para las
intervenciones a los varios niveles (familiar, comunitario, municipal, de
mancomunidad, o de territorios indigenas).

La combinacién de un enfoque territorial, integral, focalizado y de autogestion es
compleja y requiere tiempos prolongados con dedicacion intensiva de recursos
humanos calificados para obtener resultados efectivos. En vista de los recursos
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limitados del FIDA y de la necesidad de aumentar la eficiencia y eficacia del
programa para ampliacion futura, la evaluacion recomienda concentrar los
esfuerzos en pocas zonas geograficas a favor de intervenciones prolongadas.

En este contexto, es necesario definir si la poblacion objetivo se encuentra en las
regiones con mayor incidencia de pobreza (en términos relativos: porcentaje de la
poblacién) o las regiones donde hay el mayor nimero de pobres (en términos
absolutos). Si el objetivo es reducir la pobreza rural, la evaluacidon recomienda
concentrar las acciones en las regiones con el mayor nimero de pobres.

Estrategia propuesta: las intervenciones vigentes han incorporado en forma
incremental el enfoque territorial y las alianzas estratégicas con los diferentes
actores, a partir de considerar: i) la cartera de proyectos vigente, ii) el apoyo a los
programas regionales vy iii) una vision mas dinamica y flexible del ciclo de los
proyectos.

El documento de la extension del COSOP 2007 - 2012 considera una focalizacion
con concentracion territorial. El nuevo COSOP a ser presentado a la Junta Directiva
del FIDA en abril 2015 considerara el Plan Nacional de Desarrollo, la Agenda
Patridtica 2020-2025 vy los planes sectoriales de los diferentes Ministerios que
tienen que ver con el desarrollo del area rural, la erradicacién de la pobreza y la
desigualdad, los mismos que sefialan claramente la necesidad de generar un
desarrollo integral productivo, preservando el equilibrio con la madre tierra. Este
marco normativo, debe ser tomado muy en cuenta en proyectos actuales y futuros.

Las estrategias del nuevo COSOP 2015 deben ademas referir claramente al
desarrollo de corredores econdmicos cuyo manejo es logisticamente mas operativo
y eficiente y que cuentan con mayor perspectiva de sostenibilidad. Se entraran con
apoyos diferenciados que permitan la complementariedad y equidad en la
consecucion de los beneficios. Los corredores pueden ser conformados por
municipios mas desarrollados y menos desarrollados, donde los nuevos disefios
deben tener como linea de accion la cooperacion diferenciada, con la finalidad de
incidir con metodologias e instrumentos diferentes a los menos favorecidos y los
que tienen mayor potencial.

Fecha limite para su ejecucién: se ha iniciado y sera continuo.

Entidades responsables de |a ejecucién: FIDA, Ministerio de Planificacion del
Desarrollo y Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras.

Recomendacidn 2. Desarrollar una estrategia completa de intervencion

basada en rubros productivos y cadenas de valor. Considerada la
multidimensionalidad y complejidad de la pobreza rural, es importante definir una
estrategia de intervencién que integra los aspectos esenciales de un apoyo efectivo
al desarrollo de la agricultura y las otras actividades de los campesinos con vista al
mercado.

El Gobierno y el FIDA deberian identificar los complejos productivos (o cadenas de
valor) a ser apoyados en relacidn al potencial de los rubros productivos de cada
territorio. Una vez identificados dichos complejos, se deben considerar los aspectos
claves de un apoyo efectivo, ademas de la provisidon de asistencia técnica: el
fortalecimiento institucional de autoridades locales y de organizaciones para la
gestidon de negocios, el apalancamiento de inversiones con otras iniciativas, la
provision de servicios financieros y educacion financiera, y el apoyo para un mejor
acceso a complejos productivos y mercados.

Estrategia propuesta: en el marco de la Bolivia productiva, los Complejos
Productivos Integrales, se constituyen en una estrategia de desarrollo que amplia
su enfoque hacia las dimensiones social, cultural, politica y ambiental, con el
proposito de dinamizar el desarrollo econdmico y social en el territorio nacional, a
partir de generar al interior del circuito productivo relaciones de distribucion




Apéndice I EC 2014/86/W.P.6/Rev.1

14.

favorables a los segmentos mas débiles otorgandoles una justa participacion en los
beneficios de su trabajo.

En este sentido, la Recomendacidn 2 se refiere a la necesidad de desarrollar una
estrategia completa de intervencion basada en rubros productivos y
Complejos Productivos Integrales.

El COSOP 2015 en el planteamiento de estrategias de accion, debe estar alineada a
las politicas sectoriales de los siguientes ministerios: Ministerio de Desarrollo Rural
y Tierras, Ministerio de Medio Ambiente y Agua, Ministerio de Desarrollo Productivo
y Economia Plural y el Ministerio de Planificacion del Desarrollo entre los mas
relevantes, mismos que tienen planteado la vision de desarrollo de Complejos
Productivos Integrales y/o territoriales.

En la actualidad, el programa ACCESOS vy el proyecto PLAN VIDA, han iniciado
acciones para efectivizar esta estrategia. Van dirigidas a los pequefios productores
rurales, para fortalecer capacidades (capital social, humano y financiero) y mejorar
su participacion en los complejos productivos. Por otro lado, el disefio PRO-
CAMELIDOS tiene como foco principal, el apoyo a familias del Complejo Productivo
Camélidos, que busca mejorar la participacion y vinculacion de los usuarios con
otros actores publicos y privados del complejo, para lograr un beneficio mas
equitativo entre los distintos actores del complejo productivo y los territorios.

Fecha limite para su ejecucién: a partir de la adopcion de esta recomendacion y de
manera continua.

Entidades responsables de la ejecucién: Ministerio de Planificacion y Ministerio de
Desarrollo Rural y Tierras y las unidades ejecutoras de programas/proyectos.

Recomendacion 3. Buscar un mayor alineamiento y sinergias de las

intervenciones con los programas publicos nacionales, regionales y
locales. Esto seria conforme al espirito de la Declaracién de Paris sobre la eficacia
de la ayuda y la evolucion del apoyo del FIDA a los paises de América latina.
Permitiria tener un impacto mayormente sostenible y suficiente por abarcar -a
través de cofinanciacion o financiacion paralela- los varios elementos de una
intervencion mas integral a nivel de los territorios.

Se recomienda en particular involucrar de manera estrecha en el disefio de los
proyectos los sectores responsables de su ejecucion y al mismo tiempo ampliar el
dialogo entre el FIDA y el Gobierno a nuevos interlocutores responsables de otros
programas publicos para explorar posibles alianzas, en una vision intersectorial
(por ejemplo el Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural o el Ministerio
de Medio Ambiente y Agua). Se recomienda asimismo buscar posibilidades de
sinergias con el sistema de politicas publicas en general a nivel de los territorios
(por ejemplo en salud y educacidn).

Estrategia propuesta: Las lecciones aprendidas, sefialan claramente, que toda
intervencion requiere que, el establecimiento de alianzas con actores en la zona de
accion es un elemento importante, ya que toda iniciativa debe basarse en una
potencialidad de la regidn para su sostenibilidad. En este marco, el disefio de los
nuevos proyectos debe plantear como elemento principal el generar sinergias con
otros actores tanto privados y publicos; donde uno de los actores principales para
el desarrollo de las comunidades, son los gobiernos municipales, quienes deben
tener la capacidad institucional para coordinar acciones en su municipio con las
diferentes instituciones, proyectos, programas, ONG. Fundaciones, u otros que
vienen desarrollando actividades en el municipio y/o territorio. Esto es importante
con el fin de lograr sinergias y para no duplicar esfuerzos, consiguiendo resultados
tangibles e impactos sostenibles en la poblacion beneficiaria.

Fecha limite para su ejecucién: a partir de la adopcion de esta recomendacion y de
manera continua.
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Entidades responsables de la ejecucién: Ministerio de Planificacidon, Ministerio de
Medio Ambiente y Agua, Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural,
Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras, unidad ejecutora de programas/proyectos,
gobiernos municipales y gobiernos departamentales.

Recomendacion 4. Definir una focalizacion diferenciada de los beneficiarios

y adecuar las intervenciones y sus instrumentos de forma consecuente. El
programa futuro y sus intervenciones necesitarian distinguir entre las poblaciones
qgue, con algun apoyo, pueden salir de la pobreza en un periodo relativamente
rapido y aquellas que requieren asistencia mas sostenida, incluso debido a la
degradacion ambiental de sus territorios. Los instrumentos seleccionados deben
también permitir un equilibrio entre el apoyo a grupos especificos (de productores)
y a la comunidad.

Considerando que el desarrollo es un proceso sucesivo a lo largo del tiempo con
diferentes etapas (escalera), se recomienda focalizar las intervenciones priorizando
poblaciones con potencial productivo (incluso posiblemente las que ya recibieron un
primer apoyo por intervenciones anteriores).

Para las poblaciones mas vulnerables, se recomienda considerar como equilibrar las
herramientas de valor (concursos, transferencias y capacitacion horizontal) con
instrumentos que permitan mayores logros en términos de seguridad alimentaria y
reducciéon de la pobreza, tales como nutricidon, microcrédito o educacion financiera
(en relacion a los bonos del Gobierno o las remesas de la migracion).

Se recomienda asimismo intensificar la participacion de la mujer en el marco de
una discriminacién positiva, asi como focalizar intervenciones especificas a los
jovenes y los pueblos indigenas respetando su cultura e identidad.

Estrategia propuesta: El COSOP 2015 debe rescatar como elemento estratégico la
focalizacion diferenciada de la poblacidon meta con equidad de género e inclusion de
jovenes. Esto en el marco de los avances logrados con intervenciones del FIDA y
otros cooperantes, esto requerira diferenciar los tipos de apoyo a las
organizaciones econdmico productivas segun sus experiencias y niveles de avance
dentro el complejo productivo. En ese marco, el disefio PRO-CAMELIDOS, ha
tomado en cuenta los avances logrados hasta el momento; la propuesta considera:
concursos con diferentes modalidades de transferencia de recursos de acuerdo a la
realidad de las familias en las iniciativas a nivel comunal, una asistencia técnica
diferenciada y especializada e inversiones pequefias para propuestas de
emprendimientos productivos, e inversiones mayores que deben solucionar los
cuellos de botella en el Complejo Productivo de Camélidos, y fortalecimiento
organizacional y capacitacién a la medida. Todo esto se da con el apoyo de ejes
transversales como la gestion de conocimiento, seguridad alimentaria, equidad de
género e inclusidon de jovenes. Para entender mejor las diferentes realidades vy las
necesidades de diferenciacion, se deben ir rescatando lecciones aprendidas de los
programas/proyectos en ejecucion, para mejorar los instrumentos y las
modalidades de ejecucioén.

Fecha limite para su ejecucién: a partir de la adopcion de esta recomendacion y de
manera continua.

Entidades responsables de la ejecucidén: FIDA, Ministerio de Planificacion y el
Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras.

Recomendacion 5. Resolver de forma sistémica los retrasos y la

ineficiencia en la implementacion del programa. Se recomienda que el
Gobierno y el FIDA procedan a una revision conjunta de los problemas encontrados
en la efectividad y ejecucion de los proyectos, en busqueda de soluciones
sistémicas, inspirandose posiblemente a otras instituciones financieras.
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Podrian ser consideradas las medidas siguientes entre otras: someter nuevas
operaciones a la aprobacidn de la Junta Directiva del FIDA sélo una vez asegurada
su rapida aprobacion y arranque por parte del Gobierno; incorporar a equipos de
ministerios en la definicion de las estrategias de accidn en la etapa de pre-inversion
de los proyectos; una vez aprobado un proyecto por parte del FIDA, desarrollar una
campafa intensa de persuasion con las autoridades para lograr su pronta
aprobacion y arranque; incluir en el disefio elementos que puedan garantizar una
efectividad rapida y un mejor manejo de las posibles demoras.

Estrategia propuesta: El FIDA ha iniciado el involucramiento sistematico de equipos
de trabajo de las contrapartes del Gobierno de Bolivia para el disefio de nuevas
intervenciones. Este involucramiento permite consensuar posibles diferencias en
los enfoques, garantizar que las politicas nacionales y planes sectoriales estén
debidamente tomados en cuenta y adelantar acuerdos sobre los aspectos
operativos, lo que facilitara los tramites posteriores de aprobacion y negociacion de
los préstamos. La meta es acortar tiempos entre la aprobacion y el inicio de la
implementaciéon de los programas/proyectos.

Por otro lado, se han establecido revisiones de cartera dos veces al afio (junio y
diciembre), previa coordinacidn entre el FIDA y el Vice Ministerio de Inversion
Publica y Financiamiento Externo, a objeto de conocer los avances, y analizar y
buscar soluciones a las dificultades y obstaculos en la ejecucién de los
programas/proyectos vigentes. En dichas revisiones se analizaran también nuevos
disefios y otros productos de importancia para la cartera.

Fecha limite para su ejecucién: a partir de la adopcion de esta recomendacion y de
manera continua.

Entidades responsables de la ejecucion: FIDA, Ministerio de Planificacion del
Desarrollo, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Recomendacion 6. Establecer sistemas de seguimiento y evaluacion y

gestion de conocimientos solidos. Definir una estrategia de dialogo de
politica basada en los conocimientos adquiridos y en oportunidades de
ampliacion de escala.

El seguimiento y evaluacion constituye una de las partes mas débiles del
programa. Para que sistemas sélidos de seguimiento y evaluacién contribuyan a
la cualidad de las intervenciones y al potencial de ampliacion, la evaluacion
recomienda movilizar fondos desde la fase de disefio, para establecer las lineas de
base antes de comenzar a ejecutar los proyectos, y después en los respectivos
presupuestos, para evaluar los impactos. Se recomienda también poner un valor a
dichos impactos y definir indicadores verificables en los documentos de evaluacién
ex-ante y en los informes de cierre de los proyectos. Es importante asimismo
incluir en el programa de donaciones del FIDA fondos para ayudar a medir el
impacto y los beneficios de los proyectos con métodos rigorosos, asi como
fortalecer capacidades en seguimiento y evaluacion a nivel de los proyectos y del
programa y articular los esfuerzos con los sistemas nacionales.

Se recomienda seguir buenas practicas, algunas de las cuales fueron
identificadas con el PROSAT: i) conceder a la unidad nacional de coordinacién
autonomia técnica, administrativa y financiera, y localizarla fuera de La Paz por el
enfoque territorial preconizado y el menor impacto de factores ajenos; ii) someter
la eleccion competitiva del personal a contratar a una profunda evaluacion de
competencias y capacidades especificas, y considerar un apoyo técnico externo
regular a los equipos; iii) involucrar a las autoridades competentes en relacién a
cuestiones de remuneracion de los equipos y sostenibilidad institucional de las
intervenciones después de su terminacion.

En relacion a la gestion de los conocimientos y las asociaciones, |la evaluacion
recomienda documentar y difundir adecuadamente las experiencias importantes de
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los proyectos para que sean replicadas o ampliadas (por ejemplo, la forma como el
VALE llega a las mujeres) y establecer un vinculo estrecho entre donaciones y
préstamos. Se recomienda también establecer asociaciones con otros donantes y
nuevos actores, tales como el sector privado (por ejemplo, apoyo a los complejos
productivos) y el mundo académico (adaptacidn al cambio climatico).

En el contexto de la nueva politica de cooperacién internacional del Gobierno, se
recomienda que el FIDA y el Gobierno definan conjuntamente una estrategia de
didlogo basada en la experiencia y resultados de los programas apoyados por el
FIDA, y un analisis de los principales desafios del desarrollo rural afectando el
desempefio de estos programas. Esta estrategia deberia definir claramente los
objetivos del didlogo y la contribucidn especifica del FIDA; y establecer una
continuidad entre los sistemas de seguimiento y evaluacién, la difusion de
conocimientos, las posibilidades de ampliacion de los resultados e innovaciones de
los proyectos, y las asociaciones con instancias del Gobierno y otros actores.

Estrategia propuesta: se deben continuar mejorando los sistemas de seguimiento
para que sean mas funcionales en base a las buenas practicas y dar mayor
importancia al tema de supervision y apoyo a la implementacion. Los equipos
ejecutores deben tener el perfil adecuado a las responsabilidades y deben tener
muy claro los resultados e impactos que se buscan de acuerdo al marco logico
planteado. Esto requerira un acompafiamiento de cerca al inicio de la ejecucion.
Los sistemas seran reforzados en las misiones de supervision.

Los programas/proyectos ejecutados, disponen de sistemas informaticos que no
han sido aprovechados por los nuevos programas/proyectos. Por tanto, estos
instrumentos disponibles deben ser la base para su aplicacién inmediata y su
adecuacion correspondiente. Esto consentira contar con instrumentos de gestion
que permitan realizar un seguimiento y monitoreo oportuno de las intervenciones.

Las revisiones de cartera, se constituiran en un elemento clave para socializar y
reflexionar sobre las buenas practicas, asi como la “sistematizacién” de las
lecciones aprendidas en el caso de los programas/proyectos en diferentes fases de
ejecucion.

Un aspecto adicional a tener en cuenta por el FIDA en coordinacién con el Gobierno
de Bolivia es |la "estrategia de salida" de los programas/proyectos, que debe ser
tomada en cuenta desde el inicio de la implementacidn. Por tanto, la prevision de
recursos para la estrategia de cierre, debe estar considerada en el documento de
disefio con actividades especificas, para que los equipos de los
programas/proyectos, tomen en cuenta los aspectos en los cuales deben incidir en
las iniciativas apoyadas, para que estas logren su sostenibilidad.

Las intervenciones del FIDA han incluido escalonamientos exitosos como es la
inclusion financiera con mayor énfasis en poblaciones de jévenes y mujeres. El
nuevo COSOP a ser elaborado entre 2014/2015, tomara en cuenta las lecciones
aprendidas para generar un didlogo de politicas en base a las experiencias, como:
i) cudles seran los mecanismos, instancias y modalidades mas convenientes para
participar en el didlogo, ii) cudles seran los funcionarios del FIDA para cumplir con
este objetivo, vy iii) el desarrollar una estrategia proactiva de alianzas con la
cooperacion internacional, con el objeto de generar sinergias en las intervenciones
con los programas publicos nacionales, regionales y locales.

Fecha limite para su ejecucién: en implementacion, y ademas, coordinar para
efectuar una mesa redonda con el Gobierno de Bolivia y la cooperacion
internacional para mostrar los resultados alcanzados con los proyectos financiados
por el FIDA en la gestion 2015.

Entidades responsables de la ejecucién: FIDA, Ministerio de Planificacion, Ministerio
de Desarrollo Rural y Tierras, gobiernos municipales y gobiernos departamentales y
unidades de ejecucién de programas/proyectos.
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18. Recomendacion 7. Apoyar la nueva oficina del FIDA en Bolivia. La oficina
puede desarrollar su tarea con efectividad en las varias areas resefiadas: enfoque
estratégico y disefio del futuro programa; dialogo de politica y combinaciéon de
instrumentos a favor de la ampliacién de escala; y cuestiones de implementacion -
manejo del programa y de la cartera de proyectos, y resolucidon de los retrasos.

En vista de las recomendaciones anteriores, la evaluacion invita al FIDA a nivel de
la Division de América Latina y el Caribe asi como a nivel corporativo a
proporcionar el apoyo de su personal directivo a través de visitas regulares a
Bolivia; y asignar recursos financieros y humanos suficientes a su oficina en La Paz,
en particular para: i) la preparacion y gestion del COSOP; ii) la implementacion de
la cartera (con un mejor equilibrio en relacién a los recursos para disefio); v iii) el
personal de apoyo (para conceder mayor tiempo a la representante, permitiéndole
de ejercer un mayor liderazgo intelectual e institucional).

Estrategia propuesta: se han iniciado acciones para fortalecer la oficina del FIDA -
Bolivia, via formalizacion del contrato laboral de largo plazo para la asistente
administrativa y creacion de un equipo de consultores subregional y nacional con
contratos semestrales que permite realizar un acompafiamiento efectivo a los
proyectos y programas. Ademas, se ha fortalecido la oficina con tecnologia de
comunicacidn, contando con facilidades de videoconferencia que le conectan con
rapidez a la sede (Roma) y otras oficinas regionales.

Fecha limite para su ejecucién: en implementacion.

Entidad responsable de la ejecucién: FIDA Divisién América Latina y el Caribe.

1INL a4
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Sra. Viviana Caro Hinojosa
Ministra
Ministerio de Planificacidn del Desarrollo
Estado Plurinacional de Bolivia

5r. John M. McIntire
Vicepresidente Adjunto,
Encargado del Departamento de Administracion de Programas

FIDA
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Plurinational State of Bolivia
Country programme evaluation

Agreement at completion point

Introduction

This is the second country programme evaluation (CPE) conducted since the outset
of IFAD-supported operations in Bolivia in 1979. Two main objectives were set for
this CPE: (i) evaluate the performance and impact of IFAD-supported operations in
Bolivia; and (ii) generate useful recommendations for preparing the future strategy
for cooperation between IFAD and the Government of Bolivia.

This agreement at completion point (ACP) contains a summary of the CPE’s main
findings and recommendations.

This ACP has been reached between IFAD’s Management (represented by the
Programme Management Department) and the Government of Bolivia (represented
by the Ministry of Development Planning) and reflects their understanding of the
main CPE findings (see section B below) as well as their commitment to adopt and
implement the recommendations contained in section C hereof within specified
timelines.

Main findings

The CPE covers the 1998 and 2007 country strategic opportunities programmes
(COSO0Ps), whose objectives were to increase farmers’ assets and knowledge and
promote better natural resource management. The review period (2005-2012)
coincides with the changes that have taken place in Bolivia since 2006.

The 2007-2012 COSOP objectives were aligned with those of the Government and
IFAD’s strategic frameworks for 2007-2010 and 2011-2015. The strategy’s
backbone in practice was technical assistance, shifting from an initial approach of
improving production (under the PROSAT project), to focusing on managing natural
resources (PROMARENA), camelid livestock (VALE), combating extreme poverty
(Plan VIDA), and back to prioritizing the environment and natural resource
management under a territorial or area-based approach with a focus on production
(ACCESOS). The strategic objectives and target group of poor farmers clearly
defined in the COSOP are fully aligned with IFAD’s rural development approach.

The results of the partnership between IFAD and the Government of Bolivia were
overall positive but had a limited impact. The main achievements of this
cooperation were: (a) an increase in household incomes and assets and in
communities’ social and human capital; and (b) farmers better trained to improve
natural resource management. One positive aspect has been the self-management
and open competition approach, which includes designing interventions driven by
community demand and with community administration of funds. This model was a
rural innovation and was relevant to identify the knowledge requirements and
aspirations of small farmers. With respect to institutions and policy, the most
important programme arrangement, in which the programme had an influence, was
direct transfers to farmers in the form of subsidies to pay for technical assistance,
the main thrust of IFAD interventions.

Programme impact was subject to two main constraints. First, the desertification
process persists in the areas reached by the programme, mainly because of the
emphasis on covering family plots rather than broader areas to build in an
ecosystem perspective. Second, the attempt to use subsidies to promote a market
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for technical assistance was successful only in the short term and the technical
assistance market did not materialize.

Collaboration in the form of non-lending activities showed some positive aspects,
such as direct transfers and the competition methodology, but overall results fell
below expectations, including in terms of dialogue between IFAD and the
authorities on specific rural development issues. New knowledge was only
occasionally disseminated and mainly as a result of ad hoc interventions that did
not allow for proper collection and diffusion. This contributed to the Fund’s poor
visibility in Bolivia, particularly among the donor community, which aggravates
when it comes to cooperating on projects, as IFAD-supported projects incurred
significant implementation delays.

Despite clear strategic objectives, problems with resourcing and design affected
programme performance. First of all, limited resources affected the quality of rural
diagnostics and prevented effective action throughout the very large areas covered
by the programme. The design lacked clarity in differentiating regions and groups
warranting support. The programme did not specify whether it covered those
regions with the largest number of poor people or those with the highest incidence
of poverty, regardless of numbers. In practice, IFAD operations covered both, which
did not help resolving ambiguity in targeting objectives. In terms of groups, no
distinction was made between farmers possessing their own initiatives and
motivation, and those needing social assistance for their livelihoods, a necessary
distinction in order to decide where to intervene and select an effective approach in
each case.

Second, the programme strategy pursued ambitious objectives with inadequate
instruments. Having technical assistance as the main thrust prevented taking into
account other contributing factors to rural development, such as the importance of
markets and securing market access. Another aspect was limited synergy among
different programme instruments - lending, non-lending activities and grants - and
with other public investment programmes, e.g. relating to water resources, as well
as the limited inclusion of past project experience in designing new ones. Finally,
neither the programme nor the projects have an adequate monitoring and
evaluation (M&E) system. As a result, it is difficult to measure programme impact
on key aspects such as beneficiary incomes and assets, human capital and
productivity.

Agreement at completion point

This section addresses recommendations prepared by the Independent Office of
Evaluation (IOE) and included in the CPE report.

Recommendation 1. Adopt a territorial approach and seek greater

geographic concentration for interventions. The CPE recommends identifying
local problems and intercommunity or regional problems to make a clear distinction
between them and decide how to address them and which instruments to use. In
other words, it is recommended that an area-based or territorial approach be
adopted to tailor interventions to the specificities and potential of each area or
community and achieve significant results - for instance, in terms of the
environment or production. The evaluation also recommends partnership-building
with a range of actors for interventions at the various levels - family, community,
municipality, group of municipalities and indigenous territory.

Combining a comprehensive, targeted area-based approach with self-management
is a complex undertaking and calls for extended timelines with intensive dedication
by qualified human resources in order to achieve effective results. In view of IFAD’s
limited resources and the need to increase programme efficiency and effectiveness
for future scaling up, the evaluation recommends that efforts be concentrated on a
few geographic areas and favour longer-term interventions.

10
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In this context, it is necessary to determine whether the target population is
located in regions with a higher incidence of poverty in relative terms, i.e.
percentage of the population, or in regions where there are greater numbers of
poor people in absolute terms. If the objective is to reduce rural poverty, the
evaluation recommends that actions be concentrated in those regions where the
greatest numbers of poor people live.

Proposed strategy: The current interventions have incrementally adopted an area-
based approach and built strategic partnerships with the various actors, based on:
(i) the current project portfolio; (ii) support for regional programmes; and (iii) a
more dynamic and flexible view of the project cycle.

The document extending the 2007-2012 COSOP calls for targeting under an area-
based focus. The new COSOP to be placed before IFAD’s Executive Board in April
2015 will take into account the National Development Plan, the Patriotic Agenda
2020-2025 and the sector plans of the various ministries involved in rural
development and eradication of poverty and inequality — which clearly point to the
need to generate comprehensive productive development while preserving
ecological balance with Mother Earth. This regulatory framework must be
considered in both current and future projects.

