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Prologo

Esta es la primera evaluacion del programa en el pais llevada a cabo por la Oficina de
Evaluacion Independiente del FIDA en el Ecuador. Abarca el periodo 1997-2012, incluyendo el
programa de oportunidades estratégicas (COSOP) de 2004, cuatro proyectos y once
donaciones. Sus objetivos son valorar el desempefio de las operaciones apoyadas por el FIDA
en el Ecuador, y proporcionar insumos para la formulacion del futuro COSOP entre el FIDA y
el Gobierno.

El FIDA inicié sus operaciones en Ecuador en 1978. Desde entonces ha financiado ocho
proyectos por un monto total de USD 220,9 millones, de los cuales USD 84,2 millones fueron
préstamos del FIDA en condiciones intermedias (hasta 2008) y en condiciones ordinarias
(desde 2009). La contraparte nacional contribuyd con USD 0,83 por cada ddlar invertido por
el Fondo por un total de USD 70 millones. El FIDA ha movilizado un total de USD 66,7
millones como cofinanciacion proveniente de varias fuentes tanto multilaterales (Banco
Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, Fondo para el Medio Ambiente Mundial) como
bilaterales (Fondo Fiduciario de Espafa).

La presente evaluacion distingue dos periodos marcados por contextos politicos e
institucionales diferentes en el pais: un primer periodo 1997-2007, en el que el Ecuador se
vio afectado por una gran inestabilidad politica y una severa crisis econémica a finales de los
afos noventa, y un segundo periodo 2008-2012, iniciado con la aprobacion de una nueva
Constitucion que condujo a una etapa de profunda transformacion politica y social en el pais.
El Ecuador pasé de ser clasificado como pais de ingresos bajos a comienzos del milenio a pais
de ingresos medios-altos en 2010.

Los resultados de la asociacion entre el FIDA y el Gobierno del Ecuador en el primer
periodo hasta 2007 fueron muy limitados. El dificil contexto politico e institucional, un marco
estratégico de cooperacion débil y un anclaje institucional fragil de los proyectos resultaron
en una limitada actividad del Fondo, baja visibilidad y resultados poco satisfactorios.

La asociacion entre el FIDA y el Gobierno mejoré a partir de 2008 en un marco de
estrecho alineamiento entre los objetivos de reduccion de la pobreza rural del FIDA y las
prioridades del Gobierno. El FIDA aseguré un acompafamiento flexible en un periodo de
transicion y ajustes en el pais, hizo un seguimiento mas dindmico y ha reactivado la cartera
(USD 15 millones en 2007 a USD 64 millones en 2012). El Gobierno, por su parte, ha
reiterado recientemente su compromiso a través de un significativo aumento en la ultima
reposicion en 2011, y un incremento significativo de los fondos de contrapartida nacional en
el ultimo programa apoyado por FIDA aprobado en el pais.

El programa en el pais ha contribuido positivamente al desarrollo rural del Ecuador a
través de inversiones sociales y productivas focalizadas en los pobres rurales, el desarrollo y
promocion de negocios, el fortalecimiento de organizaciones rurales, el manejo de los
recursos naturales y la diversidad cultural. No obstante, los resultados del programa han sido
limitados en su conjunto, debido a las demoras en la puesta en marcha y la ejecucion de los
proyectos.

A pesar de las mejoras en el desempefio reciente del programa en el pais respaldado
por el FIDA, persisten debilidades, incluyendo, un fragil marco estratégico de cooperacion (el
COSOP vigente es de 2004 y requiere ser adecuado al nuevo contexto en el pais), y una débil
insercidn institucional que han afectado el desempefio de la cartera, ademas de un sistema
de seguimiento y evaluacion inadecuado para medir impactos e incorporar ajustes necesarios
a la gestion del programa.

CJ n ‘/é/\
Kees Tuinenburg

Oficial Encargado de la
Oficina de Evaluacién Independiente del FIDA



Foreword

This is the first country programme evaluation (CPE) carried out by the Independent
Office of Evaluation of IFAD (IOE) in Ecuador. It covers the period 1997-2012, including the
2004 country strategic opportunities paper (COSOP), four projects and eleven grants. Its aim
is to assess the cooperation and partnership between the Government of Ecuador and IFAD
and provide input for the formulation of the future COSOP by IFAD and the Government.

IFAD started its operations in Ecuador in 1978. Since then it has financed eight projects
for a total of US$220.9 million, of which US$84.2 million were loans from IFAD on
intermediate terms (until 2008) and on ordinary terms (since 2009). The Government
contributed US$0.83 for each dollar invested by the Fund, making a total contribution of
US$70 million. In addition, IFAD mobilized US$66.7 million in cofinancing from various
sources, both multilateral (the World Bank, the Inter-American Development Bank and the
Global Environment Facility) and bilateral (the Spanish Food Security Cofinancing Trust
Fund).

The evaluation distinguishes two periods in the country, with very different political and
institutional contexts: a first period, 1997-2007, when Ecuador was affected by major
political instability and a severe economic crisis at the end of the 1990s; and a second period,
2008-2012, which began with the approval of a new constitution, ushering in a phase of
profound political and social transformation. Ecuador was re-classified from a low-income
country status at the beginning of the millennium to an upper middle-income country in
2010.

The results of the partnership between IFAD and the Government of Ecuador in the first
period, until 2007, were weak. The problematic political and institutional context, a weak
strategic framework for cooperation and the fact that projects were not firmly anchored in
national institutions meant that the Fund'’s activities in the country were limited, with little
visibility and not very satisfactory results.

The partnership between IFAD and the Government started to improve in 2008, in a
context of close alignment between IFAD’s rural poverty-reduction objectives and the
Government’s priorities. IFAD provided flexible support during a period of transition and
adjustment in the country, carried out more active supervision and expanded the portfolio
(from US$15 million in 2007 to US$64 million in 2012). For its part, the Government recently
reiterated its commitment through an eightfold increase from US$50,000 to US$400,000 in
the most recent replenishment in 2011 and a significant increase in national counterpart
funds in the last IFAD-supported operation approved in the country.

The country programme has made a positive contribution to Ecuador’s rural
development through social and productive investments focusing on the rural poor, the
development and promotion of trade, the boosting of rural organizations, natural resource
management and support to cultural diversity. However, the results of the programme have
on the whole been limited because of delays in the launching and execution of projects
affected by frequent changes in implementation institutions.

Despite improvements in the recent performance of the IFAD-supported country
programme, there are still weaknesses, including a weak country strategic opportunities
programme document (the current COSOP dates from 2004 and needs to be adjusted to the
present situation in the country) and a fragile institutional context, both of which have
affected the performance of the portfolio. Moreover, the M&E system remains inadequate to
measure impacts and incorporate the necessary adjustments to programme management.

Kees Tuinenburg

Officer-in-Charge
Independent Office of Evaluation of IFAD



Agradecimiento

Esta evaluacién del programa en el pais fue preparada bajo la responsabilidad de
Miguel Torralba, Oficial de Evaluacién, Oficina de Evaluacién Independiente del FIDA
(IOE), con la contribucién de los consultores Luis Ramirez (Jefe del equipo de
consultores), Carlos Pérez Arrarte (negocios rurales y gestién de recursos naturales),
Miguel Andrade (organizaciones e instituciones rurales), Mirtha Corella (servicios
financieros rurales) y Rosario Jacome Mena (equidad de género y empoderamiento de la
mujer). Miriam Irias, ex-Asistente de Evaluacién de IOE, proporciond asistencia
administrativa.

La revisién inter pares por parte de la IOE (Luciano Lavizzari, ex-Director;
Ashwani Muthoo, Subdirector; y Mattia Prayer-Galletti, ex-Evaluador Principal)
proporcioné comentarios sobre el documento conceptual y el borrador del informe.

IOE agradece a la Division de América Latina y el Caribe por sus aportes en
diferentes etapas a lo largo del proceso de evaluacién y manifiesta su apreciacion al
Gobierno del Ecuador por su constructiva y valiosa colaboracién durante todo el proceso
de evaluacion asi como por la co-organizacion de la Mesa Redonda Nacional celebrada en
Quito el 21 de Junio de 2013.



Acknowledgements

This country programme evaluation was prepared under the supervision of Miguel
Torralba, Evaluation Officer in the Independent Office of Evaluation of IFAD (IOE) with
the contribution of consultants Luis Ramirez (consultants' team leader), Carlos Perez
Arrarte (rural enterprise and natural resource management), Miguel Andrade
(organizations and rural institutions), Mirtha Corella (rural financial services), and
Rosario Jacome Mena (gender equality and women's empowerment). Miriam Irias,
former IOE Evaluation Assistant, provided administrative support.

The internal peer review by IOE (Luciano Lavizzari, former Director;
Ashwani Muthoo, Deputy Director; and Mattia Prayer-Galletti, former Senior Evaluation
Officer) provided comments on the evaluation approach paper and the draft of the
report.

IOE thanks the Latin America and the Caribbean Division for its contributions
during the different stages of the evaluation process and expresses its appreciation to
the Government of Ecuador for its constructive and valuable collaboration during the
entire evaluation process, as well as for co-organizing the national round-table workshop
that was held in Quito on 21 June 2013.



Indice
Unidad monetaria iii

Abreviaturas y siglas ifi
Ubicacion de las operaciones apoyadas por el FIDA en el pais cubiertas

por la evaluacién v
Resumen ejecutivo vi
Executive summary xiii
Extracto del Acuerdo en el Punto de Culminacion XX
Extract of Agreement at Completion Point xXXiv
I. Antecedentes 1

A. Introduccion 1

B. Objetivos, metodologia y proceso 2
II. Contexto del pais 6

A. Contexto general 6

B. Agricultura y desarrollo rural 11

C. Cooperacioén internacional 15
III. La estrategia adoptada por el FIDA y el Gobierno 18

A. Evolucion de la estrategia conjunta del FIDA y el Gobierno del

Ecuador 18

B. Proyectos y programas apoyados por el FIDA 23

C. Gestion del programa en el pais 25
IV. Desempeiio de la cartera 26

A. Caracteristica de la cartera del FIDA 26

B. Pertinencia 28

C. Eficacia 33

D. Eficiencia 37

E. Impacto sobre la pobreza rural 42

F. Otros criterios de evaluacion 46

G. Valoracién general de la cartera 49
V. Desempeio de los asociados 51

A. El FIDA 51

B. El Gobierno del Ecuador 53
VI. Actividades no crediticias 56

A. Didlogo de politicas 56

B. Fomento de alianzas y asociaciones 58

C. Gestion del conocimiento 60

D. Donaciones 61

E. Valoracién general 63
VII. Desempeio del COSOP y valoracion global 64

A. Pertinencia del COSOP 64

B. Eficacia del COSOP 70

C. Gestion FIDA del Programa en el Pais 71

D. Valoracién general de la asociacion entre el Gobierno y el FIDA 73
VIII. Conclusiones y recomendaciones 74

A. Conclusiones 74

B. Recomendaciones 79



Anexos

I. Calificaciones de la EPP a la cartera de proyectos financiados por el FIDA
en el Ecuador

II. Préstamos del FIDA al Ecuador

III. Lista de donaciones

Iv. Nota metodoldgica sobre las evaluaciones de programas en los paises

V. Definiciones de los criterios de evaluacién utilizados por la IOE

VI. Bibliografia

VII. Contexto econdmico-politico y operaciones del FIDA (1997-2012)
VIII. Financiamiento de la Cartera por componentes (1997-2012)

IX. Acuerdo ministerial 262

X. Periodos de implementaciéon de los proyectos financiados por
el FIDA en Ecuador

XI. Comentarios de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo sobre el
borrador del informe "Republica del Ecuador - Evaluacién el Programa en
el Pais”

Documentos de trabajo

Los documentos de trabajo se encuentran disponibles en la Oficina de Evaluacién
Independiente del FIDA (evaluation@ifad.org)

I. Desarrollo rural, fortalecimiento de los negocios y gestién de los recursos
naturales

II. Fortalecimiento de organizaciones e instituciones rurales

III. Equidad de género y empoderamiento de la Mujer

Iv. Estrategia y relaciones del FIDA con el Ecuador. Evolucidn y prospectiva

82

83
84
86
89
90
92
94
95

96
97


mailto:evaluation@ifad.org

Unidad monetaria
Délar de los Estados Unidos (USD)

Abreviaturas y siglas

ACUA

AOD

APC

BID

BIRF
CESA
CODENPE
COSOP
CONCOPE
CTB

CAF

EPP

ERA

FAO

FEPP
FIDAMERICA
GAD
GEF
IEPS
INCCA
INEC
IOE

LAC
MAGAP
MCPEC
MIES
MINFIN
MIRREP

MCDS
MRECI
ONG
0SG
oTG
PBVTR
PDCC
PDIB-SL
PIB
PNBV
POA
PREVAL

PROCASUR
PRODEPINE
RIMISP

SENPLADES

Programa Regional en Apoyo de las Poblaciones Rurales de
Ascendencia Africana de América Latina

Asistencia oficial para el desarrollo

acuerdo en el punto de culminacion

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento

Central Ecuatoriana de Servicios Agropecuarios

Consejo de Nacionalidades y Pueblos del Ecuador
programa sobre oportunidades estratégicas nacionales
Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador
Cooperaciéon Técnica Belga

Corporacion Andina de Fomento

evaluacion del programa en el pais

Escuela de la revolucion agraria

Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion

Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio

Programa regional del FIDA para América Latina y el Caribe
gobierno auténomo descentralizado

Global Environment Facility (inglés)

Instituto de Economia Popular y Solidaria

Instituto Nacional de Capacitacion Campesina

Instituto Nacional de Estadistica y Censos

Oficina de Evaluacion Independiente del FIDA

Divisién de América Latina y el Caribe del FIDA

Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca
Ministerio Coordinador de la Produccién, Empleo y Competitividad
Ministerio de Inclusion Econdmica y Social

Ministerio de Finanzas

Marco para el Desarrollo de la Inversion Rural y Reduccion de la
Pobreza

Ministerio Coordinador del Desarrollo Social

Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion
organizacion no gubernamental

organizacion de segundo grado

organizacion de tercer grado

Programa del Buen Vivir en Territorios Rurales

Proyecto de Desarrollo del Corredor Central

Proyecto de Desarrollo en Ibarra-San Lorenzo

producto interno bruto

Plan Nacional para el Buen Vivir

plan operativo anual

Plataforma Regional de Desarrollo de Capacidades en Evaluacién y

Sistematizacion de América Latina y el Caribe

Programa Regional de Capacitacion en Desarrollo Rural

Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y afroecuatorianos
Red Internacional de Metodologia de Investigacion de Sistemas de
Produccién

Secretaria Nacional de Planificaciéon y Desarrollo Econémico y Social



SETECI
SFR
STPE
SyE
UAP
UASB
VMDR
WDI

Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional
servicios financieros rurales

Secretaria Técnica del Plan Ecuador
seguimiento y evaluacion

Unidad de Administracion del Programa
Universidad Andina Simdn Bolivar
Viceministerio de Desarrollo Rural

World Development Indicators (sigla en inglés)



Ubicacion de las operaciones apoyadas por el FIDA en el
pais cubiertas por la evaluacion

Colombia

T AL e
[T T an
ot T e oy
T T

\ o, e
) v
/ - ———
bab i bra—4
i

OCEANO PACIFICO

Orellana

Pastaza

Santiagh

Peru

'
Galapagos o °

0 50 100
) Miles

D Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Afroecuatorianos

ﬁ m Proyecto de Desarrollo del Corredor Central

E Proyecto de Desarrollo en Ibarra-San Lorenzo

N Programa del Buen Vivir en Territorios Rurales

N
28-02-2012
Las denominaciones empleadas y la forma en que aparecen presentados los datos en este mapa no suponen juicio alguno del
JL Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) respecto de la demarcacién de las fronteras o limites que figuran en él ni acerca
de las autoridades competentes.
FIDA Mapa elaborado por el FIDA



Resumen ejecutivo

1. Esta es la primera evaluaciéon del programa en el pais (EPP) llevada a cabo por el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) en el Ecuador desde el inicio de
las operaciones del Fondo en 1978. Desde entonces, el FIDA, conjuntamente con el
Gobierno de Ecuador, prepard un programa sobre oportunidades estratégicas
nacionales (COSOP) en 2004. Esta EPP, que cubre el periodo entre 1997 y 2012,
revisd dicho COSOP y evaluo cuatro proyectos y once donaciones (tres donaciones
nacionales seis donaciones subregionales y cinco donaciones regionales) aprobadas
durante el periodo.

2. Ecuador se ha beneficiado de un total de ocho proyectos aprobados por la Junta
Ejecutiva del FIDA desde el inicio de sus operaciones en Ecuador en 1978. Con
excepcién de un préstamo otorgado en condiciones altamente concesionales
aprobado en 2004, el financiamiento de FIDA ha sido otorgado en condiciones
intermedias hasta el afio 2008 y en condiciones ordinarias desde 2009. El FIDA
realiza supervision directa y cuenta con la presencia a tiempo parcial de un oficial
de enlace en Quito desde 2008.

3. Debido a un continuo crecimiento en el ingreso per-capita, Ecuador paso6 de ser
clasificado como un pais de bajos ingresos a comienzos de la década a un pais de
ingreso medio alto en el afio 2010. El pais habia experimentado una fuerte crisis
econdmica y politica a fines de la década de los noventa y habia continuado con
inestabilidad politica hasta el afio 2008 en que se aprobd una nueva Constitucion.
Los ultimos cinco afios muestran estabilidad politica y un continuo mejoramiento en
los indicadores econémicos, de pobreza y de desarrollo social. Sin embargo, la
incidencia de la pobreza es todavia alta a nivel nacional y aun mayor a nivel rural
(32.8% y 52.9% respectivamente en 2010). El sector agricola es la principal fuente
de empleo e ingreso de la poblacion rural.

4, La Constitucion de 2008 generd un cambio profundo en el marco institucional y
politico del pais en favor de la poblacién pobre y, en especial, de la poblacién pobre
rural. El nuevo modelo establece un complejo sistema institucional que requiere de
la coordinacién de multiples entidades publicas, enfatiza la descentralizacion y
limita la posibilidad de endeudamiento publico al financiamiento exclusivo de
proyectos de inversion que tengan capacidad financiera de pago.

5. En vista de estos importantes cambios, la evaluacion del programa distingue dos
periodos marcados por contextos politicos e institucionales diferentes en el pais: un
primer periodo 1997-2007 en el que Ecuador se vio afectado por alta inestabilidad
politica y una severa crisis econdémica a finales de los noventa; y un segundo
periodo 2008-2012 que se inicia con la aprobacion de una nueva Constitucién que
condujo a una etapa de profunda transformacidn politica y social en el pais.

6. La cartera aprobada por el Fondo en Ecuador en los ultimos quince afios incluye un
proyecto con participacion limitada del FIDA (Proyecto de Desarrollo de los Pueblos
Indigenas y Afroecuatorianos [PRODEPINE], aprobado en 1997 y cerrado en 2004,
principalmente financiado, ejecutado y supervisado por el Banco Mundial), un
proyecto aprobado en 2004 (Proyecto de Desarrollo del Corredor Central (PDCC),
con 62% ejecutado a fines de 2012)! y dos proyectos nuevos que comenzaron a
ejecutarse en 2012 (Proyecto de Desarrollo en Ibarra-San Lorenzo y Programa del
Buen Vivir en Territorios Rurales [PBVTR]).

7. La pertinencia de los proyectos mas antiguos PRODEPINE y PDCC es calificada
como moderadamente insatisfactoria. Los objetivos de estos proyectos fueron
coherentes con las politicas del gobierno en el momento en que fueron disefiados.

! Ultimos datos de desembolso al mes de agosto de 2013 es del 82% (FIDA, PPMS [Sistema de Gestion de la Cartera
de Proyectos]).

Vi



10.

11.

No obstante, la focalizacién de PRODEPINE, dirigida exclusivamente hacia la
poblacion indigena y afroecuatoriana (con alta incidencia de pobreza, pero
minoritario) implicd asumir un compromiso con respecto al potencial del proyecto
como instrumento para contribuir a la reduccion del porcentaje total de pobreza en
el pais. El disefio del PDCC no fue completamente coherente con las areas
principales de accion determinadas por el COSOP de 2004, principalmente debido a
limitaciones en su atencion a los servicios financieros y a la estrategia de género.
Por otra parte, los cambios en los arreglos de implementaciéon del proyecto,
transferido desde el Ministerio de Agricultura a otra institucidon asociada al
Ministerio de Inclusidn Econdmica y Social resultaron en dificultades para atender a
los mas pobres debido a estrictos requerimientos de garantias y nivel de
organizacion.

La pertinencia de los proyectos mas recientes es satisfactoria. En el ultimo
proyecto aprobado en 2011 (PBVTR) el financiamiento propuesto para fondos de
desarrollo, el fortalecimiento institucional a nivel comunitario y la reconversion de
procesos productivos convencionales a modelos agroecoldgicos sustentables son
altamente consistente con las prioridades del gobierno actual y con los objetivos
corporativos del FIDA, los objetivos del PDIB-SL son igualmente relevantes, sin
embargo su implementacién depende de la coordinacién de multiples entidades
publicas y de un proceso de descentralizacidon que es todavia incipiente.

La eficacia de la cartera es calificada como moderadamente insatisfactoria. En
conjunto el programa ha hecho progresos moderadamente insatisfactorios en
relacién a la consecucion de los objetivos inmediatos de los proyectos: promover
inversiones sociales y productivas focalizadas en los pobres rurales, desarrollo y
promocion de negocios, fortalecimiento de organizaciones rurales, manejo de
recursos naturales y diversidad cultural, y legalizacion y compra de tierras. El Unico
proyecto terminado (PRODEPINE) alcanzd resultados positivos en cajas solidarias y
subproyectos de inversion, pero no alcanzé los objetivos de apoyo a los servicios
financieros rurales propuestos inicialmente. El FIDA aceptd el reto de implementar
y supervisar este componente en medio de una dificil situacién de crisis en el
sector financiero por lo que la ejecucidn del componente fue inferior a lo
programado. El otro proyecto evaluado, PDCC, a pesar de importantes avances en
el ultimo afio, sélo ha alcanzado un 62% de implementacion al final de casi nueve
afnos desde su aprobacion y a menos de un afio de su terminacion (cierre
programado para septiembre de 2013).2 No es posible medir la eficacia del
PDIB-SL y del PBVTR porque éstos estan recién comenzando a implementarse.

La eficiencia de la cartera es calificada como moderadamente insatisfactoria. La
tasa interna de retorno de los subproyectos de inversién evaluados mostré
resultados mixtos, y las enormes demoras en la ejecucién de los proyectos
afectaron negativamente la eficiencia de la cartera, principalmente debido a
inestabilidad politica y a cambios institucionales ocurridos durante el periodo de
aprobacion y ejecucion. Estos problemas de gestidon de la cartera se tradujeron en
gastos administrativos elevados. Por otro lado el apoyo a cajas solidarias fue
altamente eficiente; y la demora entre aprobacion y efectividad ha mejorado
substancialmente en el Ultimo proyecto aprobado (8 meses) comparado al
promedio de América Latina y el Caribe (22 meses).

El impacto es calificado como moderadamente satisfactorio. A pesar de su limitada
magnitud en vista de los limitados avances sobre el terreno, el impacto en conjunto
se considera positivo. El mayor acceso a crédito proveniente de las cajas solidarias,
la apreciacion en el valor de las tierras compradas o legalizadas, e inversiones
productivas rentables en algunos casos han contribuido a incrementar ingresos y
activos de los beneficiarios. El impacto sobre instituciones y politicas es destacado,
en particular la contribucion a la elaboracion y aprobacion de leyes que protegen la

2 Extendido hasta diciembre de 2014.
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12.

13.

14.

15.

16.

cultura indigena, y la creacién de lineas de micro-crédito grupal, el cual significd un
aporte significativo al sistema financiero rural en el Ecuador. Impacto positivo en
capital social resultado del fortalecimiento de organizaciones rurales.

La contribucién del programa a la innovacién y ampliacion de alcance es calificado
como moderadamente insatisfactoria. La cartera del FIDA propone diversas
innovaciones en areas tales como mercados privados de asistencia técnica,
incentivos para el mejoramiento del patrimonio cultural, cadenas de valor en el
sistema productivo rural y sistemas agroecoldgicos con iniciativas de conservacion
ambiental. No obstante, la mayor parte de estas innovaciones estan todavia por
implementarse. Por otra parte, las iniciativas exitosas implementadas en el Unico
proyecto terminado, el PRODEPINE, tales como las cajas solidarias, no fueron
replicadas en los proyectos posteriores. Las propuestas de innovaciones muestran
ademas una gran dispersion, sin una agenda o prioridades claras.

Los avances en cuanto a la igualdad de género son calificados como
moderadamente satisfactorios. El apoyo a las cajas solidarias de PRODEPINE
contribuyd a empoderar a la mujer indigena y resulté en impactos positivos en sus
ingresos y en su vida personal y comunitaria. El PDCC incluyd a mujeres en varios
subproyectos de inversion con amplio potencial de impacto en la equidad de
género, especialmente en cadenas de valor tales como las del cuy y la panela
granulada, en las cuales la mujer rural es la actora principal en los eslabones de
dichas cadenas. Sin embargo, aunque el programa del FIDA ha incorporado
aspectos de género en todos sus proyectos, las estrategias de igualdad de género
no han, en general, conseguido todavia estar estructuralmente insertas en los ejes
centrales de intervencién de los proyectos o en los rubros claves del sistema
productivo de las familias beneficiadas. Existe ademas una limitada capacidad
especializada permanente en las unidades ejecutoras de los proyectos, las cuales
muestran alta rotacién de personal especializado en género con un bajo estatus y
nivel salarial.

El desempefio del FIDA es calificado como moderadamente satisfactorio. Después
de un primer periodo de escasa visibilidad en el pais, la flexibilidad del FIDA ante
los cambios en el contexto de pais, a partir de 2008 ha sido positiva al apoyar la
implementacién del nuevo marco enunciado en la nueva Constitucién. Ademas se
ha evidenciado una gestidn mas estrecha del FIDA a partir de 2008 (supervisién
directa; mas frecuentes misiones de supervision) y establecido un oficial de enlace
en el pais (tiempo parcial). A pesar de una buena asociacién con las contrapartes
del gobierno, algunas relaciones aln se estan consolidando y el marco estratégico
de cooperacion presenta algunas deficiencias.

El desempefio del Gobierno del Ecuador es calificado como moderadamente
satisfactorio. El Gobierno ha evidenciado en conjunto un buen nivel de compromiso
y apropiacion con relacidn a los proyectos apoyados por el FIDA en el pais. El
desempefio del Gobierno se ha visto afectado por un alto nivel de inestabilidad
politica e institucional en gran parte del periodo cubierto por la evaluacion. Este se
ha traducido en alta rotacién en las instituciones responsables de la
implementacién, irregular cumplimiento de contrapartidas, y dificultades para
hacer seguimiento y valorar el impacto de las operaciones, si bien se evidencian
mejoras en los nuevos proyectos.

El desempefio de las actividades no crediticias se califica como moderadamente
satisfactorio. Los resultados en didlogo de politicas son mixtos. Durante el primer
sub-periodo evaluado, el FIDA tuvo limitada visibilidad en Ecuador y fue
primordialmente considerado como un organismo de créditos y no como un actor
importante en el didlogo de politicas. Sin embargo, dicho didlogo con el gobierno se
intensificé cuando se prepard el COSOP en 2003-2004 y durante el disefio de los
proyectos PDCC y PDIB-SL. Durante dichas discusiones, el Gobierno y el FIDA
identificaron el desarrollo territorial como el eje central del didlogo politico. Aunque
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el concepto de desarrollo territorial sigue siendo esencial, el éxito del didlogo en
este tema se ha visto limitado por los escasos resultados obtenidos en los
proyectos de corredores apoyados por FIDA. Por otra parte, cabe sefalar
importantes avances en el didlogo politico y en la concepcidn del desarrollo
territorial en los Ultimos afios — especialmente durante la preparacién del mas
reciente proyecto PBVTR - y mediante el apoyo a través de una donacién al Grupo
de Dialogo Rural que fomenta la interlocucién entre la sociedad civil, el Gobierno y
el FIDA en materia de politicas relativas al desarrollo rural.

El FIDA ha logrado un adecuado nivel de asociacién con las entidades del Gobierno
nacional, principalmente el Ministerio de Finanzas y con las instituciones
implementadoras de los proyectos, asi como con los gobiernos locales. Las
relaciones con otras entidades responsables de la estrategia del Gobierno (e.g.
Secretaria de Planificacién, Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional) no
estan todavia completamente consolidadas. La asociacidn con otros organismos de
cooperacion internacional ha sido en conjunto limitada, en parte explicado por la
limitada presencia y visibilidad del FIDA, y en parte porque varios de estos
organismos se han retirado uUltimamente del pais y/o han disminuido actividades en
desarrollo rural. Cabe sefialar mejoras recientes como la colaboracién con el centro
de inversiones de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAO), la movilizacidn de cofinanciacion por parte del Global
Environment Facility (USD 2.7 millones) y de recursos del Fondo Fiduciario de
Espafia para el mecanismo de cofinanciacién de la seguridad alimentaria (Fondo
Fiduciario Espafiol) (USD 15 millones) en el Gltimo programa aprobado.

La gestion del conocimiento ha sido apoyada con éxito por el FIDA principalmente
mediante donaciones a nivel regional dedicadas a investigacién, sistematizaciones,
divulgacién de ensefianzas e intercambio de experiencias a través de redes o
pasantias. Por otra parte, no ha habido apoyo a la gestién del conocimiento
mediante la divulgacion de resultados de los proyectos ejecutados debido a la
ausencia de un adecuado sistema de seguimiento y evaluacion (SyE) y a la falta de
analisis de buenas practicas provenientes de dichos proyectos

La pertinencia del COSOP fue moderadamente satisfactoria. EIl COSOP 2004 fue
coherente con los objetivos del Gobierno de Ecuador al momento en que fue
preparado en 2003-2004 y propuso una mezcla adecuada de instrumentos de
apoyo al programa en Ecuador. El COSOP fue preparado con anterioridad a la
practica del FIDA de elaborar estrategias basadas en resultados, que se inicié en
2006. Como tal, el COSOP no definié objetivos, sino “areas principales de
intervencion”, las cuales incluyeron algunos enfoques cuestionables. El concepto de
desarrollo territorial fue altamente relevante, pero su aplicaciéon al proponer tres
corredores geograficos longitudinales no se basé en un diagnéstico de las
posibilidades de adoptar dicho enfoque a las condiciones politicas y geograficas del
Ecuador, especialmente al no tomar en cuenta suficientemente el rol de los
gobiernos auténomos descentralizados. La focalizacion del COSOP en “zonas de
intervencion con un alto porcentaje de poblacién indigena y afroecuatoriana” fue
también relevante al dar prioridad a grupos marginados con alta incidencia de
pobreza; sin embargo, el COSOP no tomo en cuenta las lecciones del informe de
terminacién del proyecto PRODEPINE, el cual reflexiona criticamente sobre la
conveniencia de combatir pobreza focalizdndose en grupos étnicos, lo cual genera
pérdida de equidad con relacion a otros grupos rurales con niveles similares de
pobreza.? Por Gltimo, la EPP cuestiona la persecucidn de objetivos de muy largo
plazo con instrumentos de corto plazo y poco flexibles.

% En Ecuador, aunque la mayor incidencia de pobreza se encuentra en la poblacién indigena, la mayor contribucién a
la pobreza es de la poblacion mestiza (70%), ya que su poblacién es mas numerosa y una gran parte de ésta vive en
zonas rurales similares a la de los indigenas.
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El COSOP perdid vigencia y el FIDA no prepard un nuevo COSOP para ajustarse a
un cambio fundamental en el contexto de pais después de la adopcién de una
nueva Constitucidon en 2008. La Constitucidn establecié una visién completamente
diferente a la existente hasta entonces en relacion con la economia politica del
sector rural, lo cual dio origen a numerosas reformas legales e institucionales. El
FIDA considerd prudente no preparar un nuevo COSOP esperando a que se
cimentaran los cambios en el pais. Sin embargo, a partir de 2008-2009 el FIDA
readecud completamente la cartera existente de proyectos y prepard un nuevo
programa, el PBVTR. La estrategia de este nuevo programa es relevante, con
objetivos estrechamente alineados con las estrategias y politicas del gobierno, el
marco estratégico del FIDA vy las necesidades de los pobres rurales. Sin embargo,
el retraso en la actualizacidon del COSOP ha impuesto limitaciones al potencial del
programa FIDA en el Ecuador. La ausencia de un nuevo COSOP genera
inestabilidad y deja sin definir aspectos claves relacionados con la cooperacién del
FIDA y el Gobierno en las actividades no crediticias, tales como el didlogo de
politicas, las asociaciones, la gestién de conocimiento y la agenda de innovaciones
y ampliacion de alcance. Por otra parte, la ausencia de un nuevo COSOP ha dejado
al nuevo programa desprovisto de un marco para la gestion de resultados
actualizado a los nuevos requisitos del Gobierno y el FIDA.

La eficacia del COSOP es calificada como como moderadamente insatisfactoria. El
grado de avance en la consecucion de los objetivos implicitos en la implementacion
de las areas principales de intervencién del COSOP es limitado debido al escaso
progreso en la ejecucion de los proyectos propuestos por el COSOP. En 2012, sdlo
uno de los tres proyectos identificados en el COSOP habia logrado avances en la
implementacion (cerca del 60%).

En resumen, la EPP califica la colaboracién del FIDA con el Gobierno de Ecuador en
el periodo 1997-2007 como moderadamente insatisfactoria debido a desempefios
moderadamente insatisfactorios del COSOP y de la cartera de proyectos. El periodo
2008-2012 es calificado como moderadamente satisfactorio en vista de las mejoras
en la pertinencia de la nueva cartera aprobada, los avances en dialogo de politicas
y el fuerte alineamiento entre las prioridades del Gobierno y el programa del FIDA,
si bien persisten algunos desafios. A pesar de los importantes y prometedores
avances en los ultimos cuatro afios, en conjunto la calificacién es moderadamente
insatisfactoria.

Resumen de la calificacion global de la EPP a la colaboracion FIDA-Gobierno

Primer cohorte Segundo cohorte

Valoracion %?é?zboagg)s (;‘)agsrto—ggggi Cagllclc;:t?gllon

Desempefio de la cartera de proyectos 3 5% 3
Actividades no-crediticias 3 4 4
Desempefio del COSOP 3 4 3
Evaluacion global 3 4 3

*Calificacién Unicamente sobre pertinencia.
La EPP ofrece seis recomendaciones clave:

Recomendaciones de caracter estratégico

Reforzar el anclaje institucional del programa. El futuro programa de FIDA en
el Ecuador debe asegurar en primer lugar una insercién institucional mas sélida y
estable tanto para la negociacion como la implementacion del programa, los cuales
dependen de la coordinacion y participacion de multiples entidades
gubernamentales. Por lo tanto, el FIDA debera ampliar su relacion y coordinacion
con todos los ministerios y entidades gubernamentales asociadas al programa (por
ejemplo el Ministerio Coordinador del Desarrollo Social (MCDS), el Ministerio



24,

25,

26.

Coordinador de la Produccion, Empleo y Competitividad (MCPEC), el Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion (MRECI), Secretaria Técnica de
Cooperaciéon Internacional (SETECI) y, de mayor importancia, la Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo Econdmico y Social (SENPLADES) e involucrar
a dichas entidades en la supervisién del programa. Al mismo tiempo, es esencial
preservar cierta independencia y autonomia a la Unidad gestora del programa para
que - operando en el marco de las leyes vigentes y dependiendo del Ministerio
correspondiente — se asegure una gestion eficiente, protegiéndola de vaivenes
politicos o cambios institucionales inesperados. La estabilidad de las normas y
acuerdos pre-establecidos, estaria garantizada por la participacién y supervisién de
las multiples entidades involucradas.

Apertura a otros actores. El proceso de descentralizacidon es fundamental en la
actual politica de desarrollo del gobierno. Este proceso esta apoyado por la
Constitucion, la cual establece que el Ecuador esta organizado como una republica
y esta gobernado usando un enfoque descentralizado. De este modo, el Cédigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion establece un
contexto de descentralizacion de competencias y diversos principios de
complementariedad y subsidiaridad. El FIDA, por lo tanto, deberia explorar
posibilidades de operaciones con los gobiernos auténomos descentralizados,
especialmente con los gobiernos provinciales. La actual limitada capacidad
institucional de implementacion de dichos gobiernos debe considerarse como un
espacio de oportunidad para el FIDA para apoyar el fortalecimiento institucional.

Fortalecer actividades no crediticias en el marco de los lineamientos
estratégicos y prioridades para el pais. Las actividades no crediticias han
tomado un rol preponderante desde que el Ecuador pasé de estar clasificado entre
los paises de bajos ingresos en el afio 2000, a estar catalogado en la actualidad
como un pais de ingreso medio alto. Por lo tanto, los aportes del FIDA al didlogo de
politicas, a la introduccion de enfoques innovadores y a la difusidon y gestion del
conocimiento revisten especial importancia en la colaboracion futura. El FIDA debe
definir un programa de innovaciones, especificando las areas prioritarias de
innovaciones especificas aplicables al pais y debe generar un adecuado sistema de
seguimiento y evaluacion para dicho programa. El FIDA debe ademas definir una
estrategia de ampliacion de alcance de manera que el gobierno, otros donantes o
el sector privado reproduzcan y amplien dichas innovaciones. El FIDA debe también
reforzar sus actividades en la gestion del conocimiento, facilitando el acceso a
nuevos conocimientos en el ambito de la produccién agricola, la seguridad vy la
soberania alimentaria, y la dimensién ambiental y promover los intercambios de
experiencias con otros paises en la regién, u otras regiones apoyadas por el FIDA,
y facilitar acceso a expertos de clase mundial como un importante valor afiadido al
programa en el pais. Por otra parte, los prometedores avances en el didlogo de
politicas de las experiencias mas recientes (a través del disefio de PBVTR y de los
intercambios en el grupo de dialogo rural) deben continuar siendo apoyados.

Recomendaciones para el futuro programa

Seleccionar instrumentos de préstamo flexibles de apoyo a programas en
vez de proyectos. Los programas de desarrollo territorial constituyen la esencia
de la politica del gobierno en apoyo al desarrollo rural. El apoyo del FIDA, por lo
tanto, ha evolucionado desde un enfoque inicial de mejora de produccién agricola
hacia un enfoque de desarrollo territorial. Dicho enfoque busca estimular diversos
sectores econdmicos como el turismo sostenible, la produccion de artesania, la
pesca y/o el sector servicios para crear mayores posibilidades de empleo y fuentes
de rentas alternativas o complementarias a la agricultura. El apoyo a los planes del
Gobierno del Ecuador como socio en desarrollo rural en el marco de las nuevas
prioridades del pais (Plan Nacional de Buen Vivir) y del proceso de
descentralizacion, por lo tanto requiere de instrumentos que permitan el apoyo a
programas, con mayor flexibilidad y con efectos de mas largo plazo que los
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instrumentos tradicionales de apoyo a proyectos. El FIDA debe buscar asociarse
con otros organismos de ayuda internacional y buscar mayores niveles de
contrapartida local para cofinanciar y desarrollar conjuntamente instrumentos
flexibles de apoyo a dichos programas.

Reforzar seguimiento y evaluacion. La falta de un sistema de SyE ha sido una
debilidad importante del programa evaluado por la EPP. Por lo tanto, el Gobierno,
con el apoyo del FIDA, debera fortalecer el sistema de SyE (incluyendo la
valoracién de impacto) y asegurar su alineamiento con los mecanismos de SyE
nacionales de SENPLADES y de los gobiernos locales. Por otra parte, el nuevo
programa apoyado por el FIDA debera contar con un Marco de Gestidén por
Resultados tangible y creible. Es importante ademas fortalecer el SyE de las
donaciones con el objetivo de internalizar las lecciones aprendidas, mejorar su
visibilidad y asegurar una contribucién eficaz al programa.

Presencia en el pais. La EPP reconoce que la mas estrecha gestidon del Fondo a
partir de la supervision directa y la presencia de un oficial de enlace en Quito desde
2008 han contribuido a mejorar el estado de la cartera y hacer que el FIDA sea
mas visible en el Ecuador. Sin perjuicio de lo anterior, la EPP recomienda al FIDA
fortalecer la presencia en el pais,* en vista del alto costo de gestionar el programa
desde Roma, y con el objetivo ademas de colaborar mas activamente con el
gobierno en el diadlogo de politicas, en la gestidon del conocimiento, y en fortalecer
la asociacion con el Gobierno y otros donantes. El FIDA deberia considerar, en
discusion con el Gobierno, la posibilidad de establecer el gerente de programas en
el Ecuador, o alternativamente gestionar el programa desde un nodo subregional.

* En consonancia con la agenda de descentralizacion en curso en la Divisién de América Latina y el Caribe.
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Executive summary

1. This is the first country programme evaluation (CPE) conducted by the
International Fund for Agricultural Development (IFAD) in Ecuador since it started
up operations in 1978. In 2004, together with the Government of Ecuador, IFAD
prepared a country strategic opportunities paper (COSOP). This CPE, covering the
period 1997-2012, includes a review of the COSOP and an evaluation of four
projects and 11 grants (three national, six subregional and five regional) approved
during the period.

2. Ecuador has benefited from a total of eight projects approved by the Executive
Board since the outset of IFAD operations in 1978. With the exception of a loan
granted on highly concessional terms in 2004, IFAD funding has been provided on
intermediate terms (until 2008) and ordinary terms (since 2009). IFAD supervises
its operations directly and has had a part-time liaison officer based in Quito since
2008. The current Country Programme Manager (appointed in February 2013) is
located in the IFAD subregional office in Lima, Peru.

3. As a result of steady growth in per capita income, Ecuador transitioned from being
classified as a low-income country in the early years of the millennium to an upper-
middle-income country in 2010. The country experienced a severe economic and
political crisis at the end of the 1990s and political instability continued until 2008,
when a new constitution was adopted. The past five years have seen political
stability and steady improvement in economic, poverty and social development
indicators. However, the incidence of poverty remains high nationally and even
higher in rural areas, at 32.8 per cent and 52.9 per cent in 2010, respectively.
Agriculture is the main source of employment and income for rural people.

4, The constitution of 2008 generated a deep-seated change in the country’s pro-poor
institutional and political framework, particularly for poor people living in rural
areas. The new model establishes a complex institutional system that calls for
coordination among multiple public agencies, rests upon decentralization, and
limits public indebtedness exclusively to financing for investment projects with
financial payment capacity.

5. In view of the major changes described above, this CPE distinguishes between two
periods, marked by different political and institutional contexts: a first period from
1997 to 2007, when Ecuador was affected by great political instability and a severe
economic crisis beginning in the late 1990s, and a second period from 2008 to
2012, as the adoption of the new constitution ushered in a phase of profound
political and social change.

6. IFAD’s portfolio of approved projects for Ecuador in the past 15 years includes: one
project with limited IFAD participation, namely the Development Project for
Indigenous and Afro-Ecuadorian Peoples (PRODEPINE) approved in 1997, closed in
2004, and funded, implemented and supervised mainly by the World Bank; the
Development of the Central Corridor Project approved in 2004, which had
disbursed 62 per cent of IFAD-approved funds at end-2012;! and two new projects
- the Ibarra-San Lorenzo Development Project and the Buen Vivir in Rural
Territories Programme - for which implementation began in 2012.

7. The relevance of the older projects — PRODEPINE and the Development of the
Central Corridor Project - is considered moderately unsatisfactory. Their objectives
were consistent with government policies at the time of their design. However, the
targeting in PRODEPINE, focused exclusively on indigenous and Afro-Ecuadorian
peoples — which have a high incidence of poverty but are minorities — implied to

! Latest disbursement data at August 2013 is 82 per cent (IFAD, PPMS [Projects and Programmes Management
System]).
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compromise on the potential of projects as an instrument for poverty reduction at a
national level. The design of the Development of the Central Corridor Project was
not fully aligned with the main spheres of action outlined in the 2004 COSOP,
mainly as a result of limitations in addressing financial services and in the gender
strategy. In addition, changes in the project implementation arrangements -
transferred from the Ministry of Agriculture to another institution associated with
the Ministry of Economic and Social Inclusion - led to difficulties in reaching the
poorest people as a result of rigorous collateral and organizational levels
requirements.

The relevance of the more recent projects is satisfactory. In the last project
approved in 2011, the Buen Vivir in Rural Territories Programme, the proposed
financing for development funds, institutional strengthening at community level,
and conversion of conventional production to sustainable agroecological models is
fully consistent with the current Government’s priorities and with IFAD’s
institutional objectives. The objectives of the Ibarra-San Lorenzo Development
Project approved in September 2009 are equally relevant, although their
implementation depends on coordination among multiple public agencies and a
decentralization process that is still incipient.

Portfolio effectiveness is rated moderately unsatisfactory. Overall, despite some
positive results, the portfolio has made moderately unsatisfactory progress in
relation to achieving the immediate project objectives: promoting social and
productive investments targeted to poor rural people, business development and
promotion, strengthening rural organizations, managing natural resources and
cultural diversity, and land titling and purchases. The only completed project -
PRODEPINE - achieved positive results in terms of credit unions and investment
subprojects, but did not achieve the objectives initially set in support of rural
finance services. As IFAD accepted the challenge of implementing and supervising
this component in the midst of a financial sector crisis, the implementation of the
component fell short of plans. Despite major strides made in the last year, the
other project evaluated - the Development of the Central Corridor Project - is only
62 per cent implemented almost nine years after approval and less than one year
from the completion date, with closure scheduled for September 2013.2 It is too
early to measure the effectiveness of the Ibarra-San Lorenzo Development Project
or the Buen Vivir in Rural Territories Programme as they are just commencing
implementation.

Portfolio efficiency is rated moderately unsatisfactory as well. The internal rate of
return on investment subprojects evaluated showed mixed results, and the
protracted delays in project implementation — mainly as a result of political
instability and institutional changes that took place during the approval and
implementation period - affected the portfolio’s efficiency. These problems with
portfolio management translated into high administrative costs. On the other hand,
support to credit unions was efficient and the delay in approval and effectiveness
improved substantially in the last project approved, at eight months, compared to
an average of 22 months for projects in Latin America and the Caribbean overall.

Impact is rated moderately satisfactory. Despite its limited magnitude owing to
limited progress in the field, impact is considered positive overall. Greater access to
credit through credit unions, appreciation in the value of land purchased or titled,
and profitable productive investments have contributed to increasing the incomes
and assets of beneficiaries in some cases. The impact on institutions and policies is
highlighted - in particular the contribution made to the drafting and adoption of
legislation to protect indigenous culture and setting up group microcredit lines,
which made a significant contribution to the rural financial system in Ecuador. A
positive impact was also made on social capital through the strengthening of rural

2 Extended to December 2014.
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organizations and the formulation of development plans in various municipalities
supported by the programme.

The programme’s contribution to innovation and scaling up is rated moderately
unsatisfactory. IFAD’s portfolio proposes various innovations in areas such as
private markets for technical assistance, incentives for enhancing cultural heritage,
value chains in rural production and agroecological systems with environmental
conservation initiatives. Nevertheless, most of these innovations have yet to be
implemented. In addition, successful initiatives such as credit unions carried out
under the only completed project, PRODEPINE, were not replicated or scaled up in
subsequent projects. The proposed innovations are also highly dispersed, with no
clear agenda or priorities for scaling up.

Progress on gender equality is rated moderately satisfactory. Support for credit
unions under PRODEPINE contributed to empowering indigenous women and had a
positive knock-on effect on their incomes and their personal and community lives.
The Development of the Central Corridor Project included women in several
investment subprojects with broad potential impact on gender equality -
particularly value chains such as cuy or guinea pigs and granulated unrefined cane
sugar, where rural women are the main agents. However, although IFAD’s
programme built gender considerations into all projects, the gender equality
strategies overall are not structurally mainstreamed into the central thrusts of
project intervention or into the key production activities among beneficiary
families. In addition, there is limited permanent specialized capacity within project
implementation units, where high turnover among gender-specialized personnel
reflects generally low status and pay levels.

IFAD’s performance is rated moderately satisfactory. Following a first period of low
visibility in Ecuador, IFAD’s flexibility when faced with changes in the country
context has been a positive factor since 2008, in supporting implementation of the
new framework enshrined in the constitution. IFAD has also exercised closer
monitoring since 2008, including adoption of direct supervision, more frequent
supervision missions and the establishment of a liaison officer in-country. Although
the partnership with government counterparts is good, some relationships are still
being consolidated and the strategic cooperation framework leaves room for
improvement.

The performance of the Government of Ecuador is also rated moderately
satisfactory. In general the Government has shown a good level of commitment
and ownership with respect to IFAD-funded projects in the country. The
Government’s performance has been affected by high levels of political and
institutional instability over much of the period under review. This has led to high
turnover among the institutions responsible for implementation, irregular
fulfillment in providing counterpart funds, and problems with monitoring and
assessing the impact of operations, although improvements are observable in the
new projects.

The performance of non-lending activities is rated moderately satisfactory. Results
on policy dialogue are mixed. During the first period evaluated, IFAD had limited
visibility in Ecuador and was considered mainly a lending agency rather than a key
interlocutor in policy dialogue. However, dialogue with the Government intensified
with preparation of the COSOP in 2003-2004 and during design of the Development
of the Central Corridor Project and the Ibarra-San Lorenzo Development Project.
During those discussions, the Government and IFAD identified territorial
development as the central thrust of policy dialogue. Although the concept of
territorial development continues to be key, the success of dialogue on this subject
has been limited by poor results under the corridor projects supported by IFAD. On
the other hand, major progress has been made on policy dialogue in recent years -
essentially during preparation of the more recent Buen Vivir in Rural Territories
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Programme - and also through the support to the Rural Dialogue Group - financed
by a subregional grant, which promotes exchanges between civil society, the
Government and IFAD on rural development policy.

IFAD has achieved an adequate level of partnership with national government
agencies, principally the Ministry of Finance and project implementing institutions,
as well as with local governments. Relationships with other entities responsible for
government strategy - such as the Planning Secretariat and the Technical
Secretariat for International Cooperation — are not yet fully consolidated. The
partnership with other international cooperation agencies has generally been low,
in part because of IFAD’s limited presence and visibility and in part because several
of these organizations have recently withdrawn from the country or reduced their
rural development activities. Recent improvements are highlighted, such as
collaboration with the Investment Centre of the Food and Agriculture Organization
of the United Nations (FAO), mobilization of US$2.7 million in cofinancing from the
Global Environment Facility and US$15 million from the Spanish Food Security
Cofinancing Trust Fund for the last programme approved.

IFAD has successfully supported knowledge management, mainly in the form of
regional grants for research, systematization, knowledge dissemination and
exchanges of experience through networking or internships. On the other hand,
contribution to knowledge management from projects has been limited, owing to
the absence of an adequate monitoring and evaluation (M&E) system and lack of
analysis of best practices generated by such projects.

The relevance of the COSOP was moderately satisfactory. The 2004 COSOP was
consistent with the objectives of the Government of Ecuador at the time it was
prepared in 2003-2004, and proposed an appropriate combination of instruments
in support of the programme in Ecuador. The COSOP was prepared prior to 2006,
when IFAD adopted the practice of preparing results-based strategies. Accordingly,
the COSOP does not set objectives but rather refers to areas of intervention, and
includes some questionable approaches. The concept of territorial development was
highly relevant, but its application in proposing three longitudinal geographic
corridors was not based on a diagnostic of the possibility of adapting such an
approach to political and geographical conditions in Ecuador. In particular, it did
not give sufficient consideration to the function of decentralized autonomous
governments. Targeting the COSOP to geographic areas with a high percentage of
indigenous and Afro-Ecuadorian population was also relevant in giving priority to
marginalized groups with a high incidence of poverty. However, the COSOP did not
take into account lessons learned from the PRODEPINE final report, which
contained a critical reflection on the advisability of combating poverty by focusing
on ethnic groups, thus generating a loss of equity with respect to other groups in
rural areas with similar poverty rates.> Finally, the CPE questions the achievement
of very long-term objectives using short-term instruments with limited flexibility.

Following the adoption of a new constitution in 2008, the COSOP lost relevance and
IFAD did not prepare a new COSOP to adjust to a fundamental change in the
country context. The constitution set forth a completely different vision to the one
prevailing hitherto, giving rise to numerous legal and institutional reforms. IFAD
considered it prudent not to prepare a new COSOP until the changes had been
consolidated. However, commencing in 2008-2009, IFAD restructured the existing
project portfolio and prepared a new programme, the Buen Vivir in Rural Territories
Programme. The strategy underlying this programme is relevant and its objectives
are closely aligned with the Government’s strategies and policies, IFAD’s Strategic
Framework, and the needs of poor rural people. Nevertheless, the delay in

% Although the highest incidence of poverty is found among indigenous people, mestizo or mixed-race people have the
largest share of poverty at 70 per cent, as they are more numerous and live largely in rural areas similar to those of
indigenous people.
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updating the COSOP has placed constraints on the potential of IFAD’s programme
in Ecuador. The absence of a new COSOP is generating instability and leaves
undefined key aspects of cooperation between IFAD and the Government of
Ecuador on non-lending activities — such as policy dialogue, knowledge
management and the innovation and scaling-up agenda. In addition, the lack of a
new COSOP has left the new programme without an updated results management
framework that would reflect the new requirements placed on it by the
Government and IFAD.

The COSOP’s effectiveness is rated moderately unsatisfactory. Progress made on
achieving the implicit objectives of the main areas of intervention is limited owing
to low levels of implementation for the projects it proposed. At the time of this
writing, in 2012, just one of the three projects identified in the COSOP had made
any progress on implementation, at about 60 per cent.

In short, the CPE rates collaboration between IFAD and the Government of Ecuador
for the period 1997-2007 as moderately unsatisfactory, given the moderately
unsatisfactory performance of the COSOP and the project portfolio. The period
2008-2012 is rated moderately satisfactory in view of the improvements in
relevance of the new portfolio approved, progress on policy dialogue, and strong
alignment between the Government’s priorities and IFAD’s programme, although
several challenges remain. Despite major promising advances in the past four
years, the rating is moderately unsatisfactory overall.

Summary of CPE ratings for IFAD-Government collaboration overall

Group one Group two (projects
(projects approved approved after _
prior to 2008) 2008) Overall rating

Evaluation criteria

Performance of project portfolio 3 5* 3
Non-lending activities 3 4 4
Performance of COSOP 3 4 3
Overall rating 3 4 3

* Only relevance was rated.

The CPE offers six key recommendations:

Recommendations of a strategic nature

Strengthening the institutional anchoring of the country programme.
IFAD’s future programme in Ecuador should, first of all, ensure more stable and
sound institutional positioning for both negotiating and implementing the
programme - which depends upon coordination and participation by multiple
government agencies. Accordingly, IFAD will need to expand its relationships and
coordination efforts with all ministries and government agencies associated with
the programme - the Ministry of Social Development Coordination, the Ministry of
Production, Employment and Competitiveness Coordination, the Ministry of Foreign
Affairs and Human Mobility, the Technical Secretariat for International Cooperation
and, most importantly, the National Planning and Development Secretariat
(SENPLADES) - and to involve these entities in programme supervision. At the
same time, it is essential for the programme implementing unit to maintain a
certain degree of independence and autonomy so that, within the framework of
prevailing legislation and under the direction of the relevant ministry, it is able to
provide efficient management and is protected from political volatility or
unforeseen institutional changes. Stability in norms and agreements would be
ensured by participation and supervision of the many entities concerned.
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Opening to other actors. The decentralization process is fundamental to the
Government'’s current development policy. This process is upheld by the
constitution, which stipulates that Ecuador is organized as a republic and governed
under a decentralized approach. The Organic Code of Territorial Organization,
Autonomy and Decentralization establishes a context of decentralization of
competencies and various principles of complementarity and subsidiarity.
Therefore, IFAD should explore opportunities for operations with autonomous
decentralized governments, especially with provincial governments. The current
limited institutional implementation capacity of those governments should be
considered an opportunity for IFAD to provide institutional strengthening support.

Strengthening of non-lending activities in the framework of strategic
guidelines and country priorities. Non-lending activities have taken on a
predominant role since Ecuador transitioned from being classified as a low-income
country in 2000 to a upper-middle-income country at present. Accordingly, IFAD’s
contributions to policy dialogue, the introduction of innovative approaches, and
knowledge dissemination and management take on special significance for future
collaboration. IFAD will need to outline an innovation programme and indicate
priority areas for specific innovations applicable to the country, and will have to
generate an adequate M&E system for that programme. Also, IFAD will need to set
out a scaling up strategy so that the Government, other donors and the private
sector may replicate and scale up such innovations. IFAD will also need to
strengthen its knowledge management activities, facilitating access to new
knowledge in the area of agricultural production, food security, food sovereignty,
and environmental issues. It should also promote exchanges of experiences with
other countries in the region or other regions receiving IFAD support, and facilitate
access to international experts as a significant value added to the country
programme. In addition, IFAD will need to continue to support promising advances
in policy dialogue emerging from more recent experiences in designing the Buen
Vivir in Rural Territories Programme and the support to the Rural Dialogue Group.

Recommendations for the future country programme

Select flexible lending instruments in support of programmes rather than
projects. Territorial development programmes constitute the essence of the
Government’s policy in support of rural development. IFAD’s support has therefore
evolved from an initial approach of upgrading agricultural production to one of
territorial development. The objective of such an approach is to stimulate various
economic sectors - such as sustainable tourism, artisanal production, fishing and
services - to create more employment opportunities and alternative income
sources to agriculture. Support for the Government’s plans as a rural development
partner — within the framework of the new country priorities set forth in the Buen
Vivir National Plan and the decentralization process — calls for instruments that can
support programmes with greater flexibility — and that can achieve results over the
longer term than traditional instruments used to support projects. IFAD should try
to partner with other international organizations and seek greater local counterpart
funding to cofinance and jointly develop flexible instruments in support of such
programmes.

Strengthen the M&E system. The lack of an M&E system was a major weakness
encountered by the CPE. Accordingly, the Government should, with IFAD support,
strengthen the M&E system, including impact assessment, and ensure that it is
aligned with national M&E mechanisms at SENPLADES and local governments. In
addition, the new IFAD-supported programme should have a tangible, realistic
results management framework. M&E for grants should also be strengthened in
order to internalize lessons learned, improve visibility and ensure that an effective
contribution is being made to the programme.

Increase country presence. The CPE recognizes that closer monitoring by IFAD,
through direct supervision and the presence of a liaison officer in Quito since 2008,
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has helped to improve portfolio status and give IFAD better visibility in Ecuador.
Nevertheless, the CPE recommends that IFAD strengthen its country presence” in
view of the high cost of managing the programme from Rome and also with the
aim of collaborating more actively with the Government on policy dialogue and
knowledge management, and to strengthen the partnership with the Government
and other donors. IFAD should, in consultation with the Government, consider the
possibility of establishing the country programme manager in Ecuador, or
alternatively managing the programme from a subregional hub.

* In accordance with the decentralization agenda under way at the Latin America and the Caribbean Division.
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Extracto del Acuerdo en el Punto de Culminacion

1. Esta seccion detalla las recomendaciones de la evaluacion, basadas en el presente
informe (véase el capitulo VIII), que el Gobierno del Ecuador y la direccion del FIDA
se comprometen a adoptar y ejecutar en plazos especificos. Se extrae del Acuerdo
en el Punto de Culminacién! firmado entre las partes.

2. La Oficina de Evaluacién Independiente no firma el Acuerdo pero facilita el proceso
previo a su conclusion. El seguimiento de las recomendaciones acordadas se
realizara a través del Informe del Presidente sobre el estado de aplicacion de las
recomendaciones de evaluacion y las medidas adoptadas por la direccién. Ademas,
el Acuerdo se presentara a la Junta Ejecutiva del FIDA en un anexo, junto con el
nuevo programa sobre oportunidades estratégicas nacionales para el Ecuador.

Recomendaciones de caracter estratégico

3. Recomendacion 1. "Reforzar el anclaje institucional. El futuro programa del
FIDA en el Ecuador debe asegurar en primer lugar un anclaje institucional mas
sélido y estable tanto para la negociacién, como para la implementacion del
programa. Es indispensable reducir al minimo los efectos negativos causados por
las demoras en la efectividad y durante la implementacién. En este sentido, el FIDA
deberia en primer lugar ampliar la relacion actual construida principalmente sobre
la base del MINFIN y dos instituciones sectoriales (MAGAP y MIES/IEPS) como
principales contrapartes, e involucrar a otros ministerios responsables de
implementar la estrategia del gobierno como el MCDS, el MCPEC y la SENPLADES.
Es importante ademas reforzar la relacién con el MRECI como principal rector de las
politicas de cooperacién y con SETECI como organismo publico responsable de
negociar, gestionar y coordinar la cooperacién internacional no reembolsable que
Ecuador negocia con otros gobiernos. Estos no son sélo actores claves de la
estrategia, pero pueden significar una suerte de re-aseguro, si por algun motivo, se
produjese algun tipo de inestabilidad institucional en el futuro. El Fondo deberia
poner especial atencion en construir una relacién sélida con SENPLADES, dado su
rol fundamental en cuanto a planificacién, definicidn de prioridades para inversién
publica y evaluacion de la accidon gubernamental.

4, En segundo lugar, es esencial preservar la autonomia de desconcentracién
necesaria a la(s) Unidad/es Gestora/s de los proyectos para que - operando en el
marco de las leyes vigentes y dependiendo del Ministerio correspondiente - se
asegure una gestion eficiente, protegiéndolas de los riesgos que han sufrido
histéricamente varios proyectos apoyados por el FIDA en el pais".

Seguimiento propuesto: La preparacion de la nueva Estrategia-pais (COSOP)
proveera el marco adecuado para analizar con el pais la mejora del anclaje
institucional y proponer las instituciones que coordinarian la relaciéon de FIDA con el
pais, asi como mecanismos adecuados para mejorar el desempefio de los proyectos
Fecha limite para su implementacién: De forma continua

Entidad/es responsables de la implementacidn: Division LAC de FIDA y Ministerio de
Finanzas por el Gobierno de Ecuador

5. Recomendacion 2. "Apertura a otros actores. Ademas de lo anterior, en el
marco de la progresiva descentralizacion requerida en la nueva Constitucion, el
FIDA deberia explorar posibilidades de operaciones con los gobiernos auténomos
descentralizados y muy especialmente con los gobiernos provinciales. Esto no
solamente es importante en si mismo, sino que permitiria abrir opciones de
colaboracién para el futuro, dado el incremento y ampliacion de competencias sobre

! El Acuerdo en el Punto de Culminacién completo se encuentra disponible en el sitio: www.ifad.org/evaluation/
public_html/eksyst /doc/agreement /index.htm.
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desarrollo territorial rural que asumiran estos gobiernos en el futuro mediato.

La todavia limitada capacidad institucional de implementacion en el gobierno, y en
particular en los gobiernos descentralizados debe considerarse como un espacio de
oportunidad para el FIDA para el fortalecimiento institucional del sector".

Seguimiento propuesto: En el marco de la nueva estrategia-pais (COSOP) a
prepararse

Fecha limite para su implementacién: De forma continua

Entidad/es responsables de la implementacién: Divisiéon LAC de FIDA

Recomendacidn 3. "Fortalecer actividades no crediticias, con énfasis en el
dialogo de politicas en el marco de los lineamientos estratégicos y
prioridades para el pais. La futura estrategia del FIDA debe ser elaborada
teniendo en cuenta el limitado papel del FIDA como donante desde el punto de
vista financiero en el pais y el estatus del Ecuador como pais de renta-media alta.
En estas circunstancias, la asistencia financiera no es la dimensiéon mas importante
de la asociacion entre el FIDA y el Gobierno del Ecuador. Mas bien, el apoyo debe
anclarse - ademas de asegurar la mas alta calidad de las operaciones en: contribuir
al didlogo de politicas aprovechando un momento oportuno en el que existe una
clara voluntad politica del gobierno de apoyar la agricultura a escala comunitaria;
en aportar enfoques innovadores; y en invertir en la gestién del conocimiento.

Los prometedores avances en dialogo de politicas de la experiencia mas reciente
(por ejemplo a través del Grupo de Didlogo Rural) meritan continuar siendo
apoyados, incluyendo a través de recursos de donacién. En el seno de este espacio
se esta desarrollando un fluido didlogo en materia de politicas relativos a temas
claves del desarrollo rural que muestra buenas perspectivas y alto potencial de
contribuir de manera efectiva al didlogo politico sobre desarrollo territorial y
pobreza rural. Igualmente, cabe continuar respondiendo a demandas puntuales del
Gobierno, como por ejemplo el apoyo al tema de los modelos de acceso a la tierra
contemplados en la nueva estrategia del Gobierno.

El FIDA debe prestar ademas mayor atencién a la gestion del conocimiento en el
Ecuador, continuando el apoyo a las donaciones y reforzando significativamente la
contribucion a los proyectos. El Fondo debe ser capaz de sintetizar y difundir sus
experiencias y demostrar el éxito potencial de sus operaciones futuras en el
Ecuador, incrementando de esta forma su visibilidad. Debe también facilitar el
acceso a nuevos conocimientos en el ambito de la produccion agricola, la seguridad
y la soberania alimentaria, y la dimensién ambiental y promover los intercambios
de experiencias con otros paises en la regidon, u otras regiones apoyadas por el
FIDA, y facilitar acceso a expertos de clase mundial como un importante valor
afnadido al programa en el pais. La EPP recomienda definir areas prioritarias, en
cuanto a innovacién, que permitan concentrarse en aspectos claves, especificos
para el pais, y que permitan darle seguimiento en forma sistematica a un programa
de innovaciones.

La cooperacion a través de donaciones debera adoptar un enfoque de programa a
medio/largo plazo y ser disefiada en el marco de los actuales lineamientos
estratégicos y prioridades nacionales. Para ello, el FIDA y el Gobierno deberan
asegurar un nivel de participacion adecuado de entidades competentes en
cooperacion internacional no rembolsable como SETECI y SENPLADES. Esta
participacion debe incluir los procesos de negociacion y aprobacion de donaciones,
con particular atencién a las donaciones regionales en vista de su escasa
vinculacién hasta el momento con politicas prioritarias del Ecuador".