The strategies of the new COSOP 2015 also need to make clear reference to
developing economic corridors since their management is logistically more
operational and efficient, and they can bring about a more sustainable perspective.
Differentiated support will be provided to ensure complementarity and equity in the
distribution of benefits. These corridors may include more developed and less
developed municipalities, where new project designs should call for differentiated
cooperation as a course of action. In this way, different methodologies and
instruments will be used to reach both the most disadvantaged and those with
greater potential.

Deadline for implementation: Work has begun and will be ongoing.

Entities responsible for implementation: IFAD, Ministry of Development Planning
and Ministry of Rural Development and Land.

Recommendation 2. Develop a comprehensive strategy based on product

lines and value chains. Considering the multidimensional nature and complexity
of rural poverty, it is important to define a strategy that builds in key aspects of
effective support for developing agriculture and other market-oriented farmer
activities.

The Government and IFAD should identify the production clusters, or value chains,
to be supported based on the potential for product lines in each territory. Once
these production clusters have been identified, consideration must be given to key
aspects of providing effective support, in addition to providing technical assistance:
institutional strengthening of local authorities and organizations in business
management, leveraging investment with other initiatives, providing financial
services and financial education, and supporting improved access to product
clusters and markets.

Proposed strategy: Within the framework of a productive Bolivia, integrated
production clusters represent a development strategy that expands into the social,
cultural, political and environmental dimensions. In this way economic and social
development can be promoted nationwide by generating, within production circuits,
relations of distribution that favour the weakest segments of society and provide
them with their fair share of the benefits derived from their labour.

In this sense, recommendation 2 refers to the need to develop a comprehensive
intervention strategy based on product lines and integrated production
clusters.

11



Apéndice I EC 2014/86/W.P.6/Rev.1

32.

33.

The 2015 COSOP, in setting forth strategies for action, must be aligned with the
sector policies of the following ministries: the Ministry of Rural Development and
Land, the Ministry of Environment and Water, the Ministry of Productive
Development and Plural Economy and the Ministry of Development Planning, among
the most important. These ministries set forth the vision of developing integrated
and/or area-based production clusters.

At present, the ACCESOS programme and the PLAN VIDA project have undertaken
steps to operationalize this strategy. Actions are directed to rural smallholders in
order to build their capabilities - in terms of social, human and financial capital -
and improve their participation in production clusters. In addition, the main focus of
the PRO-CAMELIDOS design is support to families in the camelid production cluster.
The aim is to improve users’ participation and linkages with other public and private
actors within the cluster, in order to achieve more equitable benefits for different
actors in the production cluster and areas concerned.

Deadline for implementation: As of adoption of this recommendation, on an ongoing
basis.

Entities responsible for implementation: Ministry of Planning and Ministry of Rural
Development and Land, and programme/project implementation units.

Recommendation 3. Seek greater alignment and synergies with national,

regional and local public programmes. This would be consistent with the spirit
of the Paris Declaration on Aid Effectiveness and with the way IFAD support to the
countries of Latin America has evolved. It would allow for more sustainable and
sufficient impact by encompassing - through co-financing or parallel financing - all
the elements of a more comprehensive area-based approach.

It is recommended, in particular, to closely involve in project design those sectors
responsible for their implementation, while at the same time expanding the
dialogue between IFAD and the Government to include new interlocutors
responsible for other public programmes to explore possible partnerships under an
inter-sector vision - for instance, the Ministry of Productive Development and Plural
Economy or the Ministry of Environment and Water. It is also recommended that
opportunities be sought for synergies with the public policy system in general at the
territorial level - for instance, in health and education.

Proposed strategy: Lessons learned clearly show that building partnerships with
actors in the area is an important element of any initiative, as sustainability is
contingent upon the region’s potential. Within this context, the core element in the
design of new projects should be to generate synergies with other actors, both
private and public. One of the principal actors in community development is
municipal government, which must have the institutional capacity to coordinate
actions within its municipality with the various institutions, projects, programmes,
NGOs, foundations and other agencies active within the municipality and/or
territory. This is important in order to build synergies, avoid duplicating effort and
achieve tangible results and sustainable impact on the beneficiary population.

Deadline for implementation: As of adoption of this recommendation, on an ongoing
basis.

Entities responsible for implementation: Ministry of Planning, Ministry of
Environment and Water, Ministry of Productive Development and Plural Economy,
Ministry of Rural Development and Land, programme/project implementing units,
municipal governments and regional governments.

Recommendation 4. Define differentiated targeting for beneficiaries and

adjust interventions and instruments accordingly. The future programme and
related interventions will need to distinguish between people who can, with some
support, exit poverty within a relatively short time and those who need more
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sustained assistance, including because of environmental degradation on their land.
The selected instruments must also allow for a balance between support to specific
groups of producers and support to the community.

Considering that development is a gradual process that unfolds in phases over
time, it is recommended that interventions be targeted with priority to people
possessing productive potential - possibly including those having already received
support under previous interventions.

For the most vulnerable population groups, it is recommended that consideration be
given to ways of balancing value instruments - competitions, transfers and
horizontal training — with instruments that enable greater achievements in food
security and poverty reduction, such as nutrition programmes, microcredit or
financial education - the latter in relation to government cash transfers or migrant
remittances.

It is also recommended that women’s participation be stepped up in the context of
affirmative action, and that specific interventions be targeted to indigenous
peoples, with respect for their culture and identity, and to young people.

Proposed strategy: Differentiated targeting of beneficiaries, with gender equity and
inclusion of young people, should be a strategic element of the 2015 COSOP. Within
the framework of progress made under interventions by IFAD and other donors,
this will require differentiating between types of support to economically productive
organizations on the basis of their experience and levels of development within the
production cluster. In this context, the PRO-CAMELIDOS design reflects progress
made hitherto, and calls for: competitions with different resource transfer
modalities based on family circumstances under communal-level initiatives,
differentiated specialized technical assistance and small investments for productive
enterprise proposals and larger investments to address bottlenecks in the camelid
production cluster, as well as tailored training and organizational strengthening. All
of this will be provided with support from cross-cutting thrusts such as knowledge
management, food security, gender equity and inclusion of young people. In order
to better understand different circumstances and differentiation needs, lessons
learned should be drawn from programmes and projects currently under way, in
order to improve implementation instruments and modalities.

Deadline for implementation: As of the adoption of this recommendation, on an
ongoing basis.

Entities responsible for implementation: IFAD, Ministry of Planning and Ministry of
Rural Development and Land.

Recommendation 5. Find systemic solutions to programme implementation

delays and inefficiencies. It is recommended that the Government and IFAD
undertake a joint review of problems with project effectiveness and implementation
to seek systemic solutions, possibly looking to other financial institutions for
inspiration.

The following measures, inter alia, could be considered: submit new operations for
Executive Board approval only once rapid Government approval and start-up have
been assured; involve ministerial teams in outlining strategies for action during the
pre-investment phase of projects; once a project has been approved by IFAD,
actively advocate with the authorities to obtain rapid approval and start-up; include
elements in design that can guarantee rapid effectiveness and better management
of any possible delays.

Proposed strategy: IFAD has begun to systematically involve working groups from
government counterparts in the design of new interventions. This involvement
enables consensus to be built around possible differences in approach, ensures that
national policies and sector plans are properly taken into account and allows
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agreement to be reached in advance on operational aspects, facilitating subsequent
arrangements for loan approval and negotiations. The aim is to shorten the time
between programme and project approval and the start-up of implementation.

In addition, twice-yearly portfolio reviews have been instituted, in June and
December, subject to coordination by IFAD and the Vice Ministry for Public
Investment and External Financing, to examine progress, analyse problems and
obstacles to executing active programmes and projects, and seek solutions. These
reviews also include an analysis of any new designs or other products of relevance
to the portfolio.

Deadline for implementation: As of adoption of this recommendation, on an ongoing
basis.

Entities responsible for implementation: IFAD, Ministry of Development Planning,
Ministry of Economy and Public Finance.

Recommendation 6. Set up sound M&E and knowledge management

systems. Design a strategy for policy dialogue based on knowledge
acquired and opportunities for scaling up.

One of the programme’s weakest areas is M&E. To ensure that sound M&E systems
can contribute to the quality of interventions and potential for scaling up, the
evaluation recommends mobilizing funds as of the design phase to set up baselines
before implementation begins, and subsequently in the respective budgets to
assess impact. It is also recommended that values be assigned to such impact and
that verifiable indicators be defined in appraisal documents and project completion
reports. It is also important to include funding in IFAD’s grants programme to help
measure project impact and benefits using rigorous methods, as well as strengthen
M&E capacity at the project and programme levels and coordinate efforts with
national systems.

It is recommended that best practices be followed, some of which were identified
with PROSAT: (i) provide the national coordination unit with technical,
administrative and financial autonomy and locate it outside La Paz in view of the
area-based approach advocated and to minimize externalities; (ii) ensure that
competitive staff recruiting includes an in-depth assessment of specific capabilities
and competencies, and consider regular external technical support to project
teams; (iii) involve the relevant authorities around issues of team remuneration
and institutional sustainability of interventions after project completion.

With respect to knowledge management and partnerships, the evaluation
recommends that important project experiences be documented and adequately
disseminated for replication or scaling up - as, for instance, the way in which VALE
reaches women - and that close links be established between grants and loans. It
is also recommended that partnerships be built with other donors and new actors,
such as the private sector in connection with support for production clusters, and
the academic world in connection with climate change adaptation.

In the context of the Government’s new international cooperation policy, it is
recommended that IFAD and the Government jointly define a strategy for
dialogue based on the experience and results of IFAD-supported programmes and
an analysis of the main rural development challenges affecting programme
performance. This strategy should clearly define the dialogue’s objectives and
IFAD’s specific contribution, and establish continuity throughout M&E systems,
knowledge dissemination, opportunities for scaling up project results and
innovations, and partnerships with government agencies and other actors.

Proposed strategy: It is necessary to continue to improve monitoring systems to
make them more functional on the basis of best practices, and assign greater
importance to supervision and implementation support. Implementing teams should
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have the right profile for their responsibilities and should be very clear about the
results and impact desired, in accordance with the logical framework. This will
require close support at the outset of implementation. Systems will be strengthened
during supervision missions.

The new programmes and projects have not taken advantage of the information
technology systems from past programmes and projects. Accordingly, these
currently available instruments should be used and adapted as needed. This will
provide management information tools that facilitate timely monitoring and review
of interventions.

Portfolio reviews will be a key element to reflect and exchange views on best
practices, and to systematize lessons learned in the case of programmes and
projects at different stages of execution.

One additional aspect to be taken into account by IFAD in coordination with the
Government of Bolivia is the exit strategy for programmes and projects, which
should be kept in mind from the outset of implementation. Accordingly, resources
for the exit strategy should be provided for in the design documents in the form of
specific activities, so that programme and project teams may consider relevant
aspects of supported initiatives to ensure their sustainability.

IFAD’s interventions have included successful scaling up, as in the case of financial
inclusion with greater emphasis on young people and women. The new COSOP to
be prepared in 2014 and 2015 will take into account lessons learned to generate an
experience-based policy dialogue, regarding e.g.: (i) the best mechanisms, entities
and modalities for participating in such dialogue; (ii) IFAD staff members to be
involved in achieving this objective; and (iii) a proactive strategy for international
cooperation partnerships to generate synergies between project interventions and
national, regional and local programmes.

Deadline for implementation: Under implementation; in addition, coordinate
organization of a round table with the Government and international cooperation to
showcase the results achieved under IFAD-funded projects during fiscal 2015.

Entities responsible for implementation: IFAD, Ministry of Planning, Ministry of Rural
Development and Land, municipal and regional governments, and
programme/project implementation units.

Recommendation 7. Support IFAD’s new country office in Bolivia. The office

can perform effectively in the different areas reviewed: strategic approach and
design of the future programme; policy dialogue and combining instruments to
promote scaling up; and implementation issues such as programme and project
portfolio management and ways of addressing delays.

In view of the foregoing recommendations, the evaluation invites IFAD, through the
Latin America and the Caribbean Division as well as at the corporate level, to
provide the support of senior management staff through regular visits to Bolivia;
and to allocate sufficient financial and human resources to the office in La Paz, in
particular for: (i) COSOP preparation and management; (ii) portfolio
implementation, with a better balance in relation to resources allocated to design;
and (iii) support staff, to provide the country representative with more time and the
ability to exercise increased intellectual and institutional leadership.

Proposed strategy: Steps have already been taken to strengthen IFAD’s office in
Bolivia, by formalizing a long-term employment contract for the administrative
assistant and setting up a team of sub-regional and national consultants with semi-
annual contracts to provide effective support for projects and programmes. In
addition, the office has been equipped with communication technology and now has
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videoconferencing facilities for rapid connection with headquarters in Rome and
other regional offices.

Deadline for implementation: Under implementation.

Entities responsible for implementation: Latin America and the Caribbean Division,
IFAD.

Signed by:

Date
Viviana Caro Hinojosa
Minister
Ministry of Development Planning
Plurinational State of Bolivia
Date

John Mclntire
Associate Vice President,

Programme Management Department
IFAD
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I. Equivalencias monetarias

Equivalencias monetarias
1 Boliviano = 0.1443 USD (Abril 2013)

I1I. Siglas y acréonimos

ACCESOS Programa de Inclusidon Econdmica para Familias y Comunidades
Rurales

BID Banco Interamericano de Desarrollo

CAF Corporacion Andina de Fomento

CIPCA Centro de Investigacion y Promocion del Campesino

COSsOP Programa sobre oportunidades estratégicas nacionales (Country
Strategic Oppotunities Programme)

COSUDE Cooperaciéon Suiza para el Desarrollo

CPM - FIDA Administrador del Programa de Pais en el FIDA

EPP Evaluacion del Programa de Pais

FAO Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura

FIDA Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola

FMI Fondo Monetario Internacional

GB Grupos Beneficiarios

GdB Gobierno de Bolivia

GIZ (GT2) Agencia Alemana de Cooperacion para el Desarrollo

GruS Grupo de Socios para el Desarrollo de Bolivia

IMF Instituciones Micro Financieras

INE Instituto Nacional de Estadistica

INIAF Instituto Nacional de Innovacidén Agropecuaria y Forestal

IOE Oficina de Evaluacion Independiente del FIDA

MDRyT Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras

MPD Ministerio de Planificacion del Desarrollo

ONG Organizaciéon no Gubernamental

OPEP Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo

OoTB Organizaciones Territoriales de Base

PAR Programas de Alianzas Rurales

PASA Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria

PDCR Proyecto de Desarrollo Concurrente Regional

PDCR Proyecto para el Desarrollo de las Comunidades Rurales - Banco
Mundial

PIB Producto Interno Bruto

PIEB Programa de Investigacion Estratégica en Bolivia

PIOC Pueblo Indigena Originario Campesino

PISA Proyecto de Innovacion y Servicios Agricolas

PLAN VIDA-PEEP

Plan de Erradicacion de la Extrema Pobreza

PMA Programa Mundial de Alimentos

PND Plan Nacional de Desarrollo

PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PPMS Sistema de administracion del desempefio del proyecto (Project
performance management system)

PRAIA Fundacidén Programa Regional de Apoyo a Pueblos Indigenas

PROCASUR Corporacion Regional de Capacitacién en Desarrollo Rural

PROMARENA Proyecto de Manejo de Recursos Naturales en el Chaco y Valles Altos

PROSAT Proyecto de Servicios de Asistencia Técnica para Pequefios Productores
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Sistema de Gestién de los Resultados y el Impacto (Results and

Impact Management System)

Seguimiento y Evaluacién
Unidad de Analisis de Politicas Sociales y Econdmicas
Proyecto de Apoyo a la Valorizacion de la Economia Campesina de

Camélidos
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Mapa de las operaciones financiadas por el FIDA

(2005-2012)

Estado Plurinacional de Bolivia
Operaciones Financiadas por el FIDA

Evaluacion del programa en el pais
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VALE

Argentina [ Pian VIDA-PEEP de Erradicacion de la Extreme Pobreza - Fase | - PLAN VIDA

Programa de Inclusién Econémica para Familias y Comunidades Rurales en el
Territorio del Estado Plurinacional de Bolivia - ACCESOS

% Las denominaciones empleadas y la forma en que aparecen presentados los datos en este mapa no suponen juicio alguno del
L Fondo Intemacional de Desarrollo Agricola (FIDA) respecto de la demarcacion de las fronteras o limites que figuran en &l ni acerca
J de las autoridades competentes.
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Estado Plurinacional de Bolivia
Evaluacion del Programa en el Pais

I.

G.
1.

Antecedentes

Introduccion

De conformidad con lo dispuesto por la Junta Ejecutiva en su sesion nimero 104 de
diciembre de 2011, la Oficina de Evaluacién Independiente del FIDA (IOE) esta
llevando a cabo en 2013-2014 una evaluacion del programa en el pais (EPP) sobre
la cooperacion entre el FIDA y el Gobierno del Estado Plurinacional de Bolivia. Esta
es la segunda EPP realizada por IOE en Bolivia desde el inicio de las operaciones
del FIDA en el pais en 1979. La primera evaluacion se completd en 2005. La
presente evaluacion se realiza en el marco de la politica de evaluacién del FIDA? y
sigue las directrices del Manual de evaluacién de IOE.?

Desde 1979 el FIDA ha aprobado 12 préstamos (9 cerrados y 3 en curso) con
condiciones muy favorables. El Ultimo préstamo (proyecto ACCESOS) ha sido
otorgado con condiciones intermedias.* El aporte del FIDA —que asciende a

USD 112,7 millones— se ha sumado al del Gobierno de Bolivia, al de donantes y al
de los propios beneficiarios para financiar proyectos por un costo total de USD
192,2 millones. La cartera en Bolivia tiene el séptimo lugar en volumen global de
préstamos del FIDA en la region de América Latina y el Caribe, sobre un total de 28
paises, y el primero en numero de proyectos. El FIDA aprobd dos Programas sobre
oportunidades estratégicas nacionales (COSOP) en 1998 y 2007. El cuadro 1
muestra un resumen de las operaciones del FIDA en Bolivia.

Cuadro 1
Operaciones del FIDA en Bolivia

Primer proyecto financiado por el FIDA 1979
Total de proyectos aprobados financiados por el FIDA 12
Monto total en préstamos del FIDA USD 112,7 millones
Fondos de contrapartida (Gobierno y beneficiarios) USD 42 millones
Cofinanciamiento USD 37,4 millones
Costo total de la Cartera USD 192,2 millones
Condiciones de los préstamos Muy favorables®
Enfoque de las operaciones Apoyo a produccion agropecuaria; infraestructura fisica y

social, fortalecimiento de capacidades; acceso a servicios
rurales; desarrollo comunitario; apoyo a negocios; manejo
de recursos naturales

Instituciones cofinancieras Fondo Espafiol, Banco Mundial, OPEP, PMA , CAF, FED
Numero de proyectos vigentes 3
Monto de las donaciones en el Pais USD 0,55 millones®
Monto de las donaciones regionales y subregionales USD 11,1 millones’
Divisién del FIDA responsable de las operaciones Ameérica Latina y el Caribe (LAC)
COSOP 1998 y 2007

2 http://www.ifad.org/gbdocs/eb/102/s/EB-2011-102-R-7-Rev-1.pdf

® http://www.ifad.org/evaluation/process_methodology/doc/manual_s.pdf

* 50% de la tasa de interés variable de referencia y un plazo de 20 afios.

® A excepcion del proyecto ACCESQOS, aprobado en 2011 en condiciones intermedias.
¢ 2005-2013.

7 Idem.
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Institucion Cooperante CAF (hasta 2009)
Presencia del FIDA en Bolivia Oficina pais (desde 2011)
Gerente actual de Programa Responsable desde 2012
Interlocutores principales del Gobierno MPD, MDRyT

Fuente: IFAD Project Portfolio Management System (PPMS), Informes finales PROSAT y PROMARENA

Objetivos, metodologia y proceso

Objetivos. La evaluacion tiene dos objetivos: i) valorar el desempefio y el impacto
de las operaciones apoyadas por el FIDA en Bolivia; vy ii) producir una serie de
hallazgos y recomendaciones que puedan servir como cimientos para la
preparacion de la futura cooperacion entre el FIDA y el Gobierno de Bolivia, la cual
sera discutida a continuacion de la EPP en 2014. La revision de medio término del
COSOP actual -que abarca el periodo 2008-2012- recomendo6 extender la duracion
del COSOP hasta 2014.

Metodologia. La evaluacién ha realizado un analisis global de: i) los resultados y
el impacto de la cartera de proyectos apoyados por el FIDA; ii) los resultados de las
actividades no crediticias; vy iii) la pertinencia y eficacia del COSOP de 2007.
Mientras que cada una de estas tres areas fue valorada individualmente, las
sinergias entre proyectos financiados por el FIDA y las actividades no crediticias
también fueron analizadas. Esta perspectiva es importante para valorar el
desempefio del COSOP y de la asociacion entre el FIDA y el Gobierno.

En relacion a la evaluacion de la cartera de proyectos, el objetivo fue analizar los
proyectos individuales con el fin de proveer lineamientos para evaluar la estrategia
del FIDA en el pais y los objetivos de la cartera en su conjunto. La practica
mayormente utilizada para las EPP es cubrir un lapso de alrededor de 10 afios.
Puesto que una EPP se hizo en 2005, la presente evaluacion cubre los ocho afios
del periodo 2005-2012, y los cinco proyectos activos o aprobados por el FIDA en
ese mismo periodo: i) el Proyecto de Asistencia Técnica a Pequefos Productores
(PROSAT); ii) el Proyecto de Manejo de Recursos Naturales en el Chaco y Valles
Altos (PROMARENA); iii) el Proyecto de Apoyo a la Valorizacion de la Economia
Campesina de Camélidos (VALE); iv) El Plan de Erradicacién de la Extrema Pobreza
- Fase I (Plan VIDA-PEEP); y v) el Programa de Inclusién Econdmica para Familias y
Comunidades Rurales en el Territorio del Estado Plurinacional de Bolivia
(ACCESOS).

La evaluacién de la cartera de proyectos utilizd criterios de evaluacién en
consonancia con buenas practicas a nivel internacional. Los criterios fueron los
siguientes: pertinencia, eficacia, eficiencia, impacto, sostenibilidad, innovacién y
ampliacién de escala, igualdad de género y empoderamiento de la mujer, y
desempefio de los asociados (el FIDA y el Gobierno). La definicion de los criterios
se encuentra en el anexo V. Los proyectos PROSAT y PROMARENA y VALE fueron
evaluados conforme a todos los criterios, aunque con limitaciones en el caso de
VALE por ser un proyecto en curso, especialmente en relacion a la evaluacion de su
impacto y sostenibilidad (no se le atribuyo calificaciones a estos dos criterios). Los
proyectos Plan VIDA-PEEP y ACCESOS fueron evaluados solamente en términos de
relevancia del disefio por ser proyectos aprobados recientemente.

Con respecto a las actividades no crediticias, se han valorado los esfuerzos
combinados del FIDA y el Gobierno en la promocion del didlogo de politicas, la
gestidon del conocimiento y los esfuerzos para establecer asociaciones. Ha sido
también analizada la contribucién del programa de donaciones® tomando en cuenta
una muestra de siete donaciones de asistencia técnica implementadas en Bolivia.

8 Estas incluyen tanto donaciones aprobadas Unicamente para el pais, asi como donaciones de alcance regional.
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La evaluacion de los resultados del COSOP se concentra principalmente en el
COSOP de 2007, ya que la evaluacion de 2005 habia analizado el COSOP de 1998.
Se ha contemplado la pertinencia del programa en términos de su alineamiento con
las prioridades nacionales y la estrategia del FIDA, y aspectos estratégicos como
las prioridades geograficas y sectoriales, la focalizacion de pobreza, las sinergias
con otras intervenciones de desarrollo rural, las disposiciones de gestién del
programa y el seguimiento dado a la EPP de 2005. La evaluacion prestd especial
atencion a la adaptacion del programa a los cambios politicos, econdmicos y de
estrategia ocurridos en el pais desde 2005, y a los retos encontrados en su
ejecucion. Con respecto a la eficacia, la EPP analiz6 si se alcanzaron los objetivos
estratégicos articulados en el COSOP y cual fue el impacto del programa.

La evaluacidn utiliza la escala estandar de seis puntos (1=peor; 6=mejor)
adoptada por el Grupo de cooperacidn sobre la evaluacion de las instituciones
financieras internacionales. La descripcidn de la metodologia y la explicacidon de las
calificaciones se encuentran en el anexo IV.

Limitaciones. Como ya sefialado, sdlo tres de los cinco proyectos cubiertos por la
evaluacion pudieron ser valorados segun los criterios establecidos a causa de los
retrasos en la efectividad de los otros dos proyectos (consecuentemente,
calificados solamente por su pertinencia). Dos de los tres primeros son bastante
antiguos, siendo aprobados respectivamente en 1997 y 2000. Asimismo, cabe
sefialar que la medicion del impacto del programa ha sido dificil por las limitaciones
de los sistemas de seguimiento y evaluacidn.® Estos sistemas se han concentrado
principalmente en contabilizar las actividades realizadas. Se afiadieron solamente
encuestas limitadas de impacto al final de los proyectos terminados (PROSAT y
PROMARENA) -que son mas bien estudios de caso- y no se han producido datos
agregados a nivel del programa. En particular, la evaluacién de impacto sobre los
ingresos y activos de los beneficiarios en los dos proyectos, fue complicada ya que
los proyectos no generaron una linea de base de comparacion o la generaron con
mucho retraso. La evaluacién de impacto en relacién al proyecto VALE se vio
comprometida en cuanto el proyecto estaba avanzado alrededor del 50% al
momento de la EPP. El proyecto, sin embargo, ha creado una linea de base que
permitird evaluar su impacto en el futuro.

Proceso. La fase inicial incluyé una mision preparatoria en Bolivia en diciembre de
2012 para dialogar con el Gobierno y otras partes interesadas sobre los objetivos,
el proceso y el contenido de la evaluacidn, asi como la elaboracion, didlogo y
finalizacion del documento conceptual. Se prepararon informes de revision para
cada uno de los proyectos incluidos en la evaluacidn, las actividades no crediticias y
el programa en el pais. Ademas, el Gobierno de Bolivia y la Division Regional de
América Latina y el Caribe (LAC) del FIDA llevaron a cabo auto-evaluaciones del
programa. La EPP se beneficié asimismo de la evaluacién de los resultados del
PROMARENA cuyo borrador de informe ha sido compartido con LAC y el Gobierno.