Seguimiento propuesto: En el marco de la nueva estrategia-pais, y su
implementacién

Fecha limite para su implementacién: De forma continua

Entidad/es responsables de la implementacién: Division LAC de FIDA y SETECI por
el Gobierno de Ecuador
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Recomendaciones para el futuro programa

Recomendacidn 4. "Seleccionar instrumentos de préstamo flexibles de
apoyo a programas en vez de proyectos. Los programas de desarrollo
territorial constituyen la esencia de la politica del gobierno en apoyo al desarrollo
rural. El apoyo del FIDA, por lo tanto, ha evolucionado desde un enfoque inicial de
mejora de produccién agricola hacia un enfoque de desarrollo territorial. Dicho
enfoque busca estimular diversos sectores econémicos como el turismo sostenible,
la produccidn de artesania, la pesca y/o el sector servicios para crear mayores
posibilidades de empleo y fuentes de rentas alternativas o complementarias a la
agricultura. El apoyo a los planes del Gobierno del Ecuador como socio en
desarrollo rural, en el marco de las nuevas prioridades del pais (Plan Nacional de
Buen Vivir) y del proceso de descentralizacion, por lo tanto, requiere de
instrumentos que permitan el apoyo a programas, con mayor flexibilidad y con
efectos de mas largo plazo que los instrumentos tradicionales de apoyo a
proyectos. El FIDA debe buscar asociarse con otros organismos de ayuda
internacional y buscar mayores niveles de contrapartida local para cofinanciar y
desarrollar conjuntamente instrumentos flexibles de apoyo a dichos programas".

Seguimiento propuesto: A partir de la aprobacion de la nueva estrategia-pais
Fecha limite para su implementaciéon: Comienzo previsto durante el nuevo ciclo de
financiamiento 2013-2015

Entidad/es responsables de la implementacidn: Division LAC de FIDA y Ministerio
de Finanzas, por el Gobierno de Ecuador

Recomendacion 5. "Reforzar el seguimiento y evaluacion. El Gobierno, con el

apoyo del FIDA, debera fortalecer el sistema de seguimiento y evaluacion (SyE)
tanto a nivel de intervenciones concretas como a nivel del programa (incluyendo la
valoracion de impacto) y asegurar su alineamiento con los mecanismos de SyE
nacionales de SENPLADES y de los gobiernos locales. En vista de la oportunidad
brindada por la preparacién de un nuevo Plan Nacional de Desarrollo, el nuevo
programa apoyado por el FIDA deberia contar con un Marco de Gestién por
Resultados tangible y creible, con resultados a nivel del programa articulados a los
resultados a nivel pais. Es importante ademas fortalecer el SyE de las donaciones
con el objetivo de internalizar lecciones aprendidas, mejorar su visibilidad y
asegurar una contribucion eficiente y eficaz al programa".

Seguimiento propuesto: Incluir el nuevo sistema de SyE en la nueva estrategia-
pais a preparar

Fecha limite para su implementacién: De forma continua

Entidad/es responsables de la implementacién: Divisidon LAC de FIDA, Ministerio de
Finanzas, Secretaria Nacional de Planificacion e Intuicion Ejecutora por el Gobierno
de Ecuador

Recomendacion 6. "Presencia fisica en el pais. La EPP reconoce que la mas

estrecha gestion del Fondo a partir de la supervision directa y la presencia de un
oficial de enlace en Quito desde 2008 han contribuido a mejorar el estado de la
cartera y hacer que el FIDA sea mas visible en el Ecuador. Sin perjuicio de lo
anterior, la EPP recomienda al FIDA fortalecer la presencia en el pais,” en vista del
alto costo de gestionar el programa desde Roma (ver VII C. gestion del programa),
y con el objetivo ademas de colaborar mas activamente con el gobierno en el
didlogo de politicas, en la gestién del conocimiento, y en fortalecer la asociaciéon
con el Gobierno y otros donantes. El FIDA deberia considerar, en discusion con el
Gobierno, la posibilidad de establecer el Gerente de Programas en el Ecuador, o
alternativamente gestionar el programa desde un nodo subregional”.

2 El FIDA nombré un nuevo Gerente de Programas para Ecuador en febrero de 2013. El nuevo gerente, quien tendra
ademas a su cargo las carteras del FIDA en el Estado Plurinacional de Bolivia y la Republica Bolivariana de
Venezuela, opera desde la Oficina Subregional del FIDA en Lima, Peru.

XXii



Seguimiento propuesto: Desde febrero de 2013, el Gerente de Programas para
Ecuadoropera desde la Oficina Subregional del FIDA con base en Lima (Per()
Fecha limite para su implementacion: De forma continua (en marcha)
Entidad/es responsables de la implementacién: Division LAC de FIDA, en
coordinacion con el Gobierno de Ecuador.

Firmado por:

17 { 4 MAR. 2014
— b [1epyes Date
Wd@ﬂerrera Nicolalde
stro de Finanzas
Goblerno de la Reptiblica del Ecuador
/ ét,-\ . 5 10 ”/
% Date V?é 5

Sr Kevin Cleaver
Vice Presidente AsociadoEncargado de Programas
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola

XXiii



Extract of Agreement at Completion Point

1. This section details the evaluation recommendations, based on the present report
(see chapter VIII), that the Government of Ecuador and IFAD Management agree to
adopt and implement within specific timeframes. It is extracted from the Agreement
at Completion Point document,! signed between the parties.

2. The Independent Office of Evaluation does not sign the Agreement at Completion
Point but facilitates the process leading up to its conclusion. The recommendations
agreed upon will be tracked through the President’s Report on the Implementation
Status of Evaluation Recommendations and Management Actions. In addition, the
Agreement will be submitted to the Executive Board of IFAD as an annex, along
with the new country strategic opportunities programme for Ecuador.

Recommendations regarding strategy

3. Recommendation 1. "Strengthen institutional anchoring. IFAD’s future
programme in Ecuador should in the first place ensure a more solid and stable
institutional anchoring for both the negotiation and the implementation of the
programme. It is vital that the negative effects of delays in entry into effect and
during implementation be reduced to a minimum. To this end, IFAD should start by
expanding its current relations, which are based mainly on the Ministry of Finance
and two sectoral institutions (the Ministry of Agriculture, Livestock, Aquaculture and
Fisheries and the National Institute of Popular and Solidarity Economy of the
Ministry of Economic and Social Inclusion) as the main counterpart bodies, and
bring in other ministries responsible for implementing the Government'’s strategy,
such as the Coordinating Ministry for Social Development, the Coordinating Ministry
for Production, Employment and Competition and the National Secretariat for
Planning and Development. It is also important to expand relations with the
Ministry of Foreign Affairs, Commerce and Integration as the main body responsible
for cooperation policies and with the Technical Secretariat for International
Cooperation as the body responsible for negotiating, managing and coordinating the
non-repayable international aid that Ecuador negotiates with other governments.
These bodies are not only key players in strategy, but can constitute a kind of extra
insurance should some kind of institutional instability arise in the future. The Fund
should pay special attention to building a solid relationship with the Technical
Secretariat for International Cooperation in view of its fundamental role in planning,
the definition of priorities for public investment and evaluation of Government
action.

4, “In the second place, it is vital to safeguard the decentralized autonomy needed by
the project management unit(s) so that — acting within the framework of current
legislation and under the corresponding ministry — they can provide efficient
management, protecting projects from the risks that various IFAD-supported
projects in the country have suffered in the past.”

Proposed follow-up action. Preparation of the new country strategy (COSOP) will
provide an appropriate framework for working with the country to analyse
improvements in institutional anchoring and proposing the institutions that should
coordinate IFAD’s relations with the country, together with appropriate
mechanisms for improving the performance of projects.

Timeframe for its implementation. Ongoing.

Body/Bodies responsible for implementation. IFAD’s LAC Division, and the Ministry
of Finance for the Government of Ecuador.

! The full Agreement at Completion Point is available online at: www.ifad.org/evaluation/public_html/eksyst
/doc/agreement /index.htm.
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Recommendation 2. "Opening to other players. Apart from the above, working
within the framework of the progressive decentralization required under the new
constitution, IFAD should explore possibilities for operations with decentralized
autonomous administrations, especially provincial governments. Such action is not
only important in itself, but would also open up opportunities for collaboration in
the future, in view of the increased responsibility for rural development to be
assumed by these administrations in the near future. The still limited institutional
capacity for implementation within the Government, especially in decentralized
administrations, should be seen as an opportunity for IFAD to support institution-
building in the sector.”

Proposed follow-up action. Within the framework of the new country strategy
(COSOP) to be prepared.

Timeframe for its implementation. Ongoing.

Body/Bodies responsible for implementation. IFAD’s LAC Division.

Recommendation 3. "Boost non-lending activities, focusing particularly on
policy dialogue within the framework of the strategic guidelines and
priorities for the country. IFAD’s future strategy should be designed bearing in
mind the Fund’s limited role as donor from a financial viewpoint and Ecuador’s
status as a medium-high-income country. Under these circumstances, financial aid
is not the most important aspect of the partnership between IFAD and the
Government of Ecuador. Rather, apart from seeking to ensure the highest quality
of operations, support should focus on: contributing to policy dialogue, taking
advantage of a moment when the Government has a clear political will to provide
community-level support to agriculture; contributing innovative approaches; and
investing in knowledge management.

“The promising progress on policy dialogue in the most recent experience (for
example through the rural dialogue group) deserves ongoing support, also through
grants. Within this space, a fluid dialogue is being carried on concerning policies on
key aspects of rural development and is showing good prospects of making an
effective contribution to policy dialogue on territorial development and rural
poverty. Similarly, the policy of responding to one-off requests from the
Government, for example support regarding the models of access to land
envisaged in the Government’s new strategy, should be continued.

“IFAD should pay even greater attention to knowledge management in Ecuador,
continuing its support to grants and considerably increasing its contribution to
projects. The Fund must be capable of synthesizing and disseminating its
experience and demonstrating the potential success of its future operations in
Ecuador, in this way increasing its visibility. It must also facilitate access to new
knowledge in the areas of agricultural production, food security, food sovereignty
and the environment, promote the exchange of experience with other countries in
the region or other regions supported by IFAD, and facilitate access to world-class
experts as a major added value to the country programme. The CPE recommends
that priority areas for innovation should be defined, so that attention can be
focused on key aspects that are specific to the country and a programme of
innovations can be systematically pursued.

“Cooperation through grants should adopt a medium- or long-term programme
approach and be designed in the framework of current national strategic guidelines
and priorities. To this end, IFAD and the Government should ensure a sufficient
level of participation on the part of bodies responsible for non-repayable
international aid, such as the Technical Secretariat for International Cooperation
and the National Secretariat for Planning and Development. Such participation
should encompass grant negotiation and approval processes, with particular
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attention to regional grants in view of their scant linkage to Ecuador’s priority
policies in the past.”

Proposed follow-up action. In the framework of the new country strategy and its
implementation.

Timeframe for its implementation. Ongoing.

Body/Bodies responsible for implementation. IFAD’s LAC Division, and the
Technical Secretariat for International Cooperation for the Government of Ecuador.

Recommendations for the future programme

Recommendation 4. "Select flexible loan instruments to support
programmes instead of projects. Territorial development programmes
constitute the heart of the Government’s policy in support of rural development.
IFAD’s support has therefore evolved from an initial approach focusing on
improving agricultural production to a territorial development approach. This latter
approach seeks to promote various economic sectors, such as sustainable tourism,
craft production, fisheries and the service sector, in order to create greater job
opportunities and sources of income alternative or complementary to agriculture.
Support for the Government of Ecuador’s plans as a partner in rural development
in the framework of the country’s new priorities (the National Buen Vivir Plan) and
the decentralization process therefore requires mechanisms that will allow support
to programmes, with greater flexibility and longer-term effects than the traditional
mechanisms of support to projects. IFAD should seek to form partnerships with
other international aid bodies and seek greater local counterpart involvement in
order to cofinance and jointly develop flexible instruments to support such
programmes.”

Proposed follow-up action. Starting from approval of the new country strategy.
Timeframe for its implementation. Inception anticipated during the new finance
cycle 2013-2015.

Body/Bodies responsible for implementation. IFAD’s LAC Division, and the Ministry
of Finance for the Government of Ecuador.

Recommendation 5. "Boost monitoring and evaluation (M&E). With IFAD’s
support, the Government should strengthen its M&E system both in terms of
interventions on the ground and at the programme level (including impact
assessment) and ensure that it is in line with the national M&E mechanisms of the
National Secretariat for Planning and Development and local administrations. In
view of the opportunity provided by the preparation of a new National Development
Plan, the new programme supported by IFAD should include a tangible, credible
results and impact management framework, with results at the programme level
coordinated with results at the country level. It is also important to boost the M&E
of grants with a view to taking the lessons learned on board, improving visibility
and ensuring an efficient and effective contribution to the programme.”

Proposed follow-up action. Include the new M&E system in the new country
strategy to be prepared.

Timeframe for its implementation. Ongoing.

Body/Bodies responsible for implementation. IFAD’s LAC Division, and the Ministry
of Finance and the National Secretariat for Planning and Execution for the
Government of Ecuador.

Recommendation 6. "Physical presence in the country. The CPE recognizes
that the Fund’s closer management, based on direct supervision and the presence
of a liaison officer in Quito since 2008, has helped to improve the status of the
portfolio and increase IFAD’s visibility in Ecuador. Nevertheless, the CPE
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recommends that IFAD should step up its presence in the country,? in view of the
high cost of managing the programme from Rome (see VII C, Programme
management) and with the further aims of collaborating more actively with the
Government on policy dialogue and knowledge management, and boosting the
partnership with the Government and other donors. In dialogue with the
Government, IFAD should consider the possibility of establishing the Programme
Manager in Ecuador, or alternatively of managing the programme from a
subregional hub.”

Proposed follow-up action. Since February 2013, the Programme Manager for
Ecuador has being working from IFAD’s Subregional Office in Lima.

Timeframe for its implementation. Ongoing (already under way).

Body/Bodies responsible for implementation. IFAD’s LAC Division in coordination
with the Government of Ecuador.

Signed by:

Econ. Fausto Eduardo Herrera Nicolalde
Minister for Finance
Government of the Republic of Ecuador

Date: 14 March 2014
Mr Kevin Cleaver
Associate Vice President, Programmes

International Fund for Agricultural Development

Date: 26 March 2014

%|FAD appointed a new Programme Manager for Ecuador in February 2013. This new manager, who will also be
responsible for IFAD’s portfolios in Bolivia and Venezuela, works from IFAD’s Subregional Office in Lima.
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En cuanto al fomento de alianzas y asociaciones, se observan progresos en la

relacion con el sector privado a través del apoyo a cadenas de valor tales como
lacteos, cacao y cafa, cuyes y turismo.

©OFIDA/Luis Ramirez

N Adeg




Republica del Ecuador
Evaluacion del Programa en el Pais

I.

A.
1.

Antecedentes

Introduccion

Esta es la primera evaluacion del programa en el pais (EPP) llevada a cabo por el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) en el Ecuador desde el inicio de
las operaciones del Fondo en 1978. La evaluacion ha sido llevada a cabo en el
marco de las directrices generales de la Politica de Evaluacién! y ha seguido la
metodologia y proceso para las EPP estipuladas en el manual de evaluacion de la
Oficina de Evaluacién Independiente del FIDA (IOE).? Asimismo la EPP se beneficié
de los mecanismos e instrumentos de evaluacion integrados a la funcién publica en
el Gobierno del Ecuador.

El Ecuador es actualmente un pais de ingreso medio alto y es beneficiario de un
programa de préstamos del FIDA relativamente pequefio. El FIDA ha aprobado un
total de ocho proyectos desde el inicio de operaciones en el pais en 1978 por

USD 84,2 millones. La figura 1 muestra un resumen de las operaciones del FIDA en
el Ecuador.

Figura 1
Operaciones del FIDA en el Ecuador
Primer proyecto financiado por el FIDA 1978
Total de proyectos aprobados financiados por el FIDA 8
Monto total en préstamos del FIDA USD 84,2 millones
Fondos de contrapartida (Gobierno del Ecuador y USD 70,0 millones
Beneficiarios)
Cofinanciamiento USD 66,7 millones
Costo total de la Cartera USD 220,9 millones
Condiciones de los préstamos Intermedia®, ordinarias desde 2009
Enfoque de las operaciones Intervenciones productivas en areas con alta

poblacion indigena y afroecuatoriana;
fortalecimiento capacidades organizaciones;
acceso a servicios financieros; titulacion tierras;
apoyo a diversidad cultural y conocimiento local

Instituciones cofinancieras Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF), Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), Fondo Espafiol, Paises Bajos,
Fondo para el medio ambiente mundial

Nimero de proyectos vigentes 3b

Monto total de las donaciones en el pais USD 0,6 millones

Monto total de las donaciones regionales y USD 14,0 millones

subregionales que benefician al pais

Division del FIDA responsable de operaciones América Latina y el Caribe

Programa sobre oportunidades estratégicas 2004

nacionales (COSOP)

Presencia del FIDA en el Ecuador Consultor de enlace®

Gerentes de Programa en el Ecuador desde 1997 5

Gerente actual de Programa Responsable desde fines de 2008

Interlocutor principal del Gobierno Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo Econémico y Social
(SENPLADES)

% A excepcion del proyecto de Desarrollo del Corredor Central (PDCC), aprobado en diciembre 2004 en condiciones
altamente concesionales.

® El PDCC esta en ejecucion desde septiembre 2007 (terminacién prevista en septiembre de 2013). El PDIB-SL fue
aprobado en 2009, pero so6lo se declar6 efectivo en marzo de 2011. El PBVTR fue aprobado en septiembre de 2011 y
fue firmado recientemente en mayo de 2012.

¢ El FIDA establecio un oficial de enlace local en el Ecuador a partir del momento en que tomo la decision de asumir la
supervision directa por parte del FIDA en el pais en 2008.

! Aprobado por la Junta Ejecutiva del Fondo en abril de 2003 y revisada en mayo de 2011. Disponible en la pagina web
del FIDA: http://www.ifad.org/gbdocs/eb/102/e/EB-2011-102-R-7-Rev-1.pdf.
2 Disponible en la pagina web del FIDA: http://www.ifad.org/gbdocs/eb/ec/efinformal/e/EC-2008-54-W-P-2.pdf.
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Objetivos, metodologia y proceso

Objetivos. La EPP tendra dos objetivos principales: i) valorar el desempefio de las
operaciones apoyadas por el FIDA en el Ecuador; vy ii) producir hallazgos y
recomendaciones que puedan servir como cimientos para la preparacion de la
futura estrategia entre el FIDA y el Gobierno, la cual sera discutida a continuacién
de la EPP en 2013.

Proceso. El proceso de evaluacién incluye cinco fases principales: i) preparacion,
discusion vy finalizacién del documento conceptual; ii) revisidon de documentacion
del programa FIDA y sus componentes por IOE, la Divisidn de Programas del FIDA
y el Gobierno: iii) trabajo en el pais; iv) preparacion del informe; y v) comunicacién
y diseminacién.

La fase de preparacién, discusion y finalizacién del documento conceptual fue
completada en marzo de 2012. Durante esta fase se acordd con el Gobierno y la
division regional del FIDA los objetivos, alcance y metodologia de la evaluacién. El
borrador del documento fue compartido con las instituciones interlocutoras
principales del Gobierno, incluyendo SENPLADES vy otros Ministerios relevantes de
la cooperacién del Gobierno con el FIDA. Los puntos de vista del Gobierno del
Ecuador fueron recogidos durante una visita preparatoria al pais entre el 19 y el 23
de marzo de 2012.3 SENPLADES dio la bienvenida a la EPP, proporcioné valiosos
comentarios al documento conceptual en nombre del Gobierno y contribuy6 a
definir el trabajo de campo subsecuente de la mision de evaluacion.

La fase de revision de la documentacién del programa FIDA incluyd un analisis
de los informes disponibles sobre los proyectos a evaluar y sobre las actividades
no-crediticias tales como el didlogo de politicas, la gestion del conocimiento, las
donaciones y el fomento de alianzas y asociaciones. La IOE prepard un Informe de
revisiéon basado en este analisis, el cual presentd una visién consolidada del apoyo
del FIDA al Ecuador durante el periodo analizado (los ultimos 15 afios) y una
sintesis de los topicos mas importantes a ser evaluados. La EPP se beneficio
también de autoevaluaciones preparadas por el Gobierno del Ecuador® y por la
Division de América Latina y el Caribe del FIDA (LAC).

La fase de trabajo en el pais se llevd a cabo a través de una mision principal de
la EPP compuesta por un equipo multidisciplinario que visitd el Ecuador entre el 7 y
el 31 de mayo de 2012. La misidn efectud visitas de campo en diferentes regiones
del pais entre el 7 y 25 de mayo de 2012 y mantuvo entrevistas con autoridades y
organizaciones en Quito, Salinas de Ibarra, Otavalo, Tabacundo, Portoviejo,
Lacatunga, El Puyo, Tarqui, Arajuno, Loja y Saraguro.

La fase de preparacién del borrador del documento fue completada tomando en
consideracion los datos y las informaciones recogidas durante el proceso de
evaluacion. Este borrador fue enviado para su revision y comentarios al Gobierno
del Ecuador y a otras instituciones y organismos con los cuales el FIDA mantiene
asociaciones (por ejemplo, BIRF, BID, Fondo Espaiiol, Fondo para el medio
ambiente mundial, Programa Mundial de Alimentos). La IOE organizé una misién
gue visito el pais para discutir con el Gobierno del Ecuador el borrador del informe
de la EPP.

La fase final de la evaluacion y comunicacion, conlleva una serie de actividades
para asegurar la divulgacion efectiva de los hallazgos, lecciones aprendidas y
recomendaciones de la EPP en el Ecuador. En particular, se organizé una Mesa
Redonda Nacional de la EPP durante la cual los diferentes socios tuvieron la
oportunidad de profundizar, discutir e intercambiar puntos de vista sobre temas

% La visita preparatoria estuvo compuesta por el sefior Miguel Torralba, oficial de evaluacién de IOE y el sefior Luis
Ramirez, jefe de consultores.

* Pare este trabajo se conformé una comision con delegados del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e
Integracion; de la Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional, del Ministerio de Finanzas, y de SENPLADES,
quien actué ademas como coordinador de la auto-evaluacion.
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claves de la evaluacién y al mismo tiempo proporcionar insumos para la
preparacién del Acuerdo en el Punto de Culminacion (APC). El APC incluye el
acuerdo del Departamento de Administracion de Programas del FIDA y del
Gobierno del Ecuador 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.

Metodologia. La EPP analiza tres pilares de la asociacion entre el FIDA vy el
Gobierno que se refuerzan mutuamente: i) una evaluacién de la cartera de
proyectos financiada por el FIDA en el Ecuador: ii) una revision de las actividades
no crediticias (gestion del conocimiento, didlogo de politicas, esfuerzos para
establecer asociaciones entre las partes); v iii) una valoracion del desempefio del
COSORP.

Mientras que cada uno de los pilares antes mencionados fueron valorados
individualmente, las sinergias entre proyectos financiados por el FIDA, asi como
entre las actividades crediticias y no crediticias también fueron analizadas durante
la evaluacion. Esta perspectiva es importante para valorar el desempefio del
COSOP y determinar la calificacion general de la asociacion entre el FIDA y el
Gobierno.

Calificaciones. La EPP analizd, valoré y asigndé calificaciones tanto a los proyectos
como a las actividades no crediticias de acuerdo a una escala de seis puntos

(1 = peor; 6 = mejor). Esto permite: i) reflejar la evolucién de la cartera en el
tiempo y su contribucion al aprendizaje; vy ii) asegurar una valoracion justa en lo
relativo a rendicion de cuentas reconociendo los cambios y mejoras que fueron
implementados durante la evolucién de la cartera. La EPP dedicé atencion especial
a entender las causas del buen o mal desempefio como un factor critico para
extraer lecciones para la futura estrategia y las operaciones del FIDA en el Ecuador.

La evaluacién de la cartera de proyectos siguié la metodologia para evaluacion de
proyectos y utilizé criterios de evaluacion en consonancia con buenas practicas a
nivel internacional. Los criterios fueron los siguientes: pertinencia, eficacia,
eficiencia, impacto, sostenibilidad, innovacién/ampliacién de alcance/replicabilidad,
y desempeno de los asociados (incluyendo el FIDA y el Gobierno). Sin embargo,
s6lo dos proyectos (PRODEPINE y Proyecto de Desarrollo del Corredor Central
[PDCC]) pudieron ser evaluados y calificados conforme a todos los criterios de
evaluacion empleados por la IOE. Los otros dos proyectos (Proyecto de Desarrollo
en Ibarra-San Lorenzo (PDIB-SL) y Programa del Buen Vivir en Territorios Rurales
[PBVTR]) estan recién comenzando y fueron evaluados en términos de relevancia e
innovacion en el disefo (ver alcance mas adelante).

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
gestidn del conocimiento y los esfuerzos para establecer asociaciones entre las
partes.

La valoracién del desempefio del COSOP® se llevard a cabo en términos de su
pertinencia y su eficacia. La valoracion de la pertinencia incluira el alineamiento de
los objetivos estratégicos con las prioridades nacionales y la estrategia del FIDA, la
coherencia de los distintos elementos del COSOP, y las provisiones para la gestion
del programa y de la estrategia. En particular se concentré en siete elementos:

i) los objetivos estratégicos; ii) las prioridades geograficas; iii) la concentracion en
subsectores: iv) las principales instituciones asociadas; v) el enfoque de
focalizacion utilizado; vi) la combinacién de instrumentos en el programa pais
(créditos, donaciones, y actividades no crediticias); y vii) la gestion del COSOP y

® La valoracién del COSOP tomara en consideracién que este documento sélo cubre los proyectos PDCC y PDIB-SL
Lorenzo. El nuevo proyecto (aprobado en septiembre de 2011) fue disefiado segun los lineamientos del nuevo
gobierno en vista que el COSOP vigente habia perdido relevancia. El principal interlocutor del COSOP en 2003 fue la
Subsecretaria de Inversion Publica, alojada inicialmente en el Ministro de Finanzas y posteriormente en SENPLADES.



del programa en el pais. Con respecto a la eficacia, la EPP analizara si se
alcanzaron los objetivos estratégicos articulados en las principales areas de
intervencion propuestas en el COSOP.

16. La EPP utilizé métodos mixtos — una combinacion de técnicas cuantitativas y
cualitativas - de recoleccidon de datos. De conformidad con las practicas
internacionales de evaluacion, el analisis de la EPP se basd en informes y datos de
auto-evaluacion de los proyectos. Esto se complementd con visitas sobre el
terreno. Las conclusiones de la evaluacion se basaron en la triangulacion de la
evidencia recopilada de diferentes fuentes. Como suele suceder en las evaluaciones
independientes se basé también en las evaluaciones bien fundadas y juicios de los
evaluadores.

17. Alcance. La practica comiUnmente utilizada para las EPP es cubrir un lapso de
alrededor de 10 afios. No obstante un cierto grado de flexibilidad es necesario para
permitir a la evaluacién tomar en consideracion la evolucién en los objetivos del
programa, asi como valorar los resultados y el impacto de las operaciones. En vista
de estos criterios esta EPP analizarad cuatro proyectos aprobados en los Gltimos 15
afnos, uno de ellos terminado, uno en implementacién, y dos recientemente
aprobados (cuadro 1). De este modo, la evaluacion cubrird cuatro de los ocho
proyectos aprobados por el FIDA desde el inicio de las actividades del Fondo en ese
pais en 1978.

18. En vista del relativamente largo periodo cubierto por la evaluaciéon y de los
importantes cambios acaecidos en el marco politico en el pais a partir de 2008 con
la promulgacion de una nueva Constitucion (ver seccion II, contexto pais), la
evaluacion distinguird dos cohortes® en la cartera de proyectos con el propdsito de
reflejar de manera mas adecuada el desempefio y la evolucion del programa:

Cuadro 1

Proyectos financiados por el FIDA en el Ecuador cubiertos por la EPP

Aprobacion Desembolso
Numero Junta Efectividad Aporte [Aporte FIDA]
del Nombre del Ejecutiva Firma del del FIDA USD 31 Ag. 2012
préstamo proyecto FIDA préstamo préstamo  Terminacion (‘000) %
1° Cohorte
Proyecto de
Desarrollo de los . .
1043 Pueblos Indigenas 4 dic. 97 4 sep. 98 2 nov. 98 30 jun. 04 15 000 100
y Afroecuatorianos
Proyecto de
1297 Desarrollo del 2dic. 04 16 mar. 07 25 sep. 07 30 sep. 13 14 842 55
Corredor Central
2° Cohorte
Proyecto de
Desarrollo en
1354 Ibarra-San 15 sep. 09 4 mar. 11 4 mar. 11 30 mar. 17 12 787 9
Lorenzo
Programa del
1588 Buen Vivir en 15 sep. 11 30 mayo 12 30 mayo 12 30 jun. 18 17 296 -

Territorios Rurales

e El primer cohorte incluye los dos proyectos aprobados antes del 2008. Uno de
ellos esta terminado (PRODEPINE) y el otro esta en implementacion (55% de
desembolso a 31 Agosto 2012).”

¢ El segundo cohorte incluye dos proyectos (PDIB-SL y PBVTR) aprobados con
posterioridad a la nueva constitucién y que adn no habian iniciado desembolsos
al momento de esta EPP.

® El término cohorte es utilizado principalmente en demografia como un conjunto de individuos en una poblacién que
comparte similares caracteristicas.
" Datos més recientes de diciembre de a2012 indican un nivel de desembolso del 62.3%.
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Los cuatro proyectos fueron evaluados y calificados conforme a la metodologia y
los criterios empleados por la IOE (con las salvedades necesarias en funcién del
grado de avance de cada proyecto), tal y como se describe a continuacion:

a) ElI PRODEPINE fue evaluado y calificado conforme a todos los criterios
empleados por la IOE.

b) El PDCC fue igualmente evaluado y calificado conforme a la totalidad de los
criterios, si bien en el marco de las limitaciones impuestas por ser un
proyecto en curso. La EPP analiz6 por tanto el potencial de alcanzar los
objetivos previstos, la prospectiva de sostenibilidad, asi como el potencial de
replicacion y ampliacién de alcance.

C) El PDIB-SL fue aprobado en septiembre de 2009, pero sélo se declard
efectivo en julio de 2011. La EPP evalu¢ el disefio de este proyecto en
términos de relevancia, innovacién y género.

d) ElI PBVTR fue aprobado en septiembre 2011 y firmado en junio de 2012. Su
disefio fue igualmente evaluado en términos de relevancia, innovacion, y
género.

Cabe hacer notar, sin embargo, que el objetivo principal de la EPP no es el de
evaluar en profundidad y en forma separada cada proyecto o programa financiado
por el FIDA en el Ecuador. La evaluacion pretende mas bien analizar los proyectos
individuales con el objeto de proveer lineamientos para evaluar la estrategia del
FIDA en el pais y los objetivos de la cartera en su conjunto. Las calificaciones de
los proyectos individuales deben ser interpretadas mas bien como sefiales que
iluminan los juicios que respaldan la evaluacion de la estrategia y la cartera en su
conjunto.

Limitaciones. La evaluacion de impacto sobre los ingresos y activos de los
beneficiarios en el Unico proyecto terminado (PRODEPINE) se ha visto
comprometida ya que el proyecto no generd una linea de base de comparacién. Por
otra parte, en vista de que el PRODEPINE fue principalmente financiado, ejecutado
y supervisado por el Banco Mundial,® la contribucion del FIDA al impacto del
proyecto fue marginal y dificil de atribuir con un minimo grado de confianza. La
evaluacion de impacto sobre los ingresos y activos de los beneficiarios del proyecto
PDCC también se ha visto comprometida por la falta de linea de base de
comparacién y porque el proyecto tenia un avance cercano al 50% al momento de
la EPP. El proyecto, sin embargo, ha recién comenzado a crear una linea de base
que permitird evaluar su impacto en el futuro.

Composicion del equipo. El equipo de la EPP estuvo conformado, ademas del
jefe del equipo de consultores (Luis Ramirez, economista), por cuatro consultores
independientes, nacionales e internacionales, especializados en las areas de:
fortalecimiento de negocios rurales; subproyectos de inversion; servicios de
financiamiento rural; equidad de género y empoderamiento de la mujer; y
fortalecimiento de instituciones y organizaciones. En todas las visitas a proyectos
en el terreno el equipo estuvo acompafiado por funcionarios del Gobierno del
Ministerio de Inclusidon Econémica y Social (MIES) y/o del Instituto de Economia
Popular y Solidaria (IEPS), y por el oficial de enlace del FIDA en el Ecuador. Por
parte de la IOE en Roma, el oficial de evaluacién, Miguel Torralba, acompaiié la
mision principal durante los Ultimos diez dias en el pais.

8 Con excepcién del componente de servicios financieros que fue totalmente financiado y ejecutado por el FIDA.
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Observaciones principales

o Esta es la primera EPP realizada en el Ecuador desde que se iniciaron las operaciones
de préstamo en 1978.

e Los principales objetivos de la EPP son: i) evaluar el desempefio de las operaciones
del FIDA en el Ecuador; vy ii) generar lecciones y recomendaciones que serviran de
base para formular el futuro documento de oportunidades estratégicas para el pais
(COSOP) que sera preparado por el FIDA y el Gobierno del Ecuador en 2013 después
de que la EPP se haya completado.

e La EPP evalud la cartera de proyectos, las operaciones no crediticias y los resultados
del COSOP del Ecuador aprobado en 2004. Se han incluido en la evaluacidn cuatro
proyectos financiados por el FIDA en el Ecuador en los ultimos 15 afios. Sélo un
proyecto ha sido terminado (PRODEPINE) y la participacion del FIDA en dicho
proyecto fue marginal.

e El proceso de la EPP incluyd cinco etapas: i) preparatoria; ii) de revision; iii) de
trabajo en el pais; iv) de escritura; y v) de diseminacién. Los documentos producidos
durante estas etapas estan disponibles, para el publico en general, en la pagina de
internet establecida para la EPP.

Contexto del pais

Contexto general

La Republica del Ecuador es el pais andino de menor superficie en América del Sur.
Cubre 256 370° kildmetros cuadrados y comparte sus fronteras con Colombia en el
norte, Perd en el sury el este, y el Océano Pacifico en el oeste, el cual le da acceso
comercial a través de cuatro puertos principales: Esmeraldas, Manta, Puerto Bolivar
y Guayaquil. Su geografia fisica consiste en tres regiones continentales: la region
tropical de la costa (la cual cuenta con llanuras fértiles y un amplio sistema
hidrografico), el altiplano andino (la sierra), y la selva amazdnica. El Ecuador
cuenta ademas con el archipiélago de Las Galapagos en su territorio oceanico. Esta
variedad de ecosistemas hace del Ecuador uno de los mayores centros de
biodiversidad del mundo. Por otra parte, el pais también sufre continuamente por
amenazas de inundaciones provenientes del fendmeno El Nifo y de etapas
sucesivas de sequias, actividad volcanicas y, eventualmente, movimiento tellricos.

La poblacién alcanza los 14,48 millones de habitantes'® de los cuales el 37,2% vive
en las areas rurales. Esta Ultima cifra muestra una reduccién de cerca del 8% en la
poblacion rural en comparacion con el nivel que tenia en 1990 debido a la
migracion campo-ciudad. La tasa de crecimiento de la poblacién en las dos ultimas
décadas se sitla alrededor del 2%, pero disminuy6 al 1,1% en 2009. La sociedad
ecuatoriana es multiétnica y multicultural. De acuerdo al censo de 2010, el 72% de
la poblacidn se auto identifica como mestizo, el 7,4% montubio, el 7,2% como
afroecuatoriano, el 7% como indigena y el 6,1% blanco.

Marco politico e institucional

En los Gltimos cuatro afios (2008-2012) el Ecuador ha experimentado un
periodo de relativa estabilidad politica y econdmica. Los altos precios del
petréleo y un favorable ambiente externo le han permitido incrementar el gasto
fiscal y la inversion publica en programas y proyectos, particularmente en
infraestructura y sectores sociales. Este periodo mas reciente representa un cambio
significativo en el contexto del pais en comparacion con lo ocurrido durante gran
parte de la década pasada, la cual caracterizé al Ecuador como un pais con una
gran inestabilidad politica, crisis econédmica, y volatilidad financiera que dejé como

° FAO Statistics. http://www.fao.org/countryprofiles/index/en/?iso3=ECU
% INEC. Censo de Poblacion y Vivienda 2010.
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resultado la adopcidon del délar como moneda y el paso de siete presidentes en 11
afos.

La caracteristica mas sobresaliente del contexto del pais en los Ultimos afnos es un
cambio profundo en el marco institucional y de politicas en favor de los
pobres. Desde el 2008, el Gobierno del Ecuador ha estado promoviendo una
agenda de transformacion politica, legal, institucional y social con el objetivo
principal de crecer mejorando la distribucion de la riqueza en favor de la poblacién
pobre. La nueva Constitucion en el Ecuador entré en vigor en octubre de 2008. La
Constitucién instituye un modelo de desarrollo basado en el concepto indigena de
sumak kawsay o buen vivir. El Plan Nacional para el Buen Vivir (PNBV) 2009-2013
es el instrumento del Gobierno ecuatoriano que delinea las principales politicas y
mecanismos de desarrollo. Las lineas estratégicas de politica econémica del PNBV
dan prioridad a la ‘economia popular y solidaria’*! en la cual se incluye la
agricultura familiar.

En este contexto la administraciéon del Presidente Correa ha iniciado
reformas legales ambiciosas y programas de inversidon que buscan revertir
un largo periodo de abandono relativo a la poblacién pobre y, en particular, a la
poblacion rural y la agricultura familiar. Muchas de las nuevas politicas en el sector
rural se centran en la implementacion de la Ley de Soberania Alimentaria, la cual
constituye la principal reforma legal en el sector para apoyar el proceso de buen
vivir en las comunidades rurales y es una prioridad politica en el Ecuador (ver
estrategia del gobierno en agricultura y desarrollo rural mas adelante).

La descentralizacion es una pieza fundamental de la politica de desarrollo.
Con el objeto de promover un desarrollo equitativo y de apoyo mutuo a través de
todo el territorio, el gobierno considera el proceso de descentralizacion como un
deber fundamental apoyado por la Constitucion. El Titulo I, Capitulo Uno de la
Constitucion de 2008 establece que el Ecuador esta organizado como una
Republica y estd gobernado usando un enfoque descentralizado. De este modo, el
Codigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon
establece un nuevo contexto de descentralizacién de competencias y principios de
complementariedad y subsidiaridad. Los gobiernos auténomos descentralizados
(GAD), especialmente las juntas parroquiales rurales, constituyen el nivel de
gobierno mas cercano a la poblacién rural. El pais esta dividido
administrativamente en 24 provincias, 219 cantones y 1 149 parroquias, de las
cuales 827 son parroquias rurales.

El Estado, a diferencia de las politicas neo-liberales de gobiernos
anteriores, ha tomado un rol preponderante en la direccion del desarrollo
del Ecuador. El organismo técnico responsable de la planificacién nacional es
SENPLADES.*? El principal organismo que rige al sector rural y agricola es el
Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca (MAGAP), del que
dependen los organismos y los proyectos encargados de la capacitacion y la
extensidn agricolas, los servicios de salud animal y fitosanitarios, la investigacion y
la concesidén de titulos de propiedad sobre la tierra y el riego. El MIES
(anteriormente denominado Ministerio de Bienestar Social), promueve los derechos
economicos y sociales de los ciudadanos fomentando su participacion en la vida
econdmica, social y politica de la comunidad. El Ministerio Coordinador del
Desarrollo Social (MCDS) propone politicas interministeriales de desarrollo social;
genera procesos de informacidn, investigacion, y seleccién de beneficiarios de
programas sociales; y disefia y ejecuta programas prioritarios pilotos con enfoque
intersectorial. El Ministerio Coordinador de la Produccion, Empleo y Competitividad

1 Se entiende por economia popular y solidaria al conjunto de formas y practicas econémicas, individuales o
colectivas, autogestionadas por sus propietarios que, en el caso de las colectivas, tienen, simultaneamente, la calidad
de trabajadores, proveedores, consumidores, o usuarios de las mismas, privilegiando al ser humano como sujeto y fin
de su actividad, orientada al buen vivir, en armonia con la naturaleza, por sobre el lucro y la acumulacién de capital.
Titulo Primerol, Art.-1, Ley de la Economia Popular y Solidaria.

'2 Creada mediante Decreto Ejecutivo No. 1372 del 12 de febrero del 2004.
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genera y coordina la politica, estrategias y programas en este campo del Consejo
Sectorial de la Produccién. El Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e
Integracion (MRECI) es responsable, entre otros, de la politica con organismos
especializados del Sistema de Naciones Unidas. Adscrita a este ministerio, la
Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional (SETECI) es el organismo publico
responsable de negociar, gestionar y coordinar la cooperacion internacional no
reembolsable. El Ministerio de Relaciones Laborales se encarga de los aspectos de
desarrollo de los trabajadores y justicia laboral.

Ademas de los Ministerios e instituciones mencionadas, es importante destacar la
participacion del Instituto Nacional Autdnomo de Investigaciones Agropecuarias
vinculado al Ministerio de Agricultura y Ganaderia y la empresa publica ABL Pharma
como plataformas de impulso del desarrollo rural en temas eje de la estrategia
nacional.

El nuevo marco constitucional y legal establece ademas un complejo
sistema institucional que requiere de la coordinacion de miltiples
entidades gubernamentales. Ademas de los organismos técnicos mencionados
anteriormente, la nueva Constitucion establece un modelo de gestion del Desarrollo
Territorial Rural que requiere de la coordinacion de multiples entidades
gubernamentales a cargo de implementar variadas normativas. Estas normativas
estan especificadas en diversos cddigos, tales como el Cédigo Organico de
Ordenamiento Territorial, Autonomia y Descentralizacién, el Cédigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas, la Ley Organica de la Economia Popular y
Solidaria, el sistema Financiero Popular y Solidario y la Ley de Participacién
Ciudadana y Control Social. La coordinacién institucional y el fortalecimiento de
capacidades de los actores a cargo de la implementacién constituyen importantes
desafios para apoyar el proceso actual del buen vivir en las comunidades rurales.

El nuevo marco constitucional y legal del pais incluye avances importantes
en materia de igualdad de género, pero existen grandes desafios,
especialmente en el area rural. La legislacién vigente garantiza el principio de
igualdad y no discriminacion y entre otros establece la obligatoriedad del Estado de
formular politicas para la igualdad entre mujeres y hombres, e incorporar el
enfoque de género en sus planes, programas y acciones. Sin embargo,
especialmente en el drea rural, la implementacién del marco legal es todavia
incipiente, lo cual resulta en una gran dificultad de las mujeres rurales para
acceder a ingresos propios (42% de mujeres mayores de 15 afios no tienen
ingresos propios), y grandes brechas de ingreso en los hogares segun jefatura (el
promedio del ingreso de los hogares rurales con jefatura femenina es 75% mas
bajo que los hogares con jefatura masculina).

La economia

El crecimiento de la economia, la desigualdad del ingreso y la disminucion
de la pobreza muestran un continuo mejoramiento. El Ingreso Nacional Bruto
(INB) per capita aumentd significativamente en la década pasada, de USD 1 324 en
el afio 2000 hasta USD 4 082 en 2010 (Banco Central del Ecuador). En
consecuencia, el Ecuador pasé de estar clasificado entre los paises de bajos
ingresos en el afio 2000, a estar catalogado en la actualidad como un pais de
ingreso medio alto. Cabe hacer notar que el ingreso nacional per capita, medido en
términos de la metodologia Atlas,? la cual es usada por el Banco Mundial y otras
instituciones de crédito para determinar elegibilidad en las condiciones de
préstamo, sufrié una severa caida durante el periodo de la crisis econémica por la
que atraveso el Ecuador en 1998-2000 (de USD 1 820 en 1998 a USD 1 330 en

1% La metodologia Atlas usa un factor de conversion para reducir el impacto de las fluctuaciones en las tasas de
cambio al comparar el ingreso per capita entre paises. El factor de conversion en un afio determinado es el promedio
entre la tasa de cambio de ese afio y las tasas de cambio de los dos afios precedentes, ajustado por la diferencia entre
la tasa de inflacion del pais y la tasa de inflacion del grupo G-5 de paises (Francia, Alemania, Japon, el Reino Unido y
Estados Unidos).
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2000) y un constante aumento a partir de ese afio. En efecto, el ingreso per capita
ha continuado creciendo en forma sostenida desde la adopcidon del délar como
moneda en el afio 2000 (figura 2).

Figura 2
Ingreso nacional per capita, metodologia Atlas (USD)
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Fuente: World Development Indicators (WDI) and Global Development Finance, 2010.

Nota: La clasificacion de paises para el afio 2010 consideraba a los paises como de Ingreso Medio Bajo entre
USD 1 006-3 975 y de Ingreso Medio Alto entre USD 3 976-12 275.

El crecimiento en la economia se ha visto acompafado de un continuo
mejoramiento en los indicadores de pobreza y de desarrollo social durante la Ultima
década, si bien la incidencia de pobreza es aun alta y sigue siendo un desafio (ver
seccién sobre pobreza mas adelante). El actual gobierno ha continuado la lucha
contra la pobreza y ha establecido varios programas sociales de amplia cobertura
de alivio a la pobreza. La conjuncidn de estos programas de progreso social con un
continuo crecimiento de la economia ha generado excelentes oportunidades de
reduccion de la pobreza en el Ecuador.

Por otro lado, el Ecuador es todavia una economia pequefia en términos relativos,
con un producto interno bruto (PIB) e INB per capita inferiores a los de la mayor
parte de los paises latinoamericanos.

La economia sigue siendo ademas relativamente vulnerable y altamente
dependiente de los vaivenes del sector petrolero. Si bien la economia del
Ecuador ha dependido tradicionalmente de la exportacién de productos primarios,
los productos agricolas de exportacion (cacao, café y, en particular, banano),
fueron gradualmente substituidos por el petréleo a principios de los afios ‘70.
Desde entonces, el sector petrolero, con una contribucién al PIB del 20% vy a los
ingresos fiscales del 25%, continda siendo el motor de crecimiento econémico.
Desde el 2006, las remesas han representado la segunda fuente mas grande de
ingresos después de las ganancias de la industria petrolera, si bien han
experimentado una significativa caida en los Ultimos afios como consecuencia del
retorno de emigrantes al Ecuador. Por sectores, en 2010 fue el sector servicios el
gue aportd el mayor porcentaje del PIB (55%), seguido de la industria, con un
38%.
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Cuadro 2
Principales indicadores macroecondmicos (2007-2012)

2007 2008* 2009% 2010* 2011° 2012°
PIB nominal (USD m) 45,5 54,2 52,0 58,0 65,1 68,8
Crecimiento del PIB
real (%) 2,0 7,2 0,4 3,6 6,3 5,0
Origen del PIB
(% cambio real)
Agricultura 4,1 54 1,5 -0,2 2,0 2,5
Industria -1,4 6,7 -0,6 3,1 1,9 2,5
Servicios 4,3 8,0 0,8 4,7 10,3 7,1
Poblacién e ingresos
Poblacion (m) 13,6 13,8 14,0 14,3b 14,4 14,6
PIB per capita
(USD PPAY 7 301 7 887 7 888 8 092" 8 666 9188
Indicadores fiscales
(% del PIB)
Balance del sector
Publico 2,0 0,6 -4,3 -1,6° -4,1 -5,0
Deuda publica neta 30,5 25,3 19,7 22,9° 26,0 31,1
Cuenta corriente
(USD m)
Balance cuenta
corriente 1690 1357 -180 -1917 -1130 -1517
Deuda externa
(USD m)
Stock de deuda 17 788 17 349 12 930 14 736° 19 619 21271

Fuente: Fondo Monetario Internacional, International Financial Statistics.
& Actual

® Economist Intelligence Unit; estimado

¢ Economist Intelligence Unit; previsiones

4 PPA = Paridad del poder adquisitivo

El Gobierno actual esta consiguiendo mantener el crecimiento econdémico a través
de un incremento significativo del gasto publico, con inversiones, entre otros,
en proyectos de vivienda, transporte y energia. Como resultado, el gasto publico ha
crecido un 306% entre el 2005 y el 2010.'* Para financiar el gasto publico el
Gobierno ha utilizado diferentes recursos adicionales a las fuentes tradicionales de
ingresos como préstamos bilaterales externos (principalmente de China y Rusia),
préstamos de los fondos de la seguridad social,'® ingresos petroleros
extraordinarios, asi como reformas tributarias.'® El presupuesto fiscal para el afio
2012 es de USD 6,1 billones, el mas alto de la historia fiscal del Ecuador, lo que
generaria un déficit fiscal de aproximadamente 5% del producto nacional bruto.'’

* El Gobierno del Presidente Correa invirtié alrededor de USD 1,8 billones en programas sociales en sus dos primeros
afios en la Presidencia y se estima que invertirda USD 6,5 billones en gastos sociales en 2012. Rachel Glickhouse,
“Ecuador’s President Marks Five Years in Office with mixed record”, January 18, 2012.

!5 E| Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social compré mas de USD 1 000 millones de bonos emitidos por el gobierno
(CEPAL [Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe], 2011).

'® La mayor tasa de actividad econémica y los esfuerzos por disminuir la evasién, junto con el aumento significativo de
todos los impuestos — con excepcién del impuesto sobre la renta — permitieron un incremento del 17% en la
recaudacion tributaria (CEPAL, 2011).

7 Economic Intelligence Unit (2012), ibid.
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Agricultura y desarrollo rural

El sector agricola ha sido tradicionalmente un pilar importante de la economia del
Ecuador. A pesar de que la contribucién del sector al PIB ha disminuido en el
tiempo, éste continta teniendo un rol fundamental debido a que es la fuente
principal de empleo en el sector rural, es una fuente importante de las
exportaciones del pais y contribuye significativamente al PIB con otras actividades
anexas a la agricultura.

Importante contribucion al PIB. El sector agricola abarcaba cerca del 17% del
PIB en la década de los noventa, pero sélo un 7% en 2011 (WDI, 2012). Sin
embargo, la contribucién del sector al PIB alcanza alrededor del 26% si se
contabilizan los sectores anexos a la agricultura, tales como agroindustria,
comercializacion y servicios con importantes encadenamientos hacia adelante y
hacia atras.*®

Importante contribucién al empleo. De mayor importancia, el sector agricola
representa un 29% del empleo en general y es la principal fuente de empleo e
ingreso para la poblacion rural. Aproximadamente el 70% de la poblacién
econdmicamente activa en las areas rurales participa en actividades agricolas,
incluyendo un alto porcentaje de empleo que es estacional. Por otra parte, la
participacion de la mujer en la fuerza de trabajo, que llegaba a cerca del 40% en
2010 a nivel nacional, aumentdé en el sector agricola de cerca del 2% en 1990 a
cerca del 22% en 2010 (WDI, 2012).

Importante contribucién a las exportaciones. La importancia del sector en las
exportaciones es también significativa. Las exportaciones agricolas han constituido
alrededor del 40% de todas las exportaciones en la Ultima década - aunque sélo
cerca del 30% recientemente debido al auge de las exportaciones de petrdéleo. El
Ecuador es un importante exportador de bananas (primer lugar a nivel mundial en
su produccion y exportacién), de flores, y cacao (octavo productor a nivel
mundial). Es significativa también su produccién de camardn, cafa de azucar,
arroz, algodon, maiz, palmito y café. La agricultura de exportacion, sin embargo,
difiere fundamentalmente de la agricultura de alimentacién. La mayor parte de la
agricultura de exportacién se caracteriza por un alto grado de concentracion de la
propiedad y por ser enclaves muchas veces desvinculados del territorio, cuyos
excedentes no siempre han sido reinvertidos en el pais.

Por otra parte, la produccion de alimentos - y la seguridad alimentaria -
esta basicamente a cargo de la agricultura familiar y el sector minifundista.
De hecho, de acuerdo al Sistema de Investigacion sobre la Problematica Agraria en
el Ecuador, la agricultura familiar produce 51% de los alimentos consumidos en el
pais (aunque segun otras estimaciones, esta cifra podria llegar al 75%). En otras
palabras, la realidad agraria del pais ha sido caracterizada por la existencia de islas
de modernidad exportadora rodeadas de un mar de pobreza campesina. Las
haciendas lecheras y las plantaciones de flores en la sierra y las plantaciones de
bananos en la costa son ejemplos de cultivos modernos de exportacion que se
benefician del uso de mano de obra barata proveniente de comunidades pobres®®
que habitan en los alrededores.

La agricultura ecuatoriana enfrenta serios desafios. Con respecto a la
agricultura de exportacion el principal problema enfrentado es la volatilidad de los
precios de los productos basicos en el mercado internacional. Los pequefios
agricultores, por otra parte, enfrentan serias dificultades por falta de acceso a la
tierra, al agua y al crédito, y por su limitada capacidad de gestion. A esto se agrega
la vulnerabilidad del sector agricola ante frecuentes desastres naturales como

'8 Seguin datos del IICA el aporte promedio de la agricultura al PIB es de 12,96% y de la agricultura ampliada es del
25,69%. Manuel Chiriboga y Brian Wallis, “Diagnéstico de la Pobreza Rural en Ecuador y Respuestas de Politica
Publica”, noviembre de 2010.

!9 Martinez Valle, 2009.
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inundaciones, terremotos, sequias y erupciones volcanicas. Durante la Ultima
década, el pais sufrié pérdidas de alrededor de USD 5,2 mil millones por los
eventos naturales por si solos. Ademas existen crecientes problemas de
contaminacion de la tierra y el agua, deforestacidon, expansion de la frontera
agricola hacia areas de alta biodiversidad y deterioro general del medio ambiente.

La expansion de la frontera agricola hacia areas de alta biodiversidad,? el
cultivo ampliado del banano, el crecimiento en el sector petrolifero y las nuevas
explotaciones mineras han tenido un impacto significativo en el medio ambiente. El
“boom” del petréleo ha promovido migraciones hacia las areas del Amazonas,
contaminacién de la tierra y el agua, deforestacién, y un conflicto social creciente
entre los nuevos asentados, las comunidades indigenas, y las grandes empresas
extractivas. El uso excesivo de agroquimicos, la existencia de extensas areas de
monocultivo, la erosién, las quemas y la deforestacion indiscriminada han
producido una importante degradacién de los suelos. Existe también degradacion
de extensas areas de vegetacion natural como paramos, bosques y bosques secos
debidos a una ocupacidn desordenada de las tierras.??

Los efectos de cambio climatico, la falta de proteccién de cuencas, el insuficiente
mantenimiento en los sistemas de irrigacion, el ineficiente uso del agua, y
principalmente, el uso no regulado de grandes haciendas y empresas de floricultura
han contribuido a generar escasez en la disponibilidad de agua para la irrigacion
agricola. La falta de agua afecta con mayor intensidad al pequeno agricultor debido
a un sistema histérico relativamente desigual en el otorgamiento de derechos de
agua y falta de informacion, organizacion y representacion de los usuarios
pequefios.??

Con respecto a la productividad agricola y seguridad alimentaria, la mayor
parte de los aumentos de produccidon de alimentos se han derivado, en general, de
un crecimiento horizontal, por la incorporacién de nuevas superficies de cultivo en
los predios originales mas que por incrementos de los rendimientos por unidad de
superficie. Conforme a cifras de los informes de FAOSTAT,?? en la evolucién de la
productividad en las dos ultimas décadas de los cultivos que son principalmente
realizados por la agricultura campesina (frijoles, cebollas, patatas, hortalizas, yuca,
frutas tropicales, trigo) se observa un estancamiento generalizado. Dos cultivos son
excepcionales en este sentido, maiz y tomates, con un significativo incremento de
los rendimientos y la produccién en la Ultima década. Los problemas derivados de
la expansién de la frontera agricola requieren de mayores esfuerzos por aumentar
la productividad agricola en la lucha por obtener seguridad alimentaria.

Aunque el pais ha hecho enormes esfuerzos y ha progresado en solucionar
problemas de larga trayectoria histérica en la titulaciéon de tierras, hay todavia
numerosos pequeinos agricultores con problemas serios de acceso a la
propiedad de la tierra y, por consiguiente, al crédito formal. La titulacién de
tierras constituye una prioridad fundamental del gobierno actual, el cual ha
aprovechado diversos enfoques para la titulacion de tierras y la resolucion de
conflictos, incluyendo algunos enfoques simples como los empleados por las
organizaciones no gubernamentales (ONG) tales como la CARE** y el Fondo
Ecuatoriano Populorum Progressio (FEPP).

Estrategia del Gobierno en agricultura y desarrollo rural. Las oportunidades
para el desarrollo agricola y rural se han ampliado significativamente con la
naciente implementacion por parte del Gobierno del Ecuador del Programa de Buen

2 5eglin FAO (2004), la frontera agricola crecié 104% entre 1961 y 2004, reduciendo la superficie de los bosques
naturales, y extendiendo los cultivos a las tierras de paramos (humedales naturales ubicados a 4 000 msnm (citado en
Alonso, Rodriguez, Otero, 2007).

%' FIDA. Programa del Buen Vivir en Territorios Rurales, Informe de disefio, junio 2011.

22 Banco Mundial, Main issues that affect the irrigation sector in Ecuador, Chimborazo Development Investment Project,
November 2007.

% FAO statistical database.

2 Cooperativa de asistencia y auxilio a cualquier parte del mundo.
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Vivir. La implementacion de este programa se fundamenta en el mandato de la
Constitucion que entré en vigencia en octubre de 2008, la cual garantiza el
“derecho” de la naturaleza de “existir, persistir, mantener, y regenerar sus ciclos
vitales, estructuras, funciones y procesos de evolucidon”. Este enfoque forma parte
de un plan global para disminuir la dependencia de la economia del petréleo, de la
mineria y de las exportaciones agricolas con el objeto de lograr una estrategia
sostenible basada en la satisfaccion endégena de las necesidades basicas. De este
modo, la nocién del buen vivir rural se basa en una visién integral de la economia
politica del mundo rural y no en un enfoque que se limitaria simplemente al
desarrollo del sector agricola.

Las nuevas politicas en el sector rural se centran en la implementacion de la Ley
de Soberania Alimentaria, como principal reforma legal para apoyar el proceso
de buen vivir en las comunidades rurales. La politica de soberania alimentaria es
una prioridad politica y es parte integral de la Agenda de Transformacion Productiva
(2010-2013), que define la estrategia nacional para la democratizacion productiva
y el fomento de la economia solidaria. En la Agenda de Transformacién Productiva
se reafirma el rol del MAGAP en hacer efectivo el régimen de soberania alimentaria
y promover el incremento de los ingresos del sector rural. El logro de la soberania
alimentaria es también la justificaciéon fundamental que define el papel del estado
para implementar el derecho a la tierra y al agua. La Ley organica de la Economia
Popular y Solidaria y del Sector Financiero Popular y Solidario (abril 2011)
establece una pieza adicional del marco regulador del modelo constitucional del
buen vivir, facilitando el desarrollo endégeno.

La inversion del estado Ecuatoriano en desarrollo rural en 2012 se estima en
USD 435 millones de doélares, incluyendo USD 125 millones provenientes del
Viceministerio de Desarrollo Rural (VMDR) y diversas partidas de otros ministerios
(p. e€j. Producciéon, Obras Publicas, Inclusion Econdmica y Social) especificamente
dedicadas a desarrollo rural.

Pobreza

La pobreza y la extrema pobreza han experimentado una constante
disminucioén en los Gltimos ainos en el Ecuador, sin bien continian siendo
un desafio. El 32,8% de la poblacion ecuatoriana vivia en condiciones de pobreza
y el 13,1% en condiciones de extrema pobreza en 2010 segln datos del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC).?*> Aunque estos niveles son todavia
elevados, muestran una disminucidn notable en la Ultima década. En efecto, el
porcentaje de pobres en la poblacidn total disminuyd a casi la mitad en los ultimos
10 afios, (64,4% de pobres en 2000); y el porcentaje de la poblacién viviendo en
extrema pobreza disminuyd a 1/3 en 2010 con relacién al nivel que tenia en 2000.
La mayor parte de los pobres, 55%, se encuentran en las areas rurales (ver
figura 3).

La incidencia de la pobreza rural, aunque mucho mayor que la pobreza urbana,
también ha disminuido en forma notable en la ultima década. La pobreza rural, la
cual llegd a tener un elevadisimo nivel en el afio 2000 (82,2%) también disminuyd
continuamente durante la década 2000-2010, llegando a 53% en 2010 (ver

figura 3). Esta notable disminucién en los niveles de pobreza rural y urbana no es
sorprendente en un contexto de crecimiento econémico sostenido durante este
periodo lo cual ha creado sélidas oportunidades para que los pobres salgan de esta
condicion por sus propios medios. Paralelamente, la nueva administracién ha
invertido grandes esfuerzos en programas de inclusion social, entre los cuales vale
la pena mencionar el Bono de Desarrollo Humano, el Bono de Vivienda, el apoyo a
personas con discapacidad y el servicio universal de salud publica y educacién
publica gratuita hasta el nivel universitario.

% INEC. Pobreza por ingresos, utilizando datos de la encuesta nacional de empleo y desempleo.
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La extrema pobreza también muestra una marcada disminucion. La
incidencia de la extrema pobreza, que alcanzaba un nivel de 39,5% a nivel nacional
en el afio 2000, disminuyd a 13,1% en el afio 2010. Esta disminucion se observa
tanto a niveles rurales como urbanos. La extrema pobreza en los sectores rurales
habia llegado a 58,1% en el ailo 2000, pero disminuy6 a 25,1% en 2010.

Figura 3
Evolucion de laincidencia en la pobreza por el método de ingresos. 200-2010 por &reas

(Porcentaje sobre la poblacion)
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Fuente: INEC, ENEMDU
2010
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Fuente: INEC, ENEMDUR 2000 - 2010
Elaboracion: MCDS-5115E
*Nota: en el afio 2002 |a muestra de la encuesta fue solo para dreas

La pobreza en el Ecuador muestra diferencias regionales significativas. Los
niveles mas altos de incidencia de pobreza se encuentran en tres de las
veinticuatro provincias del pais (Bolivar, Chimborazo y Esmeraldas) con niveles
muy por encima de la media nacional (casi el doble en Bolivar, 63%), si bien éstas
sblo concentran el 13% del total de los pobres en el Ecuador. Una sola provincia
(Guayas, donde vive el 25% de la poblacion del Ecuador) concentra el 20% de los
pobres del pais (908 529) a pesar de que la incidencia de pobreza en esta region
es inferior a la media (26,2%). La figura 3 muestra la incidencia de la pobreza y el
numero de pobres del Ecuador en 2010 conforme a datos del INEC.

Igualmente la pobreza se distribuye de manera desigual por grupo étnico.
De acuerdo a los datos del INEC, la mayor incidencia de la pobreza se encuentra en
la poblacidon indigena (65,6%), seguida por la poblacion montubia (49,3%) vy la
poblacidn afroecuatoriana (38,8%). Sin embargo, la mayor contribucién a la
pobreza del pais es de la poblacién mestiza que, aun con una incidencia mucho
menor (28,8%) contribuye con un mayor niumero de pobres (70%) debido a que el
total de su poblaciéon es mucho mas numerosa. Las mujeres son otro de los grupos
sociales mds afectados por la pobreza. Son ellas las que se quedan a cargo del
hogar familiar cuando los maridos emigran a las ciudades en busca de trabajo
temporal. Cuando trabajan fuera de casa, con frecuencia se trata de trabajos mal
remunerados en el sector informal. Por otra parte, aunque la incidencia de la
pobreza ha disminuido en todos los grupos étnicos, ésta se ha mantenido entre
60% y 70% en el caso de la poblacién indigena entre 2005 y 2010.

Hoy existen numerosas politicas y programas publicos para enfrentar la
pobreza. El profundo proceso de transformacion politica y social en el Ecuador
basado en la nueva Constitucién implica tanto cambios profundos como nuevas
iniciativas para reducir la pobreza, especialmente la pobreza rural. Los varios tipos
de politicas estan orientadas a las personas, politicas territoriales, politicas
sectoriales, y politicas redistributivas (cuadro 3).
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Cuadro 3

Acciones y politicas publicas para reducir la pobreza en el Ecuador

Tipo de politica

Instrumentos

Paoliticas orientadas
a las personas
(peoplke centered)

Politicas
territoriales
(place basad)

Politicas sectoriales

Politicas
redistributivas

a. Proteccidn

b. Desarrollo

d. Redistribucian

social/ S . Politica sectorial
" tarritorial icul 2. Accesoa
Desarrallo rural Agricultura activos
humana productivos
= Programas de = Clusters,

transferencias
condicionadas,
programas
de salud ¥
educacidn
con atencidn
a grupos
prioritarios

»  Inclusion

econdmica y
social, compras

cadenas de
valor, alianzas
productivas ,
asociatividad,
planificacién
participativa
territorial

L TONas
econdmicas
especiales

= Programas de

= Crédito agricola,
asistencia técnica
agropecuaria,

= Programas socio
productivos

= PROMERI

+ Reforma agraria
« Plan Tierras

+ Fondo nacional
de tierras

publicas intervencidn
territorial + Seguro agricola
= Programas . ‘
f-::-c;glizad-::as' bono integral escuelzs de la
de des.arrulic- (PITIS} revolucidn agraria
humano, INFA, = Fondos
Programa concursables
Aliméntate
Ecuador * Proyectos
s
productivos
Ley de tierras
LEuLﬁ?;:m pras Cadigo de la Ley de desarrollo agraric y
EE de econamia produccion empleo rural Ley de tierras
¥ COOTAD Ley de soberania

popular y solidaria

alimentaria

Fuente: “Diagnéstico de la pobreza rural en el Ecuador y respuestas de politica publica,” Manuel Chiriboga y Brian
Wallis, Red Internacional de Metodologia de Investigaciéon de sistemas de Producciéon (RIMISP), Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural, noviembre 2010, p. 8.

Cooperacion internacional

Asistencia oficial al desarrollo. Los compromisos acumulados de Asistencia
Oficial al Desarrollo®® en el periodo 2000-2010 suman USD 2,1 billones en délares
corrientes con un promedio de USD 14 per capita para el mismo periodo. Como
porcentaje del Ingreso Nacional, la asistencia bilateral también alcanzé un

promedio de 0,6% del Ingreso en los Ultimos diez afios (cuadro 4).

% os préstamos FIDA, asi como los de las principales instituciones financieras internacionales que operan en el
Ecuador como el BID y el BIRF no son contabilizados como asistencia oficial al desarrollo al no contar con un
elemento de donacién de al menos 25%.
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Cuadro 4
Asistencia oficial para el desarrollo (AOD), indicadores seleccionados

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

2010

Neto recibido por
AOD como % del PIB 1,0 0,9 0,9 0,7 0,5 0,6 0,5 0,5 0,4 0,4

Neto recibido por
AOD per capita 11,8 14,6 17,2 13,5 11,6 16,8 13,8 15,7 16,4 14,6
(USD corrientes)

Neto recibido por
AOD (en USD 183,6 220,0 1749 1533 2258 187,8 217,3 2306 207,9 150,5 183,6
corrlentes,
redondeado a
millones)

0,3

10,4

Fuente: Banco Mundial World Data Bank, WDI and Global Development Finance.
http://databank.worldbank.org/Data/Home.aspx.