La misién principal en Bolivia se llevd a cabo entre abril y mayo 2013. La misidn
mantuvo entrevistas en La Paz con funcionarios del gobierno, el equipo del FIDA y
otros asociados.® La misién viajo a varias regiones para observar los proyectos en
el terreno y dialogar con los beneficiarios, las autoridades publicas, el personal de
gestion de los proyectos, y otros asociados. Se visitaron los siete departamentos de
Bolivia (sobre un total de 9 departamentos que tiene el pais) donde han operado
los proyectos evaluados, para poder apreciar la gran diversidad geogréfica,
socioeconémica y cultural de las varias zonas.'! A causa de las distancias y
dificultades de comunicacion, la misidn se divididé en dos equipos, abarcando, por
un lado, el altiplano y por otro los valles y llanuras. El 15 de mayo de 2013 la

® El tema sobre seguimiento y evaluacion es discutido en varias partes del presente informe.

%) alista de las personas entrevistadas se encuentra en el anexo VI.

" La Paz, Oruro, Potosi, Cochabamba, Chuquisaca, Tarija y Santa Cruz (se visité Chuquisaca en el marco de la
Evaluacion de los resultados de PROMARENA en noviembre 2012), véase el anexo VIII.
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misién presentd sus hallazgos preliminares en una reunién de cierre presidida por
la Ministra de Planificacion del Desarrollo en la que participaron varios socios,
incluyendo la Gerente de Operaciones del FIDA en Bolivia.

Ademas de la revision de la documentacion existente y observacion directa de las
actividades en el campo, la misidn utilizé una combinacién de métodos para
recopilar datos primarios: i) entrevistas individuales y grupos focales de discusion
con beneficiarios (campesinos, mujeres y hombres, y grupos de negocios);

ii) visitas a hogares, y a no beneficiarios; iii) reuniones con las partes interesadas
del FIDA y del Gobierno a nivel nacional, regional y local, incluyendo al personal de
los proyectos; iv) reuniones con otros informantes (asociaciones de productores,
académicos, ONG, sector privado, donantes, etc.). Las conclusiones de la
evaluacion son el resultado "triangular" de la informacién obtenida de diferentes
fuentes.

El equipo de evaluacién preparo el presente informe, que ha sido sometido a una
revision inter pares en IOE y a una revision por parte de un asesor independiente.
El informe fue compartido con la Division regional para comentarios y
sucesivamente enviado al Gobierno para recibir sus observaciones. Esta versién del
informe incluye los comentarios recibidos por parte de la Division regional y el
Gobierno.

La fase final de la evaluacion conllevo actividades para asegurar la divulgacién
efectiva de los hallazgos, lecciones aprendidas y recomendaciones de la EPP en
Bolivia. En particular, se organizé la Mesa Redonda Nacional durante la cual los
diferentes socios tuvieron la oportunidad de profundizar, discutir e intercambiar
puntos de vista sobre temas claves de la evaluacion y al mismo tiempo
proporcionar insumos para la preparacion del Acuerdo conclusivo. Este es un
acuerdo entre el Departamento de Administracién de Programas del FIDA y del
Gobierno de Bolivia sobre los principales hallazgos de la evaluacién, asi como su
compromiso para adoptar e implementar las recomendaciones de la evaluacién
dentro de marcos de tiempo especificados. Una mision especial de IOE a Bolivia se
llevd a cabo en diciembre 2013 con el fin de discutir con el Gobierno los puntos
principales de la evaluacién, asi como la preparacion de la Mesa Redonda Nacional
planeada para marzo 2014 y del Acuerdo conclusivo.?

Composicion del equipo. El equipo de la EPP estuvo conformado, ademas del
jefe del equipo de consultores (Jorge Garcia-Garcia, agro-economista), por cinco
consultores independientes, nacionales e internacionales, especializados en las
areas de: i) Produccion agricola, asistencia técnica y negocios rurales y gestion de
recursos naturales; ii) eficiencia de las operaciones, y desarrollo y gobernabilidad
local; iii) género y desarrollo institucional; iv) mercados, cadenas de valor y
financiacion rural; y v) actividades no crediticias. Cecile Berthaud, la evaluadora
principal de la EPP de la IOE, acompafid el equipo durante todo el periodo de la
misién en el pais.

"2 éase la nota metodoldgica en el anexo IV para mas detalles.
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Observaciones principales

¢ Esta es la segunda Evaluacidon del Programa en el Pais (EPP) desde que se iniciaron
las operaciones del FIDA en Bolivia en 1979. La primera se completd en 2005.

e Los principales objetivos de la EPP son: i) valorar el desempefio de las operaciones
apoyadas por el FIDA en Bolivia; y ii) generar lecciones y recomendaciones que
serviran como base para el futuro Documento de Oportunidades Estratégicas para el
pais (COSOP), que sera preparado en 2014 después de completarse la EPP.

e La EPP evalud una cartera de cinco proyectos, las operaciones no crediticias y los
resultados del COSOP aprobado en 2007.

¢ La evaluacidn utilizé la metodologia y los procesos estandar de IOE, prestando
atencion especial a la diversidad geografica, los cambios sucedidos en el pais y
desafios de la implementacion.

Contexto del pais

El Estado Plurinacional de Bolivia ocupa una extensién de 1 098 581 km?, sin salida
al mar. El pais es una region “de fuertes contrastes fisiograficos (abarca desde
llanuras aluviales hasta conos volcanicos de altitudes superiores a los 5 000
msnm), bidticos, climaticos y humanos, siendo al mismo tiempo un pais
pluricultural y multiétnico” (MDRyT, 2012, p. 24). En 2012 su poblacién alcanzaba
10,03 millones de personas comparado con 8,8 millones en 2003. La tasa de
crecimiento cay6 de 2,3% en 1995-2000 a 1,7% en 2000-2012.3 La poblacién
estd constituida principalmente de personas de origen indigena (62%).* Alrededor
del 67% de la poblacidn habita en areas urbanas, y el 33% en areas rurales. Los
departamentos de La Paz y Santa Cruz son los mas poblados, cada uno con cuenta
un 27% de la poblacion total, seguidos por el departamento de Cochabamba con el
18%. Segun los primeros datos del ultimo censo de poblacion (2012), la proporcion
del departamento de la Paz ha bajado de 4 puntos desde 1992, y el departamento
de Santa Cruz ha aumentado de 7 puntos. La mayor parte de la poblacién se
encuentra en el area andina, conformada principalmente por aymaras y quechuas;
la mayor variedad cultural se encuentra en extensas areas de las tierras bajas. La
densidad de poblacién es baja, 9,7 habitantes por km?. Idiomas oficiales del Estado
son el castellano y todos los 36 idiomas de las naciones y pueblos indigenas
mencionados por la nueva Constitucion (2009). El pais se organiza en
departamentos (9), provincias, municipios y territorios indigenas originario
campesinos.

" Fuente: CEPAL, Estudio economico Bolivia 2005-2006 y 2010-2011; INE, Bolivia: Encuesta Nacional de Demografia
¥ Salud 2008; Banco Mundial, e INE (2012) censo de poblacién de 2012.
* Segun los Ultimos datos oficiales del censo de 2001.
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Cuadro 2
Bolivia: Indicadores basicos, 2000-2011

Indicador 2003 2008 2011

Poblacién Total 8 815,91 9 618,466 10,02 +

Crecimiento anual de la 1,71 *
poblacion 2001-2012
(porciento)

Esperanza de vida al nacer 62,0 * 63,8 * 65,5 *
(Afos)

PIB per capita (USD)

a. Valor nominal 916 1734 2374
b. Valor constante (afio 2000) 1020 1182 1276
Tasa de alfabetizacion 87 86,7 95 +
(porciento)
Tasa de mortalidad infantil 53 43,8 39,3
Tasa global de fecundidad 3,8 3,5 n.d.

Crecimiento anual del PIB
nominal en ddlares (porciento)

Total 2,9 44 5,2
Per capita (en dodlares) 0,6 2,5 24

Fuente: CEPAL, Estudio econdmico Bolivia 2005-2006 y 2010-2011; INE, Bolivia: Encuesta Nacional de Demografia y
Salud 2008; INE (2013), cuadro 1.2 para poblacion, tasa de alfabetismo en 2012, tasa de crecimiento 2001-2012;
Banco Mundial., World Development Indicators para PIB y tasa de mortalidad infantil

* Los datos de esperanza de vida al nacer de 2003, 2008 y 2011 se calculan con la informacion para los periodos
1995-2000, 2000-2005, y 2005-2010

+2012

La economia boliviana se apoya principalmente en la mineria, los hidrocarburos, la
agricultura y la industria manufacturera. Su gran riqueza minera y de
hidrocarburos se extiende en todo el territorio nacional. La produccion de
hidrocarburos se concentra en la faja pre-andina (departamentos de Cochabamba,
Santa Cruz, Chuquisaca y Tarija); en el 2010 este sector representé el 7% del PIB
y las exportaciones de gas natural representaron el 43% del total de las
exportaciones.

Contexto general

Reformas. Entre 1985 y 1999 Bolivia llevd a cabo lo que se puede considerar el
mayor programa de reformas estructurales de cualquier pais de América Latina
(FMI, 2005a). Estas reformas, y un bajo crecimiento, generaron conflictos politicos
y econémicos en los afios siguientes. La inestabilidad politica continué hasta 2005
cuando se convocé a elecciones y los bolivianos eligieron como presidente a Evo
Morales con el 56% de votos, el primer indigena elegido con ese cargo en la
historia del pais.

La nueva administracion llevé a cabo reformas que revirtieron algunos de las
reformas de gobiernos anteriores. En la parte econémica se rechazo el programa
de privatizaciones llevado a cabo desde los noventa, y se nacionalizaron la
produccion de gas y de petroleo, las telecomunicaciones y la electricidad. Ademas,
se reformé el sistema tributario para los hidrocarburos. En materia de distribucién
de tierralg, la administracién ejecutd en gran medida la legislacién sobre la reforma
agraria.

s Segun datos del Instituto Nacional de Reforma Agraria, en 2012 un total de 35.9 millones de ha de tierra disponible
(el 55% del total) estan bajo control de indigenas y campesinos en comparacion con 17,2 millones en el periodo 1953-
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En materia politica, la Constitucidon del 2009 autorizé la eleccion directa de los
gobernadores vy legisladores departamentales profundizando la descentralizacion
politica que se inicié en 1995, y fomentando un flujo creciente de recursos
publicos para los gobiernos regionales y municipales. Se sentaron las bases para
un estado de bienestar al garantizar que el Estado suministraria servicios basicos
(viviendas, alimentos, agua, pensiones, educacion y salud) a todos los ciudadanos.
Con este objetivo, la administracién amplid los programas de transferencias de
ingresos iniciados en administraciones anteriores. Estos programas equivalen a un
costo aproximado del 2% del PIB.

Desempeio macroecondmico. La administracion Morales hered6 una situacion
de bajo crecimiento y tasas de pobreza en aumento. La nueva politica sobre el gas
y el petrdleo contribuyd a aumentar los ingresos del fisco, y la triplicacion de sus
precios internacionales entre 1998-2004 y 2006-2012 aumentd el impacto sobre
los ingresos. La deuda publica disminuyo del 71% a un 34% del PIB entre el 2005
y el 2012, y el pais tuvo un crecimiento del PIB de un 4,7% anual entre 2006 y
2012 (Cuadro 3). Los ingresos derivados de los impuestos y regalias del sector de
hidrocarburos representan una tercera parte de los ingresos del gobierno. Dicho
ingreso ha permitido al gobierno ampliar su gasto, especialmente en el sector de la
asistencia social convirtiéndolo en uno de los motores de crecimiento del pais. El
gasto puede ser sostenido si Bolivia mantiene ese flujo de ingresos del sector. Se
estima que se podria tener dificultades a mediano plazo por el agotamiento de las
reservas de hidrocarburos (proyectado para 2023) si es que no se aceleran los
procesos de exploracion de nuevas reservas. El gobierno ha impulsado
recientemente una serie de incentivos para promover la inversidon en nuevos pozos
de gas y petréleo.®

Cuadro 3
Ingreso, precios y cuentas fiscales

1994-1999 2000-2005 2006-2012
Ingreso y precios Tasa promedio de crecimiento - porcentaje
Producto Interno Bruto (PIB) 4,0 3,0 4,7
tacn (peioa de precos sl consumior -
Sector Publico (Porcentaje del PIB)
Ingresos y donaciones 25,4 26,3 35,5
Recaudos por hidrocarburos 5,4 4.6 1.1
Gasto 28,4 32,2 33,4
Balance general -3,0 -5,8 1,9
Deuda publica bruta 70,2 40.0

Fuente: IMF, Nota de informacion al publico (varios afios) y documentos cr0038 (cuadro 20), cr01391 (cuadro 20),
cr03258 (cuadros 20 y 22), cr12149 (cuadro 2), los cuales se encuentran en http://www.imf.org/external/index.htm

Durante la década 2000-2010, las divisas incrementaron como resultado del
aumento en los precios internacionales de sus principales productos de exportacion
(hidrocarburos, minerales, soya, derivados del bosque, quinua, productos de la

1992. Las leyes sobre reforma agraria en Bolivia son la de Reforma Agraria, 1953, la Ley INRA 1996, y la Ley de
Reconduccion Comunitaria de la Reforma Agraria de 2006.
'8 IMF Country Report No. 12/149, junio 2012.

28



Apéndice II EC 2014/86/W.P.6/Rev.1

24,

25.

26.

27.

ganaderia), de las mayores remesas de los migrantes bolivianos en el exterior y de
la mayor produccién de coca. Como resultado de los eventos externos y de una
politica macroecondmica prudente, durante 2000-2010 la economia y el PIB per
capita crecieron al 4 y 1,8% anual; en el 2011 el PIB per capita alcanzé unos USD
2 421, motivo por el cual desde el 2010 el Banco Mundial clasifica a Bolivia como
pais de ingreso medio bajo.!” En el contexto de América Latina, su ingreso per
capita supera el de Honduras, Nicaragua y Haiti, pero es superado por el ingreso
per capita de los otros 20 paises de la region (Economist Intelligence Unit, 2013,
p.13).

Gobernabilidad. En 2012, Bolivia se posiciond en el puesto 105 sobre un total de
176 paises en el indice de percepcion de la corrupcion. El Indicador relacionado con
el estado de derecho mostraba un deterioro desde 2003, sin embargo, se observa
una mejora moderada desde 2010.8

Agricultura y desarrollo rural

Geografia. Bolivia posee una gran diversidad geografica, con una inmensa
cantidad de ecosistemas y microclimas, cultivos y especies. La agricultura en
Bolivia depende de estas realidades ecoldgicas, las cuales permiten dividir al pais
en tres zonas geograficas.!® Zona 1-Tropical, entre 400 y 1 200 metros sobre el
nivel del mar que cubre la zona del Amazonas y Santa Cruz; en esta zona se
cultiva algododn, sorgo, maiz, cafa de azlcar, arroz, soya, girasol y se cria ganado
vacuno. Esta agricultura esta constituida principalmente por empresas privadas
grandes, y es una agricultura de tipo comercial, orientada a la exportacion. Zona

2 -Valles, entre 400 y 2 600 metros; en esta zona se cultiva fruta y hasta hace 15
anos era el granero boliviano. La gran mayoria de los productores son pequefios.
Esta zona tiene serios problemas de erosion. Zona 3-Altiplano, con una altitud
superior a los 2 600 metros, produce entre el 60% y 80% de los alimentos del
pais. En estas dos zonas hay una agricultura tradicional, de subsistencia, localizada
en La Paz, Cochabamba, Oruro, Potosi y Chuquisaca, la cual ocupa cerca del 60%
de la mano de obra agricola; también esta la produccidn de la hoja de coca en el
Trépico de Cochabamba y en los Yungas de la Paz que supera lo que se requiere
para abastecer el consumo nacional de hoja de coca, y cuyo valor equivale al 1,5%
del PIB total y al 15% del PIB agricola.?

La cria de ganado se desarrolla principalmente en la Zona Tropical donde las fincas
son de grandes extensiones, y es una ganaderia de tipo comercial y hasta
industrial. En las zonas 2 y 3, Valles y Altiplano, predominan los camélidos, los
ovinos y los caprinos, los cuales se crian en pequefa escala para autoconsumo y la
produccion de fibras y otros subproductos que se utilizan en la produccién
artesanal. En estas zonas las tierras de pastoreo son generalmente de uso
comunitario. En la economia campesina de las tierras altas la ganaderia menor
(llamas, alpacas, vacunos, ovinos y cabras) contribuye bastante a los ingresos
monetarios de las familia tipica (venta de lana, pelo, animales y queso) y
sustancialmente a la seguridad alimentaria familiar (leche y carne).?!

Las exportaciones agricolas provienen esencialmente del oriente del pais. Quinua,
cacao y café son las principales exportaciones que se producen en el Altiplano y
Yungas del occidente del pais, pero en estas regiones hay un problema de erosion y
pérdida de suelos que se ha convertido en una restriccion grave que limita expandir
la produccion. Bolivia dispone de un importante recurso forestal de 53 millones de

"7 Véase Banco Mundial, Datos Paises: http://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.PCAP.CD

'8 hitp://www.transparency.org/country y World Bank Institute, Worldwide Governance Indicators, 2011.

"9 EI Ministerio de Agricultura y Tierras (2012, p. 10) distingue cinco grandes regiones agro-productivas: Altiplano,
valles, Gran Chaco, llanos tropicales y Amazonia. La Zona 1, Tropical, abarca estas tres Ultimas regiones.

% Fyente: Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito -UNODC (Septiembre 2012, p.34)

2 FIDA, IOE, Informe de evaluacion de los resultados de PROMARENA, Octubre 2013.
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ha (48% de la superficie del pais). En 2011, el sector forestal contribuyo con el
8,8% al valor de las exportaciones bolivianas.??

La precipitacion anual muestra grandes diferencias regionales. Se alcanza unos
2.000 mm en la llanura beniana (trépico), 1 300-1 700 mm en los yungas
(tropico), 300-800 mm en el Altiplano y valles altos, y 400-1 200 mm en el Chaco.
La mayor pluviosidad ocurre en la estacién de verano (diciembre-marzo), que
concentra el 60-80% de la precipitaciéon anual (MDRyT, 2012, p.6).

El sector en la economia.?® El sector agropecuario tiene mantiene el 32% de la
poblacidn total, el 40% de la poblacién econédmicamente activa y genera un 10%
del PIB.?* Aunque el valor real de su produccién casi se duplicd entre 1995 y 2011,
su participacion en el PIB y en el empleo cayo cerca de un 5%, debido a un mayor
crecimiento en otros sectores como la mineria y los hidrocarburos. Durante dicho
periodo, la agricultura generd el 70% del valor bruto de la produccion vy la
ganaderia el 30%. En lo que se refiere al sector de camélidos un estudio de
ECODINAMICA (2002, cuadros 17-24) estima que éste contribuyd entre el 0,5% y
el 0,6% del PIB de 1990 y 2002. El INE calcula la poblacion de llamas en 2,67
millones de cabezas y la de alpaca en unas 383 mil cabezas en el 2011.

El crecimiento de la agricultura se debe principalmente al aumento del area
cultivada, la cual pasé de 1,8 millones de hectareas en 1995 a unos tres millones
en 2011. La soya aumentod su ocupacion del area cultivada del 25% en 1995 y
1996 al 32% en el 2010 y el 2011. Fuera de la papa, que ocupa un 6% de dicha
area, los otros 10 productos son cereales, cafia de azlcar, soya, girasol y algoddn.
La quinua, un producto que se cultiva en el Altiplano, ocupd el 2% del area en
2010-2011, recuperando el area que tenia en 1995-96.

Productividad. La agricultura boliviana tiene una de las productividades mas
bajas en América del Sur y ha cambiado poco durante los ultimos 10 afios. Fuera
del frijol y la quinua, el rendimiento por hectarea en arroz, cebada, maiz, trigo,
cafia de azlcar y soya fluctla entre la mitad y la tercera parte de toda América del
Sur (Hameleers, Antezana y Paz 2012). Entre las varias razones que explican el
bajo rendimiento estan la desertificacion y la degradacion de los recursos
naturales, la ausencia de un sistema efectivo de investigacidn y extensién,? los
niveles educativos y las condiciones de salud en el sector rural.?® Hay también
factores vinculados al acceso a recursos (tierra, agua y capital), mercados,
migracién, asi como factores naturales y climaticos (ver la seccién C a seguir).

Los datos confirman que la produccidn agropecuaria aumento debido a la
expansion de la frontera agricola.?” La expansion es esencialmente dedicada a
producir cultivos comerciales mientras que la agricultura tradicional, compuesta de
pequefas propiedades, se ha estancado. Este modelo de produccién esta llegando
a los limites de lo que se puede conseguir con la tecnologia y recursos humanos
disponibles, especialmente en el Altiplano, y en ausencia de un sistema efectivo de
investigacion y extension agropecuaria.

Investigacion y extension.?® Hameleers y sus co-autores muestran que el gasto
publico en agricultura (1996-2008) representé un 9% del gasto publico total, y de
esa suma un 60% se utilizé en caminos rurales, una inversion supremamente
necesaria en el campo boliviano, pero insuficiente para elevar la productividad en

22 Fundacion Milenio, Informe Nacional de Coyuntura n.186, 22 de marzo 2013.

% E| analisis de esta seccion y la siguiente se basa en informacion de la FAO, la cual se encuentra en
http://faostat3.fao.org/home/index.htmi#HOME

3y peso en las exportaciones es mas bajo, alrededor del 3% en 2011.

% Cabe sefialar, sin embargo, esfuerzos y logros recientes después de la creacion del INIAF.

% | a situacion mejord en las dos décadas recientes cuando se le prestd mas atencion a la educacion y a la salud (ver
la seccién D a seguir).

7 Datos de Hameleers y co-autores muestran que desde 1980 el area cultivada por los campesinos en tierras altas ha
sido de un millédn de hectareas, que la de los campesinos en tierras bajas se dobldé a mas de 400 mil hectareas y la de
los agricultores empresariales se quintuplicé a mas de un millén.

% Esta seccion se basa en Hameleers et al (2012), capitulo I1.
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las fincas. Segun el Informe de revisidn del gasto publico en agricultura,?® es
necesario asignar mas recursos a los bienes publicos en la agricultura (como la
investigacion, extension y riego), y mejorar la implementacion.

La inversidon en investigacidon y extensidn agricola representa el 3% de la inversion
publica en agricultura (Hameleers y asociados, p.21). Dicha inversion se ha visto
perjudicada por la ausencia de entidades estables, organizadas y efectivas. Desde
1992, Bolivia ha tenido tres organismos de investigacion agricola: el Instituto
Boliviano de Tecnologia Agropecuaria (1975-2000), el Sistema Boliviano de
Tecnologia Agropecuaria -SIBTA- (2000-2006), y el Instituto Nacional de
Innovacidon Agropecuaria y Forestal (INIAF). En el 2007 se fundd el INIAF, pero
todavia no esta funcionando plenamente.

Minifundio. Segln Hameleers y co-autores también contribuyen a la baja
productividad “la existencia del ‘minifundio’ (superficies agricolas altamente
parceladas por la sucesiva division generacional) y la degradacion de la tierra,
especialmente en el altiplano y los valles de Bolivia” (Ibid., p. 19). De las 745000
unidades productivas 698,000 (el 93% del nimero de fincas) tienen cinco
hectareas o menos y usan el 37% de la superficie cultivada mientras que 3 275
fincas (el 0,4%) tienen mas de 50 hectédreas y usan el 43% del &rea cultivada.®°

Recursos naturales y medio ambiente

Los problemas de deterioro de los recursos naturales son de varios tipos y afectan
a los suelos, los recursos hidricos, el conjunto de la biodiversidad, incluyendo las
pasturas y bosques nativos. Este escenario compromete la evolucién futura de la
productividad agropecuaria y la produccion de servicios ambientales, basicos para
la economia y la vida humana.

Bolivia posee una gran diversidad de suelos y la baja fertilidad caracteriza a un
65% de sus tierras agricolas. En el Altiplano los suelos agricolas tienen limitaciones
por la salinidad y la baja fertilidad de la capa arable. Los suelos de la cordillera en
los valles andinos y valles aluviales, laderas y montafias tienen fuertes limitaciones
agricolas por su creciente erosion. En las penillanuras y pie de montes los suelos
pueden aprovecharse intensamente cuando se dispone de riego. La exuberancia de
la Amazonia y del tropico esconde serios problemas de acidez, y su cobertura
vegetal abundante se sustenta de un delicado equilibrio ecoldgico que se degrada
intensamente en las areas afectadas por quemas y chaqueo.>!

El MDRyT afirma que la expansion de la frontera agricola tiene causas ecoldgicas y
socioecondmicas.>? Las causas econdmicas son el crecimiento de la demanda y de
la poblacidn y la habilitacion de zonas agricolas. Las causas ecoldgicas son la
erosion, la intoxicacion y el desgaste organico de los suelos, las plagas y
enfermedades, y la deforestaciéon® (MDRyT, 2012, p. 34). La agricultura moderna,
qgue produce cereales y oleaginosas, se expandio con sistemas poco sostenibles,
que reducen la fertilidad de los suelos y estimulan nueva tala de bosques. En el
Altiplano, los campesinos cultivan en tierras con ecosistemas fragiles, en laderas
con fuertes pendientes, y explotan intensamente la tierra; ello ha conducido a
erosionar y empobrecer los suelos, a perder flora y fauna, y a deteriorar los
recursos hidricos. Mas aun, las formas de explotacién colectiva, el libre acceso a los

% Ministerio de Planificacion del Desarrollo (UDAPE) y Banco Mundial, 2011.

% Fuente: calculado por mision de evaluacion basado en http://www.pci-
bolivia.org/documents/simposiomisllamas/1_MarcolriarteMarcoley144%20%20.pdf - véase también el anexo XI.

La palabra chaqueo se refiere a la secuencia de actividades tales como la tumba, tala, roza, descampe y quema de
arboles y matorrales, para recomenzar afio tras afio en otro lugar (definicion tomada de
http://www.eldiario.net/noticias/2002/2002_08/nt020828/1 00opn.html).

*2 Se estima que en el pais casi 7 millones de hectareas estan desforestadas, de las cuales alrededor de 2 millones de
éstas estan dedicadas a la agricultura, mientras que el resto esta abandonado (Fundacion Tierra, 2012).

% Segun datos de la FAO, Bolivia perdié unas 5 millones de has de bosques entre 1994 y 2011, lo que representa un
8% del area boscosa en 1994.
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recursos forrajeros y el monte nativo amenazan de la misma manera la integridad
y sostenibilidad de los recursos.3*

La escasez relativa de los recursos hidricos de las regiones mayormente pobladas
del pais se ha ido agudizando con el pasar del tiempo, las tendencias derivadas del
cambio climatico y la evolucion derivada de las alteraciones antrdpicas de los
principales ecosistemas y de procesos de contaminacion provenientes de las
explotaciones mineras y de hidrocarburos. Los problemas ambientales se acentdan
por falta de riego y de agua para riego. La evolucion del clima y la presencia de
eventos extremos han contribuido a aumentar la desertificacién y significado
condiciones mas riesgosas y menos favorables para la agricultura (MDRyT 2012,
290-306). Ademas, la alteracion del clima afecta las actividades productivas, el
abastecimiento de alimentos, la biodiversidad, la disponibilidad y acceso al agua, y
por ultimo, las migraciones. Los pobres se encuentran mas expuestos y vulnerables
ante este conjunto de riesgos.

Desarrollo humano, pobreza y seguridad alimentaria

Desarrollo humano. Las condiciones de vida de los bolivianos han mejorado en
los ultimos 20 afios. El indice de desarrollo humano subi6 de 0.557 en 1990 a
0.675 en 2012 (Cuadro 4) y coloca a Bolivia en el puesto 108 entre 187 paises.

Pobreza. A pesar de su recién estatuto de pais de ingreso medio bajo, Bolivia
tiene altos niveles de pobreza (Cuadro 4). En 2011 la pobreza moderada en el pais
llegd un 45%, siendo 37% en el sector urbano y 61% en el sector rural. Sin
embargo, la pobreza moderada cayd 21 puntos porcentuales desde el 2000 y 15
puntos desde 2007. En términos absolutos, en el 2011 habia unas 4,8 millones de
personas viviendo en pobreza moderada.>®

Cuadro 4
Desarrollo humano e incidencia de la pobreza

Afio 1999 2000 2001 2002 2005 2006 2007 2008 2009 2011
indice de desarrollo n.d. 0,62 n.d. n.d. 0,647 0,653 0,652 0,659 0,663 0,671
humano

Pobreza moderada *

Total 63,5 66,4 63,1 63,3 59,6 59,9 60,1 57,3 51,3 45,0
Area urbana 51,4 54,5 54,3 53,9 48,2 50,3 50,9 48,7 43,6 36,8
Area rural 84,0 87,.0 77,7 78,8 80,1 76,5 77,3 73,6 66,4 614

Pobreza extrema **

Total 40,7 45,2 38,8 39,5 36,7 37,7 37,7 30,1 26,1 20,9
Area urbana 23,5 27,9 26,2 25,7 20,5 23,4 23,7 18,9 16,1 10,8
Area rural 69,9 75,0 59,7 62,3 65,6 62,3 63,9 51,5 455 413

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica para indicadores de pobreza, y PNUD para indice de desarrollo humano
(http://hdrstats.undp.org/en/indicators/103106.html)

* Una persona vive en pobreza moderada cuando su nivel de ingreso es inferior al valor de una canasta basica de
alimentos y otras necesidades basicas. INE (2011, p. 17).** Una persona vive en pobreza extrema cuando su nivel de
ingreso es inferior al valor de una canasta basica de alimentos (INE, 2011, p. 17).

34(

Hardin, 1968). Cabe sefialar asimismo que el pais tenia una notable y Unica tradicion ancestral de gestion
conservacionista de sus recursos naturales con terrazas. Actualmente se estima que el 80% de la infraestructura se

encuentra abandonada (Chilon Camacho, 2008 y entrevistas realizadas por la Misién de Evaluacion de PROMARENA,

2012).

% Estos niimeros se calculan con la informacién sobre poblacién que trae la encuesta de hogares de 2011, 10,7
millones de habitantes; si se calcula con la poblacién preliminar del censo para 2012, 10,4 millones, la poblacion pobre

(moderada) llega a 4,7 millones.
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En 2011, la pobreza extrema alcanzd 21% en el pais, 11% en el sector urbano y
41% en el sector rural. Estos numeros, aunque altos, cayeron mucho desde el
2000: 24 puntos porcentuales a nivel nacional (y 17 puntos desde 2005), unos 13
puntos en el sector urbano y casi 30 puntos en el sector rural (22 puntos desde
2005). La mejora macroeconémica del pais favorecio parcialmente la economia
campesina gracias al incremento de la demanda de alimentos y mayores
oportunidades de obtener ingresos extra prediales (por ejemplo en la mineria). En
términos absolutos el nUmero de personas en pobreza extrema en 2011 alcanzé
2,2 millones, 0,77 millones en el sector urbano y 1,46 millones en el sector rural.
La cobertura en el acceso a servicios de agua y saneamiento es baja en las areas
rurales (respectivamente dos tercios y 9% de la poblacién rural tienen acceso).>®

La pobreza extrema afecta casi por igual a hombres y mujeres (Figura 1). Visto
desde la condicidn étnico-lingliistica®” se observan grandes diferencias entre la
poblacién identificada como indigena y no indigena, con 34% y 15% de cada una
de ellas en situacion de pobreza extrema en 2009. La incidencia de pobreza se
concentra en los valles y las mesetas centrales. La mayor incidencia de pobreza
moderada y extrema en 2011 se encuentra en Potosi (67% y 50%), Chuquisaca
(64% y 37%) y Oruro (48% y 23%). Sin embargo, los departamentos con el
mayor nimero de personas en pobreza extrema son La Paz (610 000), Potosi
(390 000), y Cochabamba (360 000). Santa Cruz tiene la menor incidencia de
pobreza moderada y extrema pero, después de La Paz, tiene el mayor nimero de
pobres moderados (un millén) y casi tantos pobres extremos como Potosi (330 000
versus 390 000). En resumen, excepto por Potosi, el mayor nimero de pobres se
encuentra en departamentos con menor incidencia de pobreza.

Figura 1
Pobreza extrema por sexo y por condicion étnico-lingiiistica: 2000-2009 (en porcentajes)
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Fuente: Informe del equipo de evaluacion, con base en los informes de progreso de los ODM (2006, 2007, 2008,
2009, 2010).

Seguridad alimentaria. Bolivia tiene niveles relativamente altos de inseguridad
alimentaria. El valor del Indice Global del Hambre (IGH) para Bolivia, 12,3,
permanecio inalterado entre el 2001 y el 2012; ese valor coloca al pais en el
puesto 32 entre 77 paises con indice superior a cinco.>® El indicador de riesgo de
vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria (VAM) muestra que la vulnerabilidad
media afecta a 4,3 millones de personas (el 40% de la poblacion y 58.7% de los

% IMF Country Report No. 12/149, junio 2012.

% La CEL combina la auto pertenencia a un grupo étnico con el idioma que habla y el idioma materno de las personas;
ver Molina, R. y Albo, X (2006).

% E valor que establece el limite entre bajo y moderado (IFPRI y otros, 2012, p.8). Los grados del hambre son bajo,
moderado, serio, alarmante y extremadamente alarmante). El indice se construye usando tres indicadores:
subnutricién, bajo peso infantil y mortalidad infantil.
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municipios) y la vulnerabilidad alta a 1,1 milléon de personas (el 10,8% de la
poblacién y 30% de los municipios).>°

Demografia, salud y educacion. Los indicadores sociales mejoraron en varias
dimensiones durante los Ultimos 20 afios. Entre 1995 y 2012 |la esperanza de vida
al nacer pasoé de 62 a 67 afios, la mortalidad infantil cay6 de 67 por mil a 38 por
mil, y la tasa de fecundidad cayo de 4,3 a 3,1; la tasa de mortalidad materna (por
100 000 nacimientos) cayd de 360 en 1995, y 280 en el 2000 a 190 en el 2010.%°
La tasa de alfabetismo subié del 87% en 2001 al 92% en el 2011 (datos censales y
ENH 2011). El peor indicador se encuentra entre las mujeres del sector rural, con
una tasa del 74%, y las mujeres indigenas constituyen el 70% de los analfabetos.

Migracion. Los bajos ingresos en el sector rural han estimulado a los habitantes a
migrar hacia otros paises, al sector urbano, y al oriente de Bolivia, principalmente a
Santa Cruz. En el caso de los jovenes la emigracidn es casi total, lo que ha
reducido la disponibilidad de mano de obra en el campo.*! En las comunidades
rurales preponderan los nifios, las personas mayores y las mujeres jefas de hogar.
La emigracion a otros paises se ha convertido en una fuente importante de
ingresos para Bolivia por las remesas de los migrantes.** Esta tendencia
probablemente continlie mientras los diferenciales de ingreso entre el sector rural y
el sector urbano se mantenga.

Desigualdad. Bolivia tiene altos niveles de desigualdad. El indice de Gini bajé
sostenidamente a partir del 2002 y en el 2011 alcanzé un valor de 0,47 (0,60 en
2006). Pero la desigualdad tiene otras dimensiones: los desequilibrios territoriales
y las diferencias segln sexo y etnia. La desigualdad regional y étnica se manifiesta
en las grandes diferencias en las tasas de pobreza, resefiadas anteriormente. En
cuanto a salarios en el sector urbano y en el sector rural las mujeres ganan el 63%
y el 30% de lo que ganan los hombres (ENH 2011, grafico 5,6). El Indice de
desigualdad de género es de 0,774, lo que ubica a Bolivia en el puesto 108 (en un
total de 186 paises). Finalmente, cabe resaltar las desigualdades en el acceso a la
tierra por varias razones: proceso de redistribucion de tierras no completado,
pequefios productores sin acceso a la tierra después de la creacion de los territorios
indigenas originario campesinos, y limitaciones en el ejercicio del derecho a la
tierra especialmente para las mujeres.*? El Plan sectorial “Revolucién Rural y
Agraria 2010-2020” menciona, asimismo, el aumento de los campesinos sin tierra y
asalariados de temporada en las tierras bajas, asi como la expansidon empresarial
gue ocurriod en tierras tradicionalmente ocupadas por pueblos indigenas.

Politicas publicas y programas para reducir la pobreza rural

Luego de la crisis politica que viviod el pais entre el 2000 y el 2005, el Plan Nacional
de Desarrollo (PND) 2006-2010 -Bolivia digna, soberana, productiva y democratica
para Vivir Bien busca cambiar el modelo. El Plan se desarrolla alrededor de cuatro
pilares: Bolivia Digna (aspectos sociales y comunitarios), Bolivia Democratica
(descentralizacion), Bolivia Productiva (aspectos productivos) y Bolivia Soberana
(relaciones externas). El Plan considera que la desigualdad y la exclusion social
como producto del colonialismo hacen parte del patron primario exportador y del
neoliberalismo que debilitd al Estado.** El Estado se constituye como promotor y

¥ MDRyT, Analisis y mapeo de la vulnerabilidad a la Inseguridad alimentaria, VAM, 2012.

“0 E| dato de mortalidad materna proviene del Banco Mundial, World Development Indicators y se encuentran en
http://databank.worldbank.org/data/home.aspx. A pesar de estas mejoras, en aspectos como bajo peso al nacer los
datos no muestran ninguna mejora; en 1997-2000 y 2008-2011 los nifios con bajo peso al nacer (menor de 2 500
gramos) representaban un 5,2% del total de nacidos.

' En un taller reciente se hacia un diagnostico donde se afirmaba “La disminucion de la produccion agricola esta
atribuida al surgimiento de otras alternativas mas rentables: mineria, contrabando, criminalidad” (Fundacién Tierra,
2012).

“2 |os datos del Banco Mundial (http://data.worldbank.org/products/wdi) muestran que las remesas aumentaron de

USD100 millones a USD 1 000 millones entre el 2000 y el 2011.

3 Discriminaciones de facto, falta de informacion y capacitacion, situacion de las mujeres a cargo del hogar.
44 Republica de Bolivia. Plan Nacional de Desarrollo “Bolivia Digna, Soberana, Productiva y Democratica para Vivir
Bien” 2006-2010. Junio de 2006, p.6.
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protagonista del desarrollo, con intervenciones en la produccién y comercio de los
sectores estratégicos, al mismo tiempo que en el apoyo a los pequefios productores
para aumentar su productividad e introduccion en los mercados internos y
externos. En su estrategia de “Bolivia Productiva”, el Plan prioriza el impulso a las
actividades econdmicas productivas en el area rural, la seguridad y soberania
alimentaria, el fortalecimiento de las organizaciones de los pequefios productores
rurales y su acceso a recursos: tierra, agua, capital, tecnologia.

La seguridad y la soberania alimentaria se definen como estrategia nacional,
aspecto que ha llevado a la priorizacién del desarrollo de cadenas/complejos
productivos agroalimentarios destinadas principalmente al mercado interno. El
gobierno asigna un papel central a la agricultura y al desarrollo rural. Ademas del
PND se cuenta con un plan sectorial (2006-2010) y el vigente denominado
“Revolucién Rural y Agraria 2010-2020").%

La Ley N°144 de junio de 2011, la Revolucion Productiva Comunitaria
Agropecuaria, es el referente de politicas para la problematica agropecuaria,
agraria y forestal del pais. La Ley busca mejorar el acceso a servicios financieros de
los pobres rurales a través, por un lado, de la creacion del Fondo Crediticio
Comunitario, administrado por el Banco de Desarrollo Productivo (BDP) vy, por otro,
del incremento de la cartera de crédito agropecuario en las entidades de
intermediacion financiera. Ademas de crearse el Seguro Agrario Universal
“Pachamama”.

Los principales programas sociales para combatir la pobreza son el Bono Juancito
Pinto (para educacion),*® el Bono Juana Azurduy (para salud materna e infantil)*’ y
la Renta Dignidad (para los bolivianos mayores de 60 afios).*® El Ministerio de
Planificacion estima que “en promedio, los recursos que percibe un hogar por
concepto de estos bonos representa alrededor del 4,8% de sus ingresos mensuales
(9,5% area rural 3,4% area urbana)” (MPD 2011, p.14).

Los principales resultados y avances del PND*° se encuentran en el ambito de las
metas sociales, varias de las cuales fueron superadas antes de lo previsto: i) la
meta de disminuir la pobreza extrema (27,2% hasta 2011 y se alcanzo el 26,1%
en 2009); ii) la pobreza moderada (49,7% hasta 2011 y se alcanz6 un 50,6% en
2009); iii) la meta de reducir la brecha (coeficiente de Gini) a 0,58 en 2011,
logrando llegar a un 0,51 en 2009; y v) la meta esperada del ingreso per capita de
USD 1.411 (USD 1.683 en 2009). Estos logros son en gran medida atribuibles a los
altos precios de exportacion de las materias primas y al manejo y estabilidad
macroecondmica, aspectos que han sido fundamentales para generar las
condiciones de un crecimiento de la economia, acompafiado por politicas sociales e
infraestructuras, que han mejorado el acceso a los servicios basicos.

Asistencia de los donantes

Segun los datos de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico,
Bolivia recibié ayuda oficial para el desarrollo por USD 8 395 millones durante el
periodo 2000-2011, pero su dependencia de ella se ha reducido considerablemente
(Cuadro 5). Como proporcion del ingreso se llegd a un pico del 12% en el 2003 y
en el 2011 habia bajado a un 3,2%. La ayuda bilateral constituye un 75% del

5 EI MDRyT realiza sus programas, proyectos y acciones en el marco del Plan del Sector Desarrollo Agropecuario
“Revolucion Rural y Agraria 2010-2020”. Tiene ocho ejes estratégicos sectoriales: i) Fomento a la equidad en la
tenencia distribucion y acceso a la tierra y bosques; ii) Produccién Agropecuaria para la Seguridad y Soberania
Alimentaria; iii) Desarrollo agropecuario productivo; iv) Gestion territorial productiva y social en nuevos asentamientos
comunitarios; v) Generacion de ingresos y excedentes agropecuarios sostenibles; vi) Acceso al agua para riego; vii)
Diversificacion de los bienes y servicios brindados por el bosque, a través del aprovechamiento sustentable de los
recursos forestales, y viii) Fortalecimiento Institucional Agropecuario y Forestal.

“E| gasto en este programa represent6 un 0.7% del PIB en 2007 y 0.42% en 2012.

" El programa se inicié en 2009 y hasta el 2012 habia beneficiado a 330 048 madres y 504 702 nifios.

“8 E| total acumulado en el periodo 2008-2012 fue de 956 760 beneficiarios.

9 Loza, Gabriel. El Plan Nacional de Desarrollo: resultados y avances. Economia y Negocios. Suplemento econémico
de La Epoca. La Paz, 12 al 18 de junio de 2011: 2-3.
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monto total de ayuda. En términos de flujos netos de ayuda, el principal donante
en el periodo 2000-2010 ha sido Estados Unidos, seguido del Banco Mundial (IDA),
Espafa, Alemania, Holanda, Japén y la Unién Europea. Los datos sobre ayuda
bruta en 2010-2011 muestran un patrén similar para el periodo 2000-2010.°° Por
sectores, un 55% de la ayuda va a los sectores de educacion (15%), salud y
poblacion (12%) y otros (28%); el 45% restante va a infraestructura econdmica y
servicios (13%), produccion (20%), multisectorial (8%) y otros (4%). En términos
de financiamiento externo oficial del sector agropecuario, el financiamiento
contratado con el FIDA en 2011 fue de 8 millones de USD sobre un total de USD
61,7 millones dedicado al sector (13% del total).>!

Observaciones principales

e Bolivia es un pais de gran diversidad geografica y étnica. Como resultado del alza en
los precios internacionales de sus exportaciones y de la politica macroecondmica, su
economia crecié al 4% anual en 2000-2010 y el pais redujo su dependencia de la
ayuda externa.

e El sector agropecuario tiene el 40% de la poblacion econdmicamente activa y genera
un 10% del PIB, pero su peso esta disminuyendo. El sector ha crecido por una
expansion de la frontera agricola, esencialmente la dedicada a producir cultivos
comerciales mientras que la agricultura tradicional, compuesta de pequefias
propiedades, se ha estancado. Varios factores contribuyen a la baja productividad:
niveles de educacidn y salud, infraestructura inadecuada, deterioro y escasez de
recursos naturales, ausencia de investigacion y extension, migracidn, acceso a tierra,
capital y mercados.

e Los niveles de pobreza e inseguridad alimentaria son altos, mayores en el sector
rural, en las mujeres, y en los pueblos indigenas. No obstante, la pobreza moderada
y la pobreza extrema han bajado entre 1999 y 2011.

¢ El Plan Nacional de Desarrollo prioriza el impulso a las actividades econdémicas

productivas en el area rural, la seguridad y soberania alimentaria, el fortalecimiento
de las organizaciones de los pequefios productores rurales y su acceso a recursos.

% | os diez principales donantes suministran cerca del 92% de la ayuda bruta, y de estos los cinco mas grandes son el
BID con su Fondo Especial (USD 142 millones), Espafia (USD 101 millones), Estados Unidos (USD 88 millones),
Alemania (USD 61 millones) y la Unién Europea (USD 58 millones). Holanda, Japén, el Banco Mundial-IDA, Dinamarca
¥ Suecia contribuyen con el 32% de los fondos provistos por los 10.

" MPD, Informe 2011 sobre cooperacién internacional y financiamiento para el desarrollo en Bolivia.
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Cuadro 5

Flujos Netos de Ayuda: 2000-2010 (millones de délares)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total
Sumado

Ayuda oficial para el desarrollo 482 744 689 938 785 643 850 477 628 725 675 759 8,395
Per capita (dolares) 58 88 80 106 87 70 91 50 65 74 68 n.d. 839
% de:
Ingreso nacional bruto (GNI) 5,9 9,4 9,0 12,1 9,4 7,0 7.7 3.8 3.9 4,4 3,6 3.2
Importaciones de bs. y ss. 20 32 29 39 28 19 21 10 9 12 9
Ayuda bilateral 362 563 505 627 594 481 626 405 544 563 522 454 6,246
Estados Unidos 97 119 128 248 138 140 193 122 124 102 86 1,497
Esparia 22 30 31 52 55 67 52 75 93 98 69 642
Alemania 45 52 72 44 75 51 47 40 53 46 42 567
Holanda 33 73 63 50 48 47 34 48 41 46 48 531
Japén 44 66 38 32 51 41 100 37 35 32 54 530
Dinamarca 21 26 31 29 28 26 26 34 36 34 41 332
Unién Europea 25 27 23 73 37 39 52 44 44 78 65 506
Flujos financieros netos 117,2 203,4 327,8 430,,4 236,8 176,2 1,0 76,5 105,8 163,4 296,7 1,800
multilaterales
Banco Mundial -11,9 -0,2 0,0 0,0 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 -12
IDA 60,6 101,3 96,4 136,4 116,6 62,2 28,9 15,7 24,3 32,3 44,0 676
IMF -5,1 3,6 17,1 71,0 33,8 -26,0 0,0 -14,8 0,0 0,0 0,0 45
Otros 74 99 248 223 86 140 -28 76 81 131 253 1,090
Flujos oficiales netos de 11,4 9,6 9,2 11,2 9,4 9,9 8,8 10,4 10,2 7,8 5,8 104
agencias de Naciones Unidas
PMA 57 2,7 2,8 2,6 2,2 3.2 2,9 4,6 4,2 1,4 0,8 33
FIDA 04 -0,8 -1,0 1,5 0,5 0,6 0,2 -0,4 1,0 1,2 0,1 3
Otros 53 7,7 7,4 7,2 6,8 6,0 57 6,1 5,0 5,3 4,9 67

Fuente: Banco Mundial, Indicadores del desarrollo Mundial disponible en http://data.worldbank.org/data-catalog/world-development-indicators para 2000-2010; para 2011 de
www.oecd.org/dac/stats, datos extraidos el 19 Jul 2013 22:27 UTC (GMT) from OECD.Stat
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Estrategia y operaciones del FIDA en el pais

En sus primeras fases de cooperacion, el FIDA llevé a cabo misiones de
programacion en 1979 y 1985. A partir de los ‘90 su estrategia la defini6 en el
programa sobre oportunidades estratégicas nacionales (COSOP sigla en inglés). El
FIDA ha formulado dos COSOP, en 1998 y 2007. Para ello, ha financiado 12
proyectos de inversion por un monto de USD 113 millones. De éstos, nueve
proyectos se han completado, dos se encuentran en ejecucion (Proyectos VALE y
Plan VIDA), y uno esta en proceso de arranque (ACCESOS). Ademas, durante el
periodo 2005-2013 el FIDA otorgd donaciones nacionales y regionales por unos
USD 12 millones (ver el capitulo VI).

La estrategia de cooperacion con el pais

Estrategia en el COSOP 1998. La estrategia del COSOP 1998 preveia
intervenciones que fortalecieran al pequefio agricultor y a las organizaciones de
emprendedores. Pero el documento del COSOP 1998 era vago sobre el periodo
cubierto, las intervenciones que proponia y las zonas donde actuaria.®® Sin
seleccionar entre ellas, el documento listaba areas de interés en cooperar con el
gobierno en el contexto de su estrategia de erradicacién de la pobreza rural (par.
41).>® Expresaba también (par. 51) que las futuras actividades buscarian: i) apoyar
la planeacion participativa como el elemento central de la participacion popular en
los procesos de descentralizacion administrativa; y ii) habilitar a los pobres rurales
para aumentar sus ingresos en una forma sostenible desde el punto de vista
economico, ambiental e institucional. Por Gltimo, el COSOP pretendia abordar los
siguientes temas (par. 75): i) desertificacion y manejo de los recursos naturales; ii)
productividad de los pequefios productores; iii) los nexos rurales-urbanos vy el
desarrollo de mercados; y iv) pueblos indigenas. El COSOP era igualmente
impreciso sobre las areas donde trabajaria; mencionaba solamente tres zonas que
cubren una extensa area de Bolivia: el Altiplano Occidental, la Regidon Sub-andina y
las tierras bajas tropicales. El documento no propuso criterios para seleccionar
intervenciones y zonas de operacién, y no discutio aspectos de focalizacidon de las
intervenciones para enfrentar el problema de la pobreza. En el periodo del COSOP
de 1998 fueron implementados el Proyecto de Servicios de Asistencia Técnica para
Pequefos Productores (PROSAT) y el Proyecto de Manejo de Recursos Naturales en
el Chaco y Valles Altos (PROMARENA), y se aprobé el Proyecto de Apoyo a la
Valorizacion de la Economia Campesina de Camélidos (VALE).

La evaluacion del programa en el pais de 2005 concluyd que los proyectos
apoyados por el FIDA: i) habian tenido logros en el aumento de los ingresos pero
limitados a las actividades agropecuarias y con poca consideracion de los temas
ambientales; ii) habian mostrado progresos en aspectos participativos y de
equidad, pero menos en el fortalecimiento del capital social e insercion
institucional; iii) habian promovido la provision de servicios financieros y planteado
el desarrollo de mercados de servicios y productos pero sin considerar el apoyo a
un mejor funcionamiento; iv) habian sido afectados por frecuentes cambios en las
politicas publicas y en la organizacion para la ejecucion. Otras ensefianzas del
periodo del COSOP 1998 -como se menciond en el documento del COSOP 2007-
son la importancia de un disefio flexible de los proyectos, la descentralizacion, el
acceso a activos y la igualdad de género.

Estrategia en el COSOP 2007. El COSOP 2007, que se aprobo en diciembre de
2007 y que cubria inicialmente el periodo 2008-2012, incorpord recomendaciones

%2 Era el inicio de los COSOP en el FIDA y los documentos eran vistos como instrumentos internos para identificar

royectos y no como documentos estratégicos (véase la Sintesis sobre COSOP basados en los resultados, p.3).

3 i) fortalecer el acceso, la estabilidad y profundidad de los servicios financieros; ii) desarrollar mercados rurales y
mejorar el suministro descentralizado de servicios; iii) reorientar el gasto publico hacia los grupos excluidos; iv)
aumentar la productividad rural; y v) apoyar nuevas unidades y programas municipales orientados especificamente a
reducir la pobreza rural.
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de la evaluacién de 2005, incluso en sus dos objetivos estratégicos (véase el
capitulo VII sobre las recomendaciones de la evaluacion y su implementacién). El
primero objetivo estratégico es “aumentar los activos (humanos, naturales,
materiales, culturales, y sociales) en que se basan los medios de vida de los pobres
rurales y promover la adopcion de innovaciones tecnoldgicas y conocimientos
nuevos mediante el fomento del acceso de los pobres a una amplia gama de
servicios”. El segundo objetivo estratégico es “fomentar el manejo y
aprovechamiento integral y sostenible de los recursos naturales en areas
territoriales determinadas, con la debida consideracion de aspectos
socioculturales”.>* El FIDA y el Gobierno acordaron mantener los objetivos
estratégicos del COSOP en el 2010 cuando se hizo la revision de medio término y
en el 2012 cuando se decidié ampliar su periodo de cobertura al 2013-2014. La
Constitucion de 2009 no impacté los objetivos del COSOP ni sus extensiones, ya
gue estos Ultimos reflejaban bien las prioridades del gobierno, el cual habia
promovido los cambios en la constitucion.