58.

59.

60.

61.

Alrededor del 85% de la asistencia oficial al desarrollo proviene de programas
bilaterales, con el restante 15% de organismos multilaterales, fundamentalmente
la Comisién Europea. Los mayores donantes para el Ecuador han sido: Estados
Unidos, Espaiia, Alemania, Japdn y Bélgica. Del total de la asistencia recibida en
ese mismo periodo aproximadamente el 10% (USD 247 millones) corresponde a
agricultura.

Cuadro 5

Principales donantes AOD
(USD millones corrientes [2000-2009])

Cantidad
Donante (USD millones)
Estados Unidos 732
Espana 419
Alemania 291
Japon 190
Bélgica 166

Fuente: OCDE.

Proveedores de crédito multilateral. Segin datos de la OCDE/CAD?’ los
recursos recibidos por el Ecuador a través de Otros Flujos Oficiales (no AOD) en el
periodo 2000-2009 fueron de USD 2,4 billones, o aproximadamente USD 240
millones/ano (de similar magnitud a los flujos de AOD en el mismo periodo). Los
principales proveedores de crédito destinados al desarrollo en el Ecuador son el
BID y el BIRF. Este ultimo ha reducido sus actividades significativamente en el pais
en los ultimos cinco anos (ver Auditoria Integral del Crédito Publico mas adelante)
y sélo tiene actualmente un proyecto vigente de desarrollo rural en la zona de
Chimborazo, el cual fue aprobado en 2007 y se cerrara en 2013.

La media de créditos aprobados en el Ecuador por el BID en el periodo 2000-2009
asciende a USD 170 millones por afo. Sus proyectos recientes y en preparacién
estan orientados hacia mejorar la gestion de riesgo y desastres naturales, el
transporte urbano, la vivienda social, la inclusién financiera, el desarrollo infantil, la
gestion fiscal y la expansidon de la Universidad Politécnica Salesiana.

Los recursos aportados por la Corporacién Andina de Fomento (CAF) - no incluidos
en las estadisticas de la OCDE/CAD - suman USD 2,9 billones en el periodo 2005-

" Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE).
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62.

63.

64.

2009, concentrando sus operaciones en el area de infraestructura econdémica,
seguido de sistemas financieros y mercados de capitales.?®

Sin embargo, el endeudamiento publico con agencias multilaterales se ha
reducido a un minimo. La administracion del Presidente Correa convoco en 2008
(su primer aio de mandato) una Comisién para la Auditoria Integral del Crédito
Publico, la cual oficialmente declaré que las agencias multilaterales de crédito
habian promovido un sistema pernicioso de endeudamiento, operando en
asociacién con agentes de crédito privados y corporaciones para apoyar deuda
ilegitima. La Comisidn afirmé que en contra de sus estatutos constituyentes,
agencias multilaterales de crédito como el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial habian debilitado la soberania de los paises deudores asi como su
capacidad para el planeamiento de su desarrollo. Como resultado de este proceso
el gobierno nacional interrumpié el endeudamiento proveniente del Banco Mundia
y ha reducido a un minimo el endeudamiento externo con otros multilaterales.

|29

El informe de la Comisién encontré indicios de ilegalidad en algunas porciones de la
deuda contraida en las cinco administraciones anteriores. Si bien el informe no
proporciona recomendaciones para actuar, el Ecuador amenazo en varias ocasiones
con suspender pagos de la deuda externa que los auditores consideraron ilegitima.
Ademas, las negociaciones con varios donantes, incluido el FIDA se vieron
seriamente afectadas en ese periodo (ver IV. D, eficiencia mas adelante). Con
posterioridad al default sobre USD 3,2 billones en bonos globales en 2008, el
acceso al financiamiento externo voluntario ha sido limitado.*°

El endeudamiento publico esta actualmente regido y limitado por la Constitucion. El
articulo 290.3 de la seccion tercera (Endeudamiento Publico) en el capitulo cuarto
(Soberania Econdmica) de la Constitucién de 2008, especifica que “Con
endeudamiento publico se financiaran exclusivamente programas y proyectos de
inversidon para infraestructura, o que tengan capacidad financiera de pago”.

%8 http://www.caf.com/attach/19/default/2009-operaciones-ecuador.pdf.
# E| Country Assistance Strategy (CAS) del Banco Mundial para el Ecuador expiré en 2007 y atin no ha sido renovado.
% Economic Intelligence Unit. Country Report. January 2012.

17



I1I.
A.

65.

66.

67.

Observaciones principales

e El Ecuador estaba clasificado como un pais de bajos ingresos al comienzo de la
década, pero hoy es un pais de ingreso medio con un INB per capita de USD 4 082 en
2010.

e En los ultimos cuatro afios el Ecuador ha experimentado estabilidad politica y
econdmica, contrastando con una década anterior de gran inestabilidad politica, una
fuerte crisis econdmica en 1998-2000 y el paso de siete presidentes en 11 afios.

e Aunque el Ecuador ha mostrado un continuo mejoramiento en los indicadores de
pobreza y de desarrollo social, la incidencia de la pobreza es todavia alta, un 32,8% a
nivel nacional y 52,9% a nivel rural.

e El mayor nimero de pobres se encuentra en la poblaciéon mestiza (70%). Aun cuando
la incidencia de pobreza en dicha poblacion (28,8%) es relativamente menor que la
poblacion indigena (65,6%), montubia (49,3%) y afroecuatoriana (38,8%), la
poblacidn mestiza es mucho mas numerosa.

e El mayor nimero de pobres se encuentra en las provincias de Guayas (20%), Manabi
(13%) y Pichincha (9%), aunque la mayor incidencia de pobreza se encuentra en tres
provincias, Bolivar (63%), Chimborazo (53,1%) y Esmeraldas (51,3%), las cuales
conjuntamente contribuyen con el 13% de la poblacion pobre del pais.

o El sector agricola es la principal fuente de empleo e ingreso para la poblacién rural,
representa un 29% del total de empleo en el pais y ocupa a un 70% de la poblacidon
econdmica activa en las areas rurales.

¢ Una nueva Constitucion en 2008 generd un cambio profundo en el marco institucional
y politico del pais en favor de la poblacién pobre y, en particular, en favor de la
poblacidn rural, la agricultura familiar y la descentralizacion como pieza fundamental
de la politica de desarrollo.

e La nueva Constitucion de 2008 limita el endeudamiento publico a financiar
exclusivamente programas y proyectos de inversion para infraestructura, o que
tengan capacidad financiera de pago.

La estrategia adoptada por el FIDA y el Gobierno

Evolucion de la estrategia conjunta del FIDA y el Gobierno del
Ecuador

El FIDA ha ido asumiendo gradualmente en el Ecuador una funcién estratégica
consistente en apoyar la planificacion participativa, reconocer la identidad cultural,
prestar apoyo a las iniciativas locales, proporcionar atencion prioritaria a los
servicios financieros para las mujeres de las zonas rurales y, sobre todo, reafirmar
las ventajas de los enfoques de desarrollo basados en la demanda. La estrategia de
accion del FIDA en el pais ha evolucionado desde un enfoque inicial de mejora de la
produccion agricola hacia un enfoque de proyectos multisectoriales que abarcan
areas territoriales determinadas y que ademas toman la identidad cultural como
referente. A partir de la nueva Constitucién en 2008, la estrategia se articula
alrededor de las reformas contenidas en el PNBV y en particular la nueva Ley de
Soberania Alimentaria.

Hay tres etapas marcadamente diferentes en la estrategia del FIDA de los ultimos
15 afios que han sido analizadas por esta EPP: a) la estrategia de los afios
inmediatamente anteriores al COSOP; b) la estrategia del COSOP; y c) la estrategia
actual reflejada en el disefio del PBVTR.

Estrategia del FIDA anterior al COSOP. El primer COSOP para el Ecuador fue
presentado a la Junta Ejecutiva del FIDA en abril de 2004.3! La estrategia anterior
al afio 2004 cubierta por esta EPP estd representada principalmente por los

1 El COSOP de 2004 es el (inico COSOP aprobado para el Ecuador hasta la fecha.
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68.

69.

70.

71.

lineamientos del PRODEPINE, aprobado por la Junta Ejecutiva del FIDA en
diciembre de 1997. La estrategia en ese momento consistid en cofinanciar un
proyecto que habia sido recientemente aprobado por el Banco Mundial, cuyo
objetivo fundamental era reforzar la capacidad técnica, administrativa y de gestién
de las organizaciones indigenas y afroecuatorianas a niveles local, regional y
nacional. El proyecto fue disefiado, ejecutado y supervisado principalmente por el
Banco Mundial. El FIDA, sin embargo, asumio la responsabilidad completa de
disefio, ejecucién y supervisién de un componente de apoyo a los servicios
financieros rurales (SFR).

Estrategia del FIDA en el COSOP 2004. La estrategia del FIDA y del Gobierno
del Ecuador contenida en el COSOP de 2004 reflejaba en su momento un innovador
enfoque de desarrollo rural basado en el desarrollo territorial y dentro de éste el
fomento de los llamados corredores. El enfoque territorial — a diferencia del modelo
de desarrollo rural tradicional que concentra sus esfuerzos en el aumento de la
produccidn agropecuaria — busca estimular otros sectores econémicos como el
turismo sostenible, la produccién de artesania, la pesca o el sector servicios para
crear mayores posibilidades de empleo y fuentes de renta alternativas o
complementarias a la agricultura. El enfoque de corredores no sélo desarrolla una
zona determinada, sino que busca fortalecer lazos de intercambio de saberes,
productos y servicios entre zonas rurales y urbanas, en un proceso continuo que
permitiria unir regiones previamente desconectadas entre si (el PDCC, por ejemplo,
incluye territorios a lo largo de una conexion que uniria tres regiones ecoldgicas
distinguibles en el pais, el Oriente o selva, la Sierra y la Costa).

El COSOP 2004 identificaba ocho “esferas principales de intervencién”: i) el
apoyo a las comunidades nativas étnicas y las minorias étnicas; ii) la eliminacion
de las desigualdades entre el hombre y la mujer en las zonas rurales; iii) la
proteccion y el fortalecimiento del capital social; iv) el desarrollo de tecnologias
adecuadas para los pequefios agricultores y empresarios; v) la prestacion de SFR
innovadores; vi) el desarrollo de las microempresas y la ampliacidon del mercado de
trabajo rural; vii) la facilitacion del acceso a la tierra y a los derechos de propiedad;
y viii) asistencia técnica y financiacion de iniciativas agricolas y no agricolas. La
adopcién del “enfoque de desarrollo territorial” por el Gobierno del Ecuador se
subraya como el eje del didlogo de politicas.

El COSOP 2004 proponia ademas apoyar al Gobierno mediante donaciones con el
objeto de: i) conseguir que se dé mas atencidén a los aspectos de género y crear
mas oportunidades de empleo no agricola para las mujeres en las zonas rurales;

ii) introducir innovaciones en la prestacion de SRF, incluida la movilizacién del
ahorro; iii) crear y mantener mecanismos para las empresas pequefias y medianas;
iv) limitar la intervencion politica en la contratacién del personal de los proyectos;
v) reducir la brecha digital y promover el establecimiento de conexiones; y vi)
contribuir al SyE basados en los resultados, incluida la preparacion de encuestas de
base y de mecanismos de seguimiento del impacto. Esa asistencia se facilitaria por
medio de diversas donaciones de asistencia técnica que financia el FIDA en la
region, principalmente el Programa regional destinado a consolidar las estrategias
de incorporacion de los aspectos de género en los proyectos financiados por el
FIDA en América Latina y el Caribe (PROGENERO), el Programa Regional de
Capacitacion en Desarrollo Rural (PROCASUR), para la seleccion acertada y
transparente del personal del proyecto, el Programa para el fortalecimiento de la
capacidad de seguimiento y evaluacién de los proyectos del FIDA en América Latina
y el Caribe y la donacidn de asistencia técnica del Programa regional del FIDA para
América Latina y el Caribe (FIDAMERICA)>? para el establecimiento de conexiones.

El dialogo de politicas propuesto por el COSOP 2004 estaria centrado
principalmente en las experiencias recientes del FIDA en América Latina,

%2 Red basada en Internet de organizaciones y proyectos que trabajan con la poblacion rural pobre en América Latina
y el Caribe.
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73.

74.

75.

76.

especialmente en lo relacionado con la introduccién del concepto de desarrollo
territorial, el cual fue considerado un elemento fundamental del didlogo. Para ello el
COSOP considerd importante que el FIDA analizara con las autoridades
gubernamentales los siguientes aspectos: i) qué se necesita para ampliar la
capacidad de las organizaciones de la sociedad civil y los gobiernos locales; ii) qué
formas de produccidn se utilizan en los territorios en los que se ha propuesto
intervenir, incluido un analisis de la cadena de valor; iii) qué formas de
discriminacién de indole cultural se oponen a los esfuerzos de desarrollo, y

iv) como puede recuperarse y desarrollarse el patrimonio cultural indigena para
incrementar la generacidén de ingresos de las comunidades locales. Se entiende que
la promocion del desarrollo territorial implica el apoyo a las estrategias familiares y
comunitarias basadas en los circuitos econdmicos existentes. Se considerd que la
experiencia del FIDA y el intercambio de conocimientos en esa esfera podria
contribuir en gran medida a promover ese enfoque.

El COSOP dedica dos apartados a discutir las oportunidades de asociacion con
las ONG vy el sector privado, y con otros donantes e instituciones. Con respecto al
primero identifica la necesidad de apoyo a redes de las ONG regionales o tematicas
(ejemplo la Red Financiera Rural) y el potencial de las multinacionales petroleras a
contribuir en los esfuerzos de reduccion de la pobreza. Con respecto a otros
donantes menciona el Banco Mundial, BID, CAF, Sistema de Naciones Unidas, y
varios programas bilaterales (Alemania, Bélgica, Canadd, Dinamarca, Espana,
Italia, Suiza) activos en el pais en ese momento.

Es importante subrayar que el COSOP 2004 fue elaborado antes del inicio de la
administracion del Presidente Correa (2007), la nueva Constitucion (2008), y las
respectivas reformas institucionales, politicas y legales que se originaron a partir
de ese momento. Cabe indicar, ademas, que el COSOP 2004 pertenece a la antigua
generacién de los COSOP preparados con anterioridad a las “Directivas para la
preparacion de los COSOP Basados en Resultados (RB-COSOP)” aprobadas en 2006
y actualizadas en enero 2011.

El FIDA no prepard un nuevo COSOP para el Ecuador a pesar de los profundos
cambios en el pais. No obstante, el nuevo proyecto PBVTR (aprobado en
septiembre de 2011) fue disefiado segun los lineamientos del nuevo gobierno en
vista de que el COSOP vigente habia perdido relevancia (ver pertinencia del COSOP,
seccién VII.A). En ausencia de COSOP, el disefio del nuevo proyecto permitio en
parte el desarrollo de la nueva estrategia del FIDA en el pais, generandose como
fruto la primera operacién alineada al nuevo marco normativo.

Programa Buen Vivir en Territorios Rurales. El nuevo programa, aprobado en
septiembre de 2011, fue disefado segun los lineamientos del nuevo gobierno. En el
PBVTR, el FIDA busca “acompafiar la politica nacional de soberania alimentaria
alineada con el empoderamiento de ciudadanos rurales, la descentralizacién, el
desarrollo enddgeno territorial, y la agricultura familiar basada en la produccion

agroecoldgica”.®?

Los objetivos estratégicos del PBVTR se enfocan hacia lograr un mejoramiento en el
nivel de vida de las familias rurales que padecen de inseguridad alimentaria,
fortalecer la capacidad de gestion de las instituciones locales y de los GAD e
impulsar la gestion de los recursos naturales, la infraestructura socio-productiva y
otras medidas que se estimen estratégicas a nivel territorial. El programa incluye
tres componentes: fortalecimiento de capacidades para el desarrollo territorial; un
fondo de inversiones para apoyar iniciativas territoriales (75% de los recursos
totales del proyecto); y SyE participativo. El PBVTR cubre ocho territorios
geograficos elegidos en base a una combinacién de criterios relacionados con los
indices de pobreza, potencial productivo concerniente a la agricultura familiar, y el
potencial para crear alianzas con iniciativas territoriales, por ejemplo, para la

% programa Buen Vivir en Territorios Rurales. Informe de Disefio. Seccién I. B Justificacion. Junio 2011.
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77.

78.

seguridad alimentaria, nutricion y la gestién ambiental, entre el gobierno nacional,
los GAD vy las organizaciones de la sociedad civil.

La alianza con los GAD es obligatoria en el contexto de la transferencia de
competencias especificas en el marco de la descentralizacidn politica dispuesta en
la Constitucién. Otras alianzas importantes para lograr los resultados esperados del
programa son el MCDS, el Ministerio Coordinador de la Produccion, Empleo y
Competitividad (MCPEC), el Ministerio del Ambiente (especialmente la Accidn
Nutricién y Socio Bosque), la Corporaciéon Nacional de Finanzas Populares y
Solidarias (CNFPS), la Red Financiera Rural, las organizaciones del Consorcio de
Consejos Provinciales del Ecuador (CONCOPE), el Consejo Nacional de Juntas
Parroquiales del Ecuador, el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social,
las Escuelas de la Revolucidon Agraria (ERA), el Sistema de Transferencia y Difusion
de Tecnologia del Instituto Nacional para la investigacion agropecuaria, la
Fundacién Heifer (Escuela Nacional de Agroecologia), la Unidn Nacional de
Organizaciones de Pequefos Productores Agropecuarios Certificados en Comercio
Justo del Ecuador y el grupo social FEPP.

La focalizacion del PBVTR se orienta hacia familias rurales pobres cuyo sustento
depende principalmente del cultivo de una parcela agricola propia o hacia familias
sin tierra, especialmente jovenes que pueden realizar emprendimientos no-
agricolas para generar empleos, o que adquieren tierra por adjudicacién del Estado
o compra-venta. Esta focalizacion se hara efectiva mediante procesos de
planificacion participativa conducidos entre los GAD y las organizaciones de
segundo grado (OSG) o en coordinaciéon con el trabajo de las ERA y con el
Programa Accién Nutricidn. Por lo tanto, el programa dependera fundamentalmente
de alianzas con un gran nimero de instituciones nacionales, entre las que se
cuentan principalmente las ERA y otras iniciativas de desarrollo social del Ministerio
de Coordinacién del Desarrollo Social, el MIES y el IEPS.
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Cuadro 6

Elementos principales del COSOP 2004 y el nuevo programa Buen Vivir

Elementos clave de
la estrategia

COSOP 2004

Buen Vivir

Objetivos
estratégicos

Prioridad geografica

Subsectores
prioritarios

Principales
instituciones
asociadas

Enfoque de
focalizacion

Combinacion de
instrumentos

Gestion del
programa en el pais

Fomentar el desarrollo territorial en forma
sostenida®

Reforzar el poder de decisién de las
instituciones locales

Mejorar las condiciones de vida de la
poblacién

Aumentar los ingresos

Contribuir a reducir las condiciones de
pobreza

Tres corredores geograficos uniendo la
selva, la sierra y la costa

Multisectorial dentro de los territorios
elegidos, con prioridad en las siguientes
esferas de intervencién:

Fortalecimiento de capacidades; género,
regularizacion tierra, mercados de
servicios técnicos; micro financiaciony
bancos comunitarios, AT y financiacion de
iniciativas agricolas y no agricolas

Posibles oportunidades para establecer

vinculos con mdltiples instituciones

internacionales:

- Alianzas Nacionales

- MAGAP; MINFIN Red Financiera Rural

- Fondo Ecuatoriano Populorum
Progressio

- Asociaciones de Productores Rurales

Zonas de intervencién con un porcentaje

alto de poblacién indigena y

afroecuatoriana

Posibles operaciones de préstamo:

a) Corredor Central; b) Corredor Ibarra-

San Lorenzo: y ¢) Corredor Loja-Zumba

Donaciones:

Género, innovaciones en servicios rurales,

empresas medianas y pequefias,

contratacion de personal en los proyectos,

reducir brecha digital, SyE

Dialogo de politicas, centrado en las

experiencias del FIDA en América Latina;

posibilidades existentes de desarrollo

territorial

Gestion del conocimientos

Desarrollo de mercados de servicios

locales, cadenas de valor, financiamiento

de pequefias empresas e introduccion

gradual de procesos democraticos a nivel

local y territorial

Supervisién a cargo de CAF

Gerente localizado en Roma y a cargo del
Ecuador, Bolivia y Venezuela

Mejorar el nivel de vida de familias rurales con
inseguridad alimentaria

Fortalecer la capacidad de gestion de las
instituciones locales y de los GAD

Impulsar la gestion de recursos naturales,
infraestructura socio-productiva, y otras
medidas que se estimen estratégicas a nivel
territorial

Ocho territorios geograficos que incluyen 46
municipalidades rurales y 165 juntas
parroguiales en nueve provincias
Multisectorial dentro de los territorios elegidos,
con prioridad en:

- Fortalecimiento de capacidades;
inversiones en iniciativas territoriales (p. ej.
ambientales, produccion agro-ecoldgica),
soberania alimentaria, acceso a mercados,
infraestructura econémica (riego, centros
de, infraestructuras para el acopio,
procesamiento y comercializacién)

- SyE participativa

Principalmente el Fondo Espafiol

Alianzas Nacionales mas importantes :

MAGAP; MINFIN:

- SENPLADES; CONCOPE; Min Coordinador
de la Produccion, Empleo y Competitividad;
CNFPS; Red Financiera Rural Ecuador;
Min. Coordinador de Desarrollo Social

Poblacién rural con inseguridad alimentaria,

(estimada en aproximadamente 25,000

familias rurales)

Posibles operaciones de préstamo:

P BVTR

Donaciones

- El programa no define una estrategia para
las donaciones del FIDA al Gobierno del
Ecuador

Dialogo de politicas

- El programa no define una estrategia para
el didlogo de Politicas entre el FIDA y el
Gobierno del Ecuador. El didlogo de
politicas se busca a través del programa
“Conocimiento para el Cambio” financiado
por FIDA and RIMISP.

Gestion de conocimientos

- A través del componente SyE se prestara
apoyo a:
i) sistematizar y compartir conocimientos
tradicionales comunidades indigenas de la
Sierra;
i) intercambios sobre mejores practicas
fortalecimiento de redes de productores y
mercados, y
iii) sistematizacion experiencias clave de
desarrollo territorial en las distintas
regiones del Ecuador

Supervision directa por parte del FIDA

Consultor oficial de enlace a medio tiempo en

el Ecuador

Gerente localizado en Roma y a cargo del

Ecuador, Bolivia y Venezuela.”

% Fuente: COSOP 2004. Cabe hacer notar que el COSOP 2004 no define objetivos estratégicos explicitamente en el texto del
documento. Sélo define esferas principales de posible intervenciéon.
® El Nuevo gerente nombrado en febrero 2013 opera desde la Oficina Subregional del FIDA en Lima.
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79. Tomando en consideracion los importantes cambios introducidos en el pais, un
nuevo COSOP esta previsto en 2013 una vez completada y discutidas las
recomendaciones de la EPP. A través del nuevo COSOP se espera adecuar la futura
estrategia conjunta del FIDA y el Gobierno del Ecuador a las lineas estratégicas del
PNBV.

B. Proyectos y programas apoyados por el FIDA

80. Las operaciones financiadas por el FIDA en el Ecuador incluyen tanto préstamos
para programas, como donaciones y actividades no crediticias, incluyendo la
gestién del conocimiento, didlogo sobre politicas y asociaciones - que son
generalmente financiadas a través de donaciones. La mayor parte de las
operaciones consiste en proyectos de desarrollo financiados por préstamos.

81. El FIDA opera en el Ecuador desde hace 34 afios. Su primera operacion fue
aprobada en 1978 coincidiendo con el inicio de las operaciones de préstamo del
Fondo en ese mismo ano. La cartera de préstamos para proyectos
(anexo 2) asciende a USD 84,2 millones, con un total de inversiones en ocho
proyectos de USD 220,9 millones (incluidas las contrapartidas efectuadas por el
Gobierno y los beneficiarios). Los ocho proyectos aprobados en el Ecuador
representan el 4,8% del total acumulado de fondos aprobado por el FIDA en la
region de América Latina y el Caribe. La contraparte nacional contribuy6 con
USD 0,83 por cada délar invertido por el Fondo por un total de USD 70,0 millones.
El programa ha movilizado un total de USD 66,7 millones como cofinanciacion
proveniente de varias fuentes tanto multilaterales (BIRF, BID, Global Environment
Facility) como bilaterales (Fondo Fiduciaria Espafol, Paises Bajos).

82. De los ocho proyectos, cinco estan cerrados: Proyecto de Desarrollo Pesquero;
Proyecto de Desarrollo Integrado Sur de Loja; Proyecto de Desarrollo Rural de la
Cuenca Alta del Rio Cafiar; Proyecto de Desarrollo Rural Saraguro-Yacuambi; y
Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Afroecuatorianos (PRODEPINE).
Dos proyectos se encuentran en implementacion: el PDCC y PDIB-SL; y uno fue
firmado y declarado efectivo en mayo 2012: PBVTR. Los cuatro proyectos cubiertos
por la evaluacidn se presentan en el cuadro 7 a continuacion (ver ademas anexo
11: esquema de los periodos de implementacion).

Cuadro 7
Proyectos financiados por el FIDA en el Ecuador cubiertos por la EPP

Aprobacion
Costo del Aporte FIDA Cofinanciamiento Junta Terminacion
METETE Sl e ECEe proyecto USD (‘000) USD (‘000) Ejecutiva
FIDA
Proyecto de Desarrollo de
los Pueblos Indigenas y 40 000 15 000 BM-BIRE 25000 04 dic. 97 30 jun. 04
Afroecuatorianos
(PRODEPINE)
Proyecto de Desarrollo del 5
Corredor Central (PDCC) 24 300 14 842 - 02 dic. 04 30 Sep. 13
Proyecto de Desarrollo en
Ibarra-San Lorenzo 13 680 12 787 GEF 2700 15 sep. 09 30 Mar. 17
(PDCC-SL)
Programa del Buen Vivir
en Territorios Rurales 62 979 17 296 Fondo Espariol 15 000 15 sep. 11 30 jun. 18

(PBVTR)

83. El Ecuador se ha beneficiado, ademas, de donaciones, tanto de cobertura nacional
(USD 0,6 millones) como subregional o regional (USD 14 millones). Las donaciones
nacionales han sido dedicadas principalmente a apoyar el fortalecimiento de
organizaciones e instituciones. Cabe destacar tres donaciones en curso:
Fortalecimiento de la capacitacién impulsada por la demanda de campesinos y
microempresarios en zonas rurales del Ecuador con el Instituto Nacional de
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84.

85.

86.

Capacitaciéon Campesina (INCCA); Apoyo a la Implementaciéon de la Gestion
Institucional de la Secretaria Técnica del Plan Ecuador (STPE); y Apoyo a la
Formulacién del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de la Mancomunidad
de Municipios de la Cuenca del Baba. Las donaciones regionales y subregionales (p.
€j. PREVAL, FIDAMERICA, PROCASUR, PRAIA) se orientan al apoyo de la gestion
del conocimiento, incluyendo sistematizacién de lecciones e intercambio de
experiencias entre proyectos en la regién. Una reciente donacién subregional
implementada por la Red Internacional de Metodologia de Investigacion de
sistemas de Produccién (RIMISP) apoya ademas el didlogo de politicas sobre
pobreza rural en cuatro paises (ver lista completa de donaciones en el anexo 3).

Con respecto a la cobertura geografica, las primeras operaciones aprobadas en el
Ecuador (Canar, Saraguro-Yacuambi, no cubiertas por esta EPP) se concentraron en
la sierra. Los subsiguientes proyectos cubren corredores en la zona central y
septentrional del pais (PDCC y PDIB-SL). El proyecto de apoyo a pueblos indigenas
y afroecuatorianos tuvo cobertura nacional. El ultimo proyecto (PBVTR) cubre
diversas areas en todo el territorio nacional, excluyendo el territorio del oriente
(amazdnico) ver mapa.

Por componentes (figura 4), el grueso de las inversiones apoyadas por el FIDA en
el Ecuador cubiertas por la evaluacion se ha concentrado en fondos de desarrollo
para apoyar inversion social y productiva (52%), seguido por el crédito (12%) vy el
fortalecimiento institucional (7%) y apoyo a desarrollo de negocios (10%). El
apoyo al conocimiento local/diversidad cultural y los recursos naturales han
absorbido cada uno alrededor del 10% de las inversiones respectivamente.

Figura 4
Inversiones apoyadas por el FIDA en el Ecuador por componentes
Titulacién Organizacion
Tierras Y Admon.
9 8%
Conocimiento 14\
local/ \ Fondos
Diversidad Desarrollo/
Cultural Iniciativas
9% Comunitarias
52%
Rec. Naturales 0
11%
Crédito Fort.

12% Institucional

7%

Fuente: Elaboracion propia, segun datos disponibles en PPMS.

En el periodo 2007-2009 del sistema de asignacién de recursos basado en los
resultados (PBAS) el nivel de fondos asignados al Ecuador fue de

USD 13 millones.?* Para el periodo 2010-2012 los fondos asignados fueron de

USD 17,3 millones. Las condiciones de los préstamos® han sido intermedias en los
cinco proyectos aprobados a partir de 1978. Un proyecto (PDCC) fue aprobado en
condiciones altamente concesionales en 2004. Desde 2009 las condiciones de los

3 pProgress report on the implementation of the performance-based allocation system, Annex |1, Final 2007-2009
allocations. EB 2009/98/R.56.

% Hay cuatro tipos de condiciones de préstamos: (i) préstamos especiales en condiciones muy favorables;

(i) préstamos en condiciones blandas; (i) préstamos en condiciones intermedias, con una tasa de interés anual
equivalente al 50% de la tasa de interés variable de referencia, y un periodo de vencimiento de 20 afios, incluyendo un
periodo de gracia de 5 afios; y iv) préstamos en condiciones ordinarias, con una tasa de interés anual equivalente al
100% de la tasa de interés variable de referencia y un periodo de vencimiento de 15 a 18 afios, incluyendo un periodo
de gracia de tres afios.
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87.

88.

préstamos para el Ecuador fueron revisadas a ordinarias. Los dos ultimos proyectos
aprobados son financiados en estas condiciones.

La instancia coordinadora del Gobierno para el FIDA en el Ecuador es SENPLADES vy
el Ministerio de Finanzas (MINFIN). El organismo de ejecucion de PRODEPINE fue
Consejo de Nacionalidades y Pueblos del Ecuador (CODENPE) y los organismos de
ejecucion en la actualidad de los programas vigentes son el IEPS, adscrito al MIES
(PDCC), y el MAGAP a través del VMDR, (PDIB-SL y PBVTR).® El Ministerio de
Medio Ambiente interviene también en la implementacion del programa GEF
asociado al PDIB-SL.

Gestion del programa en el pais

Supervision. Las instituciones cooperantes han sido la CAF y el BIRF. Conforme a
la decision corporativa del FIDA, el esquema de supervisién de los proyectos del
FIDA fue revisado. A partir de 2009, el FIDA es responsable del apoyo a la
implementacion y la supervisién directa de los tres proyectos vigentes. A partir de
2008, el FIDA cuenta con la presencia de un consultor de enlace en Quito (con
dedicacién parcial). El gerente de programa en el Ecuador (responsable desde fines
del 2008) ha estado encargado ademas de otros dos paises en la regiéon (Estado
Plurinacional de Bolivia y la Republica Bolivariana de Venezuela). El gerente ha
operado desde Roma.>’

Observaciones principales

e La estrategia del Gobierno del Ecuador y del FIDA evolucion6 desde un enfoque inicial
de mejora de produccion agricola hacia un enfoque de desarrollo territorial que
estimula diversos sectores econémicos y crea fuentes de empleo e ingreso
alternativos a la agricultura.

e El primer COSOP para el Ecuador fue preparado en 2004 y propuso un enfoque de
desarrollo territorial basado en corredores geograficos longitudinales, conectando
zonas rurales y urbanas de varias regiones naturales.

o La estrategia anterior a 2004 cubierta por esta EPP consistié en cofinanciar un
proyecto del Banco Mundial, PRODEPINE, el cual buscaba reforzar la capacidad de las
organizaciones indigenas y afroecuatorianas. El FIDA asumid la responsabilidad del
componente de apoyo a los servicios financieros.

e EI PBVTR, aprobado por la Junta Ejecutiva en septiembre de 2011, fue disefiado en
base a las prioridades del nuevo gobierno y apoyado por las reformas legales y los
cambios institucionales implementados después de la Constitucion de 2008.

e ElI PBVTR es multisectorial, cubre ocho territorios geograficos elegidos en base a
niveles de pobreza y potencial productivo y se focaliza en la poblacion rural con
inseguridad alimentaria. El programa busca mejorar el nivel de vida de familias
rurales, fortalecer descentralizacién e impulsar la gestién de los recursos naturales.

e El didlogo de politicas, las donaciones y la gestion del conocimiento son parte integral
de la estrategia del FIDA en el Ecuador. El didlogo de politicas se busca a través del
programa “Conocimiento para el Cambio” financiado por FIDA y RIMISP.

e A partir de 2009, el FIDA adoptd la supervision directa de su cartera en el Ecuador. El
FIDA cuenta con la presencia de un oficial de enlace en Quito. El gerente actual del
programa ha operado desde Roma y ha sido encargado ademas de otros dos paises,
del Estado Plurinacional de Bolivia y la Republica Bolivariana de Venezuela.3®

% EI PDCC fe transferido de MAGAP al MIES en 2010. En PDIB-SL inici6 su formulacién con la STPE y fue més tarde
transferido al MAGAP.