En términos de temas y subsectores de intervencion, hay bastantes similitudes
entre los dos COSOP: en el enfoque hacia servicios financieros y no financieros, y
manejo de los recursos naturales y apoyo a la produccién. Sin embargo el COSOP
de 2007, -que es de la generacion de los COSOP llamados “COSOP basados en los
resultados”- estéd mas dirigido a buscar un impacto final directo en las condiciones
de vida y el ambiente, y a fortalecer el capital social. Asimismo, su enfoque va mas
alla de la produccidén, de incluir temas de mercado y apoyo a negocios (véase el
cuadro 6 a seguir).

Para su focalizacion geografica, el COSOP de 2007 identificd tres grupos de
poblacidén rural sin definir un drea geografica precisa y su tamafio poblacional:>° i)
en las tierras altas, la mas numerosa y con niveles de pobreza extremadamente
altos;® ii) en las tierras bajas, principalmente grupos indigenas que requieren
atencidn especial;®” vy iii) las 148 municipalidades rurales en pobreza extrema,
identificadas por el gobierno para su programa Comunidades en Accion. La
estrategia no incluyod criterios de género y el documento no precisa como y para
qué utilizoé la focalizacion geografica. El documento de extensién del COSOP hace
un esfuerzo por mejorar la focalizacién al mencionar la focalizacidon geografica con
criterios como el limitado acceso al riego y la falta de capital financiero, y prever
mayor atencién a mujeres y jévenes.

El FIDA suministraria su ayuda a través de préstamos y actividades no
crediticias. En materia de préstamos el COSOP propuso realizar tres operaciones
nuevas: una para valorar y desarrollar los activos de los pobres rurales (préstamo
de USD14 millones), otra para desarrollar un programa de servicios financieros
rurales y movilizar ahorros (préstamo de USD 3,5 millones), y otra para apoyar el
desarrollo territorial de las comunidades indigenas y de campesinos en la cuenca
del rio Amazonas (préstamo de USD 8 millones). Solo la primera de estas
operaciones fue aprobada, el Programa de Inclusién Econémica para Familias y
Comunidades Rurales en el Territorio del Estado Plurinacional de Bolivia
(ACCESOS).%8 En total, en el periodo del COSOP hasta la fecha, se continud
ejecutando PROSAT y PROMARENA, empezé la implementacion de VALE, y se
aprobaron dos nuevos proyectos, El Plan de Erradicacidon de la Extrema Pobreza-

% El documento COSOP habla asimismo de oportunidades de innovacioén, las cuales podrian interpretarse como
resultados esperados del programa: crear un mercado local privado de servicios no financieros, incluir a la poblacion
rural pobre en los servicios financieros e incluir elementos culturales en el contexto del desarrollo econémico.

% No se conoce el ntimero total de la poblacion objetivo; el COSOP sélo indica el numero previsto de beneficiarios
2657 000).

1. 2 millones de personas y 79% de |nC|denC|a de pobreza en 2007, datos de UDAPE:

b.b .ph
580 000 pobres moderados y 78% de |nC|denC|a de pobreza en 2007, datos de UDAPE.
%8 El informe de revisién de medio término del COSOP no explica por qué. Las entrevistas realizadas por la mision
apuntan al cambio de Gobierno y de sus prioridades.
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Fase I (Plan VIDA-PEEP) y ACCESOS. Esta en preparacién un nuevo proyecto de
desarrollo integral sostenible en el Altiplano basado en la economia de camélidos.

En relacion a actividades no crediticias, la estrategia presentada en el documento
del COSOP visualizaba utilizar donaciones regionales y subregionales para llevar a
cabo su gestion de conocimiento y comunicacion. Se buscaba usar los
conocimientos y las experiencias regionales para reproducirlos en Bolivia,
suministrar informacién a las organizaciones rurales, y fortalecer la capacidad
operacional de cada proyecto. Una ambiciosa agenda de dialogo de politica con el
gobierno cubria tres temas principales: la promocion de la produccién agricola y
forestal y el manejo sostenible de los recursos naturales, el mejoramiento de las
capacidades econdmicas de los pobres y el desarrollo tecnoldgico de la produccion
agricola.”® Con respecto a las asociaciones y ademas de mencionar el trabajo con
el Ministerio de Planificacion del Desarrollo (MPD) y el Ministerio de Desarrollo Rural
y Tierras,®° el documento propone trabajar mas estrechamente con los gobiernos
regionales y municipales. También propone asociarse con el INIAF, y continuar la
asociacidon con organismos de cooperacion bilateral y con el Centro de
Investigaciones Forestales Internacionales. Es importante subrayar que la
extension del COSOP 2013-2014 prevé intensificar los esfuerzos en cada una de las
tres areas de actividades no crediticias. Para mas detalles ver el capitulo VI. El
cuadro 6 resume los elementos principales de los COSOP.

Operaciones apoyadas por el FIDA

Desde 1979, los 12 préstamos fueron todos aprobados con condiciones “muy
favorables”®! excepto el Ultimo préstamo (proyecto ACCESOS) que ha sido
otorgado con condiciones intermedias.® La financiacién del FIDA ascendié a

USD 112,7 millones, lo que sumado a los aportes de los beneficiarios, del Gobierno
de Bolivia (USD42 millones), y de otros donantes (USD 37,4 millones) financid
proyectos con un costo de USD 192,2 millones (Anexo II). En cuanto a donaciones,
desde 2005 hasta la fecha el FIDA ha otorgado alrededor de USD 11,1 millones a
instituciones regionales y nacionales. Para los cinco préstamos considerados en
esta evaluacion el FIDA presté USD 53 millones de un costo total de USD 97,9
millones. El cuadro 8 y el anexo VII presentan informacion sobre las cinco
operaciones, incluso su cobertura geogréafica.

El Proyecto de Servicios de Asistencia Técnica para Pequefios Productores -
PROSAT (1997-2008) buscaba: i) fomentar la elaboracion de un enfoque
impulsado por la demanda para la prestacion de asistencia técnica a los
campesinos pobres de las zonas rurales; ii) mejorar la capacidad de los individuos
y de las organizaciones del sector privado para proveer los servicios de asistencia
técnica necesarios; vy iii) fortalecer la autogestion y los mecanismos participativos
para las inversiones productivas de pequefios agricultores. Sus componentes
fueron: i) el fortalecimiento de los recursos humanos para la generacion de la
demanda y la oferta de servicios; ii) el apoyo a la produccién; v iii) el
fortalecimiento de los servicios privados de asistencia técnica.

% Esta evaluacion los interpreta como los temas para el dialogo de politica del FIDA con el gobierno aunque la
redaccién de esa seccion (parrafo 31) es lo suficientemente ambigua para que el lector la interprete como que esos son
los principales temas de debate en torno al desarrollo agricola de Bolivia y no el didlogo FIDA-Gobierno.

% E| Ministerio de Agricultura ha cambiado de nombre muchas veces; para esta evaluacion se usa el nombre mas
reciente de esa organizacion.

®' Préstamos exentos del pago de intereses y con un plazo de 40 afios.

62 Préstamos con una tasa de interés anual equivalente al 50% de la tasa de interés variable de referencia y un plazo
de 20 afios.
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Cuadro 6

Elementos principales del COSOP 1998 y del COSOP 2007

Elementos COSOP 1998 COSOP 2007

clave dela

Estrategia

Objetivos No se definieron con claridad Aumentar los activos (humanos, naturales, materiales,

Estratégicos

Prioridad
Geografica

Subsectores
Prioritarios

Principales
instituciones
asociadas

Enfoque de
focalizacién

Combinacion de
Instrumentos

Gestion del
programa en el
pais

Las actividades buscarian: i) apoyar
la planeacién participativa como el
elemento central de la participacion
popular en los procesos de
descentralizacién administrativa; y ii)
habilitar a los pobres rurales para
aumentar sus ingresos en una forma
sostenible desde el punto de vista
econdmico, ambiental e institucional

No se definen con claridad, pero el
documento menciona el Altiplano
Occidental, Region Sub-andina, y
tierras bajas tropicales,
especialmente el Departamento de
Santa Cruz

Acceso a servicios financieros y no
financieros

Manejo de los recursos naturales

Fortalecer los recursos humanos
para generar demanda y oferta de
servicios

Apoyo a la produccion

Servicios privados de asistencia
técnica

Desarrollo de servicios rurales

IDA, Banco Mundial, BID, DANIDA,
USAID, COSUDE, GTZ y JICA

Alianzas con ONG: CICA, CARITAS,
ACLO, CARE, PLAN Internacional,
CEDLA®

No lo define

Posibles operaciones de préstamo:
i) Desarrollo del Chaco Boliviano; ii)
Desarrollo de Poblaciones
Indigenas; iii) Negocios Urbano-
rurales. Operaciones efectivas:
PROSAT, PROMARENA, VALE.

Donaciones: asistencia legal a
poblaciones indigenas (PRODESIB),
y un seminario sobre las
perspectivas de género en
inversiones rurales (CEDLA)
Dialogo de politicas: servicios
financieros rurales, productividad
rural, medio ambiente y poblaciones
indigenas

Supervisién a cargo de CAF

Oficial de programa localizado en
Roma

culturales, y sociales) en que se basan los medios de vida de
los pobres rurales y promover la adopcién de innovaciones
tecnoldgicas y conocimientos nuevos mediante el fomento
del acceso de los pobres a una amplia gama de servicios

Fomentar el manejo y aprovechamiento integral y sostenible
de los recursos naturales en areas territoriales determinadas,
con la debida consideracién de aspectos socioculturales

Tierras altas, con 1,2 millones de pobres y 79% de incidencia
de pobreza EN 2007

Tierras bajas, principalmente grupos indigenas (en 2007,
580 000 pobres y un 78% de incidencia de pobreza)

148 municipalidades rurales en pobreza extrema

Servicios no financieros diversificados

Inclusion de la poblacion rural pobre en los servicios
financieros diversificados, en particular las mujeres rurales

Recursos naturales, inversion en activos y emprendimientos

Servicios publicos y oportunidades de negocios para la
economia campesina de camélidos

Inclusién de elementos culturales y valoracion del capital
social

GlZ, COSUDE, CAF
Alianzas nacionales mas importantes: MPD, MDRT
Otras alianzas nacionales: INIAF

Se realizaran intervenciones a favor de la poblacion rural en
las comunidades que el Gobierno escoja dentro de las 148
comunidades identificadas en el programa Comunidades en
Accion

Tres posibles operaciones de préstamo: i) Valorar y
desarrollar los activos de los pobres rurales; ii) Servicios
financieros rurales; vy iii) Desarrollo territorial en la cuenca del
Amazonas. Operaciones efectivas: PROSAT, PROMARENA,
VALE, Plan-VIDA y ACCESOS.

Donaciones: gestion de conocimientos (PROCASUR,
FIDAMERICA, centros de investigacion)

Dialogo de Politicas: entre otros: i) promover la produccion
agricola y forestal y el manejo sostenible de los recursos
naturales; ii) mejorar las capacidades econdmicas de los
pobres, y iii) mejorar el desarrollo tecnoldgico de la
produccion agricola

Gestidn de conocimientos: Se propone usar conocimientos y
experiencias regionales para reproducirlos en Bolivia. Se
trabajaria con centros internacionales y regionales (CIFOR,
CIAT, CIID), con INIAF y con PROCASUR

Supervisién directa de las operaciones excepto del
PROMARENA (por la CAF) hasta 2009; examen anual y
Equipo de gestion del programa

Oficial de enlace de octubre 2004 a agosto 2008 en La Paz,
y un oficial de programa en Roma. Desde 2011 hay una

oficina del FIDA en La Paz con un oficial de programa en
Bolivia desde 2012

% Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario.
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El propdsito del Proyecto de Manejo de Recursos Naturales en el Chaco y Valles
Altos - PROMARENA (2000-2011) fue de reducir la pobreza rural y mejorar las
condiciones de vida de la poblacién rural sobre un territorio extenso de Bolivia por
medio de una mejora del manejo y la conservacion de los recursos naturales,
reduccion del proceso de desertificacion en curso, y realizacién de
emprendimientos econdmicos de los beneficiarios orientados a los mercados. Eso
se haria a través de: i) la mejora de los recursos naturales y el aumento de la
capacidad de las organizaciones de beneficiarios de manejarlos de forma racional y
sostenida; v ii) la satisfaccion de las demandas concretas de asistencia técnica de
los beneficiarios relacionadas con las actividades de produccion y comercializacion.

El proyecto de Apoyo a la Valorizacion de la Economia Campesina de Camélidos -
VALE (2006-2016) se enfoca a incrementar las opciones de valorizacién, formacién
y acumulacion patrimonial de los pobres rurales, facilitando un acceso mejorado a
instrumentos de inversidn, servicios técnicos de apoyo, conocimiento e
informacion, espacios de didlogo de politicas y generacién de instrumentos
publicos, relacionados a los emprendimientos de su interés. Sus componentes son:
i) el manejo sostenible y aprovechamiento racional de la vicufia; ii) las inversiones
facilitadoras de la economia campesina de camélidos; iii) la administracion de
activos monetarios y el acceso a instrumentos de aprendizaje; y iv) gestion del
proyecto, seguimiento y evaluacion.

El objetivo del Proyecto Piloto de Fortalecimiento de Comunidades y Familias en
Extrema Pobreza en Cochabamba y Potosi - PLAN VIDA-PEEP (2009-2016) es el
de fortalecer las capacidades econdmico-productivas de las familias, comunidades,
y organizaciones comunitarias productivas, para favorecer la erradicacion de
extrema pobreza en el marco de la gestidn integral y comunitaria. Se priorizan
potenciales productivos para contribuir al desarrollo econémico local,
incrementando la productividad, transfiriendo recursos a las organizaciones
comunitarias para la generacién de ingresos y acceso a los alimentos. Sus
componentes son: i) el fortalecimiento y gestién de los medios de produccién; vy ii)
el fortalecimiento organizativo y creacion de capacidad.

El Programa de Inclusién Econdmica para Familias y Comunidades Rurales en el
Territorio del Estado Plurinacional de Bolivia - ACCESOS (2011-2020) busca
“mejorar la calidad de vida de hogares rurales expuestos a inseguridad alimentaria,
gue dependen en gran medida de la agricultura en pequefia escala y las actividades
conexas para sus medios de vida y, consecuentemente, son vulnerables a los
efectos del cambio climatico”.®* El programa se centra en las iniciativas que
fortalecen las capacidades comunitarias a nivel territorial para la gestion de la
tierra, el agua y otros recursos naturales que son estratégicos en los respectivos
territorios. Sus componentes son: i) el manejo de recursos naturales, inversion en
activos y emprendimientos econdmicos; v ii) la inclusién financiera y proteccién.

Los préstamos del FIDA han seguido varias estrategias para buscar su objetivo de
reducir la pobreza rural. El cuadro 8 muestra diferencias en el alcance territorial, en
el volumen de la poblacién objetivo, y en los sectores y temas cubiertos.
Geograficamente los cinco préstamos cubren conjuntamente los nueve
departamentos de Bolivia. La cobertura geografica de PROSAT comprendid
municipios focalizados por condiciones de pobreza en seis departamentos del pais.
Posteriormente el disefio de PROMARENA, VALE, VIDA-PEEP se limité a municipios
focalizados por condiciones de pobreza en la region altiplanica y los valles altos; en
PROMARENA, al realizarse una evaluacién de medio término, se recomendo6 ampliar
el alcance del proyecto a municipios seleccionados de Cochabamba y Santa Cruz. El
territorio del proyecto ACCESOS se extiende a todos los departamentos.

En relacion a la focalizacion de la pobreza, hay una falta de sistematizacion de
informacion sobre los proyectos. Los datos disponibles no indican la proporcion del

 ACCESOS, Informe del Presidente, FIDA 2011.
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grupo objetivo en relacién a la poblacién total de las zonas de intervencién, y los
datos sobre los beneficiarios (presentados en el cuadro 8) no son desagregados,
excepto por la actividad del proyecto o en algunos casos por género. Una vez
definidas las zonas de intervencion basadas en criterios de pobreza, inseguridad
alimentaria o actividad productiva (camélidos), los proyectos han definido las
categorias previstas de los beneficiarios, p. ej. varios pueblos indigenas, pequerios
productores rurales o mujeres; si bien la autoseleccion de los participantes fue
utilizada en la practica como Gnico mecanismo de focalizacién de pobreza.

Cuadro 7
Proyectos cubiertos por la evaluacién del programa de pais
Nombre del Proyecto Costo Aporte FIDA (en Aprobacion Efectividad Cierre
(en millones de dolares)
millones
de

dblares)
Proyecto de Servicio de 8,9 [1] 7,6 29/04/1997 30/04/1998 30/06/2008 [2]
Asistencia Técnica para
pequefios productores-
PROSAT
Proyecto de Manejo de 13,8 12,2 13/09/2000 22/08/2003 31/05/2011 [3]
Recursos Naturales en
Chaco y valles Altos-
PROMARENA
Proyecto de apoyo a la 14,4 7,2 14/12/2006 5/11/2009 30/06/2016
valorizacion de la
economia campesina de
cameélidos-VALE
Plan de erradicacion de la 15,2 8,0 17/12/2009 10/8/2011 31/03/2016
pobreza extrema-VIDA-
PEEP
Programa de inclusién 45,6 18,0 13/12/2011 10/6/2013  31/12/2020 (fecha de
econémica de familias y terminacion)
comunidades rurales-
ACCESOS
TOTAL 97,9 53

Fuente: IFAD, PPMS e informes de los proyectos
[1] En su disefio se planted una contribucion del Banco Mundial por USD 15 millones que no se concreté

[2] Fecha inicial de cierre: 30/06/04
[3] Fecha inicial de cierre: 31/03/09

Cuadro 8

Proyectos y elementos de focalizacién

Proyectos Territorio Departamentos  Municipios Beneficiarios Notas destacadas
(Familias)
PROSAT Nacional 6 36 37 187 Negocios y asistencia
técnica
Nacional 5 53 19 985 Recursos Naturales
PROMARENA
Altiplano y 5 65 14 100 Camélidos
VALE Valles
Regional 2 21 18 000 Extrema pobreza
PLAN VIDA
ACCESOS Nacional 9 52 32 000 Rec. Naturales

Fuente: Para PROSAT y PROMARENA la informacién proviene de informes de ejecucion, y para los otros de
los documentos de disefio y modificaciones posteriores.

Los cinco préstamos financiaron ocho componentes cuyo costo ex-ante alcanzé
USD 103 millones (ver Cuadro 9). Los numeros en el cuadro muestran la
importancia relativa de cada uno de los ocho componentes dentro de los proyectos.
El desarrollo comunitario, el apoyo a la produccion y el desarrollo de los negocios y
de los servicios rurales toman casi el 70% del costo. Los siguen en orden de
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importancia el gasto de administrar los proyectos - un 12% del costo - y el manejo
de los recursos naturales — un 10%. Los servicios financieros rurales, que se
consideraban un elemento importante de la estrategia, representaron el 6% de los
fondos, tanto como los fondos para la economia de camélidos y para el
fortalecimiento institucional. La tercera columna muestra la importancia relativa de
los componentes que se ejecutaron con PROSAT y PROMARENA, y que se estan
ejecutando con el VALE.®® Se puede ver que el desarrollo de los negocios y el apoyo
a la produccion representan el 52% de la financiacion y que el manejo de los
recursos naturales representa un 24%; les siguen en orden de importancia la
gestion del proyecto, 13%, las inversiones en la economia de camélidos (7%) y el
fortalecimiento institucional y de las capacidades (4%).

Cuadro 9
Componentes de los proyectos (en porcentaje del costo ex ante)

PROSAT, PROMARENA,
VALE, PLAN VIDA., PROSAT, PROMARENA, VALE
ACCESOS
1. Inversiones para la economia de 3 7(8)
camélidos
2. Fortalecimiento institucional y de las 3 4 (4)
capacidades
3. Servicios financieros rurales 6 -
4. Manejo de los recursos naturales 10 24 (28)
5. Gestion del proyecto 11 13 (0)
6. Desarrollo de los negocios y de los 12 30 (35)
servicios rurales
7. Apoyo a la produccion 21 22 (25)
8. Desarrollo comunitario sostenible 33 -
Total (porcentaje) 100 100
Total (USD millones) 103,5 42,6

Fuente: Basado en datos de FIDA, PPMS.
Nota: los datos en paréntesis en la Ultima columna miden la importancia relativa del componente cuando se
excluye el costo de gestion del proyecto.

Gestion del programa en el pais

La Corporacion Andina de Fomento (CAF) actuaba como institucion cooperante del
FIDA en casi todas las operaciones en Bolivia y mantuvo esa responsabilidad hasta
2009 en el proyecto PROMARENA. Posteriormente, la supervision y el apoyo a la
implementacién de todas las nuevas operaciones las ha efectuado directamente la
Division de América Latina y el Caribe del FIDA a través del Oficial del programa en
el pais (o Gerente de operaciones) con la ayuda de consultores locales e
internacionales que seguian las operaciones. Bolivia fue uno de los paises piloto
para la apertura de una oficina del FIDA, con la presencia de un oficial de enlace de
2004 a 2008. Desde finales del 2011, el FIDA cuenta con una oficina en La Paz, con
un Oficial de programa (desde 2012), un asistente administrativo y consultores a
tiempo parcial (para temas financieros y de seguimiento y evaluacion). Al final de
2012, se cred en Bolivia el Equipo de Gestion del Programa Pais. El Ministerio de
Planificacion del Desarrollo es el representante del Prestatario, actu6 como
contraparte de PROMARENA, y actualmente lo hace con el proyecto VIDA-PEEP. El
Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras es la contraparte del FIDA en asuntos
técnicos y sectoriales y en su ambito se gestionan los proyectos VALE y ACCESOS vy
se gestiond el PROSAT después de su reestructuracion.

¢ Como se menciond previamente, los tres proyectos se usan para evaluar el desempefio de la cartera, ya que Plan
VIDA no tiene desembolsos significativos y ACCESOS se hizo efectivo en julio del 2013.
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Observaciones principales

e EI COSOP 1998 preveia apoyar el crecimiento del sector agricola con intervenciones
que fortalecieran al agricultor pequefio y a las organizaciones de emprendedores. El
documento listaba numerosas areas de interés pero le faltd precisar sus objetivos,
sus intervenciones y sus zonas de operacion.

e EI COSOP 2007 propuso dos objetivos estratégicos: i) aumentar los activos de vida de
los pobres rurales y promover la adopcién de innovaciones tecnoldégicas y
conocimientos nuevos; vy ii) fomentar el manejo y aprovechamiento integral y
sostenible de los recursos naturales. Estos objetivos se mantienen hasta el 2014.

o Desde 1979, el FIDA ha aprobado 12 préstamos (tres en curso). El aporte del FIDA
ascendioé a USD 112,7 millones y ayudd a financiar proyectos por un costo de USD
192,2 millones. En cuanto a donaciones el FIDA ha otorgado alrededor de USD 11,7
millones a instituciones regionales y nacionales desde 2005.

e Para los cinco préstamos cubiertos por esta evaluacion el FIDA presté USD 53
millones de un costo total de USD 97,9 millones. Geograficamente los proyectos
financiados cubren los nueve departamentos de Bolivia. Sus componentes principales
son el desarrollo comunitario, el apoyo a la produccion y el desarrollo de los negocios
y de los servicios rurales (70% del costo total). Para los tres préstamos que se
ejecutaron durante el periodo de evaluacion (PROSAT, PROMARENA y VALE) el
manejo de recursos naturales, el desarrollo de los negocios y el apoyo a la produccién
representan el 76% del costo.

e La Corporaciéon Andina de Fomento actuaba como institucion cooperante del FIDA en
casi todas las operaciones en Bolivia hasta el 2009 cuando el FIDA asumio la
supervision directa del programa en el pais. Desde finales del 2011, el FIDA cuenta
con una oficina en La Paz.

Desempeio de la cartera

La cartera a evaluar cubre cinco préstamos aprobados entre 1997 y 2011. De los
cinco proyectos, Plan VIDA y ACCESOS estan comenzando y no tienen resultados
para mostrar todavia. Los préstamos se evallan usando los criterios de evaluacion
de IOE (véase el capitulo I y el anexo V).

Desempeiio basico
Pertinencia

Alineamiento de los objetivos. Los cinco proyectos estan orientados a mejorar
los ingresos, patrimonio y condiciones de vida de la poblacién rural pobre. Ese
objetivo es coherente con las politicas del Gobierno de Bolivia, con las politicas del
FIDA y con las expectativas de los pobres rurales. En esa visién amplia los
objetivos de los cinco proyectos son pertinentes y alineados con los objetivos de los
dos COSOP (véase la tabla de comparacién de los objetivos en el anexo VIII).
Como se vera mas adelante, la coherencia de los objetivos a niveles superiores no
garantiza que ésta se refleje automaticamente en el disefio de cada proyecto y en
todos los instrumentos y actividades escogidos para lograr los objetivos de los
proyectos y del programa.

Aunque los tres proyectos implementados fueron aprobados bajo el antiguo COSOP,
se nota una continuidad en la orientacién de las intervenciones de la cartera en el
periodo, a saber: aumento de la productividad y la produccién campesina, manejo
sostenible de recursos naturales y creacién de un mercado de servicios de
asistencia técnica, siendo el todo bajo un enfoque participativo.

Aumento en la productividad y la produccion campesina. Este objetivo era
coherente con la estrategia del Gobierno y con las condiciones en el sector rural.
PROSAT y PROMARENA eran coherentes con la Estrategia de Transformacion
Productiva del Agro (ETPA) del Gobierno boliviano definida en 1996. VALE y
ACCESOS son coherentes con la estrategia de la administracion Morales expresada
en el PND y posteriormente con la Ley N°144 de la Revolucién Productiva
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Comunitaria Agropecuaria, que promueve la produccion, transformacion y
comercializacion de alimentos en un contexto de extension de la frontera agricola y
de la agricultura comercial. El disefio de VALE también es coherente con la Politica
Nacional de Camélidos formulada en 2006, la cual ha contribuido a revalorar esta
ganaderia. El VALE apoya la valorizacion de la economia campesina de camélidos,
animales que se producen en el Altiplano y los Valles Altos, la que se lograria
procesando la fibra, la carne y el cuero del animal, para agregarle valor a través de
su procesamiento. Para los campesinos mas pobres estos objetivos eran
relativamente ambiciosos ya que ellos tienen menos posibilidades reales de
insertarse en forma competitiva en el mercado de camélidos y de sus productos.