%" El FIDA nombré un nuevo Gerente de Programas para Ecuador en febrero de 2013. El nuevo gerente, quien tendra
ademas a su cargo las carteras del FIDA del Estado Plurinacional de Bolivia y la Republica Bolivariana de Venezuela,
opera desde la Oficina Subregional del FIDA en Lima, Peru.

% E| gerente actual (desde febrero 2013) opera desde la Oficina Subregional del FIDA en Lima, Peru.
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89.

90.

91.

92.

93.

Desempeiio de la cartera

Los cuatro proyectos revisados en la EPP se evallan de acuerdo con los criterios de
evaluacion reconocidos internacionalmente: pertinencia, eficacia, eficiencia,
impacto y sostenibilidad. Ademas, de conformidad con el Manual de Evaluacion de
la IOE, la EPP evallia innovacion, reproduccion y ampliacion, asi como la
contribucién a la equidad de género y empoderamiento de la mujer. La cartera
abarcada por la evaluacién cubre 15 afios, cada proyecto tiene diferentes objetivos
asignados a sus subsectores. Por tanto, la EPP ha revelado los principales objetivos
transversales de los proyectos, los cuales fueron tratados segun los criterios de
evaluacion.

Caracteristica de la cartera del FIDA

El proyecto mas antiguo evaluado (PRODEPINE) buscaba el fortalecimiento de las
instituciones indigenas y afroecuatorianas a nivel nacional, regional y local, sin
establecer una prioridad geografica determinada. Los proyectos PDCC y PDIB-SL se
enfocaron a desarrollar corredores geograficos en la zona central y meridional del
pais, buscando reforzar lazos entre zonas rurales y urbanas y buscando establecer
conexiones a lo largo de distintas areas ecoldgicas desde la selva hasta la sierra y
la costa. El ultimo programa aprobado (PBVTR), en cambio, enfoca su desarrollo
territorial en ocho regiones previamente seleccionadas en base a sus niveles de
pobreza.

La poblacion objetivo de la cartera evoluciond en su enfoque durante el periodo
evaluado. El PRODEPINE adoptd un enfoque de focalizacién hacia las comunidades
indigenas y afroecuatorianas. El proyecto (concebido y formulado por el Banco
Mundial) se planted como una respuesta a un movimiento social y politico que se
rebelaba ante la falta de representacion politica de la poblacion indigena. El FIDA,
al aceptar una invitacion del Banco Mundial para cofinanciar el proyecto, adopto
implicitamente el mismo enfoque de focalizacién étnica, aunque no participé en el
disefio o implementacion del proyecto. El enfoque de focalizacidén de los proyectos
posteriores, PDCC y PDIB-SL, se dirigid hacia las minorias étnicas, focalizandose
hacia una poblacion objetivo de pobreza en general, pero, siguiendo las prioridades
del COSOP, pusieron énfasis en la poblacion indigena y afroecuatoriana. Por Ultimo,
la focalizacién del PBVTR, respondiendo a las prioridades del actual Gobierno del
Ecuador, se dirige hacia regiones territoriales cuya poblacion objetivo fue
identificada exclusivamente en términos de pobreza.

La cartera del FIDA (1997-2012) se ha dirigido principalmente hacia
pequeriios subproyectos de inversion social y productiva. El FIDA apoy?¢ el
31% de este componente en el PRODEPINE, el cual fue disefiado, ejecutado y
supervisado por el Banco Mundial. En el PDCC los subproyectos de inversion fueron
implementados por grupos y organizaciones rurales bajo la coordinacion y del
MAGAP inicialmente y posteriormente del IEPS; en el PDIB-SL y PBVTR
respectivamente seran coordinados y supervisados por el MAGAP. *°

Los subproyectos de inversion incluidos en los nuevos proyectos (PDIB-SL y
PBVTR), en coherencia con la nueva politica de soberania alimentaria del Gobierno,
pondran especial énfasis en actividades comunales para mejorar la capacidad de
administrar recursos naturales, implementando sistemas agroecoldgicos de
produccion y mejorando el acceso a mercados, realizando pequenas obras de
infraestructura de riego, de almacenamiento, de procesamiento y de generacién de
energia renovable, diversificando actividades econdmicas en el turismo y facilitando
el acceso de los beneficiarios a los servicios financieros disponibles en las areas de
influencia del proyecto. En el PBVTR se contemplan inversiones territoriales de
mayor escala basada en el encadenamiento productivo y territorial de varios sub-
proyectos relacionados.

% La STPE habia sido inicialmente propuesta como organismo ejecutor del PDIB-SL. Ver seccién sobre eficiencia mas
adelante .
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95.

96.

97.

98.

La cartera del FIDA incluye un pequeio componente de fortalecimiento
institucional en todos sus proyectos. Cerca del 7% del aporte financiero del
FIDA se ha dirigido a fortalecer la capacidad institucional, pero la participacion del
FIDA ha variado proyecto por proyecto. En efecto, el FIDA sélo participo
marginalmente, financiando parte del componente de fortalecimiento institucional
en el PRODEPINE (USD 0,6 millones), pero no participé en su disefio,
implementacion o supervision, los cuales estuvieron a cargo del Banco Mundial. Se
espera dedicar cerca de USD 1 millén al fortalecimiento institucional de gobiernos
locales en el PDCC. Y la programacion de los proyectos nuevos, PDIB-SL y PBVTR,
incluye un financiamiento USD 2,5 millones para el fortalecimiento institucional
dedicado a reforzar el actual programa de descentralizacién del Gobierno del
Ecuador.

El apoyo del FIDA a los SFR se llevé a cabo sé6lo en el PRODEPINE

(USD 7,4 millones). El FIDA disefié el componente, lo financié en su totalidad
(100%), lo ejecutod y supervisd, aunque los desembolsos fueron administrados por
el Banco Mundial.*° Los subproyectos de este componente buscaron dar apoyo
institucional a las cooperativas de ahorro y crédito y proveer fondos para otorgar
préstamos de microcrédito productivo grupal. Este componente fomentd
especialmente el establecimiento de cajas solidarias administradas por mujeres y al
servicio de mujeres. Los otros proyectos de la cartera del FIDA no incluyeron un
componente explicito de apoyo a servicios financieros. El PBVTR, prevé el
otorgamiento de transferencias a los beneficiarios con el objeto de apalancar
financiamiento a proyectos productivos, facilitando la capacidad de los beneficiarios
para acceder a créditos del sistema de finanzas populares existente en el pais*
(p.€j. la Corporacion Nacional de Finanzas Populares y Solidarias).

El apoyo a actividades de diversidad cultural y al manejo de recursos
naturales es importante en la cartera del FIDA, pero el énfasis de los
subproyectos cambid. Estos componentes se incluyeron en los proyectos de
corredores PDCC y PDIB-SL. En el PDIB-SL, el componente de Manejo Sostenible
de la Biodiversidad y los Recursos Hidricos financiado por el GEF tiene como
objetivo impulsar la conduccién integrada de las dindmicas locales y micro-
regionales entre la Sierra, el pie de monte y la reserva del manglar con la finalidad
de proteger la biodiversidad y el agua. El componente promovera alternativas que
contribuyan a reducir la presidon humana sobre la biodiversidad, aunque la
implementacion no ha comenzado todavia. Ademas, se espera dedicar USD 5,5
millones del FIDA a actividades de diversidad cultural en los proyectos PDCC y
PDIB-SL. Sin embargo, durante la implementacién del PDCC la direccion del
proyecto elimind este componente separado e integré sus actividades en los otros
componentes. Dado que el manejo de recursos naturales y la inversion en activos
culturales es concebido como medio para mejorar los ingresos, ha habido
dificultades para clasificar proyectos solamente como “culturales”. Los desembolsos
del PDIB-SL en este rubro no han comenzado todavia.

El FIDA particip6 marginalmente en apoyo a la compra de tierras. Sélo el
PRODEPINE incluyé un componente de apoyo a la titulacién de tierras con un costo
total de USD 5,5 millones (anexo 9). El FIDA participaria marginalmente
financiando USD 0,5 millones. Estos recursos apoyarian las actividades del FEPP,
una fundacion privada con finalidad social, sin fines de lucro, que promueve
actividades de titulacion y legalizacidon de tierras, finanzas populares, formacion
profesional y promocion socio-organizativa. El aporte del FIDA fue reducido
posteriormente (ver seccién Pertinencia).

Los cuatro proyectos evaluados han incluido consideraciones de género en
su disefo y cuentan con un documento de Estrategia de Género anexo al

“° PRODEPINE, Informe de Terminacién del Proyecto, noviembre de 2004.
> Cabe hacer notar que la Constitucién de 2008 explicitamente permite financiamiento internacional sélo para
inversiones productivas que generen capacidad de repago.
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100.
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102.

documento principal de cada proyecto. En el caso del PRODEPINE, el FIDA no
intervino en el disefo de su estrategia de género, sin embargo el apoyo a las cajas
solidarias tuvo importantes repercusiones en la igualdad de género y
empoderamiento de la mujer rural. El PDCC tuvo estrategia de género en su
disefio, incluyendo talleres de sensibilizacidn y capacitacion a los equipos técnicos
del proyecto. A pesar de que existe participacién de las mujeres en varias
actividades de los proyectos, la implementacién de la estrategia de género es
limitada.

Pertinencia

Objetivos mayormente coherentes. La mayoria de los objetivos de la cartera de
proyectos evaluada por la EPP fueron coherentes con la estrategia del Gobierno del
Ecuador en el momento en que los proyectos fueron disefiados. Los objetivos de
los proyectos mas antiguos (PRODEPINE y PDCC), sin embargo, no siempre fueron
coherentes con las esferas principales de intervencion planteadas en el COSOP o
completamente coherentes con las necesidades de los pobres rurales. Por otra
parte, los disefios de estos proyectos no siempre fueron los mas apropiados para
alcanzar dichos objetivos. No obstante, la flexibilidad operativa del FIDA y del
Gobierno permitié que con posterioridad se readecuara y simplificara el marco
l6gico inicial de los componentes de dichos proyectos. La coherencia y pertinencia
de los proyectos mas recientes, sin embargo, es satisfactoria.

La focalizacion de la cartera evolucioné a lo largo del periodo; fue
coherente con los planes del gobierno; y ofrece algunas lecciones. En el
proyecto mas antiguo de la cartera evaluada (PRODEPINE), coherente con la
agenda de desarrollo del gobierno en aquel momento que reconocia la baja
atencién a los pueblos y nacionalidades indigenas y negros, la focalizacion se
dirigié exclusivamente hacia la poblacién indigena y afroecuatoriana. Esto debe
considerarse como un logro para la cooperacion internacional al haber sido capaz
de desarrollar un instrumento con mecanismos diferenciados focalizado en este
grupo el cual tiene la mayor incidencia de pobreza en el pais (65.6%). Sin
embargo, ante la falta de una estrategia para el pais que especificara dicha
focalizacion, el objetivo principal corporativo del FIDA de reducir pobreza rural fue
fundamental y se vio afectado. En efecto, la focalizacion en un grupo minoritario
implicé asumir un compromiso con respecto al potencial de la intervencién como
instrumento para contribuir a la reduccién del porcentaje total de pobreza en el
pais. De hecho, aunque la mayor incidencia de la pobreza se encuentra en la
poblacion indigena, la mayor contribucion a la pobreza del pais es de la poblacién
mestiza la cual contribuye con un mayor niumero de pobres (70% del total de
pobres en el pais) debido a que su poblacién es mas numerosa.*?

Cabe sefialar que al focalizarse en poblaciéon indigena y afroecuatoriana el
PRODEPINE no incluy6 a la poblacion montubia y mestiza pobre, aun cuando éstos
se encontraban muchas veces localizados en las mismas areas que los beneficiarios
del PRODEPINE. Esta EPP concuerda con la evaluacion hecha por LAC en el Informe
de Terminacién del PRODEPINE en cuanto a “la conveniencia de evitar procesos de
pérdida de equidad y desintegracidon entre los ciudadanos, ya que la inmensa
mayoria de los campesinos no indigenas vecinos a las comunidades beneficiarias

del PRODEPINE presentaban condiciones de pobreza similares”.*?

Los proyectos PDCC y PDIB-SL, aunque implementan las esferas principales de
accion del COSOP — el cual propone intervenir en zonas con alto porcentaje de
poblacidon indigena y afroecuatoriana — no se focalizd exclusivamente en dicha
poblacién. El PDCC incluye poblacién indigena en la Amazonia (Waorani, Shiwiar,
Zapara, Achuar, Shuar, Kichwa Amazonia) y en la Sierra (Panzaleo, Salasaca,

“2 Capitulo I, Contexto de Pais.
3 Informe No 1655-EC, Noviembre 2004.
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Chibuleos, Kichwa Tungurahua). El PDIB-SL beneficia a grupos indigenas (Awa y
Chachis) y afroecuatorianos que viven en la zona norte cercana a Colombia. **

Los subproyectos del PDCC perdieron algo de capacidad de responder a las
necesidades de los pobres cuando la implementacion del proyecto pasoé a cargo del
IEPS. En efecto, los subproyectos del PDCC, al ser implementados por el IEPS,
estan regidos por el Acuerdo Ministerial 262 (anexo 10), el cual reglamenta el
Cofinanciamiento de Programas y Proyectos de la Economia Popular y Solidaria.
Este reglamento ha limitado (no intencionalmente) el acceso de un segmento de la
poblacion pobre a los beneficios del PDCC ya que los beneficiarios no sélo tienen
que estar legalmente organizados, sino que ademas, tienen que desembolsar
dinero de antemano para pagar pdlizas de seguro, ofrecer garantias bancarias y/o
hipotecar propiedades y/o ofrecer prenda comercial o industrial para cumplir con
los requisitos del reglamento. De este modo, se excluyd de hecho a los mas
pobres, aquellos que no disponian de la capacidad de organizarse y/o de los
recursos financieros para cumplir con los requisitos de garantias del Acuerdo
Ministerial 262.%° Por otro lado los requisitos obligaron positivamente a formalizar
las relaciones de las organizaciones con el Estado como ejercicio de aprendizaje
para contratar bienes y servicios con el sector publico.*®

Por otra parte, la implementacion del reglamento aplicado por el IEPS también
limité actuar en tiempos razonables en apoyo de aquellos beneficiarios que si
fueron capaces de cumplir con los requisitos del reglamento (no los mas pobres
obviamente), debido a la tramitacidn necesaria para cumplir con los requisitos de
organizacion, registros legales y cumplimiento de las garantias. Sin embargo, una
vez cumplidos los requisitos, y desarrolladas sus capacidades para cumplirlos, los
beneficiarios fueron altamente favorecidos al recibir fondos que fueron
administrados directamente por organizaciones legalmente constituidas,
simplemente supervisadas por la unidad ejecutora del proyecto, lo cual contribuyd
al empoderamiento de dichas organizaciones para regirse por si mismas.

Un problema adicional esta vinculado al rol de los técnicos del proyecto después
que el proyecto fue redisefiado. Demandas de potenciales beneficiarios no pueden
ser satisfechas con la debida prontitud debido a que los técnicos asignados al
proyecto tienen que cumplir una serie de otras funciones asociadas con las labores
del IEPS no directamente asociadas al PDCC (aunque la asignacion de los equipos
del proyecto a dichas actividades permiten una integracion del proyecto dentro de
las funciones propias del Ministerio, la dotacién de personal para implementar el
proyecto resultd inferior a la prevista, generando demoras adicionales de
implementacidén). Estas actividades no se anticiparon en el disefio original del
proyecto y la dotacién de personal técnico no fue incrementada como para cumplir
con estas nuevas obligaciones cuando el proyecto se redisefid al ser transferido del
MAGAP al IEPS.*

Los diseios iniciales de la mayor parte de los componentes de la cartera
fueron adecuados para lograr los objetivos planteados, pero con algunas
excepciones. La estrategia del gobierno ha buscado enfrentar una dimensién de la
pobreza que reconoce causas diferentes en regiones diferentes, con gran
diversidad étnica y cultural. Ha buscado también reforzar lazos entre zonas rurales
y urbanas, buscando establecer conexiones a lo largo de distintas areas ecoldgicas
desde la selva hasta la sierra y la costa. Sin embargo, el disefio original del

** Informe No 1655-EC, Noviembre de 2004.

% LLa mision de la EPP pudo también verificar un caso en que un grupo de mujeres productoras de queso no pudieron
contar con un cuarto frio debido a que el tamafio del proyecto estuvo limitado por la incapacidad de éstas para
proporcionar las garantias necesarias para un proyecto de mayor tamafio.

“ Cabe hacer notar que este problema fue discutido con las autoridades del IEPS al final de la visita de la misién de la
EPP y que, con posterioridad a dicha visita, el MIES expidi6 el Acuerdo 078-A de 27 de Junio de 2012, el cual
flexibiliza la norma de dicho acuerdo ministerial.

*" Este problema fue también discutido con las autoridades del IEPS, las cuales aparentemente resolvieron este
problema en el segundo semestre de 2012.
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PRODEPINE no parece haber sido completamente satisfactorio debido a que se
plantearon metas de implementacién poco realistas para algunos componentes,*®
cuya ejecucién demandaba un enorme esfuerzo técnico-operativo (equipo técnico
numeroso, aparato logistico de grandes proporciones, elevada carga de tramites y
procesos administrativos) que implicaban una extrema variedad de esfuerzos y
actividades desconectadas de limitado impacto potencial. A esto se agrega que no
se tomaron en cuenta debidamente las diferencias regionales, ya que se aplicaron
los mismos procedimientos operativos en regiones con gran diversidad étnica,
cultural y climatica.

El diseiio del PDCC no promovio subproyectos que facilitaran la integracién
de los territorios incluidos en el corredor. El proyecto buscaba establecer
conexiones a lo largo de distintas areas ecoldgicas desde la selva hasta la sierra y
la costa; la idea provino de la experiencia positiva que tuvo el FIDA en Perq,
especialmente en el proyecto del corredor Cuzco-Puno, el cual habia identificado
una circunscripcion geografica longitudinal en la que se examinaba un conjunto de
actividades potencialmente dindmicas, incluyendo el fortalecimiento de los
intercambios entre emprendimientos vecinos. El PDCC, sin embargo, no identificd
bien la existencia del corredor, un concepto que no necesariamente se adaptaba a
las condiciones institucionales y territoriales del Ecuador. Durante su
implementacién no percibié debidamente el sistema institucional, incluyendo el
papel de los gobiernos descentralizados y sus competencias; y no promovio
proyectos que facilitaran la integracidon y los intercambios entre las diversas
circunscripciones incluidas en el corredor.

El proyecto se constituyd mas bien en un mecanismo de financiamiento de
pequenos subproyectos de inversion, acordados a nivel de cada provincia entre los
demandantes y el responsable del MIES. De este modo, los tres segmentos en que
se aplica el proyecto, Portoviejo-La Mana, Pujili-Pelileo y Puyos-Bafios, operan
como entidades regionales autonomas, sin compartir una estrategia territorial
comun bien definida.*® De este modo, se perdié el contenido de la idea de territorio
longitudinal que estaba subyacente en el concepto de corredor. Sin embargo, se
logré algo de integracion dentro de cada segmento y en algunos casos en
segmentos contiguos en base al desarrollo de algunas cadenas de valor (este es el
caso de la produccién de cuyes, por ejemplo).

Los objetivos de la cartera en apoyo a actividades de diversidad cultural y
al manejo de recursos naturales fueron integradas a subproyectos
productivos y generadores de ingreso. Segln los técnicos de campo del
PDCC/IEPS, al hablar con los productores, los técnicos se dan cuenta de que los
productores no estan interesados en las actividades de estos componentes de
forma separada y mas bien requieren de subproyectos directamente productivos y
generadores de ingreso que integran aspectos de diversidad cultural y manejo de
recursos. Los informes del FIDA de evaluacion de medio término y de supervision
posteriores identificaron correctamente esta situacion y la atribuyeron a que no se
habian llevado a cabo los talleres previstos destinados a los técnicos para analizar e
identificar lineas de trabajo en la direccién de esos componentes, en parte debido a
la presion del MAGAP por iniciar inversiones y su prioridad hacia lo agricola.
Consecuentemente, el componente de manejo de recursos naturales quedd
distribuido entre las actividades previstas de los otros componentes del PDCC y el
énfasis de las actividades de rehabilitacion de la cultura quedé integrado en
inversiones en torno principalmente a turismo comunitario que genera ingreso. A
través de estos subproyectos se ha puesto en valor por ejemplo la cultura indigena,
los recursos de la selva y se rescatan costumbres y formas de vida.

“8 Capitulo IV, Seccién C - Eficacia.
“ Excepto, tal vez, los subproyectos de produccion y comercializacion de cuyes, los cuales tienen eslabones que
trascienden un segmento.
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110. La pertinencia de la cartera apoyada por el FIDA se vio afectada por la
limitada atencion en conjunto a facilitar el acceso a servicios financieros.
Aungue los cuatro proyectos de la cartera del FIDA propuesta por el COSOP
identificaron la necesidad de mejorar el acceso de los pobres rurales a los servicios
financieros, sélo el PRODEPINE incluy6 este componente en su disefio.”® La cartera
del FIDA, por lo tanto, perdié coherencia con las necesidades de los pobres rurales
al omitir este componente en los disenos de los otros proyectos. Ademas, la
ausencia de este componente le resté a la cartera del FIDA coherencia con los
objetivos del gobierno, con las politicas sectoriales pertinentes del FIDA en cuanto
a financiacién rural y con las esferas de intervencion que habian sido propuestas
por el COSOP. Cabe sefialar que en el PDCC la falta de apoyo al acceso a servicios
financieros traté de ser compensado con una estrategia de ahorro y crédito a nivel
de las organizaciones participantes en los sub-proyectos. El disefio del nuevo
PBVTR, si bien no incluye un componente especifico dedicado a servicios
financieros (ver discusion mas adelante) si incluye una propuesta de articulacion
con la Corporacidon Nacional de Finanzas Populares y Solidarias y otras redes
financieras regionales.

111. El subcomponente financiado por el FIDA para la compra de tierras fue
coherente con las necesidades de los pobres rurales, pero carecié de un
disefio adecuado. El Banco Mundial incluyé un componente de USD 5,5 millones
para la regularizacién de tierras y derechos de agua en el PRODEPINE. El FIDA
participaria conjuntamente con el Gobierno del Ecuador en un subcomponente de
adquisicion de tierras “Unicamente como un medio de mitigar posible conflictos”.
Del mismo modo que la mayor parte del PRODEPINE, el componente fue disefiado,
ejecutado y supervisado por el Banco, el cual definié objetivos y metas a lograrse
en la parte correspondiente al Banco Mundial, pero no definié el diagndstico del
problema, la localizacién de las areas a ser afectadas, los objetivos o las metas a
lograrse en el subcomponente de compra de tierras a financiarse por el FIDA. Se
esperaba que el subcomponente del FIDA seria de USD 0,5 millones, cofinanciando
USD 2 millones provistos por el Gobierno,*! los cuales no se materializaron.
Afortunadamente, el aporte del FIDA, aunque inferior a lo programado
(USD 343 000), fue entregado al FEPP para su implementacion, el cual ejecutd
adecuadamente esta porcidn del subcomponente.>?

112. Con respecto a género, a pesar de estar incluido en todos los proyectos, las
estrategias de género diseiiadas no han sido lo suficientemente sélidas y
no han logrado posicionar estructuralmente el tema en la concepcion del proyecto
ni en los ejes centrales de la intervencion. En ninguno de los proyectos disefiados
la dimension de género es parte de la formulacion de su finalidad, objetivos o
resultados. Se han disefiado estrategias de género adjuntas al proyecto, y por
tanto quedan de alguna forma desconectadas del disefio de los componentes. Por
esta razon, si bien se han apoyado iniciativas de participaciéon de las mujeres,
incluyendo mujeres indigenas y mestizas, por ejemplo en las cadenas de valor
(cuy, panela) el criterio de género no se han tomado en cuenta en la seleccién de
las diferentes cadenas de valor en las que se va a intervenir, ni en la priorizacién de
los eslabones de dichas cadenas.

113. Los objetivos del nuevo proyecto aprobado son muy pertinentes con
relacion a las prioridades del gobierno y las politicas del FIDA. El
fortalecimiento institucional a nivel comunitario fue un aspecto importante en las
esferas de intervencién propuestas por el COSOP de 2004. El PBVTR es consistente
con dicha esfera de intervencidon y dedica un alto porcentaje de los recursos del

% El informe de terminacién, sin embargo, menciona un estudio hecho en 2003 cuya conclusién principal habia sido
que los sistemas de crédito rural ya se habian desarrollado en condiciones de mercado y que ya no se necesitaba de
intervenciones adicionales del sector publico. Sin embargo, en todos los lugares visitados por esta EPP se comprobé
una falta notoria de acceso al crédito de la poblacién rural pobre.

*! Ver secci6n Caracteristicas de la Cartera.

%2 Ver seccion Eficacia mas adelante.
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programa (75%) a fondos de desarrollo para el financiamiento de subproyectos
provenientes de iniciativas comunitarias. Este objetivo es altamente coherente con
las politicas actuales del Gobierno del Ecuador. En efecto, el marco normativo del
Programa FIDA-PBVTR se deriva de principios fundamentales establecidos en la
Constitucion del 2008 y elaborados en la Ley Organica de Soberania Alimentaria, la
cual estipula que el gobierno promovera la reconversion sustentable de procesos
productivos convencionales a modelos agroecoldgicos y promovera la
diversificacion productiva para el aseguramiento de la soberania alimentaria. El
Programa es también coherente con la nueva politica del FIDA sobre la gestion de
recursos naturales y medio ambiente ya que establecera vinculos con iniciativas
territoriales para la conservacidon de los paramos andinos y bosques protectores,
gestion de agua, conservacion in situ de la agro-biodiversidad, reforestacion, y
restauracién de suelos.

Por otra parte, cabe hacer notar que los aspectos de titulacion de tierras y los de
apoyo a los servicios financieros no constituyen componentes explicitos del
Programa a pesar de que son objetivos altamente prioritarios del gobierno. Esto se
explica porque la nueva normativa establecida en la Constitucién sélo permite
endeudamiento externo para proyectos de infraestructura o proyectos productivos
que puedan generar ingresos suficientes para repagar le deuda. En este sentido, es
debatible si el apoyo a servicios financieros podria estar permitido de acuerdo al
espiritu de la normativa ya que estos servicios podrian ser capaces de generar
ingresos adicionales suficientes.

La focalizacion y las prioridades geograficas del nuevo programa han
evolucionado en la direccién adecuada y son igualmente altamente pertinentes. El
PBVTR abandona el enfoque de corredores. La seleccion de territorios en el nuevo
programa deriva fundamentalmente de los indicadores de pobreza de aquellas
regiones donde residen pequefios productores cuyos niveles de pobreza son
mayores que en el resto del pais. Por lo tanto, los territorios cubren un menor
porcentaje de poblacién indigena y afroecuatoriana, estimada en cerca del 25% en
el disefio original, pero cubren un mayor numero de pobres rurales.

Con respecto al disefio del nuevo PBVTR, la formulacién operativa estaba recién
comenzando a definirse durante la mision de la EPP y, por lo tanto, es imposible
evaluar la coherencia de dicha formulacion operativa en el VMDR con los objetivos
del programa. Por otra parte, cabe hacer notar que, aunque el PDIB-SL pertenece a
la idea de corredores planteada en el COSOP, la implementacion de este proyecto
fue entregado a la unidad ejecutora del PBVTR para implementarlio bajo las mismas
normativas. La implementacion del programa presenta tanto desafios como
posibilidades sin precedencia. El proceso de descentralizacion, del cual depende la
implementacién del programa, es todavia incipiente y requiere de la coordinacion
de multiples entidades del sector publico cuyas normativas estan en proceso de
definicidn. En estas circunstancias, tal como se menciona en el informe de
evaluacion ex-ante del programa, “el FIDA tiene una oportunidad Unica en el
Ecuador para demostrar que puede apoyar este proceso innovador con un enfoque
programatico y al mismo tiempo cumplir con su propia agenda corporativa y de
politicas".>3

En conjunto la pertinencia de la cartera es calificada como moderadamente
satisfactoria (4). La pertinencia de los proyectos mas antiguos (aprobados antes de
la nueva constitucion) fue moderadamente insatisfactoria. Los objetivos fueron en
general coherentes con las politicas del gobierno y del FIDA en el momento en que
se disefiaron, pero muestran limitaciones con respecto a la atencion de servicios
financieros y la estrategia de género. El enfoque de focalizacion de PRODEPINE no
fue completamente coherente con las necesidades de la mayoria de los pobres
rurales. Por otro lado la pertinencia de los proyectos mas recientes es satisfactoria.

%3 FIDA. Programa del PBVTR, Informe de evaluacion ex ante.
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El PBVTR es altamente consistente con las prioridades del gobierno actual y el
PDIB-SL fue entregado a la unidad ejecutora de PBVTR para implementarlo bajo las
mismas normativas.

Cuadro 8
Calificaciones sobre pertinencia

Primer cohorte Segundo cohorte
(aprobados (aprobados
pre-2008) post-2008) Calificacion global
3 5 4

C. Eficacia

118. Para evaluar la eficacia de la cartera del FIDA en el Ecuador, esta EPP busca
analizar en qué medida se han alcanzado, tanto en términos cuantitativos como
cualitativos, los objetivos de los componentes de la cartera: a) inversion social y
productiva y desarrollo de negocios; b) el fortalecimiento institucional; c) facilitar
acceso a servicios financieros; d) mejora en el manejo de recursos naturales y
diversidad cultural; y e) apoyo a la titulacion y compra de tierras.

119. Cabe sefalar el importante efecto negativo sobre la efectividad de la cartera
causado por las demoras sufridas tanto en alcanzar la efectividad de los proyectos
como en la implementacion del PDCC. Consecuentemente, la valoracion de la
eficacia se limita a observar el cumplimiento de las metas de un proyecto
terminado (PRODEPINE) y un proyecto con menos del 50% de ejecucion (PDCC).
Los dos proyectos mas recientes estan apenas comenzado a implementarse
(cuadro 9).

Cuadro 9
Implementacion financiera de la cartera de proyectos (1997-2012)
(31 agosto de 2012)

Inversion total % de la cartera (% implementacion)
PRODEPINE 49,8 31,8 100
PDCC 24,3 15,5 55
PDIB-SL 19,9 12,7 9
PBVTR 62,8 40,1 0
TOTAL 156,8 100,0 39

Fuente: Estimado por la mision de la EPP en consulta con el Oficial de Enlace del FIDA.

Inversion social y productiva y desarrollo de negocios

120. ElI PRODEPINE logré producir cerca del 89% de la meta propuesta en términos del
numero de proyectos propuestos en el informe de disefio (800 subproyectos de
inversiones publicas-comunales). La falta de SyE y la desaparicidon de los equipos
técnicos del PRODEPINE no permite evaluar la efectividad de estos subproyectos,
ya que éstos estan distribuidos a lo largo de todo el pais, fueron ejecutados por el
Banco Mundial hace mucho tiempo y no seria costo-efectivo para el FIDA realizar
hoy un muestreo que fuera representativo del universo de subproyectos. Por otro
lado, el PDCC, aunque ha aprobado 128 proyectos (cuadro 10), s6lo ha terminado
65 de éstos y ha cumplido un 55% de los desembolsos programados después de
casi cinco afnos desde que el proyecto fue declarado efectivo en septiembre de
2007. El proyecto tiene fecha de terminacién el 30 de septiembre de 2013. Esto
implica que, al momento de la mision de evaluacion de esta EPP en Mayo de 2012,
habia dudas con respecto al cumplimiento de un porcentaje razonable de las metas
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previstas por el PDCC antes de la terminacién del proyecto. En ese momento, sin

embargo, existia fuerte presién para acelerar desembolsos.>*

Cuadro 10
Subproyectos de inversion y desarrollo de negocios

PRODEPINE Namero de Inversion Ndmero de
proyectos (USD mill.) beneficiarios

Infraestructura para servicios 307 57 132 315

publicos

Infraestructura social 67 11 18 767

comunitaria

Inversion productiva apoyo a la 56 0,9 33039

Produccion

Infraestructura Productiva 239 4,7 148 787

Comunitaria

Inv. ambiental y patrimonio 42 0,7 43 260

cultural

Total PRODEPINE 711 13,1 376 168

PDCC NUmero de  Inversion (USD mill.) Numero de familias
proyectos beneficiadas

Portoviejo-La Mana 52 5,3 3504

Pujili-Pelileo 33 4,1 3666

Puyos—Bafios 43 4,3 3066

Total PDCC 128 13,8 10 236

Fuente: Informe de Terminacion de PRODEPINE y elaboracion de la mision de la EPP con informacién MIES-IEPS.