No obstante la pertinencia de estas intervenciones, su disefio subestimo
algunos aspectos clave. Para ser viables y sostenibles, el apoyo a la produccién
debia terminar en propuestas de negocios (planes de negocios de grupos de
productores para producir y comercializar sus productos). Por un lado, el disefio de
los proyectos minimizé las dificultades que enfrentaban los campesinos para usar
esta herramienta; las propuestas constituian una dificultad mayor para una
proporcion importante de las familias, pues éstas, mas alla de planteamientos muy
basicos, carecian de idoneidad para prepararlas. Por otro lado, los proyectos
apoyaban a grupos ad hoc - la mayoria — y estos grupos que se creaban fueron
pasajeros, formados para recibir los beneficios del proyecto. Para que pervivieran
se requeria recorrer un camino mas largo y realizar un aprendizaje de su gestion y
de sus emprendimientos que no fue contemplado. Tampoco se contemplé el definir
condiciones minimas para recibir un primer tramo de apoyo tal como tener un
recorrido productivo exitoso. Se definid, en cambio, un grupo de 10 personas como
minimo, lo que incentivo la creacion de grupos oportunistas. En la mayoria de los
casos los servicios de asistencia técnica se prestaban por corto tiempo y los grupos
no recibian apoyo para formarse y fortalecerse de manera sostenible. Estos
factores explican la reducida sostenibilidad de los emprendimientos, en particular a
nivel colectivo.®®

Otra limitacion de esta herramienta fue el enfocarlas como propuestas productivas
o planes de asistencia productiva, en desmedro de la inclusidon de otros elementos
necesarios para el éxito de los apoyos productivos como son la rentabilidad de las
propuestas, el acceso al mercado, los costos logisticos y los problemas de
comercializacién (mencionados p. €j. en la autoevaluacion hecha por el proyecto
VALE). En el caso del PROSAT y del PROMARENA también debe notarse que sus
disefios prestaron poca atencion a desarrollar la infraestructura social y a fortalecer
las organizaciones de la comunidad, por su enfoque principalmente a nivel familiar
y de los grupos de productores.

Finalmente, el disefio de VALE no priorizo la fase primaria - ganadera - de la
produccion de camélidos. Ello tiene consecuencias importantes, pues no existe una
intervencion para mejorar la calidad de la oferta ganadera (p. ej. reduciendo la
edad de faena con una alimentacion mejorada). Parte de estas deficiencias se han
corregido durante su ejecucion, por ejemplo con las actividades de sanidad animal.

Manejo de recursos naturales. Un aspecto significativo del disefio del programa
fue destacar la importancia de los recursos naturales y del medio ambiente en un
pais con graves problemas en la gestidon y conservacion de esos recursos. Sin
embargo, el disefio tuvo limitaciones en este tema y no siempre los proyectos le
prestaron la atencion debida, de tal modo que la evolucidon de la cartera fue
irregular. El tema tomd un lugar central en PROMARENA, se dejé a un lado en el
VALE y PLAN VIDA,®% y se retomé en el proyecto ACCESOS, que incorpora la
experiencia y los aprendizajes del PROMARENA. Se debe notar que la gestién
ambiental requiere de tiempos largos para generar resultados y poder observarlos,

% Constatada en la documentacion de los proyectos y por la mision de evaluacion en el terreno.
¢ El PLAN VIDA estaba considerado como un proyecto piloto para luego ingresar con el proyecto ACCESOS, pero su
disefio inicial no fue aprobado por el Gobierno.
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a lo cual el disefio de los proyectos le prestd poca atencion pues el lapso de tiempo
de su ejecucidon usualmente no coincidia con el tiempo requerido para lograr
resultados. Esto lleva a sugerir la importancia de pensar en disefiar intervenciones
coherentes con los tiempos de los proyectos o en introducir mecanismos mas
efectivos para mantener el interés de los beneficiarios en las actividades apoyadas
cuando terminan los proyectos. Al mismo tiempo, estas intervenciones deben ser
articuladas con los varios sectores ambientales competentes (agua, prevencion de
riesgos, forestal, biodiversidad, suelos, etc.).

PROMARENA destacé la importancia de los recursos naturales y el
ambiente en un pais con graves problemas de gestion y conservacion de sus
activos mas basicos (ver el capitulo II). El proyecto respondia a las necesidades de
campesinos asentados sobre tierras en proceso de degradacién, fomentando el
manejo y aprovechamiento de los recursos naturales con incentivos y capacitacion.
Aunque sus objetivos, sus componentes y sus instrumentos eran pertinentes,
PROMARENA tuvo dos puntos débiles. La opcion de trabajar principalmente a nivel
de parcela limitd la dimension territorial del proyecto lo que impidid conseguir un
impacto ambiental eficaz y sostenible, p. €j. en el tema crucial del agua; es
necesaria una gestion integrada de los recursos hidricos, incluso una gestion de las
cuencas; también, le limit6é a las comunidades su posibilidad de manejar los
impactos de actividades extraterritoriales (mineria, hidrocarburos, maderas y
otros).®® Asimismo, el disefio fall6 al no considerar en sus actividades el deterioro
de los recursos de propiedad colectiva®® especialmente los recursos forrajeros,
forestales, y la desproteccidn y sobreuso de las fuentes de agua, incluso el papel
de las autoridades reguladoras;’® igualmente, el disefio fallé al pasar por alto la
experiencia de arreglos comunitarios que permiten un manejo eficiente de recursos
de propiedad colectiva (ver Ostrom, 1990 y 1994).

En el caso de VALE, siendo el sobrepastoreo una causa de la desertificacion,
sorprende que el disefo del proyecto no haya tomado medidas para limitarlo,
mejorando la gestién del pastoreo y aumentando la oferta forrajera, y asi evitar los
dafios ambientales causados por un rebafio mas grande. Por otro lado, VALE busca,
con su componente de Manejo Sostenible y Aprovechamiento Racional de la
Vicufia, ayudar a conservar esta especie silvestre.

ACCESOS toma las lecciones del PROMARENA y corrige las falencias
apenas seialadas en términos de dimension territorial (FIDA, 2011 a). Se
espera asimismo complementar el programa con una donaciéon (ACCESOS ASAP)
para financiar a las comunidades el apoyo para manejar y adaptarse al cambio
climatico. Su componente 1, que se centra en fortalecer las capacidades de manejo
comunitario e inter-comunitario de los recursos naturales, es coherente con la Ley
de la Revolucién Productiva Comunitaria Agropecuaria (Ley 144). Esta evaluacion
considera, sin embargo, que existe un riesgo de sobreestimar el impacto ambiental
gue se puede lograr con las herramientas a disposicion del proyecto, ya que las
intervenciones se llevarian a cabo principalmente a nivel familiar y comunitario, y a
través de concursos, abarcando asi parcialmente los desafios de un desarrollo
territorial sostenible. Por lo tanto, se hace mas dificil la articulacion con la gestion
de otros sectores publicos de los recursos ambientales.

El eje de las intervenciones: la asistencia técnica. La asistencia técnica
definida de una forma amplia y equiparada al concepto de servicios rurales, los
cuales se refieren “a todos aquellos servicios vinculados a las actividades
economicas de los campesinos y los actores locales. Se apunta al incremento de las
productividades (de la fuerza de trabajo, de los suelos etc.) en el mismo predio. Se
trata de servicios que trascienden ampliamente la transferencia de tecnologia
agricola y la extension agropecuaria (se pone énfasis), y que crecientemente se

% Berdegué, 2012; Ospina, 2012; Munk Ravnborg, 2012.
% Conocido también como el problema de los comunes, Hardin 1968.
™ McCay & Acheson, 1987.
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constituyen como muy relevantes para las estrategias diversificadas de generacién
de ingresos rurales no agricolas. Es necesario indicar que los servicios de asistencia
técnica: i) se orientan al incremento de los ingresos; y ii) se aplican a iniciativas
que bien pueden ser definidas como negocios rurales a ser impulsadas
directamente por ciudadanos emprendedores agrupados bajo distintos arreglos
organizativos.” ’! Al respecto, cabe notar que la asistencia técnica y los procesos de
capacitaciéon y formacion de recursos humanos demandan importantes inversiones
de tiempo, de calidad por parte de los beneficiarios de los proyectos, personas
adultas con responsabilidades familiares y limitaciones de tiempo. Por ello,
cualquier proceso formativo resulta ineficaz si no encuentra aplicacién practica
inmediata en las actividades productivas de las familias. Proveer esta asistencia
demanda tiempo y un alto grado de capacitacién y experiencia de los técnicos en
temas especificos, lo cual, si se pasa por alto, constituye un riesgo para el éxito de
intervenciones como los concursos y planes de negocios que abren las puertas de
la diversidad a la iniciativa particular de los beneficiarios.

La estrategia de intervencion de la cartera se centré en promover servicios
de asistencia técnica con un enfoque de mercado.’? Los proyectos promovian
la demanda de los campesinos por esos servicios y su oferta por proveedores
privados a quienes los campesinos pagaban con fondos propios y de los proyectos.
También fue popular la practica de capacitar a los productores con la modalidad de
aprender haciendo, conducida por campesinos locales experimentados y con
aptitudes de liderazgo, la cual incluyé visitas, participacion en ferias y pasantias
con experiencias exitosas en el pais y, en ciertos casos, en paises vecinos. El
modelo constituyd una innovacion en el medio rural y era pertinente para
identificar las faltas de conocimientos y las necesidades de los campesinos, pero su
limitado enfoque era insuficiente para resolver los problemas que éstos
enfrentaban.

Como se menciond en las autoevaluaciones de los proyectos, al enfatizar la
asistencia técnica se desvio la atencion de otras intervenciones que hubieran
posibilitado mejorar los sistemas productivos, tales como infraestructura,
acceso a servicios financieros y fondos para capital de trabajo. Esta fue una
estrategia valida inicialmente porque una de las razones de ser del PROSAT fue
complementar un proyecto del Banco Mundial’® que financiaria la compra de
insumos y el capital de trabajo. Este arreglo no funciond (ver la seccion sobre
asociaciones en el capitulo VI) y el disefio del PROSAT se mantuvo aun después de
su revision de medio término. En las visitas de campo se observd que parte de las
iniciativas que no perduraron fueron casos de productores que vieron el apoyo
técnico como un medio para adquirir otros insumos.

Una segunda limitacion del modelo fue subestimar la dificultad de operar
con mecanismos de mercado, un servicio por el cual los campesinos nunca
habian pagado y el gobierno no lo habia podido desarrollar con éxito. Las
dificultades de transporte, la naturaleza de los clientes y de los sistemas
productivos y la extrema dispersién de los campesinos en un territorio complejo
impedian a los proveedores suministrar asistencia técnica con una remuneracion
econdmica adecuada.’* Estas dos limitaciones no fueron tomadas en consideracién
en el disefio de PROMARENA o de Plan VIDA y fueron considerados parcialmente en
ACCESOS y VALE, en lo que es acceso a servicios financieros por los campesinos.
ACCESOS prevé la provision de servicios financieros. VALE incluye en parte la
financiacion de inversiones y algunas infraestructuras, pero mantiene la idea de un

" Informe de reorientacion del PROSAT (Vila Melo y Alborta, 2003).

2 En Bolivia como en varios paises de América Latina, por razones ligadas a los ajustes estructurales, a partir de los
afios ‘80 se ha disminuido el rol del Estado en la provisidon de servicios técnicos agropecuarios y se ha apuntado en la
aparicion de proveedores privados.

"8 Proyecto para el Desarrollo de las Comunidades Rurales (PDCR) aprobado en 1995 por USD 15 millones.

™ En las modalidades de contratacion de los asistentes técnicos de emprendimientos, asistentes visitantes y
promotores estan excluidos del apoyo financiero: pasajes, viaticos o fondos en avance.
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mercado de asistencia técnica. Sin embargo, segun la autoevaluacién de VALE, esta
idea es incompatible con la situacion de pequefios productores que viven en
extrema pobreza. En resumen, se puede decir que la asistencia técnica ha sido una
estrategia de alto insumo y reducida eficacia para lograr los objetivos planteados
en los proyectos.

Enfoque participativo. Un aspecto positivo del disefio de la cartera es el enfoque
de autogestion y competencia que incluye la definicién de las intervenciones
basada en la demanda de las comunidades, las transferencias directas, la
administracion de los fondos en las comunidades y la herramienta de los concursos
y de las propuestas de negocios. Ademas de ser innovador en Bolivia en la época
de PROSAT y PROMARENA, este enfoque generd capital humano y social en la
poblacidn rural mas pobre localizada en regiones aisladas y remotas. Las
metodologias de los concursos campesinos y seleccion de propuestas de negocios
consistian en invitar a grupos de una o varias comunidades, grupos de mujeres o
escuelas a participar en concursos competitivos (o grupos de productores para las
propuestas de negocios), para lo cual se les prestaba servicios de asistencia
técnica. Jurados independientes seleccionaban a los grupos ganadores, quienes
presentaban sus resultados y recibian premios financieros (o financiaciéon de su
propuesta). Estos procedimientos fueron incorporados a los proyectos sucesivos.

Focalizacion. La focalizacién geografica de la cartera ha sido en parte adecuada
en la medida que los proyectos han intervenido en los municipios mas pobres y
vulnerables y en zonas afectadas por la degradacion de los recursos naturales y
falta de servicios de apoyo técnico. La autoevaluacién de la estrategia en el pais
confirma que las areas de intervencion fueron identificadas conjuntamente con
instituciones del Gobierno (UDAPE) a partir del 2008. Sin embargo, la tendencia de
los proyectos es abarcar areas geograficas amplias, lo que dificulta su
implementacién, como lo confirmd la revisidon de medio término del actual COSOP.
El Gobierno ha promovido esta amplia cobertura para poder llegar a poblaciones
gue de otra manera no alcanzaria a tocar. En el caso de PROSAT y PROMARENA
algunos de los problemas, como los costos de transporte y la complejidad del
territorio, se multiplicaron al ampliar su ambito después de reestructurarlos
(respectivamente pasaron de 20 a 37 municipios y de 26 a 53 municipios). La
combinacién de recursos fijos con una mayor poblacion y area objetivo impedia que
el apoyo que se podia otorgar fuera de la calidad e intensidad que se requeria. En
el caso de ACCESOS aparece nuevamente una ambicidn de cobertura nacional que
constituye un gran desafio para su ejecucion.

Aunque la focalizaciéon geografica habia priorizado poblaciones
vulnerables, ello no significa que la focalizacion de pobreza haya sido
adecuada. La focalizacion de pobreza escogida plantea una tension no resuelta
entre concentrar las acciones en los mas pobres sin potencial para integrarse a los
mercados o en grupos con potencial para desarrollar su produccion en condiciones
de mercado. En la poblacién objetivo se pueden distinguir dos segmentos: i)
grupos con potencial para producir e integrarse a los mercados; y ii) grupos de
familias mas pobres, sin potencial productivo y comercial evidente, que requieren
intervenciones distintas a las del primer grupo (p. ej., dar mayor importancia a las
actividades rurales extra agricolas). El disefno de los proyectos en general no ha
considerado esta diferencia en la definicidn de las intervenciones. Se ha
subestimado los costos para los campesinos mas pobres quienes tenian que hacer
una gran inversion de tiempo y energia fisica —p. ej. en los trabajos de
recuperacion de suelos, cuyos beneficios se cosecharian a largo plazo- y que
ademas no tienen la mano de obra disponible pues los jovenes migraron. De la
misma forma, los emprendimientos exitosos fueron de productores ya organizados
y con negocios en marcha. La informacion disponible, asimismo, no apunta a una
focalizacion diferenciada de pobreza en relacidn al tipo de beneficios o a la
identidad de la gente que participd en los proyectos, aunque los proyectos habian
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definido categorias de beneficiarios (por ejemplo los informes de los proyectos no
proporcionan cifras sobre los pueblos indigenas efectivamente beneficiados en
relacion a lo previsto).”®

El disefio de los proyectos ha incorporado la perspectiva de género en
varias de sus actividades, favoreciendo la participacion de las mujeres a través
de mecanismos de discriminacién positiva: en PROSAT, las actividades rurales no
agropecuarias en los sub-proyectos; en PROMARENA, una fraccién importante de
los concursos vinculados a la ganaderia y al habitat del hogar; en VALE, su
integracion urbana y su foco en actividades de transformacién — marroquineria,
hilados y tejidos, aprovechamiento de los animales.

La pertinencia de la cartera se califica como moderadamente satisfactoria (4).

Eficacia

La evaluacién de la eficacia examina el cumplimiento de las metas de los proyectos
PROSAT y PROMARENA, ya terminados, y del VALE con informacion a fines del
2012. Segun el cuadro 10, en PROSAT y PROMARENA se ejecutd menos de lo
planeado (64% Y 93%), pero en el VALE parece que se ejecutara todo lo planeado
antes de su fecha de terminacion.

Cuadro 10
Ejecucion de la cartera de proyectos: 2005-2013

Costo total ex-ante (USD  Porcentaje de la cartera Ejecucion- porcentaje del

millones) del FIDA costo ex-ante

(1) (2) (3)*

PROSAT 13,3 13 64

PROMARENA 14,9 14 93

VALE 14,4 14 45 (1)

PLAN VIDA 15,2 15 13

ACCESOS 45,6 44 Sd
TOTAL 103,4 100

Fuente: Mision de evaluacion con informacién de evaluacion ex-ante e informes de ejecucion de los proyectos
* Se calcula como el monto ejecutado dividido por el monto presupuestado.
(1) Este porcentaje se refiere al presupuesto total ejecutado al 31 de diciembre de 2012.

Para evaluar la eficacia de la cartera este informe mira en qué medida se han
alcanzado los objetivos de la cartera en términos cuantitativos y cualitativos para
los apoyos a la produccidn y los negocios, la asistencia técnica y el manejo y
conservacion de los recursos naturales.

Apoyo a la produccion y al desarrollo de los negocios. Los tres proyectos
tenian componentes que apoyaban la produccion y el desarrollo de los negocios y
de los servicios rurales. EIl PROSAT tenia un componente que apoyaba los negocios,
el cual financiaba la asistencia técnica puntual para los negocios ya existentes y la
asistencia técnica para los planes de negocios de propuestas nuevas. El
PROMARENA tenia un componente de servicios rurales a grupos de pequenos
productores que financiaba asistencia técnica, insumos criticos y pequenos equipos.
El VALE tiene dos componentes, uno de los cuales busca apoyar las inversiones en
la economia de los camélidos y el otro busca mejorar el acceso a instrumentos de
inversion en sus negocios y otros emprendimientos productivos.

Los resultados cuantitativos se resumen en el Cuadro 11. Las metas para PROSAT
se alcanzaron plenamente y probablemente se alcancen las metas para el VALE. El
PROMARENA alcanzé algunas de sus metas y quedo corto en otras. En el caso del

> PROMARENA es el tnico proyecto que tenia una linea de base de la identidad diversa de los pueblos de las tierras
bajas, pero esta no sirvi6 para ser aplicada en la implementacién del proyecto.
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PROSAT, las metas para este objetivo se superaron en términos del nimero de
“productos” a alcanzar. Los puntos mas importantes a destacar de estos resultados
son la alta participacion de las mujeres como receptoras y como proveedoras de
asistencia técnica. El segundo punto notable de las cifras es el haberse triplicado la
meta de organizaciones con acceso a servicios de asistencia técnica (1 604 versus
491). El PROMARENA financié 951 propuestas de negocios, el 73% de lo
programado, y en total participaron unas 12 300 personas (13 por propuesta). El
VALE ha financiado 574 grupos para que realicen emprendimientos productivos,
alcanzando un 67% de la meta prevista. El préstamo ha financiado también
farmacias veterinarias, superando ampliamente la meta inicial, e inversiones
comunitarias, principalmente campos feriales, mataderos de llamas, y centros
artesanales para la confeccidén de prendas. Hasta el momento se han iniciado 13
obras y se ha completado una. Estas acciones reflejan el esfuerzo hecho y los
logros alcanzados, en términos de actividades realizadas, sin embargo
ofrece poca informacion sobre su impacto en el bienestar de los actores ya sea
medido en términos de ingreso, conocimiento, seguridad alimentaria o capital
social. Desafortunadamente, los documentos de preparacion de los proyectos no se
plantean esta pregunta y los informes finales de los proyectos presentan poca
informacion al respecto (véase la seccion B a seguir).

Sin embargo, la resefia anterior indica que los logros tienden a ser de corto
plazo, con poca perdurabilidad y con un porcentaje bajo de
emprendimientos exitosos. En el PROMARENA las unidades técnicas locales
consideraron que un 25% de las propuestas de negocios eran exitosas y el
componente que financio estas propuestas se ejecutd en un 36% en relacion al
presupuesto inicial, por la falta de apoyo a la inversion y el poco interés de las
comunidades en el componente. El informe final del proyecto afirmaba que las
propuestas medianamente exitosas provenian de grupos ad hoc que se disolvieron
rapidamente al no recibir un apoyo suficiente en el tiempo para consolidar su
emprendimiento y la organizacion del grupo. Por el lado del VALE la alta
desaparicion de empresas’® demuestra que el principal beneficio del
emprendimiento proviene del acceso a sus transferencias pero que no hay
aumentos en la productividad de los grupos y de sus miembros. Entre las razones
gue se dan para ello estan: i) débil capacidad organizacional y de gestion
econdmica del emprendimiento; ii) resultados financieros inferiores a los
esperados; vy iii) contraparte insuficiente de los beneficiarios para acceder a un
nivel superior y a otros beneficios. Todo esto indica que aunque la poblacién
objetivo de los proyectos se beneficia con las intervenciones ello no implica que los
rendimientos sociales de las intervenciones sean positivos.

De las visitas de campo a cerca de 30 emprendimientos de los tres proyectos, se
constataron aprendizajes y mejorias en procesar y transformar los
productos y en generar ingresos (véase la seccion B. Impacto). Al mismo
tiempo, se observaron bajos niveles de productividad, limitada infraestructura y
equipamiento, ausencia de registros sanitarios o en tramite, mercados sin
consolidar y generalmente ocasionales y niveles débiles de gestidn y administracion
de negocios. Exceptuando un emprendimiento —que después del apoyo de
PROMARENA continudé con apoyos de Fundacion Puma y el PAR- ellos no disponen
de libros de contabilidad y —al momento de las entrevistas— tenian dificultad en
explicitar sus costos de produccién, acopio, transformacién, comercializaciéon y
ventas. En los costos de produccion subestiman el valor de su mano de obra.

® De los emprendimientos realizados solo un 23% se mantiene activo y los grupos que sobreviven méas de dos afios
representan el 15% de los emprendimientos.
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gld?r:j;%rllento de metas para apoyo de la produccion: PROSAT, PROMARENA, VALE
Metas Logros Logros/Metas
PROSAT (1998-2007)
1. Reciben servicios del proyecto (nUmero de 28 000 37 197 1,66
personas)
De las cuales mujeres (porcentaje) 25 42
2. Organizaciones con acceso a servicios de asistencia 491 1604 3,27
técnica
3. Contratos de asistencia técnica hechos por 2000 2425 1,21
beneficiarios para mejorar produccién y
comercializacion
4. Proveedores de servicios de asistencia técnica 425 2385 5,61
(nimero de personas)
De las cuales mujeres (porcentaje) 25 32
PROMARENA
1. Propuestas de negocios 1300 951 0,73
Porcentaje alcanzado 73%
2. Grupos apoyados 622 nd
3. Asistentes técnicos contratados 841 nd
De los cuales mujeres 20% 23%
Siguen prestando sus servicios a los grupos No hay datos
VALE (2010-2012) Ejecucion — 45% de recursos del
programa
1. Grupos financiados para realizar emprendimientos 856 574 0.67
productivos
2. Emprendimientos realizados 816 nd
De los cuales se encuentran activos 199 (23%)
De la gestién 2010-2011 122
De la gestion 2012 77
3. Farmacias veterinarias abiertas 20 37 185
De las cuales se consideran sostenibles 8 nd
4. Promotores capacitados en sanidad animal 54 nd
De los cuales mujeres 25%

Fuente: FIDA (2008) Tabla 5, FIDA (2013) y VALE (Documento de revisién de medio término)

Asistencia técnica. El PROSAT y PROMARENA buscaban estimular la demanda y la
oferta de servicios de asistencia técnica, con el objetivo de fortalecer los servicios
privados de asistencia técnica. A pesar de los logros obtenidos, los proyectos no
consiguieron crear un mercado local de servicios rurales que los productores
pobres pudiesen pagar, ni asegurar, a través de los servicios prestados, la
sostenibilidad de una mayoria de los emprendimientos.

La fuente principal para financiar la asistencia técnica fue el PROSAT con su
componente de fortalecimiento de los recursos humanos. Desde el punto de vista
de “productos” el programa sobrepasé con creces sus indicadores para la demanda,
casi alcanzé las metas para los indicadores de oferta y sobrepaso los indicadores
referentes a género, especialmente en el caso de la demanda (véase el cuadro 12).
Aunque no proporciona datos concretos sobre los beneficios finales, el Informe de
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Terminacion del Proyecto confirma estos beneficios en términos de enseianza,
ejercicio de los derechos ciudadanos e intercambio de experiencias “por su
caracter motivador, permitiendo a los usuarios mediante experiencias practicas,
fortalecer sus capacidades y habilidades a través del aprender viendo y el aprender
haciendo” (FIDA 2008, p. 17). En el PROMARENA, un total de 841 asistentes
técnicos fueron contratados por los grupos usuarios y el proyecto superé
ligeramente la meta de tener como asistente técnico una mujer por cada cinco
asistentes. La Evaluacién de sus resultados elogio la metodologia de prestar
servicios de asistencia técnica y capacitacion con la modalidad horizontal,
“campesino a campesino” y/o talentos locales, asi como la formacion de lideres
rurales. Esta evaluacion esta de acuerdo con la autoevaluacion de PROMARENA que
sefiala como factores de eficacia, la metodologia de participacién directa de los
usuarios en la toma de decisiones y las transferencias de recursos econdmicos, la
cual ha permitido una adopcién rapida de las innovaciones del proyecto.

Cuadro 12
Cumplimiento de metas para asistencia técnica - PROSAT 1998-2007

Metas Logros Logros/
Metas
Productores capacitados a través de diferentes médulos con el fin de 6 500 37 326 5,74
fortalecer la demanda de servicios privados de asistencia técnica
de los cuales mujeres 2730 19 609 7,18
Oferentes capacitados en tematicas relacionadas con fortalecer la 1970 1,882 0,96
capacidad de ofrecer servicios privados de asistencia técnica
de los cuales mujeres 570 688 1,21
Eventos de capacitacion a los productores (demanda de asistencia 1823 Nd
técnica)
Eventos de capacitacion para oferentes de asistencia técnica 253 Nd

Fuente: FIDA 2008, Tabla 5 y p. 16, par. 116.

Sin embargo, los logros sefialados no parecen haber producido lo que se esperaba
en los dos aspectos siguientes: Primero, la capacitacion técnica y en gestion a
través de la asistencia técnica fue insuficiente: corta duracién de los servicios
prestados (algunos meses), bajo nivel de contratacién repetida (en parte por la
contraparte creciente que se requiere a los productores), e insuficiente énfasis en
los aspectos de gestion de los emprendimientos (o de las inversiones e
infraestructuras en el caso de VALE). La estrategia de asistencia técnica basada en
la metodologia campesino a campesino también tuvo limites. Se percibe un déficit
de analisis e intercambios entre técnicos calificados y campesinos - didlogo de
saberes — que establezca prioridades, modalidades de intervencidon y mayores
potenciales de respuesta en las diferentes regiones del proyecto.

Segundo, como se menciond anteriormente, el mercado de servicios de
asistencia técnica no fue sostenible. Los documentos de disefio del PROSAT y
del PROMARENA expresaban que los resultados se medirian por la tasa de
crecimiento del mercado de servicios rurales lo que se determinaria por el nUmero
de agentes participantes, el nimero de contratos, los montos involucrados y los
resultados econdmicos de los servicios contratados. Esta EPP considera que
durante la vida del proyecto operd un mercado de servicios de asistencia técnica
para pequefos productores por el subsidio que recibian para pagarlo y por los otros
beneficios que recibian de los préstamos. Ese mercado se contrajo al terminar los
proyectos. Durante las visitas de campo no se encontrd evidencia de la existencia
de ese mercado o de que estan presentes las condiciones indicadas para que el
mercado perdure. Tampoco existe informacidon para corroborar que los servicios se
estan prestando. Los elementos considerados en el parrafo anterior y en éste
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sugieren la necesidad de analizar con mayor cuidado la eficacia del modelo de
intervencion de asistencia técnica.

Manejo y conservacion de los recursos naturales. Los proyectos PROMARENA
y VALE apoyaron este objetivo, el primero con su componente de manejo de
recursos naturales y el segundo con su componente de manejo sostenible y
aprovechamiento racional de la vicufa.

La informacion del PROMARENA muestra que se cumplié uno de los tres
indicadores verificables, el de uso de técnicas y manejo sostenible por las
familias. Sobre el indicador relacionado con cobertura vegetal se puede decir poco
porque no existen datos de linea de base en las areas seleccionadas y el area
inicial fue ampliada después de la reestructuracion del proyecto. Se logré que los
usuarios manejaran 91 110 hectareas con mejoras de numerosos activos y
practicas sostenibles de plantaciones, manejo de suelos, ganado y viviendas (véase
el cuadro 13). La autoevaluacion del proyecto senala asimismo la disminucion del
consumo de lefia. A esto se debe agregar el aprendizaje y los conocimientos
adquiridos por los beneficiarios (en particular, conservacion del suelo, construccion
de cercas y elaboracién de abonos organicos).

Ante la falta de medicion de los indicadores para los objetivos, cabe resaltar que se
excedieron las metas en el nimero de familias participantes y la participacion de
las mujeres en las actividades de capacitacion, pero lo ejecutado en la participacion
de organizaciones y en el nimero de concursos fue inferior a las metas.

El VALE prevé fortalecer la capacidad institucional en lo referente al control,
seguimiento, manejo y aprovechamiento sostenible de la vicuiia. Al respecto, se
estan realizando algunos estudios que deben servir para ayudar a las instituciones
publicas a poner en practica politicas que permitan el aprovechamiento sostenible
de la vicufia. Esta previsto asimismo apoyar a las Asociaciones Regionales de
Comunidades Manejadoras de Vicufia. Al respecto se propusieron cambios al
protocolo de manejo y esquila de la vicufia, siete Asociaciones Regionales han
conseguido su personeria juridica y 14 han recibido equipos para las campanas de
captura. El punto principal es que en sus otros dos componentes - inversiones y
acceso a instrumentos de inversiones en la economia de camélidos —, no se ha
considerado la gestion sostenible de las sayafias (fincas) y el problema
agudo del sobrepastoreo que condicionaran los resultados esperados.

En vista de las realizaciones a nivel de las actividades o de los productos
intermediarios, y considerando al mismo tiempo los logros limitados a nivel de los
objetivos de los proyectos, la eficacia de la cartera se califica como
moderadamente satisfactoria (4).
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Cuadro 13
Indicadores de resultados y de actividades — PROMARENA

Indicadores Metas Logros Logros/Metas

A. Indicadores verificables

1. Area deteriorada donde aumenta la cobertura vegetal en 15 no hay
40% evidencia
2. Familias conducidas por hombres - 75% - (63%) o 50 (74 —IFP) Si, segun
mujeres - 25% - (27%) que usan al menos dos (tres) indicadores
practicas de manejo sostenible del sistema
RIMS 2010
3. Hectareas intervenidas y manejadas por los usuarios con 178 503* 91 110 0,51

practicas de plantaciones, mejoramiento y manejo de suelos.

B. Actividades realizadas

1. Hogares que reciben servicios del proyecto 15424 19 985 1,30

De los cuales mujeres son jefes de hogar 7 435 nd

2. Organizaciones registradas (propuestas de negocios) 1356 1 356 1,00

Participacion esperada de estas organizaciones™* 738 622 0,84

Productores 209 nd

Comunales 323 nd

Mujeres 90 nd

3. Concursos 5 547 4800 0,87
a. Por tipo

Mapas parlantes Nd 184 nd

Comunales 546 678 1,24

Familiares 4 428 3482 0,79

Especializados 195 136 0,70

Para grupos de mujeres 180 157 0,87

Entre escuelas 198 163 0,82

b. Premios otorgados a través de los concursos 12018 37 063 3,08

c. Personas participantes Nd 40 000 nd

De las cuales mujeres Nd 14 334 nd

d. Fondos transferidos (USD millones) 2217 4,57 2,06

C. Otros indicadores

1. Asistentes técnicos contratados 1099 nd
2. Personas capacitadas en gestion de recursos naturales 15424 19 985 1,30
De las cuales mujeres 4627 7 435 1,61
3. Miembros de los grupos que gestionan recursos naturales 2214 4193 1,89
De los cuales mujeres 664 1281 1,93
4. Personal capacitados de los proveedores de servicios 911 1633 1,79
De los cuales mujeres 273 518 1,90
5. Instituciones financieras que participan en el proyectos 4 31 7,75

FIDA 2000 b Anexo lll, y FIDA 2011c, texto principal y Anexo V, cuadro 5.11.

*Esta meta no aparece en el cuadro Idgico del proyecto.** Se refiere a las organizaciones que participan en las propuestas de negocios y n
consideran las que intervinieron en los concursos.
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Eficiencia

La eficiencia’’ examina cudn bien han sido utilizados los recursos para obtener los
beneficios deseados. La evaluacidon considera tres elementos: i) el lapso
transcurrido entre la fecha de aprobacién y de efectividad de cada préstamo y
entre ésta y la fecha de cierre; ii) costos administrativos como porcentaje de los
costos totales, costos efectivos comparados con los programados, o costos por
unidad de beneficio medido; vy iii) valor presente neto o tasas internas de retorno
de los proyectos.

Lapsos de tiempos incurridos. Los préstamos se demoran mucho en ejecutarse.
El FIDA y el Gobierno tuvieron que esperar un promedio de 24 meses para que los
proyectos en Bolivia fuesen efectivos y comenzaran a ejecutarse, en comparacion
con un promedio de 18 meses para los proyectos apoyados por el FIDA en América
Latina y el Caribe y 12 meses para los de toda su cartera. Una vez efectivos los
préstamos, al FIDA y al gobierno les toma un promedio de 84 meses para
ejecutarlos (ver cuadro 14). Estos retrasos pueden tener una repercusion
importante en los beneficios netos de los proyectos. El informe de evaluacion ex-
ante del PROMARENA ilustra claramente este problema. El informe estimaba que
un retraso de un ano en el proyecto volvia negativo el valor presente neto de sus
beneficios (FIDA, 2000a, Apéndice 6). En total, su ejecucion tomo 4,5 afios mas de
lo previsto. Por otra parte, el apoyo prestado por el FIDA después de la
reorientacion de PROSAT y PROMARENA fue menor de lo esperado (en nimero y
duracion de las intervenciones) debido a los tiempos reducidos y a la necesidad de
reducir los costos.

Los préstamos del FIDA toman mas tiempo para ser efectivos y ejecutarse
en Bolivia que los del Banco Mundial y del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Los préstamos del BID en Bolivia toman un promedio de 7,6
meses en ser efectivos y 75 meses en ejecutarse a partir de su efectividad. Los
préstamos del Banco Mundial tomaron un promedio de 9,5 meses en ser efectivos,
y los siete proyectos que se cerraron en 2000-2013 tardaron 61,6 meses en
ejecutarse a partir de su efectividad. El PROSAT ilustra los problemas de ejecucion
de préstamos del FIDA y los obstaculos para cooperar con otros organismos
internacionales. Una de las razones de ser del PROSAT fue complementar un
proyecto aprobado en 1995 por el Banco Mundial para el Desarrollo de las
Comunidades Rurales (PDCR) por USD 15 millones. El PDCR se hizo efectivo en
cinco meses mientras que el PROSAT lo fue en 12 meses; a partir de su efectividad
tomd 44 meses ejecutar el PDCR y 122 meses el PROSAT. La demora en poner a
funcionar el PROSAT explica por qué el Banco Mundial decidié no continuar la
cooperacion con el FIDA en ese préstamo.’®

Las demoras en ejecutar los préstamos son debidas, en parte, a cambios
institucionales o politicos’® y a los tramites nacionales para el gasto publico. Los
proyectos también tuvieron que modificar sus estrategias de intervencion, lo que
requiere tiempo e incidié en la demora que media entre la concepcion y la
ejecucion de estos proyectos. Sin embargo, las diferencias con las otras
instituciones financieras muestran que hay causas mas especificas a la
asociacion entre el FIDA y el Gobierno (véase el capitulo V). Es importante
encontrar soluciones a esta situacion ya que Plan VIDA y ACCESOS sufrieron las
mismas dificultades: hasta mayo de 2013 su implementaciéon todavia no habia
comenzado.

" El Manual de Evaluacion de IOE define eficiencia como la “medida en que los recursos/insumos (fondos,
conocimientos técnicos, tiempo, etc.) se han convertido econémicamente en resultados” (FIDA 2009, p. 13).

™8 El informe de cierre del PDCR no explica por qué el FIDA no participo, pero si menciona que el FIDA no desembolsé
los fondos previstos para el PDCR (Banco Mundial, 2000).

*p, ej., la disolucion en 2002 del Fondo de Desarrollo Campesino en el caso de PROSAT o los cambios frecuentes de
ministros y vice ministros en los primeros afios de PROMARENA.
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Cuadro 14
Fechas y tiempo para ejecutar los proyectos (meses)
Nombre del Aprobacion Efectividad Cierre Lapso entre Lapso entre
Proyecto aprobacion y efectividad y
efectividad cierre
PROSAT 29/04/1997 30/04/1998 30/06/2008 12 122
PROMARENA 13/09/2000 22/08/2003 31/05/2011 35 93
VALE 14/12/2006 5/11/2009 30/06/2016 35 80
PLAN VIDA 17/12/2009 10/8/2011 31/03/2016 20 56
ACCESOS 13/12/2011 21/8/2013 31/03/2019 20 67
Promedio 24 84

Proyectos FIDA

En Bolivia 19

En LAC 18

En total 12
BID* 7,6* 75 +

Banco Mundial** 9,5

Agricultura (6) 9,8
Cerrados (7) 7,3 61,6

Fuente: FIDA, PPMS; BID, informacion de la oficina en Bolivia; Banco Mundial, informe de los proyectos.

* 30 proyectos aprobados entre diciembre 2004 y septiembre 2012.

+ Para 5 de los 30 proyectos; el periodo comprende el lapso entre las fechas de aprobacion y del ultimo desembolso
** 20 proyectos, de los cuales 7 se cerraron y 6 corresponden al sector agropecuario.

Costos de gestion. Estos costos se refieren a los recursos para administrar un
proyecto y ejecutar las acciones programadas. El cuadro 15 presenta datos de los
costos totales y administrativos ex-ante para los cinco proyectos y de los costos ex
post para PROSAT y PROMARENA; el informe de medio término de VALE carece de
informacion sobre su gasto de administracion. Los costos ex-ante de administracion
fluctian entre 9% y 14% del costo total para los cinco proyectos y el costo ex-post
de administrar el PROSAT y el PROMARENA fue de 25% y 20%. La referencia
habitual en el FIDA para la proporcion de los costos administrativos es del 10%,
pero ello no es sustituto a una elaboracion cuidadosa de los presupuestos, flujos de
caja y cronogramas de gastos de los proyectos.®® Estos ultimos datos sugieren una
baja eficiencia (como lo afirma también la autoevaluacion del PROSAT). Las
demoras en iniciar y ejecutar los proyectos contribuyeron a aumentar los gastos de
administracion. El costo administrativo unitario aumenté también porque se gastd
menos de lo programado (64% en el PROSAT y 93% en el PROMARENA). Si se
compara la operacién del PROSAT con la del PDCR (que financié el Banco Mundial)
se denota que los gastos de salarios del PDCR fueron 7,7% de lo ejecutado® y
25% en el PROSAT.

Otro factor que incide en los costos de operacién de los proyectos son su amplia
cobertura y la dispersion de los emprendimientos que se apoyan, como
confirmado por la autoevaluacion de PROMARENA. Esto sucedi6 con este proyecto,
cuya poblacion objetivo, casi se dobld después de su reestructuracion. El Informe
de Revision de Medio Término del VALE (marzo de 2013) nota que hay “una
atomizacion de las actividades dentro de un componente y entre los componentes”,
y la revision de medio término del actual COSOP apunta a la “necesidad de una

8O Esla proporcion generalmente utilizada por el Departamento técnico del FIDA (PTA) para la revision de los
documentos de disefio.

8 Del total de la financiacion del Banco Mundial y del Gobierno. Los dos gastos no son exactamente comparables,
pues el informe de terminacion del PDCR solo presenta informacién sobre salarios.
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mayor concentracion territorial y de grupos”. Aunque la desconcentracién regional
y la contratacion de servicios de asistencia técnica locales mitigan el peso de los
costos recurrentes, ello no es suficiente para compensar los costos impuestos por
la dispersién de los beneficiarios y del area. Esto dificulta asimismo las labores de
seguimiento y evaluacion, lo que impide corregir errores y aprender a tiempo de
ellos.

Cuadro 15
Costos de los proyectos — totales y de gestion (USD millones)

Nombre del Costos ex-ante Costo ex-post
proyecto
Total Gestion  Gestion/Total Total Gestion  Gestién/Total
(porcentaje) (porcentaje)
PROSAT 13,3 1,9 14 8,9 2,2 25
PROMARENA 15,0 1,3 9 13,9 2,8 20
VALE 14,4 1,6 11 nd nd nd
PLAN VIDA 15,2 2,0 13 nd nd nd
ACCESOS 45,6 4,9 11 nd nd nd

Fuente: FIDA, derivado de los informes de evaluacion ex-ante y de los informes de terminacién de PROSAT y
PROMARENA

Valor presente neto y tasa interna de retorno. Esta seccion esta ligada al
examen de los impactos de los proyectos sobre los ingresos y activos de los
hogares, como se constata en la seccion IV.B. El examen de eficiencia se centra en
el valor presente de los beneficios netos y en la tasa interna de retorno de los
proyectos. Si el valor presente es positivo o la tasa interna de retorno supera el
costo del capital, el proyecto operd con eficiencia. Los calculos que se presentan a
continuacion en el cuadro 16, resumen los analisis realizados por los evaluadores
sobre la base de datos proveidos por los estudios de impacto realizados por el FIDA
para PROSAT y PROMARENA, y sobre el Informe de Revisién de Medio Término para
VALE.® El monitoreo no provee datos sobre ingresos netos generados. Estos
ultimos se estimaron sobre la base del estudio costo-beneficio ex ante realizado
por el FIDA. Los evaluadores realizaron también visitas a unas 30 iniciativas
productivas, lo que permitié confirmar las cifras dadas en los documentos de
referencia. Los resultados que se presentan se basan en un analisis de sensibilidad
gue examina como cambian los beneficios netos de los proyectos cuando cambian
las circunstancias.

Se usan tres opciones para calcular el beneficio neto, a saber: i) los beneficios de
la actividad duran 10 afos, lo que genera un limite superior de beneficios; ii) la
actividad dura un afio, lo que genera un limite inferior de beneficios; esta opcion,
que parece extrema no lo es tanto si se tiene en cuenta que en el VALE (cuadro
11) solo 15% de los emprendimientos duraron dos afios; iii) sostenibilidad de 33%
gue consiste en suponer que a partir del segundo afio los beneficios caen a la
tercera parte de los del primer afio pero se mantienen por diez afios; este supuesto
se hace con base en la evidencia de supervivencia de los emprendimientos que se
inician (VALE) y en el porcentaje de ellos que se consideran exitosos
(PROMARENA), que se examino en las secciones anteriores. También se calcula el
porcentaje de sostenibilidad necesario para igualar la tasa interna de retorno del
proyecto con la tasa de retorno al capital que se usa en los documentos de disefo

8 E| estudio de impacto para PROSAT se baso sobre un muestreo de 21 grupos productivos, representando el 3,5%
del total de los grupos productivos apoyados. El estudio de impacto para PROMARENA se baso sobre un muestreo de
136 beneficiarios representando el 1,1% de los beneficiarios totales. En cuanto a VALE, los datos de monitoreo usados
cubren 574 grupos productivos, el 100% de los grupos beneficiados. En este ultimo caso, los datos solo diferencia los
grupos que son todavia activos de los que abandonaron la iniciativa apoyada por VALE.
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de los proyectos y que se fija en 12%:; si la tasa interna de retorno calculada
supera el 12% entonces se puede decir que el proyecto fue o ha sido rentable.®?

Cuadro 16
Tasa interna de retorno —TIR — “social” de proyectos financiados por PROSAT, PROMARENA y
VALE (porcentaje)

Nombre del proyecto y Numero (1) TIR — limite TIR — limite TIR obtenida Sostenibilidad

actividad superior (10 inferior (un afio con que hace
arios de de beneficios) sostenibilidad  VPN=0 (%)
beneficios) (2) (3) de 33% (4) )

PROSAT

Asistencia técnica puntual 11 contratos 52 -47 21 21

Asistencia técnica para 10 contratos 59 -40 26 17

planes de negocios

PROMARENA

Propuestas de negocios 136 15 -80 -4 91
beneficiarios

VALE

Emprendimientos 816 16 no existe -13 77

financiados

Por referencia

Costo de capital 12 12 12 12

Fuente: Estimativos de la mision de evaluacion.

Nota: 1. para el PROSAT solo se consideraron las inversiones del tercer tramo.

2. La TIR “social” se calcula comparando los beneficios de los proyectos con todos los costos incurridos para
generar los beneficios. Los costos se calculan como la suma de las contribuciones del FIDA y del Gobierno y la
contribucion monetaria de los beneficiarios; el monto calculado deja por fuera el valor de la contribucion en especie de
los beneficiarios. Finalmente, ni los beneficios ni los costos han sido corregidos por posibles distorsiones de precios.
Por todas estas limitaciones la palabra social se pone entre comillas.

Los resultados muestran situaciones de eficiencia muy alta y muy baja. Las
columnas (2) y (3) muestran la mayor y la menor eficiencia. En la columna (2) se
observa que la tasa interna de retorno supera el costo del capital en todos los
proyectos, y es sustancialmente mas alta en el PROSAT que en PROMARENA vy
VALE. En este caso, si todas las actividades financiadas hubieran durado 10 afios,
los proyectos hubieran sido exitosos y eficientes, sobre todo el PROSAT.®* En la
columna (3) se ve que las tasas internas de retorno son negativas para PROSAT y
PROMARENA mientras que para VALE no se pudo calcular un valor porque de
partida sus beneficios eran negativos. La columna (4) muestra la tasa interna de
retorno para los proyectos cuando su sostenibilidad es 33%. Se puede ver que el
PROSAT mantiene sus altas tasas de retorno mientras que el PROMARENA
y el VALE tienen tasas de retorno negativas. La columna (5) muestra el
porcentaje de sostenibilidad que se requiere para igualar la tasa interna de retorno
con el costo de capital del 12%. Nuevamente, el PROSAT aparece como el mejor
proyecto de los tres, pues los porcentajes de sostenibilidad son de 21% y 17%
para las dos actividades que financié. En cambio, PROMARENA y VALE requieren
altos porcentajes de sostenibilidad.

Los resultados anteriores implican que los beneficiarios deben mostrar altos niveles
de persistencia en las actividades de los proyectos, pero ninguno de los tres
proyectos muestra altas tasas de sostenibilidad. La evaluacion de impacto del
PROSAT muestra que la mayor parte de los emprendimientos no tuvieron apoyo
después del primer tramo de pago para la asistencia técnica y de consecuencia

8 E| criterio correcto es valor presente neto, pero se usa la tasa de retorno para simplificar la presentacion.
8 Aunque no se muestra la tasa de retorno calculada en el documento de evaluacion ex-ante, basta que la tasa de
retorno en el cuadro supere el 12% para concluir que el proyecto fue eficiente.
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cayo el nivel de participacion de los beneficiarios. El informe de evaluacion de
medio término del VALE muestra que su sostenibilidad es del 35%. En el caso de
PROMARENA se examind una muestra de 95 propuestas de negocios y se constato
que cerca de un 26% de ellas se consideraron exitosas, lo que sugiere que los
incentivos son bajos para persistir en las actividades apoyadas.

Los tres elementos examinados - retrasos en la ejecucién, costos altos de gestion,
y, en general, la sostenibilidad reducida de los negocios apoyados — demuestran
que la eficiencia de la cartera fue baja. Por ello, la evaluacidn la califica
moderadamente insatisfactoria (3).

Impacto en la pobreza rural

El analisis del impacto es impreciso por deficiencias en los sistemas de seguimiento
y evaluacién (SyE) de los proyectos y por la ausencia de lineas de base que
permitan estimar la magnitud real de estos impactos. Las encuestas al final de los
proyectos son estudios de casos restringidos, con personas pre-y auto-
seleccionadas, sin referencia a grupos de control, y sélo con datos de percepciones.
Falta asimismo un analisis de la contribucién de los proyectos en relacion a otros
factores (migracidén y remesas, desarrollo econémico local) y datos cuantitativos
sobre beneficiarios (hay informacion sélo sobre el nimero de participantes) y
grupos objetivo (poblaciones indigenas, mujeres, etc.).

Ingresos y activos de los hogares

Al analizar los planes y propuestas de negocios en los informes de terminacién y de
medio término de los proyectos se reporta que hubo una mejora en los ingresos
de los beneficiarios. Esta mejora derivé de un aumento de la produccién y
comercializacidén de rubros agricolas y pecuarios, y de la realizaciéon de nuevas
alternativas que diversificaron el ingreso familiar. En PROSAT se informa que el
aumento de ingresos de los beneficiarios fue del orden del 50%. La autoevaluacion
del proyecto sefiala, sin embargo, cuanto este aumento no es suficiente para pasar
la linea de pobreza extrema, por el nivel muy bajo de ingreso inicial de los
beneficiarios. En PROMARENA los usuarios manifestaron que sus ingresos se
incrementaron en un orden del 25%, respecto a lo esperado (33%).%° Un poco més
de un tercio de los entrevistados opina que sus ingresos han aumentado
considerablemente como resultado del proyecto, mientras casi dos tercios
considera que han aumentado un poco (PROMARENA, 2010). También los
concursos han aumentado los activos fisicos, naturales y sociales de las familias
usuarias, como los reservorios de agua, sistemas de riego rusticos, establos y
mejoras de las viviendas (Cuadro 13).

Sin embargo, los datos disponibles y las entrevistas de la misién de evaluacién
sugieren que el incremento sefalado fue limitado. Se estima que sélo un 30% de
los usuarios ha mejorado su ingreso de forma significativa y en el caso de
PROMARENA, 25% de los emprendimientos apoyados fueron clasificados como
exitosos por los equipos del proyecto. Esto es consistente con las insuficiencias ya
notadas en la discusidon de la pertinencia de los proyectos, especialmente: falta de
recursos financieros para inversion, ausencia de una vision territorial y de
estrategias productivas, focalizacion imprecisa en relacion a pobreza extrema y
potencial econdémico.

De hecho, los resultados mas importantes se obtuvieron en aquellos grupos de
productores organizados con anterioridad a los proyectos, con capacidad para
apalancar otros recursos locales y que aprovecharon eficazmente los apoyos del
proyecto.®® PROSAT, PROMARENA, y VALE posiblemente aumentaron
significativamente los ingresos de ciertos grupos de campesinos a través de
algunos de sus apoyos. Esta conclusion deriva de los datos que aparecen en sus

% FIDA, Ministerio de Planificacion del Desarrollo, 201 1, Anexo VIII, Conclusiones del taller de las partes interesadas.
% FIDA 2013, seccion IIIB.
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informes de impacto o de medio término (ver el cuadro 17). Para llegar a esta
conclusion se procede de la misma manera que para el cuadro 16 pero soélo se
incluye como costo el gasto del campesino (“gasto privado”); los rendimientos
encontrados constituyen los rendimientos “privados” de esas actividades en

contraposicién con los del cuadro 16 que se refieren a rendimientos “sociales”.®’

Cuadro 17
Tasa interna de retorno privada de proyectos financiados por PROSAT, PROMARENA y VALE
(porcentaje)

Nombre del proyecto y Namero (1) TIR — limite TIR — limite TIR obtenida con Sostenibilidad que
actividad superior (2) inferior (3)  sostenibilidad de 33% (4) hace VPN=0 (%) (5)
PROSAT

Asistencia técnica 11 contratos 72 -28 35 10
puntual

Asistencia técnica para 10 contratos 112 12 67 <1

planes de negocios
PROMARENA

Propuestas de negocios 136 27 -72 3
beneficiarios

VALE

Emprendimientos 816 90 21 34
financiados

Memo item

Costo de capital \12 12 12

56

15

12

Fuente: Estimativos de la mision de evaluacion.
Nota: para el PROSAT solo se consideraron las inversiones del tercer tramo.