En el PRODEPINE, los subproyectos de inversion se enfocaron hacia obras
de infraestructura social e infraestructura productiva, pero descuidaron el
desarrollo de mercados y cadenas de valor. Los subproyectos de
infraestructura para servicios publicos incluyeron aulas, comedores, albergues,
centros infantiles, agua para consumo humano, alcantarillados y centros de salud.
Los subproyectos de infraestructura social comunitaria incluyeron centros de
desarrollo comunitario, estaciones de radio, plantas de tratamiento de aguas y
obras de energia solar. Los subproyectos de infraestructura productiva comunitaria
incluyeron caminos, puentes, invernaderos, obras agro-industriales, sistemas de
riego, viveros, obras de electricidad y granjas integrales. Los subproyectos de
apoyo productivo incluyeron cultivos permanentes, establecimiento de pastos y
produccion de humus. Los subproyectos ambientales incluyeron obras de
conservacion de suelos, manejo de micro-cuencas y proteccion de eco-sistemas. Se
implementaron, ademas, tres proyectos de patrimonio cultural. El enfoque de los
proyectos de apoyo a la produccién descuidé la parte de comercializacion y
desarrollo de mercados, una leccidén que fue aprendida y desarrollada en los
proyectos subsiguientes del FIDA, el PDCC y el PDIB-SL.

Servicios financieros

La valoracién de la eficacia de la cartera en lo relativo al acceso servicios
financieros se limita al PRODEPINE. Los otros proyectos no incluyeron objetivos de
apoyo a los servicios financieros.>> E| PRODEPINE tuvo como objetivo en este

* Los datos més recientes disponibles a Diciembre de 2012 -con posterioridad a la misién de la EPP indican que la
ejecucion financiera total del PDCC alcanzaria el 62.3%. Mision de Revisién y acompafiamiento, FIDA. Diciembre
2012. El importante avance es en parte debido a la relativa estabilidad institucional con la que se ha contado en su
agencia implementadora (MIES-IEPS) en los Ultimos 8 meses. La EPP no tiene elementos para valorar la eficacia, o
eficiencia de los subproyectos aprobados con posterioridad a la misién.

®® La pertinencia de la cartera perdié coherencia con las necesidades de los pobres rurales al no incluir este
componente en los otros proyectos (ver seccién de pertinencia).
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aspecto aumentar el acceso de las comunidades indigenas a recursos que les
permitieran financiar actividades agricolas y/o microempresas y facilitar sistemas
financieros para proporcionar mecanismos de inversion, crédito y movilizacion de
ahorro en la poblacion objetivo. El proyecto establecié metas en el nimero y valor
de micro-créditos que se otorgarian mediante incentivos creados en las
instituciones financieras locales y metas en términos del nimero de cajas solidarias
y miembros que se asociarian a estas cajas.

Aunque la ejecucion del componente en términos de desembolsos fue muy inferior
a lo programado, las metas establecidas fueron logradas en términos de nimero de
créditos otorgados y sobrepasadas en gran magnitud en cuanto a la creacién de
cajas solidarias y numero de miembros asociados (cuadro 11). Se obtuvo ademas
importantes beneficios adicionales no programados: se cred una cultura de ahorro,
de autoestima y de puntualidad en los pagos entre las mujeres asociadas a las
cajas que sobrepasd las expectativas iniciales; y ademas el éxito de las cajas se
propago hacia la poblacion mestiza que no habia sido incluida en la poblacion
objetivo (especialmente mediante el apoyo del FEPP) tal como se describe mas
adelante en esta seccion.

Cuadro 11
Apoyo a servicios financieros. Cumplimiento de metas del componente

Ejecucion Meta % de cumplimiento
Servicios financieros (USD’000) 37325 7 400 50,4
Créditos (USD’000) 2 756,1 5430 50,8
Asistencia técnica (USD’000) 739,7 1500 49,3
Bienes EFL (USD’000) 136,4 470 29,0
Honorarios (USD’000) 100,3 0 -
Numero de créditos 2995 3 000 99
Cajas solidarias
Numero de cajas 626 150 417
Ndmero de miembros asociados 14 750 3000 492

Fuente: FIDA. Informe No.1655-EC, PRODEPINE, Informe de Terminacién, anexo 5.

El FIDA aceptd el reto de disenar, implementar y supervisar el componente de
apoyo a los SFR en medio de una extremadamente dificil situacion financiera,
volatil, llena de incertidumbre®® y en un momento en que ninguna otra entidad de
financiamiento internacional se atrevia a intervenir. Esto generé enormes
dificultades a la implementacidon del componente, lo que se suméd a una cierta falta
de comunicacién entre el FIDA y el Banco Mundial que estaba implementando el
resto del PRODEPINE y administraba los desembolsos del FIDA. La implementacién
del componente se retrasé por mas de dos afios y requirio de multiples misiones de
supervision entre noviembre de 1998 y marzo de 2000. El componente se re-
disefid a fines de 1999 y finalmente logré funcionar normalmente logrando
resultados mas alla de lo esperado en el apoyo a lineas de micro-crédito grupal.

Por otro lado, cabe sefialar que no todas las lineas de micro-crédito grupal rural
creadas en las cooperativas de ahorro y crédito continuaron después de la
desaparicion del PRODEPINE, el crecimiento de las cajas solidarias fue desordenado
y no regulado, con procedimientos diferentes en regiones diferentes, no todas las
cajas creadas fueron sostenibles y muy pocas cajas se han registrado oficialmente
en el CODENPE.

% En 1999 el pais sufrié una grave crisis financiera y se habia perdido completamente la confianza en el sector
financiero formal.
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Los servicios financieros auto gestionados se propagaron hacia la
poblacion mestiza. La mision de la EPP tuvo la oportunidad de analizar la base de
datos de la Red de Entidades Financieras Equitativas, Loja, que incluye pequefias
cooperativas de ahorro y crédito y Cajas de Ahorro,®” donde se pudo observar la
propagaciéon del concepto de cajas solidarias mas alla de la poblacidn objetivo del
PRODEPINE. Se crearon 23 organizaciones (promovidas por el FEPP) en las
provincias de El Oro - Costa Sur, Loja — Sierra Sur y Zamora Chinchipe — Amazonia
Sur. Estas organizaciones movilizaron recursos totales por USD 1,4 millones,
agruparon a 4 140 socias y brindan servicio de crédito a 582 clientes, habitantes
de las tres provincias. Estas Cajas comenzaron a crearse en el afilo 2000 como una
reaccion a los beneficios observados y en vista de la focalizacion de PRODEPINE en
poblacion indigena y afroecuatoriana. En las palabras del presidente de la Red,®
“porque los mestizos no teniamos opcién en las Cajas del PRODEPINE".

Género

Eficacia. Si bien la mujer ha participado en los proyectos en mayor o menor grado,
en conjunto su efectividad ha sido limitada en la promocidn de la igualdad de
género y el empoderamiento de la mujer, a pesar del gran potencial de género de
los ejes de intervencion y de las cadenas seleccionadas. En el caso del PRODEPINE,
los fondos asignados por el FIDA al objetivo de posicionar y empoderar a la mujer
indigena a través de las cajas solidarias produjeron resultados positivos, pero
fueron escasos en relacion a la inversion total y no tuvieron el seguimiento y apoyo
necesarios. En el caso del PDCC, el Proyecto ha logrado incluir a mujeres en los
subproyectos de inversion (entre 28% y 52% de los beneficiarios, dependiendo de
los segmentos). Por otro lado, no se han introducido acciones positivas orientadas
a que la mujer puedan participar en pie de igualdad con los hombres. Tampoco se
han identificado ni atendido obstaculos especificos que impiden a las mujeres
participar plenamente y posicionarse en la vida organizacional y en las estructuras
organizativas de los subproyectos.

Apoyo a la regularizacion de tierras y derechos de agua

Los fondos provistos por el FIDA para la compra de tierras fueron eficazmente
manejados por el FEPP,*® el cual, con los fondos del FIDA (USD 344 000) mas
fondos provistos por los beneficiarios (USD 79 000), realizé estudios de factibilidad
técnica y econdmica de las propiedades a comprar, ayudo en las negociaciones de
compra y estimo las necesidades de asistencia técnica e inversiones adicionales a
fin de calcular la viabilidad de las recuperaciones de los créditos concedidos para la
compra de las tierras.®® Facilité la compra de 635,5 hectareas que favorecieron a
155 familias, con un costo promedio de USD 655 por hectarea. Con los fondos
recuperados mas los intereses, el FEPP continla financiando este tipo de
operaciones (cuadro 12).

Para determinar adecuadamente la eficacia del subcomponente de compra de
tierras financiado por el FIDA, se necesitaria determinar en qué medida se han
alcanzado los objetivos y metas de este subcomponente, lo cual es imposible
porque el Banco Mundial, el cual disend el componente, no definié objetivos ni
metas para la compra de tierras.®! En cualquier caso, cabe sefialar que el total de
desembolsos para la compra de tierras fue menor de lo esperado, ya que el aporte
del gobierno no se materializé y el desembolso del FIDA alcanzé sélo el 69% de lo
originalmente planeado.

* Son institucionalidades de hecho, que se asimilan a las Cajas Solidarias.

%8 Don José Caraguay.

% E| FEPP es una institucién privada sin fines de lucro que ha operado en el Ecuador por mas de 30 afios. EI FEPP a
través de su agencia especializada, PROTIERRAS ha sido un intermediario efectivo en el proceso de valoracion de
tierras ayudando al campesino pobre a negociar la compra de tierras y asistiéndolo en el proceso de titulacion.

€ FIDA, Informe de Terminacién del PRODEPINE, noviembre de 2004.

® Ver Caracteristicas de la cartera.
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Cuadro 12

FEPP- Compra de tierras con los recursos del FIDA

Grupo Monto Familias
Provincia Cantén OSG Parroquia comunidad Hectéareas invertido beneficiarias
Cotopaxi Salcedo Cusubamba Consolacion 100 200 000 41
Chimborazo Guamote Palmira S. Juan Tipin 157,2 40 000 20
Tunguragua Ambato S. Fernando Santa Ana 70 21 600 17
Cotopaxi La Mana Guasaganda Punta brava 30 6 400 10
Cotopaxi Pulili Guangaje Anchi 60 6 000 16

Quilotoa
Cotopaxi La Mana Guasaganda Santa Martha 24,3 4 000 11
Pichincha P. Moncayo Tupigachi San Pablito 7 20 000 30
Imbabura Otavalo Quichinche Santa Inés 80 45 000 24
Cotopaxi Latacunga ONOCANC Wintza 82 40 000 12
Cotopaxi La Mana Guasaganda Chinalé Alto 25 40 000 11
Total 635,5 423 000 155

Fuente: Sistema de datos de PRODEPINE.

La eficacia de la cartera es calificada moderadamente insatisfactoria (3). El Unico
proyecto terminado (PRODEPINE) alcanzé buenos resultados en cajas solidarias y
subproyectos de inversion, aunque no alcanzo los objetivos de apoyo a los SFR
propuestos inicialmente; el otro proyecto evaluado bajo eficacia (PDCC) a pesar de
importantes esfuerzos en el 2012 muestra baja probabilidad de alcanzar sus
objetivos antes del cierre.

Cuadro 13
Calificaciones sobre eficacia

Primer cohorte Segundo cohorte

(aprobados (aprobados
pre-2008) post-2008) Calificacion global
3 - 3
Eficiencia

La valoracion de la eficiencia considera hasta qué punto los recursos han sido
utilizados de manera econdmica para obtener los beneficios deseados. La
valoracion considera varios criterios; i) tasas internas de retorno de los
subproyectos de inversion: ii) analisis de los costos administrativos como
porcentaje de los costos totales, o de los costos por unidad de beneficio
comparados con los mismos indicadores en proyectos similares o comparando lo
efectuado con lo programado; v iii) eficiencia en la implementacion, incluyendo
retrasos en obtener la efectividad de los proyectos, o retrasos en la
implementacion, los cuales (ceteris paribus) disminuirian el valor presente neto de
los beneficios esperados.

La eficiencia de los subproyectos de inversion de la cartera muestra
resultados mixtos. La tasa interna de retorno de los subproyectos de inversion de
la cartera fue calculada para una muestra de 51 subproyectos representativos de
un total de 355 subproyectos del PRODEPINE terminados en ese momento, en
2002 (7% del total de 711 subproyectos de PRODEPINE). Este trabajo fue hecho
por la empresa consultora Central Ecuatoriana de Servicios Agropecuarios (CESA),
bajo la supervisién de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y
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la Alimentacién (FAO).%? El estudio concluyé que cerca del 80% de los subproyectos
evaluados tenian tasas internas de retorno aceptables. Concluyd también que al
agregar los flujos netos positivos y negativos de todos los 51 proyectos, se obtenia
una tasa interna de retorno econémica de 15% con un valor presente neto de

USD 247,9 mil y una tasa interna de retorno financiera de 26,6% con un valor
presente neto de USD 913,9 millones (cuadro 14). Cabe hacer notar que estos
valores reconocen explicitamente la dificultad de valorar los beneficios netos de los
subproyectos sociales y ambientales, por lo que estos subproyectos se incluyen con
flujos de beneficios netos negativos (una limitacion importante del estudio), los
cuales, en este analisis de CESA, se compensarian al agregarlos con los flujos
netos positivos de los proyectos productivos.

Cuadro 14
Evaluacion econémicay financiera de los subproyectos del PRODEPINE*

Evaluacion econémica Evaluacion financiera
Subproyectos TIR NPV (12%) TIR NPV (12%)
Sociales - -330,4 5,03 -139,9
Productivos 27,3 779,7 41,3 11075
Ambientales - -201,4 - -53,7
Total 15,04 247,9 26,6 913,9

* Los resultados corresponden a flujos de beneficios netos que no incluyen costos de reposicion del capital. En los
resultados hay también flujos de beneficios netos incluyendo costos de reposicién del capital, lo cual no es reportado
aqui porque ello implicaria un doble conteo de los costos de inversiéon. Cabe hacer notar que los costos de mano de
obra imputados (aportes de los beneficiarios) es la Gnica diferencia entre los flujos financieros y econémicos del
estudio. La evaluacién econémica no es tradicional donde todos los insumos y productos se valoran a su costo de
oportunidad.

Fuente: CESA, Evaluacion el componente de Inversiones Rurales del PRODEPINE, Agosto de 2002.

En el caso de PDCC, aproximadamente la mitad de los 128 subproyectos aprobados
estaban todavia en ejecucién al momento de esta EPP (63 subproyectos) y no
existia informacion sobre los beneficios econémicos de los subproyectos
terminados. Sin embargo, un reciente estudio de ocho casos realizado a solicitud
del MIES-IEPS/PDCC concluyd que “los resultados alcanzados son apenas
perceptibles y requieren ser consolidados”, o sea, las tasas internas de retorno de
esos proyectos serian claramente inferiores al costo de oportunidad del capital
invertido. Esta EPP comprobd, sin embargo, que se estd comenzando a
implementar un proceso de SyE en el PDCC que eventualmente producira
resultados que permitiran calcular la tasa interna de retorno de una muestra mas
representativa de subproyectos. El PDIB-SL y el PBVTR no han comenzado todavia,
por lo tanto no se puede estimar su eficiencia. Sin embargo, el PBVTR espera
implementar subproyectos agro-ecoldgicos cuyas tasas internas de retorno fueron
estimadas por estudios realizados bajo el auspicio de la FAO. Esos estimados, sin
embargo, parecerian como inusualmente elevados.

Las tasas internas de retorno de proyectos agro-ecolégicos y de
subproyectos de infraestructura productiva en el PBVTR no son
razonables. El equipo de preparacién del PBVTR utilizé los resultados de dos
estudios que se habian realizado bajo el auspicio de la FAO para estimar las tasas
internas de retorno de subproyectos agroecoldgicos. Sin embargo, los resultados se
basan en una agregacién de costos y beneficios derivada de ingresos incrementales
obtenidos en modelos de subproyectos agro-ecoldgicos y subproyectos de
infraestructura productiva cuyos resultados son exageradamente optimistas y
dificilmente cercanos a la realidad. Los modelos de subproyectos agro-ecoldgicos
muestran tasas internas de retorno con valores extremadamente altos, por ejemplo
de 166% para la produccion de col, 163% para la produccion de Melloco o0 151%

2 CESA, Evaluacién el componente de Inversiones Rurales del PRODEPINE, agosto de 2002.
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para la produccion de pasto mezcla. Los modelos de subproyectos de
infraestructura productiva también muestran resultados poco reales: 104% para el
frejol de riego, 101% para el tomate, 72% para el cuye y 42% para el pimiento.®?

La eficiencia del componente de servicios financieros mejoro
notablemente gracias a la creacidn de cajas solidarias. El menor volumen de
gastos ejecutados en el componente de servicios financieros y el mayor nimero de
cajas solidarias y de miembros beneficiados resulté en una notable mejoria en la
eficiencia del componente de servicios financieros, muy por encima de la eficiencia
esperada al inicio del programa. En efecto, el componente de servicios financieros
tenia como meta crear 150 cajas solidarias y conseguir 3 000 miembros. En
cambio, se crearon 626 cajas y 14 750 miembros. Esto implica que el gasto total
del componente de servicios financieros por unidad de beneficiario o por unidad de
caja solidaria creada, fue de sélo el 10% o0 12% de lo inicialmente esperado
(cuadro 15).

Cuadro 15
Eficiencia del componente de servicios financieros (PRODEPINE)

Meta* (USD’000) Ejecutado (USD’000) Ejecutado/Meta
(1) Total gastos en servicios financieros 7 400 37325 0,50
(2) Numero de cajas solidarias 150 626 4,17
(3) Numero de miembros asociados 3000 14 750 4,92
Indicadores
el 49,3 5,96 0,12
(1)/(3) 2,47 0,25 0,10

* Incluye todos los gastos en servicios financieros, no sélo lo gastado en las cajas.
Fuente: Seccion de eficacia.

Los periodos de demora han sido anormalmente elevados para dos
proyectos y se redujeron substancialmente en la Gltima operacion, el
PBVTR. Los periodos de demora entre la aprobacion por la Junta Ejecutiva del
FIDA y la efectividad del préstamo han sido anormalmente elevados para dos
proyectos (PDCC y PDIB-SL) programados en 2004 por el COSOP. Los otros dos
proyectos de la cartera evaluada (PRODEPINE y PBVTR) muestran periodos
normales de demora, muy inferiores al promedio de América Latina e inferiores
también al promedio de todos los proyectos del FIDA.

Cuadro 16
Periodos de demora entre aprobacién y efectividad de la Cartera

Aprobacion Efectividad  Meses de demora
PRODEPINE 4/12/97 02/11/98 11
PDCC 2/12/04 25/09/07 33,8
PDIB-SL 15/09/09 04/03/11 17,6
PBVTR 15/09/11 05/12 8
Banco Mundial (Chimborazo) 06/12/07 07/07/08 8
América Latina y el Caribe 22
FIDA 13,5

Fuente: FIDA, Informe de Revision, abril de 2012.

% Estos valores no sélo son poco reales, sino que, atn si fueran reales, serfan irrazonables porque representarian
erradamente los beneficios netos de los proyectos. En efecto, mientras mayor sea la diferencia entre la tasa interna de
retorno y el costo de oportunidad del capital (un 12% en los casos presentados), peor es la calidad de la informacién
que entrega la tasa interna de retorno, ya que el célculo de este indicador presupone que el 100% de los beneficios
netos de cada afio se reinvierten totalmente a la misma tasa interna de retorno, un supuesto completamente no
razonable con los resultados expuestos.
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Los cambios en los anclajes de los proyectos consecuencia de cambios en
las prioridades institucionales del gobierno han generado importantes
demoras en la efectividad e implementacion del PDCC y del PDIB-SL. Estas
dos operaciones pertenecen a la cartera de proyectos propuesta por el COSOP, el
cual se esperaba que estaria vigente entre los aflos 2004 y 2008, un periodo que
fue testigo de una continuada inestabilidad institucional y un alto nivel de rotacion
de las autoridades.®

El proyecto PDCC disefiado conjuntamente con la estrategia del COSOP entre 2003
y 2004 y aprobado en diciembre de 2004 buscé conseguir efectividad durante este
periodo altamente inestable. El disefio inicial proponia que el proyecto fuera
ejecutado y cofinanciado por el Fondo Ecuatoriano-Canadiense para el Desarrollo,
lo cual no fue aceptado por el Gobierno del Ecuador, el cual asumio la
responsabilidad de cofinanciamiento en 2006.%° El PDCC finalmente logré
efectividad en septiembre del 2007, durante la primera administracion del
Presidente Correa, e inicid actividades bajo la implementacion de una Unidad
Ejecutora en el MAGAP. En abril de 2009, el Presidente de la Republica dispuso,
mediante Decreto Ejecutivo, el traslado de la Unidad Ejecutora del MAGAP al IEPS.
Esto requirié una enmienda al Convenio de Préstamo que necesitoé de un largo
proceso de negociacién y aprobacién. La enmienda finalmente se suscribié en
agosto de 2010. Mientras tanto, al cerrarse la cuenta bancaria del proyecto cuando
éste fue trasferido al IEPS, se paraliz6 el proyecto, impidiéndose los desembolsos y
transacciones bancarias. Por otra parte, la implementacién del proyecto tuvo que
adaptarse a las politicas y normas del IEPS, las cuales no eran completamente
coherentes con las normas de operacion previstas en el PDCC, lo cual ha demorado
aln mas de lo esperado el proceso de desembolsos.®®

La implementacion del PDCC sufri6 ademas demoras debido a atrasos en recibir los
fondos de la contraparte nacional. Por ejemplo, el espacio fiscal para la ejecucion
del Plan Operativo Anual (POA) de 2011 fue reducido por SENPLADES de

USD 4,37 millones (USD 3,22 millones del FIDA y USD 1,15 millones del Gobierno)
a USD 1,5 millones considerando Unicamente los recursos del FIDA. El proyecto
habia sido calificado como “en riesgo” en el periodo 2009-2010, como resultado de
insuficiencias en la capacidad organizacional/de gestion y recursos humanos de la
unidad implementadora; insuficiente o demorada puesta a disposicion de fondos de
contrapartida; débil estrategia de implementacion y débil capacidad de
planificacidon, monitoreo y evaluacion. Sin embargo, en el periodo mas reciente
2011-2012, los avances en varias areas han permitido recalificarlo como proyecto
“no en riesgo”.

Con respecto al PDIB-SL, el proyecto fue disefiado en el periodo 2005-2006 para
cubrir un corredor en el area norte del pais, cerca de la frontera con Colombia. Se
habia designado como entidad auspiciante a la Secretaria de Pueblos y
Movimientos Sociales (2007-2008). Sin embargo, un incidente fronterizo con
Colombia que llevd a la ruptura de relaciones entre los dos paises en 2008 trajo
consigo una serie de inconvenientes derivados de la situacion de seguridad en la
frontera. Ello repercutié en la decisidon acerca de la institucion mdas adecuada para
alojar el proyecto vy, por lo tanto, cual seria la contraparte. En estas circunstancias,
la implementacion fue entregada a la STPE, lo cual generd discusiones
institucionales que detuvieron la tramitacién del financiamiento. Ademas, la

% El Congreso derrocé al Presidente Gutiérrez en abril de 2005. El Vice-presidente Alfredo Palacio asumi6 la
presidencia hasta enero de 2007. El Presidente Correa habia sido elegido en octubre del 2006 y asumié la presidencia
después de Alfredo Palacio. La autoridad electoral destituy6 a 57 miembros del Congreso en 2007 y se eligi6é una
Asamblea Nacional en septiembre para escribir una nueva Constitucion. La nueva Constitucion se aprob6 en 2008. En
ese mismo afio, como resultado de una auditoria llevada a cabo por la Comisién de Auditoria Integral del Crédito
Publico (en la cual se considera la financiacion del PRODEPINE como deuda ilegitima), el gobierno declara un
incumplimiento de la deuda de bonos del Gobierno. El Presidente Correa inici6 una nueva administracion en 2009 (ver
seccion Contexto de Pais).

% Ver autoevaluacién de LAC-FIDA.

% Ver seccién de Pertinencia acerca de pérdida de coherencia debido a la gestion.
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negociacion del PDIB-SL (junto con muchos otros proyectos de cooperacion) fue
automaticamente cancelada a raiz de la publicacién del informe de la Comisién de
Auditoria del Crédito Publico (ver contexto de pais II.C). El proyecto fue finalmente
negociado en noviembre de 2009. Sin embargo, cuando se cre6 el VMDR en el
MAGAP, el gobierno entregé el proyecto para ser ejecutado por este ministerio, lo
cual requirié enmiendas al convenio de préstamo, el cual fue finalmente suscrito
recién en septiembre de 2011. Es asi que, sélo en el 2012 este proyecto se
encuentra listo para entrar en operacion. Sera ejecutado conjuntamente con el
PBVTR por la misma unidad ejecutora del MAGAP, siguiendo los lineamientos de las
nuevas politicas del Buen Vivir Rural.

Los problemas de gestion de la cartera del FIDA se han traducido en
gastos administrativos anormalmente elevados. Los proyectos PDCC y
PRODEPINE han sostenido gastos administrativos anormalmente elevados debido a
los problemas de gestién sufridos en su implementacion.®” A fines del afio 2011, el
PDCC habia gastado el 74% de lo presupuestado para gastos de administracién, en
circunstancias de que sdlo se habia implementado un 42% del total de
desembolsos previstos. Esto permite presumir que, a menos que haya cambios
substanciales en el manejo del resto del proyecto, los gastos de administracion,
como porcentaje de los gastos totales, seran mucho mas elevados que lo normal
de LAC o del FIDA al término de la ejecucion de este proyecto en 2013.

En el caso del PRODEPINE, la participacion del FIDA fue especialmente negativa en
términos de eficiencia administrativa. El FIDA invirtié la mitad de lo esperado en el
componente especifico del FIDA, servicios financieros, aunque los costos de
operacién fueron sélo ligeramente inferiores a lo programado. De este modo, los
costos administrativos ejecutados como porcentaje de los costos totales resultaron
ser casi el doble de los costos originales (cuadro 17). Por otra parte, el FIDA
asumio los costos no programados en honorarios del personal de la Unidad de
Administracion del Proyecto y de las Unidades Regionales del Proyecto en 2003 y
2004, cuando el Banco Mundial cerré operaciones y el FIDA continué funcionando
hasta el cierre del proyecto en junio de 2004. La mantencidn de estas unidades,
conceptualmente, podrian considerarse como gastos de la gestién del proyecto,®® lo
cual elevaria el porcentaje de gastos administrativos como parte del total de gastos
a 37,3% (cuadro 17), lo cual representa niveles muy por encima de lo usual.

Cuadro 17
PRODEPINE. Costos operativos de los servicios financieros

Costos reprogramados

Costos originales (Abril 2003) Costos ejecutados
USD 000’ % USD 000’ % USD 000’ %

Servicios 7 400 100 6244,9 100 37325 100
financieros

Costos 480 6,5 484,4 7,8 464 12,4
operativos

Honorarios de 0 0 0 0 931,0 24,9
la Unidad de

Administracion
del Programa
y las Unidades
Regionales
del Proyecto

Fuente: FIDA. Informe No0.1655-EC, PRODEPINE, Informe de Terminacién, anexo 5.

" Es muy temprano todavia para analizar los gastos administrativos de PDIB-SL y PBVTR por cuanto estos proyectos
estan recién comenzando.

% Aun cuando para fines contables, el financiamiento concedido por FIDA para honorarios del personal de la Unidad
de Administracion del Programa y de las Unidades Regionales del Proyecto en 2003 y 2004 se habia cargado a la
categoria de asistencia técnica a intermediarios financieros, lo cual fue esclarecido en el informe de terminaciéon de
LAC. Una interpretacion alternativa seria considerar estos gastos como fortalecimiento institucional transitorio. Informe
No. 1655-EC, Informe de Terminacién del PRODEPINE, noviembre de 2004.
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Las demoras de implementacion contribuyen a generar desembolsos netos
negativos del FIDA al pais. Cabe sefalar por ultimo que las demoras, en
general, no soélo reducen el valor presente neto de los beneficios esperados, sino
gue ademas contribuyen a generar flujos netos negativos en los desembolsos del
FIDA al pais. Los flujos netos (desembolsos menos amortizaciones) del FIDA al
Ecuador han sido afectados negativamente por la falta de nuevos proyectos entre
1997 y 2004, por las demoras entre aprobacion y efectividad de los proyectos
aprobados después del COSOP vy la lentitud de los desembolsos de dichos
proyectos. En efecto, el ultimo proyecto aprobado antes del COSOP fue el
PRODEPINE, el cual se aprob6 en 1997 y comenzé a desembolsar a comienzos de
1999. Esto contribuyd a un flujo positivo de fondos entre los anos 1999 y 2002. Las
demoras en obtener aprobacion y efectividad, y la lentitud de los desembolsos del
PDCC generaron un flujo negativo en todo el periodo 2003-2010. El PDIB-SL
(aprobado en 2009) no se declaré efectivo hasta marzo de 2011 y recién comenzd
a desembolsar en 2012, coincidiendo con el cumplimiento del plazo del periodo de
gracia, lo cual incide en el aprovechamiento eficiente de esta condicién del
préstamo. Esta EPP concuerda con la observacion presentada en la auto-evaluacion
del programa hecha por el Gobierno del Ecuador, en la cual se indica que “la
cooperacion FIDA-Ecuador, que se inicié en 1978, no ha sido completamente
potenciada”. La implementacién eficiente del nuevo PDIB-SL, del PBVTR vy la
programacion del nuevo COSOP en 2013 deberian revertir esta situacion.

Cuadro 18
Desembolsos netos de FIDA al pais (1995-2010)
Periodo 1995- 1999- 2003- 2007-
1998 2002 2006 2010
Desembolsos netos 4,3 12,9 -6,3 -4,5

(USD millones)

Fuente: Banco Mundial, World Data Bank, WDI and Global Development Finance.

La eficiencia de la cartera de los dos proyectos evaluados es calificada como
moderadamente insatisfactoria (3). La tasa interna de retorno de los subproyectos
de inversion muestra resultados mixtos. Por otro lado la cartera se ha visto
afectada negativamente por demoras en la ejecucidon de los proyectos,
principalmente debido a inestabilidad politica y a importantes cambios
institucionales ocurridos durante el periodo de aprobacion y ejecucion. Los
problemas de gestion de la cartera del FIDA se han traducido en gastos
administrativos anormalmente elevados. El apoyo a cajas solidarias, sin embargo,
fue altamente eficiente.

Impacto sobre la pobreza rural

La valoracion del impacto sobre la pobreza rural sélo ha podido efectuarse a través
de la contribucién de dos proyectos, uno de ellos terminado (PRODEPINE) y otro en
implementacion con cerca de un 50% de los recursos ejecutados (PDCC). Por otro
lado, la informacion disponible para valorar el impacto es limitada. El PRODEPINE,
tuvo un sistema de SyYE muy débil, no prepard de antemano una linea de base y los
equipos implementadores del proyecto ya no existen. Esta EPP considerd que no
seria costo-efectivo desde el punto de vista del FIDA realizar una investigacién
independiente del impacto del PRODEPINE ya que los subproyectos de esta
operacion se encuentran diseminados a lo largo de todo el pais. Por otra parte, el
FIDA participd s6lo marginalmente en la ejecucién de dicho proyecto. Por lo tanto,
el analisis beneficio-costo del uso de los recursos de esta EPP no justifica la
investigacion.

Ingreso y activos de los hogares. La informacidn existente no permite
determinar el impacto de la cartera sobre los ingresos y activos de los
beneficiarios. No existe una medicidn del efecto de los proyectos sobre los ingresos
de los beneficiarios que pudiera ser comparada con los ingresos de una poblacién
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similar no beneficiaria. La evaluacién intermedia del PRODEPINE®® se limit4 a
mencionar que el impacto en las regiones afectadas por el proyecto “se refleja en
buena parte en el monto de la inversién”. Sin embargo, la evaluacion de impacto
busca medir el retorno de la inversidn sobre el bienestar de los beneficiarios, no
simplemente el monto de la inversion.

La mayor parte de los efectos directos sobre los ingresos y activos de los
beneficiarios se derivan de los subproyectos productivos, del mayor acceso al
crédito proveniente de las cajas solidarias y de la apreciacion en el valor de las
tierras compradas o legalizadas. De manera indirecta derivan ademas de los
subproyectos de infraestructura social (agua potable y de riego, luz eléctrica, aulas
escolares, centros de salud y de desarrollo infantil). En vista de que el 80% de la
muestra evaluada en los subproyectos del PRODEPINE mostré resultados
aceptables (ver eficiencia), ello permitiria sugerir que los ingresos de los
beneficiarios aumentaron. Del mismo modo, los beneficios obtenidos de las cajas
solidarias fueron bastante mejor de lo esperado y los resultados positivos de la
compra Yy legalizacion de tierras (ver eficacia) representa un aumento en los activos
de los beneficiarios. Por otra parte, aunque es muy temprano todavia para estimar
el impacto sobre los ingresos de los beneficiarios en el PDCC, una encuesta de
auto-percepcion realizada por el IEPS/PDCC encontré que 4 148 familias
respondieron que sus ingresos habian mejorado. El proyecto esta construyendo
ademas una linea de base para los nuevos subproyectos y recuperando informacién
en los antiguos.

Adicionalmente, evidencia anecddtica derivada de las entrevistas realizadas por la
misidn de evaluacién intermedia del PRODEPINE muestra que mejord la crianza de
animales menores (cuyes y conejos) los cuales, a criterio de la mujer indigena,
constituyen una caja de ahorro, y se venden cuando hay necesidades en el hogar;
se logré una cierta diversificacion de cultivos con especies de ciclo corto
(hortalizas) y productos agricolas, lo cual contribuye a asegurar un flujo de
ingresos mas regular. Sin embargo, no ha habido todavia una cuantificacién del
efecto de estas acciones sobre el bienestar social de los beneficiarios. Del mismo
modo, el informe de evaluaciéon de medio término del PDCC reportd correctamente
la ausencia de medicién de los efectos sobre los ingresos y activos de los
beneficiarios.