A pesar de que la informacidén usada para generar estos resultados tiene
limitaciones, los nUmeros son bastante dicientes de los altos beneficios que se
podian percibir en corto tiempo o con bajos niveles de sostenibilidad. Lo indican las
altas tasas de retorno de la columna 2 (limite superior, 10 afos de beneficios) y la
columna 5: excepto por las propuestas de negocios de PROMARENA, se necesitaba
un nivel de sostenibilidad del 15% o menos para alcanzar una tasa de retorno en
los negocios igual al 12%, que es el costo del capital. La columna 4 indica que con
una sostenibilidad del 33% las tasas de retorno privadas para esas actividades,
excepto para PROMARENA, superaban con creces el costo del capital. Sin embargo,
el apoyo del FIDA, del gobierno y de otros donantes hacian rentable esas
actividades, pero una vez terminados los apoyos la actividad perdia su
rentabilidad; esto explicaria los pocos incentivos para seguir con ellas cuando se
acababa el proyecto.®®

En sintesis, las mejoras mencionadas han beneficiado solamente a una parte de los
usuarios de PROSAT y PROMARENA, y generalmente de forma limitada. Este
criterio de desempefio se califica con un moderadamente satisfactorio (4).

Capital social y capital humano

Los impactos sobre la dotacidon de capital social y de capital humano se perciben en
los tres proyectos, en particular en el PROSAT y en el PROMARENA. Posiblemente
ellos se pueden considerar como los logros mas importantes de las

8 |a tasa de retorno privada considera los beneficios econdmicos privados en relacién con las inversiones de los
beneficiarios (su “contrapartida”). La tasa de retorno social considera los beneficios privados (estrechamente aceptados
como el aumento de los ingresos netos de los hogares) en relacidn con la inversién de los beneficiarios mas la
inversion de los proyectos. Los beneficios son iguales en ambos casos (ingresos netos adicionales generados), pero la
inversion es superior para calcular la tasa de retorno social.

% por qué ademas resultaba mejor “preparar proyectos” (es decir, buscar nuevos apoyos o nuevos donantes) como se
le comentd a la mision de evaluacion en una de las visitas de campo.
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intervenciones y los mas claramente reconocidos por los beneficiarios.
Aunqgue no hay un estudio que haya medido los impactos cualitativos del programa,
la revision de los estudios y evaluaciones realizados y las visitas de campo apuntan
a percepciones de una mejora en los activos intangibles de los beneficiarios.

Los proyectos ayudaron a empoderar a los productores rurales, a construir
ciudadania y promover equidad social, a fortalecer la identidad cultural, a
promover mayor cohesion social en las comunidades, y a realzar el papel
de la mujer en el hogar y en la comunidad. El empoderamiento de los
campesinos se manifiesta en fortalecer su autoestima, en gestionar sus iniciativas
y desarrollar sus capacidades y conocimientos. La construccidn y el ejercicio de
ciudadania - especialmente de las mujeres - se manifiesta en la obtencidn de sus
documentos de identidad,®® la apertura de cuentas bancarias, y la obtencion de
personeria juridica para sus emprendimientos. Al recuperar y agregarle valor a sus
recursos locales los campesinos y las comunidades fortalecieron su identidad
cultural. Las propuestas de negocios, al fomentar las ferias y las asociaciones
promovieron una mayor cohesion social en los grupos y las comunidades, tal como
lo expresaron los campesinos en las visitas de campo. Por ultimo, la mayor
participacion y el mayor protagonismo de las mujeres en las actividades apoyadas
contribuyd a que las familias y comunidades les reconocieran mas sus labores
productivas, su capacidad de liderazgo y a valorar mas su participacion publica.

Los proyectos ayudaron a fortalecer los recursos humanos. Se busco
mejorar el conocimiento de los campesinos y el de los oferentes de servicios a
través de la capacitacion horizontal ya mencionada. En PROMARENA el 38% de los
beneficiarios entrevistados estimaba que sus conocimientos y habilidades habian
cambiado mucho. El PROSAT contribuyé a capacitar a 2 109 oferentes de servicios,
de los cuales un 35% fueron mujeres. Los esfuerzos han sido menores en VALE
segun la revision de medio término, por ser concentrados hasta ahora
esencialmente en sanidad animal. Como ya se ha sefialado, la capacitacioén a la
gestion de los emprendimientos ha sido insuficiente en los tres proyectos.

Las transferencias directas de fondos (gratis) a los campesinos en cuentas
bancarias que abrian para contratar los servicios de asistencia técnica y los
concursos manejados en gran medida por las comunidades, fueron instrumentos
fundamentales para el fortalecimiento del capital humano y social, asi como para
contribuir a crear ciudadania y elevar la autoestima (como confirmado por la
autoevaluacion de los tres proyectos). Aunque no hay datos cuantitativos fuera de
las encuestas al final de los proyectos ya sefialadas, es probable que la gran
mayoria de los participantes en los proyectos (70 000 familias) se habia
beneficiado de estos instrumentos de uso generalizado en los proyectos bajo
criterios de elegibilidad (segin convocatoria de propuestas de negocios o criterios
de los concursos de manejo de recursos naturales).

Los proyectos pudieron haber logrado mas, pues los beneficios llegaron a
un grupo reducido de personas. En el PROMARENA las mejoras alcanzaron a
menos de la tercera parte de los beneficiarios previstos en cada comunidad, y en
parte, por esta razon se decidié ampliar la cobertura geografica del programa.®® En
el PROSAT una proporcién baja de los oferentes de servicios continla prestandolos
a los campesinos y pagados por éstos.’* En VALE ya se ha notado la alta
mortandad de los emprendimientos (un 23% de los emprendimientos considerados
activos). Esta situacion se debe a los elementos ya mencionados anteriormente:

8 Aunque solamente PROMARENA parece haber sido activo en esta area pero sus documentos no proporcionan cifras
al respecto.
% E| grupo objetivo pasé de 58 000 a 100 000 familias por una misma cifra de beneficiarios (15 000).

Pero una proporcion ha encontrado empleo en las ONG que trabajan en las regiones, en las dependencias
municipales y otros organismos publicos de desarrollo rural, lo que demuestra que ese conocimiento se sigue usando
en el campo.
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apoyo de breve duracién, autoexclusién de los mas pobres y excluyendo factores
exdgenos (migracion, mujeres jefes de hogar, etc.).

La calificacion de este criterio de desempefio es satisfactorio (5).

Seguridad alimentaria y productividad agricola

Los proyectos promovieron mejoras en la produccién y en el consumo de alimentos
(algunas presentadas a seguir), los cuales redundaron en una mejor seguridad
alimentaria para los beneficiarios, aunque no fue cuantificado este aspecto en los
marcos légicos y los sistemas de SyE, ni considerados factores externos. Esto
proporcion6 incrementos y diversificacion de los alimentos para los hogares
beneficiados por autoconsumo®? y por la compra de mayor cantidad de alimentos
posibilitada por el aumento de los ingresos. En proyectos dirigidos a las mujeres,
dicho aumento en su ingreso y en el de sus familias mejora la alimentacion
familiar. En PROMARENA, se promovieron actividades de interés para las mujeres;
por ejemplo la difusidon de la huerta familiar (con el cultivo de pequefias parcelas),
frutales en el huerto, mayor cuidado de la ganaderia, produccion de compost y los
fogones mejorados. En el estudio de impacto, 97% de los entrevistados dicen que
diversificaron su produccion, y que el 56% de su nutricion estd mucho mejor que
antes debido al proyecto.

El informe RIMS del PROMARENA obtuvo datos que indican una mejora en algunos
indicadores nutricionales de los nifios (peso por edad y peso por altura), pero
también muestra una proporcién elevada de hogares que han sufrido carencias
alimentarias graves®>. Por otra parte, el VALE y el PROSAT no han contemplado
actividades especificas para mejorar la seguridad alimentaria. Sin embargo, la
focalizacion de la cartera en las poblaciones mas pobres justificaba una atencién
mayor en este aspecto. Las intervenciones para mejorar la seguridad
alimentaria de los mas pobres pueden ser mas adecuadas que los esfuerzos
de insertarles en tiempos cortos en mercados competitivos.

En relacion con la productividad y en la ausencia de datos cuantificados del SyE de
los proyectos, la informacion recogida en las visitas de campo revela que cuando
hubo mejoras estas derivaron de: i) practicas mejoradas en la agricultura debido a
un laboreo conservacionista y en la ganaderia por mejor cosecha de agua
(atajados), mejor sanidad, cercamientos de potreros y siembras de forrajes para
mejorar la alimentacién del ganado; ii) mayores innovaciones técnicas en
actividades tradicionales, la principal como resultado de la difusidon del riego; iii)
introduccién de nuevas actividades productivas o expansion de existentes en la
economia familiar; y iv) acceso a mercados en mejores condiciones de estabilidad
y precios. Es probable que esas mejoras hayan sido limitadas por las mismas
razones ya mencionadas: falta de estrategias productivas especificas basadas en el
potencial de cada zona y de una vision territorial integral (entre otros por el tema
del agua®® y la sostenibilidad ambiental). En el caso de VALE, el Informe de medio
término afirma que los avances en sanidad animal y provisién de infraestructuras y
equipos son limitados por la ausencia de una estrategia de desarrollo de los
diferentes rubros de apoyo y del complejo productivo (que conducen por ejemplo a
una subutilizacién de las infraestructuras y de los equipos financiados).

Estas evoluciones demuestran, entonces, que ha habido una mejoria limitada en
la seguridad alimentaria y en el aumento de la productividad para los grupos
gue se beneficiaron del apoyo del FIDA. La calificacion de este criterio de
desempefio es moderadamente satisfactoria (4).

®2 Datos recogidos para PROSAT y PROMARENA indican que el 60% de los ingresos netos de las parcelas se destina
al consumo del hogar, en particular a la alimentacion.

% Ello sucede en cuanto los temas nutricionales han tenido avances a nivel nacional por intervenciones como el bono
Juana Azurduy.

% Este tema fue presentado en la reunion de cierre de la mision en La Paz en mayo 2013.

% Mencionado repetidamente por los usuarios durante las visitas de la mision de evaluacion.
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Recursos naturales y medio ambiente

El PROMARENA fue el proyecto encargado de la mejora y conservacion de los
recursos naturales y el ambiente. El mayor impacto a destacar fue aumentar
la capacidad y el conocimiento de los beneficiarios para manejarlos en
forma racional. Esta capacidad se expresa de multiples formas a nivel de las
parcelas familiares de quienes participaron de las actividades del proyecto.
Ademas, la movilizacién, promocidn y capacitacion realizadas le dieron relevancia y
visibilidad al tema, abonando el terreno para pasos mas ambiciosos hacia adelante.
Los impactos fisicos globales de las intervenciones fueron confinados por
limitaciones en el disefio y la implementacién del proyecto, en particular por su
énfasis en cubrir la parcela familiar en vez de territorios mas amplios para
incorporar una perspectiva de ecosistemas en un contexto de cambio climatico. La
eficacia de esta intervencion exigia generar alianzas y coordinar acciones con todos
los actores institucionales presentes en cada territorio, en particular con las
autoridades locales y nacionales, estas Ultimas por las inversiones necesarias en
infraestructuras (p. €j. en manejo de agua) y las medidas reguladoras. El disefio no
tenia previsto un papel mas protagonico de los municipios en el ambito territorial, y
los organismos ejecutores del proyecto no tenian tampoco el personal con la
formacion y el tiempo necesarios para desarrollar esa interaccién. Por ultimo, se
debe recordar que se logro la meta de introducir al menos dos practicas de manejo
sostenible de recursos naturales por las familias, sin embargo se logré sélo en
parte la meta de area cubiertas con practicas de plantaciones, mejoramiento y
manejo de suelos.

El marco légico del PROMARENA establecié que si se lograba su objetivo (“detener
y revertir los actuales procesos de desertificacion”), éste se traduciria en un
incremento promedio en el valor referencial de las tierras de los beneficiarios del
proyecto en 120%. Al respecto, no hay evidencia fiable sobre qué ocurrio con el
precio de la tierra ni su posible efecto para las tierras de los campesinos mas
pobres. El Informe Final del Proyecto dice: “De acuerdo a la percepcion de los
propios duefios de los predios y beneficiarios del proyecto, el valor referencial de la
propiedad de los usuarios en el area del proyecto aumento entre un 140% a

1 000%, respecto a lo esperado de 120%. Sin embargo, [...], no se dispone de
datos objetivos relativos al mercado de tierra actual en las areas del proyecto para
poder comprobar estas apreciaciones.”® AUn si los datos existieran seria
aventurado atribuirle al proyecto los cambios observados en el precio de la tierra
en un pais que crecio relativamente rapido y donde los precios internacionales de
algunos de sus principales productos de exportacién subieron sustancialmente en la
década pasada.

Por otro lado, es lamentable que después de la valiosa experiencia del PROMARENA
y considerando los problemas serios de recursos naturales en el pais, los dos
proyectos sucesivos no hubieran incorporado una intervencion significativa
en aspectos ambientales. El VALE sélo incluye un componente de manejo
sostenible de la vicufia y sobre todo, su énfasis en transformar y agregar valor a
ciertas partes de la ganaderia de camélidos no se condice con la amenaza
ambiental que significa el sobrepastoreo por dejar a los camélidos al garete.®’
Algunos aspectos ambientales especificos han sido considerados, sin embargo, en
las convocatorias, como el hecho de evitar el uso de quimicos para almacenar la
lana. Probablemente los retrasos en la ejecucidn de los proyectos, la insuficiente
sistematizacion de las experiencias y la participaciéon de dos ministerios
involucrados en proyectos diferentes, han dificultado la incorporacion de las
lecciones aprendidas en los proyectos sucesivos (VALE y Plan VIDA) hasta
ACCESOS.

 FIDA, 2011c, p.39.
" Productores de charque han mencionado a la mision de evaluacion la reduccion del peso de sus animales como
consecuencia del deterioro de los pastizales.
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Por el impacto limitado de la Unica intervencion con enfoque ambiental y la falta de
consideraciones ambientales en las otras intervenciones que afectan a los
resultados, la calificacion de este criterio de desempefio es moderadamente
insatisfactoria (3).

Instituciones y politicas

El arreglo institucional mas importante que afectd y probablemente fue afectado en
parte por el programa fueron las transferencias directas a los campesinos
pobres asociadas con el PROSAT y con el PROMARENA, presentadas en la seccion
sobre capital social y destinadas a financiar, en parte, el pago de los servicios
privados de asistencia técnica. Lograr transferir fondos de los proyectos a los
campesinos organizados - subsidios para el financiamiento del pago de la asistencia
técnica a los proveedores - implico un gran esfuerzo y fue causa de las demoras en
comenzar a ejecutar el PROSAT y también PROMARENA. Después de ensayar
formulas transitorias, se fueron abriendo reformas legales y mecanismos
coherentes con los marcos normativos. Lograr que los campesinos tuvieran acceso
al sistema financiero formal,®® pudieran abrir cuentas bancarias, y operaran
fluidamente, significé un avance importante en reducir costos de transaccion en las
comunidades receptoras de los préstamos y empoderar a los usuarios (mejor
control de los fondos recibidos y la asistencia técnica).

Un segundo arreglo que afectd y fue afectado por el programa lo constituyen las
unidades ejecutoras de los proyectos. El PROSAT ejemplifica esta situacion. El
PROSAT comenzé funcionando con dos unidades ejecutoras,® las cuales se
eliminaron al reestructurarlo. Los nuevos arreglos consistieron en delegar al
PROSAT tres aspectos fundamentales: i) conceder a la Unidad Nacional de
Coordinacion autonomia técnica, administrativa y financiera en un periodo de alta
fragilidad politica e institucional; ii) ubicarla en Cochabamba; ello le facilito
integrarse con las unidades operativas del proyecto en los departamentos y
permitié reducir la presion politica sobre el proyecto;y iii) seleccionar el personal
basandose en sus capacidades. Estos arreglos organizacionales e institucionales
fueron efectivos y podian servir de modelo para otros proyectos. No es claro, sin
embargo, que tales arreglos hayan sido replicados en los proyectos subsiguientes.

Estos dos arreglos institucionales fueron sin embargo insuficientes para lograr un
impacto importante. Los proyectos requerian de un fuerte enlace a nivel local pero
solo se realizaron convenios con los municipios. No se establecieron
relaciones mas cercanas con los gobiernos locales, los municipios, las
mancomunidades, las ONG y las dependencias descentralizadas del gobierno
central presentes en cada territorio. Esto se dio en un contexto donde los
municipios tenian pocos recursos, pero ello ha cambiado en los ultimos afios con el
mayor flujo de recursos que reciben los gobiernos locales y regionales.

La asistencia técnica constituia el eje central de las intervenciones del FIDA. El
éxito del PROSAT, p. €j., se juzgaba por la tasa de crecimiento del mercado de
servicios de asistencia técnica. Con los recursos de PROSAT, PROMARENA y VALE se
cred artificialmente un mercado de servicios de asistencia técnica pero la realidad
rural muestra, como se menciond anteriormente, que ese mercado no se
encuentra articulado a pesar de la existencia de un grupo numeroso de
asistentes técnicos en Bolivia.

Finalmente, los proyectos poco se empeiiaron en influir sobre politicas que
afectaban a sus resultados y los beneficiarios. Un ejemplo lo constituye el registro
sanitario para algunos productos de los proyectos, como el charque; la falta del
permiso penalizo a los pequefios productores rurales y a los emprendimientos

% Habia muchas barreras en el acceso a bancos en el mundo rural, en particular para poblaciones indigenas y
mujeres, incluso por el tema de los idiomas.

® Una en el Fondo de Desarrollo Campesino a cargo del componente de apoyo a la produccion y otra en el Ministerio
de Desarrollo Rural Agropecuario y Medio Ambiente a cargo del componente de fortalecimiento de recursos humanos.
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apoyados por los tres proyectos. Aunque VALE ha producido algunos documentos
sobre la vicufia (p. €j. la elaboracion de Planes de Manejo de la Vicuia), no hay
evidencia de realizaciones en los aspectos institucionales y de politicas previstos en
el componente de manejo de la vicufia.

La calificacion de este criterio es moderadamente satisfactoria (4).

Otros criterios de evaluacion
Sostenibilidad

La seccion sobre eficacia muestra que se alcanzaron muchas de las metas
cuantitativas para los proyectos, especialmente las de emprendimientos
productivos. La pregunta que surge es écuantos de estos emprendimientos
apoyados se han consolidado y continuado mas alla de la duracién de los proyectos
FIDA? La evidencia presentada muestra que la sostenibilidad de las propuestas de
negocios es del orden del 30% en el caso del PROMARENA (FIDA, Ministerio de
Planificacion, 2011a). Los informes de los proyectos anotan que los grupos que
perduran mas son los de productores organizados con anterioridad a los
proyectos; éstos tenian planes de negocios viables y mercados comprobados, y
en algunos casos innovaron en sus sistemas productivos (p. €j., riego en pequefia
escala) con excelentes resultados. En estos casos, el financiamiento de la
asistencia técnica que proporcionaba el proyecto cumplia una funcidn necesaria,
permitirles obtener fondos de inversion de otras fuentes. Las restantes propuestas
fueron presentadas por grupos ad hoc para beneficiarse del proyecto y con poca
fortaleza organizacional; sus propuestas enfatizaban aspectos productivos y
prestaban poca atencidn al aspecto comercial. La experiencia con estos grupos
demuestra que sus actividades tienen baja sostenibilidad. El informe de 2011 sobre
las lecciones del PROMARENA sefiala la importancia de continuar el
acompafiamiento y el esquema de incentivos, constatando que los grupos
conformados se han disuelto o son poco activos.!% Los proyectos no parecen haber
disefiado estrategias de salida, incluso sobre el papel del Gobierno, en consolidar
los resultados.

La corta duracion de los apoyos tiende a reducir la sostenibilidad de las
acciones apoyadas. Primero, los servicios de asistencia técnica cesan al finalizar
los proyectos. No existen la demanda de los productores ni la oferta de técnicos
para prestar servicios; algunos de los técnicos mas capacitados contintian su labor
profesional en los gobiernos locales, como funcionarios de las ONG o de otros
organismos de cooperacion. Segundo, el tiempo de apoyo fue insuficiente para
garantizar la adopcion de técnicas, las gestiones productivas-comerciales y la
consolidacién de los grupos y organizaciones.'®* Como ya sefialado, los proyectos
han subestimado los problemas para lograr un funcionamiento eficaz de los grupos
y desarrollar la capacidad de gestién de los emprendimientos.

Un factor que afecta la sostenibilidad de los resultados proviene de la
ausencia de una vision de largo plazo. En el informe de revision de medio
término del VALE, p. ej., se sefiala que “Al no poseer esta visidén o proyeccion de la
ganaderia (de camélidos) a 10 o 15 afios y solo cubrir la demanda de
requerimientos aislados, fundamentados en la ‘demanda social’ no habra
perspectivas de sostenibilidad de las acciones del proyecto una vez que éste
finalice”.1°? No es claro que el PROSAT y el PROMARENA tuvieran esa vision de

% En realidad, se esperaba que el PROMARENA tuviese una continuacion a través de un nuevo proyecto apoyado por
el FIDA (proyecto PLAN-VIDA o ACCESOS), cuya aprobacion fue retrasada, en parte, por razones institucionales a
nivel del Ministerio de Planificacion del Desarrollo.

%' E| informe de supervision de 2009 de PROMARENA estimaba en cuatro afios el tiempo minimo necesario para
consolidar los grupos y las intervenciones, lo que no sucedioé en la mayoria de las areas.

92 FIDA, 2013. Para ilustrar la complejidad de los problemas de sostenibilidad que enfrentan los emprendimientos de
camélidos, para acceder a mercados mas atractivos ellos necesitan un registro sanitario de un matadero aprobado y
controlado bromatoldgicamente por SENASAG, la autoridad oficial competente, cosa que los mataderos no disponen.
Cabe tambien recordar la subutilizacion de las infraestructuras apoyadas por el VALE.
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largo plazo en los aspectos de apoyo a los negocios. Esta evaluacion esta de
acuerdo con la autoevaluacion del PROSAT, que identifica la debilidad de la mayor
parte de los grupos con planes de negocios como una amenaza a la sostenibilidad.

En el caso de PROMARENA, la atencién en la creacion de activos fisicos para la
adopcion de técnicas adecuadas de manejo de recursos naturales,
contribuyo, en general, a garantizar el valor de estos activos y dar
continuidad futura a las actividades productivas. Las técnicas eran simples,
ligadas a saberes locales y ensefiadas por técnicos del lugar que ademas, buscaban
la sostenibilidad ambiental (p. ej. los abonos organicos). La mision pudo constatar
la permanencia de numerosos activos a nivel de las parcelas familiares, incluso en
las zonas antiguas del proyecto. Los resultados con mayor posibilidad de
sostenibilidad tienen que ver con rubros basicos de la subsistencia del hogar y de la
economia familiar o con rubros que requieren bajos costos de mantenimiento, ya
sea financiero o de energia humana. La primera categoria incluye las huertas
familiares, los fogones mejorados y las mejoras en el cultivo de la papa y en el
manejo de actividades ganaderas. La segunda categoria abarca rubros tales como
las practicas de laborear el suelo en curvas de nivel (versus siguiendo la
pendiente), producir y aplicar compost, y mantener la cosecha de agua y los
reservorios construidos (atajados). Pero en otros casos, como el caso de las
terrazas ancestrales, si los costos directos iniciales son altos y los beneficios se
obtienen después de muchos anos, la probabilidad de los productores mas pobres
de mantener esos activos es baja.

En términos de capital humano y social, y como ya presentado en la seccién
anterior sobre este tema, los proyectos conjuntamente trajeron activos
intangibles que quedan a disposicion de la poblacion rural pobre que
participd en los proyectos, como las mejoras en la autoestima, la ciudadania, la
autogestion, el empoderamiento, el acceso a cargos electivos y la igualdad de
género. Durante la mision de evaluacion, los beneficiarios demostraron un
sentimiento de apropiacién de los resultados, asi como de orgullo por los premios
recibidos o las propuestas de negocios aprobadas. La mision encontré beneficiarios
gue ahora tienen cargos electivos, y comunidades que continlian organizando cada
afio los concursos iniciados por PROMARENA. % Este aspecto es el que ha tenido
mayor sostenibilidad.

En sintesis, se ha evidenciado la adopcién de practicas de manejo sostenible de
recursos naturales, la creacion de activos sostenibles en las parcelas familiares, y
el fortalecimiento del capital humano y social. A pesar de casos de éxito en los
emprendimientos mas organizados, la reducida sostenibilidad de los subproyectos
es uno de los problemas mas importantes del apoyo de la cartera. La calificacion de
este criterio de desempefio es moderadamente insatisfactoria (3).

Innovacion y ampliacion de alcance

La innovacion principal de la cartera fue llevar a cabo un sistema de
adopcion tecnoldgica que suponia su aceptacion por las comunidades y
organizaciones campesinas. Las actividades apoyadas se basaron en promover el
sistema campesino a campesino, motivar y capacitar a los talentos locales, las
transferencias directas a los campesinos con autogestion de la asistencia técnica, y
la metodologia de concursos competitivos y convocatorias para las propuestas de
negocios. En el PROSAT y el PROMARENA, p.., la presentacion de las propuestas de
negocios o micro emprendimientos en los Comités de Aprobacion de Proyectos
constituyd una innovacion fundamental para garantizar la transparencia del proceso
y empoderar a los proponentes, facilitdndoles el ejercicio de la palabra y
contribuyendo a fortalecer su autoestima.

1% Municipio de Santa Rosa en Santa Cruz.
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El PROSAT apoy6 emprendimientos que incorporaban innovaciones desconocidas en
las localidades; de los emprendimientos apoyados, el 40% eran extra agricolas. A
través del VALE se han difundido técnicas de produccidn de carne secada al sol
(charque), de calidad muy superior al producido tradicionalmente, uso de maquinas
para confeccionar tejidos y maquinas esquiladoras para camélidos. A través del
PROMARENA se realizaron numerosas innovaciones y adopciones
tecnoldgicas en el sistema productivo predominante de los campesinos.
Entre estas se encuentran:

a) la piscicultura, las huertas familiares, la plantacion de arboles, los viveros
forestales y frutales, las unidades de producciéon de animales menores, y los
fogones mejorados para el hogar;

b) técnicas para conservar suelos complementarias a las tradicionales, como
laboreo en el contorno, zanjas de coronacion o infiltracion, control de carcavas,
produccion y utilizacion de com