En vista de la falta de una linea de base y la limitada evidencia disponible para
medir rigurosamente el impacto sobre los ingresos y activos de los beneficiarios, la
EPP no califica el impacto en este dominio.

Capital social y humano. El impacto de la cartera sobre el capital social muestra
resultados mixtos a través de los componentes del PRODEPINE y PDCC. El
fortalecimiento institucional de las organizaciones indigenas y afroecuatorianas fue
financiado, ejecutado y supervisado por el Banco Mundial en el PRODEPINE. A
través de este componente se incrementd la capacidad de las comunidades y
organizaciones indigenas y afroecuatorianas para planificar y ejecutar iniciativas de
desarrollo de acuerdo a sus normas culturales. El componente mejoro las
relaciones entre el CODENPE y las OSG. El proyecto capacité 110 OSG y
organizacion de tercer grado (OTG) en disefio, ejecuciéon, SyE de proyectos, pero el
constante cambio de dirigentes desarticulé este proceso de capacitacion. El
PRODEPINE apoyd también la gestidén contable y administrativa y las redes locales
de paralegales que facilitaron el arbitraje de tierras; también movilizé mano de
obra local mediante el método tradicional de ayuda mutua conocido como “minga”
(reforzando asi el capital social de la red comunitaria).

Por otra parte, aunque las organizaciones de segundo y tercer grado se
fortalecieron, el proyecto no fortalecié a las organizaciones a nivel comunitario, las
cuales no estaban capacitadas para la autogestion. La evaluacion intermedia del

® PRODEPINE, Evaluacién Intermedia, Informe No. 1503-EC, julio de 2004.
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PRODEPINE concluyd que el proyecto establecié poca comunicacion entre las OSG
las cuales no tenian mecanismos suficientes para empoderar a las comunidades.
Asimismo, el proyecto tendié a generar divisiones entre diversas organizaciones
indigenas al favorecer a algunas mas que a otras. Esta EPP concuerda con la
autoevaluacién del Gobierno de Ecuador que observd que a pesar de ser un
proyecto con una estrategia diferenciada para un grupo focal especifico PRODEPINE
“tendidé a desconocer la realidad socio cultural, asi como el caracter y formas
propias de las organizacion de los pueblos indigenas y negros considerando a
todas como organizaciones campesinas o gremiales, desconociendo su caracter de
pueblos y nacionalidades indigenas, asi como sus procesos historicos de
organizacién”.”® Del mismo modo, esta EPP concuerda también con las
observaciones del Informe de Terminacién del Proyecto’ en cuanto a que “la
organizacién nacional de mayor peso (casi un 70% de los indigenas), la CONAIE,
se habia retirado del CODENPE y se enfrentaba al Gobierno de la época (en 2004),
con serias desavenencias internas”.

El PDCC elabord planes de desarrollo en varios municipios (Pelileo, Pillaro, Santa
Clara, Arajuno, Mera y Manga del Cura). Sin embargo, debido a la reciente
aprobacion del nuevo Cddigo Organico de Organizaciéon Territorial, Autonomia y
Descentralizacion, que reglamenta las funciones de los GAD, estos planes ahora
sOlo serviran de insumo para los planes que cada GAD tendra que elaborar o
validar segun su nivel administrativo (consejos provinciales, gobiernos cantonales y
juntas parroquiales).

Con respecto al capital humano, practicamente todos los componentes de los
proyectos PRODEPINE y PDCC incluyen inversiones en desarrollo de capital
humano, incluyendo preparacion de planes de desarrollo, formulacion de proyectos
o capacitacion legal. También se formaron recursos humanos a través de
programas de becas destinadas a financiar estudios universitarios, de postgrado,
bachillerato compensatorio y de capacitacion semi-formal. Se formaron paralegales
indigenas y afro-descendientes para la regularizacién de tierras. Los beneficiarios
fueron capacitados y recibieron asistencia técnica para la preparacion de pequefios
proyectos de inversion, incluyendo estudios de pre-inversion y se incluyd
capacitacién para la gestiéon administrativa y financiera y para la formulacién de
politicas y planes de desarrollo. En el PDCC los beneficiarios se capacitaron en la
preparacion de planes de desarrollo local y capacitacion de mujeres para la
formulacion de subproyectos comunitarios. No existe, sin embargo, una medicion
rigurosa del impacto de estas inversiones en capital humano’?. El impacto sobre
capital humano y social es calificado como moderadamente satisfactorio (4).

Seguridad alimentaria. Tanto el PRODEPINE como el PDCC tuvieron efectos
positivos sobre la seguridad alimentaria. El impacto en la seguridad alimentaria no
fue un objetivo explicito del PRODEPINE. Sin embargo, las familias entrevistadas
por la misién de evaluacion intermedia del PRODEPINE identificaron seguridad
alimentaria como uno de los impactos positivos del proyecto. Incluso algunos
subproyectos, no directamente relacionados con seguridad alimentaria tales como
aulas escolares, albergues y centros infantiles, mejoraron la seguridad alimentaria
al establecer alianzas estratégicas con programas estatales o privados que
promocionan programas de desayunos o almuerzos escolares.

Los proyectos de adjudicacion de tierras también produjeron impacto en la
seguridad alimentaria de las familias, ya que la adjudicacion de tierras aumenta los
incentivos para dedicar tiempo a los cultivos y al cuidado de la tierra. El PDCC
avanzd hacia la seguridad alimentaria en varios de sus subproyectos. No ha habido,

™ Auto-evaluacion de la Cooperacion del FIDA en el Ecuador, seccién 1.3, Apreciaciones de la Evaluacion, julio de
2012.

" FIDA, Divisién de América Latina y el Caribe, Informe No. 1655-EC, noviembre de 2004.

2 Esta evaluacion se tiene programada para el 2013 reconociendo que los impactos solo seran apreciables a mediano
y largo plazo.
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sin embargo, una medicién rigurosa de estos impactos.’? Calificacidn:
moderadamente satisfactoria (4).

Recursos naturales y medio ambiente. La evaluacion intermedia del
PRODEPINE concluyd que el proyecto ha apoyado la preservacion y conservacion
del medio ambiente, particularmente de los ecosistemas fragiles como son el
paramo, bosques andinos y foresta tropical. Sin embargo, no es evidente que los
planes de manejo expedidos por el proyecto se estén cumpliendo, dado que las
comunidades requieren de mayor capacitacién para hacerlo. En el PDCC se han
ejecutado dos subproyectos especificamente dirigidos a la recuperacion ambiental y
al saneamiento basico: el subproyecto fortalecimiento y manejo de fincas
integrales para seguridad alimentaria, comercializacion y recuperacion ambiental
en familias de la asociacion de campesinos San Antonio y un subproyecto de
capacitacién de promotores campesinos “Agua para consumo humano”, cuyo
ejecutor ha sido el gobierno provincial de Pastaza. Las areas dedicadas al cultivo de
cafna de azlcar son el resultado de la colonizacion iniciada en la mitad del siglo
pasado, el PDCC para reducir el impacto sobre los suelos implementd con el
municipio un sub proyecto destinado a la producciéon de abono organico, varios
agricultores-paneleros acceden a estos insumos que mejoran la fertilidad de los
suelos.

Por otra parte, algunas de las actividades productivas apoyadas por el PDCC
contribuyen al manejo sostenible de recursos naturales. Tanto la piscicultura como
la produccion de panela contribuyen a disminuir la presidn antrdpica sobre el medio
forestal, en cuanto se trata de actividades productivas mas rentables, con menos
riesgos y menos costos en términos de jornales de trabajo, comparada con la
extraccion maderera o el cultivo de la naranjilla. Aun considerando una posible
expansion de la superficie cultivada de cafia, el impacto sobre el bosque deberia
ser casi nulo, en cuanto cada familia campesina en la provincia posee alrededor de
40 hectareas de tierra de las cuales dedica generalmente no mas de tres a cinco
hectareas para el cultivo de la cafa de azucar. El impacto sobre recursos naturales
y medio ambiente es calificado como moderadamente satisfactorio (4).

Instituciones y politicas. El impacto en este ambito es significativo, si bien se
limita principalmente a lo alcanzado por un proyecto (PRODEPINE) a través de su
componente de fortalecimiento institucional.”* Esta EPP concuerda con el informe
de evaluacidén intermedia del PRODEPINE que concluy6 que “el impacto en las
instituciones, politicas y marcos regulatorios ha sido significativo en apoyar la
formulacion de los Planes de Desarrollo de CODENPE y de la Corporacién de
Desarrollo Afroecuatoriano y los Planes de Desarrollo Local. Se lograron ademas
importantes resultados como: i) la presentacion al Congreso para aprobacién de la
ley de nacionalidades y pueblos; ii) la elaboracion de ley que reconoce los sistemas
tradicionales de salud; v, iii) la promulgacion de varias leyes que protegen culturas
indigenas, la nifiez y adolescencia, administracion judicial, educacién bilinglie y
participacion ciudadana. Para apoyar la administracion descentralizada de
CODENPE, el componente establecié y equipd siete oficinas regionales. El proyecto
fue exitoso en preparar y presentar ante el Congreso Nacional la Ley Especial para
la Conservacion y Uso Sostenible de la Biodiversidad en el Ecuador”.

El aporte del PRODEPINE a la creacion de lineas de micro-crédito grupal significo
un aporte significativo al sistema financiero rural en el Ecuador. El pais habia
sufrido la crisis financiera mas grande de su historia en 1999 y se habia perdido
completamente la confianza en el sector financiero formal. Consecuentemente, las
cooperativas de ahorro y crédito estaban experimentando un considerable

8 Asi por ejemplo, el marco l6gico actualizado de PDCC, con indicacion de los avances hechos respecto de los
objetivos, efectos y productos no muestra cual es el nimero de familias que han mejorado su seguridad alimentaria,
aunque éste es uno de los indicadores cuyo seguimiento es requerido por el marco légico. Una evaluacion de impactos
esta programada para 2013.

" El FIDA participd con 7% de la financiacion de este componente, cuya ejecucion, implementacion, supervision y la
mayor parte de la financiacién estuvieron a cargo del Banco Mundial.
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crecimiento, pero no siempre eficientemente regulado, y estaban apareciendo
nuevas formas de autofinanciamiento en las localidades, especialmente en el sector
rural. Cabe sefalar ademas que varias organizaciones participantes de sub-
proyectos financiados por el PDCC han generado también cajas de ahorro y crédito.

El concepto de servicios financieros auto-gestionados en pequefias comunidades
rurales pobres reviste mayor importancia hoy, después de la instauracion de la
nueva Constitucion Politica del Estado y de la Ley Organica de la Economia Popular
y Solidaria, las cuales reconocen estos servicios como parte del sistema financiero
popular. Dada la prioridad que le ha otorgado el presente gobierno al sistema de
finanzas populares y solidarias, la experiencia del FIDA con este componente de
SFR constituye una base para la sistematizacién y aprendizaje en buenas practicas
futuras en este campo. En conjunto el impacto sobre instituciones y politicas es
calificado como satisfactorio (5), si bien se limita principalmente a lo alcanzado por
un solo proyecto.

Otros criterios de evaluacion

Sostenibilidad. La sostenibilidad de la cartera se centra en determinar la
probabilidad de que los beneficios netos de los proyectos continden después del
cierre de dichos proyectos. Esta EPP analiza la sostenibilidad de un proyecto
terminado (PRODEPINE) y las prospectivas de sostenibilidad de un proyecto en
curso (PDCCQ).

La sostenibilidad del PRODEPINE depende de la permanencia de las instituciones
gue se crearon para su administracién, de su capacidad para sostenerse con
recursos propios, de la probabilidad de que éste continle con financiamiento del
Gobierno del Ecuador, de la permanencia de las organizaciones de base creadas y
de la probabilidad de que otros proyectos financiados por el FIDA u otros
organismos financieros aumenten la escala de intervencién con proyectos similares.
Todos estos elementos son generalmente definidos al prepararse una estrategia de
salida al final de cada proyecto. No obstante, el PRODEPINE no tuvo una clara
estrategia de salida.

El informe de terminacién del PRODEPINE concluyd en 2004 que este proyecto no
era sostenible sin aportes externos adicionales, los cuales no se produjeron. Los
logros alcanzados en la primera etapa del PRODEPINE en cuanto a inversiones
rurales eran todavia muy incipientes y sélo cubrian marginalmente las enormes
demandas insatisfechas de las poblaciones indigenas y afroecuatorianas rurales.
Asimismo, el informe de evaluacion intermedia destaca que la sostenibilidad de los
proyectos de infraestructura es cuestionable debido a que las comunidades no
fueron capacitadas para mantener dichos proyectos y que el fortalecimiento de las
0OSG/OTG es un proceso de largo plazo que necesita continuar con seguimiento y
apoyo. La mision de la EPP tuvo la oportunidad de visitar algunas areas de
influencia del PRODEPINE en las cuales los proyectos habian desaparecido o no
estaban funcionando bien. En este sentido, la EPP concuerda con la observacion
hecha por la autoevaluacién del Gobierno de Ecuador de que PRODEPINE presento
“obras incompletas, falta de asistencia técnica/acompafiamiento y falta de recursos
para la operacidon”.

Las organizaciones de mujeres que conformaron cajas solidarias recibieron una
capacitacion inicial pero después tuvieron muy poco seguimiento y apoyo, entre el
2004 (cierre del proyecto) y el 2009 en que son convocadas por el CODENPE. El
FIDA apoyd al CODENPE en el disefio del programa Capitalizacion y fortalecimiento
de las cajas solidarias de mujeres indigenas y negras del Ecuador y que fue
implementado por el propio CODENPE. Las Cajas Solidarias, al registrarse en el
CODENPE, se legalizan y reciben asistencia técnica, seguimiento y apoyo, pero solo
un pequefio porcentaje de ellas se ha registrado hasta ahora (ver Eficacia).

Con respecto al PDCC, varias de las organizaciones participantes cuentan con
procesos organizativos con anterioridad a la implementacién del proyecto, por lo
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que el aporte del PDCC ha contribuido a complementar especialmente los procesos
productivos, y se han previsto estrategias destinadas a mejorar el desempefio
micro-empresarial apuntalados en planes de negocios y fortalecimiento gerencial.
Por otro lado, a pesar de estos avances, la sostenibilidad podria correr riesgo
debido a las limitadas capacidades de otras organizaciones, que estan sélo
comenzando a desarrollar capacidades empresariales. La capacidad de los equipos
provinciales también es limitada y enfrentan restricciones de tiempo dedicado al
seguimiento. La sostenibilidad del programa en su conjunto se califica
moderadamente satisfactoria (4).

Innovacion, y ampliacion de alcance

Innovacioén. La cartera del FIDA en el Ecuador ha propuesto varias innovaciones
en el disefio de sus proyectos en areas tan diversas como el desarrollo de
capacidades en las organizaciones beneficiarias (incluyendo la trasferencia de
recursos financieros a las organizaciones para que sean ellas las que administren y
ejecuten recursos), de sistemas financieros privados en el sector rural, de
mercados privados de asistencia técnica, de recursos financieros para el manejo de
recursos naturales, de incentivos para el mejoramiento del patrimonio cultural, de
cadenas de valor en el sistema productivo rural y de sistemas agroecologicos con
iniciativas de conservacion ambiental. La mayor parte de estas innovaciones, sin
embargo, estdn todavia por implementarse en los proyectos PDCC, PDIB-SL y
PBVTR. Por otra parte, las innovaciones propuestas por el Unico proyecto
terminado, PRODEPINE, muestran algunos resultados positivos, pero que no han
sido replicados o ampliados en su alcance.

El informe de evaluacién intermedia concluyd que el enfoque de “desarrollo con
identidad” del PRODEPINE podria considerarse como una actividad piloto exitosa
gue se podria replicar en una escala mucho mayor. Esta innovacién permite
mejorar la capacidad de las organizaciones indigenas y afroecuatorianas para
promover su propio desarrollo en base a iniciativas locales.

Otra actividad innovadora consistié en implementar un sistema financiero privado
(crédito y ahorro) de dos niveles, con instituciones financieras de segundo piso
desembolsando préstamos a instituciones financieras de primer piso y garantizando
la observacion de los principios, normas y reglamentos en materia de crédito, lo
cual sdélo habia sido autorizado en el pasado para las instituciones financieras del
sector publico. El proyecto se ajustaria a claros principios de mercado en lo
concerniente a la distribucion y transferencia de fondos, con la adopcion de
mecanismos participativos para el control y la gestion del sistema.

Ademas, en el contexto especifico de las comunidades indigenas que participaron
en el PRODEPINE, la estrategia de crear asociaciones de mujeres en torno a las
cajas solidarias fue una estrategia exitosa e inédita en el pais, especialmente por
tratarse de sociedades fuertemente patriarcales. Por primera vez las mujeres
indigenas se convirtieron en sujeto de crédito de un sistema alternativo.

El PDCC ha introducido la modalidad de contratacion de asistencia técnica directa a
través de las comunidades y concursos para la asignacidon de recursos del proyecto.
Finalmente cabe destacar la futura introducciéon con apoyo del GEF de un
mecanismo de pagos por servicios medio ambientales.

La EPP encontré algunos casos en los que las iniciativas apoyadas por el FIDA estan
siendo ampliadas, tanto al interno de las organizaciones, como en el territorio a
través de cadenas de valor focalizadas. Por otro lado no encontré evidencias de
iniciativas que hayan sido replicadas o ampliadas en su alcance en el pais, tanto
por el gobierno, o por otras organizaciones de desarrollo.

En resumen, si bien se reconoce la voluntad dedicada a introducir valiosas
innovaciones, las iniciativas se han dispersado en multiples aspectos sin una
agenda y prioridades claras que permitan concentrar esfuerzos y obtener mayores
resultados. Por otro lado, si bien se han dado casos de ampliacidén de alcance a

47



173.

174.

175.

176.

177.

178.

nivel de las organizaciones, éstas son de escala reducida; no se ha producido
replicacion o ampliacion de alcance por parte del gobierno (de particular
importancia en el caso de un pais de renta media como el Ecuador) o por otros
donantes. Por lo tanto la EPP, en suma, califica este criterio como moderadamente
insatisfactorio (3).

Igualdad de género y empoderamiento de la mujer

El programa del FIDA en el Ecuador ha incorporado aspectos de género en todos
los disefios de sus proyectos. Sin embargo el enfoque de igualdad de género y
empoderamiento de la mujer rural no ha sido incluido en la vision y definiciones
politico-estratégicas de los proyectos, ni estructuralmente inserto en los
componentes de la intervencion lo cual ha reducido su potencial de efectividad.

Como consecuencia, los resultados en el mejoramiento de ingresos y en el
posicionamiento de la mujer han sido menores de lo esperado. Un conjunto de
factores ha limitado la implementacién del enfoque. En primer lugar, la falta de
diagndsticos especificos de género en los diversos grupos étnico-culturales y
contextos diferenciados en que se enmarcan los proyectos. En segundo lugar, la
prevalencia de un enfoque de mujer en vez de un enfoque de género, lo que ha
llevado a implementar ciertos “proyectos para mujeres”; las desigualdades de
género, sin embargo, deben enfrentarse como parte integral de los proyectos y en
los rubros claves del sistema productivo de las familias beneficiarias.

Tercero, la posicion marginal del tema de género en las unidades ejecutoras de los
proyectos, lo cual se refleja en una insuficiente asignacién de recursos y limitada
voluntad politica para implementacién. En el PRODEPINE, el fondo asignado
especificamente a las organizaciones de mujeres represento el 3,3% del total. En el
PDCC, al no contar en el presupuesto de los componentes, la dimension de género
no se incluyé adecuadamente en los planes operativos anuales y tampoco contd
con una partida presupuestaria especifica. El proyecto ha invertido no obstante
USD 141 313 para cofinanciar 11 iniciativas de organizaciones de mujeres. El
monto total de estos emprendimientos ha sido USD 190 657, que significa un 4,5%
del monto total. En el Ultimo proyecto, el PBVTR, el presupuesto previsto para la
unidad de género de este proyecto representa el 0,5% del presupuesto total.

Cabe sefialar, ademas, la limitada capacidad especializada permanente en las
unidades ejecutoras, afectada por una elevada rotacién de personal, en conjunto
como consecuencia de la inestabilidad institucional, y en particular en especialistas
de género, con largos periodos en los que esta posicion ha estado vacante. El
limitado estatus y nivel salarial asignado a la posicién de especialista de género no
ha sido suficiente para atraer profesionales especializados en género y con amplio
conocimiento y experiencia en el tema.

Por otro lado, a pesar de las limitaciones, se han alcanzado algunos resultados
positivos. En PRODEPINE, los fondos asighados por el FIDA para apoyar las cajas
solidaras contribuyeron a posicionar y empoderar a la mujer indigena. En el PDCC,
el proyecto ha logrado incluir a mujeres en los subproyectos de inversion (entre
28% y 52% de los beneficiarios). Las cadenas seleccionadas estan enfocadas en la
pequefa produccién y tienen un amplio potencial de impacto en la equidad de
género. Existen varias experiencias de la participacién de la mujer indigena y
mestiza, por ejemplo en la cadena del cuy, en la panela granulada, en las cuales la
mujer rural es la actora principal en varios eslabones de la cadena: produccién en
finca, en la asistencia técnica, en el procesamiento artesanal. Otras experiencias
con grupos de mujeres incluyen capacitacion en gestion de pequenos negocios y
apoyo a fabricacién y comercializacién de varios productos (dulces, cloro, etc.).

Finalmente, los sistemas de SyE solo cuentan con unos pocos indicadores
especificos de género (en el caso del PDCC esto se dio después de la revision de
medio término) y se han registrado principalmente el nimero de hombres y
mujeres de cada organizacion beneficiaria.
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Por otro lado, es importante sefialar algunos resultados positivos en el
empoderamiento de la mujer alcanzados a través del PRODEPINE, a pesar de que
los fondos asignados fueron marginales. En efecto, el éxito de las cajas solidarias
no soélo logré multiplicar los fondos semilla aportados, sino que resulté en impactos
positivos en la vida personal y comunitaria de la mujer. Al organizarse para
manejar la caja les permitié al mismo tiempo: 1) constituir un espacio propio de
reafirmacion y construccion de autoestima como mujeres indigenas; 2) desarrollar
sus capacidades; 3) ganar reconocimiento y respeto en la comunidad; 4) lograr
acceso a servicios financieros agiles, oportunos y en sus propias comunidades, y
5) evitar la descapitalizacion y pérdida de sus activos en respuesta a emergencias.

En el PDCC especificamente, aunque el género no fue un criterio para seleccionar
las cadenas productivas, el proyecto ha logrado incluir a mujeres en los
subproyectos de inversion. Las cadenas seleccionadas estan enfocadas en la
pequefia produccidon y tienen un amplio potencial de impacto en la equidad de
género.

La EPP califica la contribucién de la cartera a la igualdad de género vy al
empoderamiento de la mujer como moderadamente satisfactorio (4). Si bien se
han alcanzado resultados positivos, las estrategias de igualdad de género y
empoderamiento de la mujer aun no han conseguido posicionarse de manera sélida
en los ejes centrales de la intervencion del proyecto.

Valoracion general de la cartera

La valoracién general de la cartera se deriva de las calificaciones sobre el
desempefio de los proyectos (pertinencia, eficacia, eficiencia), impacto sobre la
pobreza rural, sostenibilidad, innovacién/replicabilidad/ampliacion de alcance, y
género.

En conclusion, esta EPP califica el desempeno de la cartera como moderadamente
insatisfactorio (3). Los objetivos de los proyectos fueron coherentes con las
prioridades del gobierno y los beneficiarios, pero los objetivos de los proyectos mas
antiguos no siempre fueron coherentes con las esferas principales de intervencion
del COSOP o completamente coherentes con las necesidades de la mayoria de los
pobres rurales en el caso de PRODEPINE. La contribucién de los proyectos a través
de subproyectos de inversion y apoyo a cajas solidarias es positivo. Por otro lado la
eficacia y la eficiencia se han visto seriamente afectadas por retrasos en la
ejecucion. Valioso impacto a través del fortalecimiento institucional, si bien se
limita a lo alcanzado en un sélo proyecto, y resultados mixtos en los otros
dominios. Progresos positivos en género, si bien la influencia del enfoque de género
como eje transversal tiene amplio espacio para mejorar. Importante esfuerzo en la
introducciéon de innovacion, pero sin una agenda clara y escasos resultados hasta el
momento en cuanto a replicabilidad o ampliacién de alcance. Las calificaciones
asignadas a cada proyecto estan disponibles en el anexo 1.
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Cuadro 19
Calificaciones de la EPP a la cartera de proyectos apoyada por el FIDA en el Ecuador y
comparaciéon con ARRI del 2011

Porcentaje de los proyectos del
Porcentaje de proyectos FIDA en la region
en la cartera del Ecuador  latinoamericana moderadamente

Evaluacion moderadamente satisfactorios o mejor, calificacion
Criterios de evaluacion de lacartera  satisfactorios o mejor del ARRI 2011
Criterios basicos
Pertinencia 4 50 97
Eficacia 3 - 67
Eficiencia 3 - 41
Desempefio de la cartera 3,3 - 83
Impacto sobre la
pobreza rural 4 73
Ingresos y activos - - 84
Capital social y humano 4 - 84
Seguridad alimentaria y
productividad Agricola 4 - 63
Recursos naturales y
medio ambiente 4 - 65
Instituciones y politicas 5 - 74
Criterios adicionales
Sostenibilidad 4 - 54
Innovacion y replicabilidad 3 50 65
Género 4 50 75
Evaluacion global de la
cartera 3
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Observaciones principales

La cartera aprobada por el Fondo en el Ecuador en los Ultimos 15 afios incluye
participacion limitada del FIDA en un proyecto del Banco Mundial (PRODEPINE,
aprobado en 1997 y cerrado en 2004), ejecucion parcial de un proyecto aprobado en
2004 (PDCC, con 62% ejecutado a fines de 2012) y dos proyectos nuevos que
comenzaron a ejecutarse en 2012 (PDIB-SL y PBVTR).

La pertinencia de los proyectos PRODEPINE y PDCC fue moderadamente
insatisfactoria. Los objetivos fueron coherentes con las politicas del gobierno y del
FIDA en el momento en que se disefiaron, aunque no fueron completamente
coherentes con las necesidades de la mayor parte de la poblacién pobre en
PRODEPINE. El disefio del PDCC no fue completamente coherente con las areas
principales de accion incluidas en el COSOP de 2004, no fue del todo adecuado para
integrar de manera mas estrecha a los territorios del corredor central y su redisefno
incluyd restricciones reglamentarias que limitaron la ayuda a los mas pobres, si bien
tuvieron algunos efectos positivos.

La pertinencia de los proyectos mas recientes PDIB-SL y del PBVTR es satisfactoria.
El PBVTR es altamente consistente con las prioridades del gobierno actual y con los
objetivos corporativos del FIDA, aunque no responde a objetivos determinados por un
COSOP. El PDIB-SL fue entregado a la unidad ejecutora de PBVTR para implementarlo
bajo las mismas normativas. La implementacion, sin embargo, depende de la
coordinacion de multiples entidades publicas y de un proceso de descentralizacidon
que es todavia incipiente.

La eficacia de la cartera es moderadamente insatisfactoria. El Gnico proyecto
terminado (PRODEPINE) alcanzé buenos resultados en cajas solidarias y subproyectos
de inversion, aunque no alcanzd los objetivos de apoyo a los SFR propuestos
inicialmente; el otro proyecto evaluado, PDCC, a pesar de importantes avances en el
ultimo afio, solo ha alcanzado un 62% de implementacion al final de casi 9 afios
desde su aprobacion y a menos de un afio de su terminacién (cierre programado para
septiembre de 2013). No es posible medir la eficacia del PDIB-SL y del PBVTR porque
éstos estan recién comenzando a implementarse.

La eficiencia de la cartera es moderadamente insatisfactoria; ésta se ha visto
afectada negativamente por demoras en la ejecucién de los proyectos, principalmente
debido a inestabilidad politica y a importantes cambios institucionales ocurridos
durante el periodo de aprobacion y ejecucion. El apoyo a cajas solidarias, sin
embargo, fue altamente eficiente y el Gltimo proyecto aprobado ha sido gestionado
en tiempo record.

No es posible medir el impacto sobre ingresos y activos de los beneficiarios porque
los proyectos antiguos no incluyeron informacion de linea de base. Recientemente el
PDCC esta construyendo linea de base para los nuevos subproyectos.

La informacion disponible muestra resultados mixtos sobre el capital social, positivos
en capital humano, seguridad alimentaria, manejo de recursos naturales,
subproyectos de inversion y creacion de lineas de micro-crédito mediante cajas
solidarias.

Algunos resultados positivos en género, pero en conjunto los progresos son limitados,
afectados por varios factores, incluyendo la posicion marginal del tema general e
insuficiente asignacién de recursos.

El disefio de los proyectos nuevos propone multiples actividades innovadoras cuyo
impacto es prometedor, si bien es muy temprano todavia como para que exista
evidencia de replicaciéon o ampliacién de alcance.

Desempeno de los asociados
El FIDA

El FIDA merece reconocimiento en primer lugar por el esfuerzo realizado en el
Ecuador, operando en un contexto de pais durante un periodo dificil y respetando
las prioridades del Gobierno.
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Esta EPP distingue dos etapas en la valoracién del desempefio del FIDA. Durante la
primera etapa, hasta 2008 (con anterioridad a la nueva constitucion en el pais y el
inicio de la supervision directa por parte del FIDA) el Fondo ha tenido un papel
limitado en el pais. Si bien preparé un COSOP en 2004, el nivel de operaciones ha
sido bajo, limitdndose a dos proyectos en 10 afos (uno de ellos cofinanciando un
proyecto disefiado e implementado por el Banco Mundial). El marco estratégico
disefiado para el Ecuador en 2004 fue pertinente, si bien con algunas deficiencias
(ver seccion VII.A, Pertinencia del COSOP).

Durante este periodo el FIDA estuvo ausente en momentos decisivos de toma de
decisiones del PRODEPINE vy su visibilidad en el pais fue baja. Esto afectd la
organizacion y ejecucion del componente SFR influyendo negativamente en la
implementaciéon de actividades como la facilitacion del crédito. Del mismo modo,
FIDA no particip6 en el diseno de los otros componentes del proyecto, el cual,
ademas de las debilidades mencionadas en le seccidn sobre pertinencia, no tuvo en
cuenta la necesidad de elaborar una linea de base que permitiera valorar mas
adelante el impacto de los subproyectos de inversién. Cabe senalar que
anteriormente a la adopcidén de la supervisién directa en FIDA en 2008, el Fondo se
concentraba en las etapas iniciales (identificacion, disefio y formulacion) y finales
(evaluacion) de los proyectos con limitada influencia durante la implementacion.

A partir de 2008, la flexibilidad del FIDA ante los cambios en el contexto de pais ha
sido positiva al apoyar la implementacién del nuevo marco enunciado en la
Constitucion. El Fondo demostré de este modo un claro compromiso a acompanar
un modelo de programa internalizado en el mandato, instituciones e instrumentos
del gobierno y su politica, lo cual es explicitamente reconocido por la
autoevaluacion preparada por el gobierno.

No obstante, este proceso de ajuste ha generado importantes desafios a la
implementacion, y costos adicionales para el FIDA. Las enmiendas introducidas a
los convenios de préstamo necesarias para adecuarse a los cambios institucionales
han resultado en significativas demoras en la puesta en marcha y avance de los
proyectos. En respuesta a esta situacion, el FIDA en general ha prestado un apoyo
adecuado. En particular se evidencia una gestion mas estrecha del programa FIDA
a partir de 2008 a través de la supervision directa del Fondo; con mads frecuentes
misiones de supervisidén y apoyo a la implementacién y un didlogo continuo con las
autoridades (ver seccién VII.C Gestion FIDA del Programa en el Pais). Ademas, el
FIDA cuenta desde 2008 con la presencia de un experimentado oficial de enlace en
el pais, si bien su colaboracién es sélo a tiempo parcial. La instancia de enlace
incluye también la colaboracién a tiempo parcial de una especialista en los temas
fiduciarios.

Conforme a lo indicado en la autoevaluacién del Gobierno del Ecuador las visitas de
las misiones FIDA han sido Utiles para negociar la alineacion del PDCC a las
politicas institucionales del MIES-IEPS. Asimismo, la revisién intermedia del PDCC,
llevada a cabo en diciembre de 2010, considera que el FIDA acompafio
continuamente el proyecto en @mbitos fundamentales como la elaboracién de
estrategias territoriales de apoyo y financiamiento por segmento del corredor, la
sistematizacion de las experiencias aprendidas y su inclusién en el manual de
operaciones del proyecto. Ademas, conforme a lo acordado con el gobierno, la
mejora del sistema de SyE de los proyectos es un area prioritaria como parte de la
supervision directa.

Por otro lado, con respecto al marco estratégico del programa, a pesar de los
importantes cambios en el contexto pais en 2008, se decidid esperar a revisar el
COSOP hasta que se asentaran estos cambios, con lo cual el programa quedd
desprovisto de una estrategia actualizada. En cambio FIDA readecué la cartera de
proyectos a la nueva estrategia del gobierno, y disefio un nuevo proyecto
altamente pertinente con los planes del Gobierno. Si bien los ajustes son positivos
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el retraso en la preparacién de un nuevo COSOP impuso limitaciones al programa
(ver seccion VII.A, Pertinencia del COSOP).

El FIDA ha conseguido establecer en conjunto un buen nivel de asociacién con las
principales contrapartes en el Gobierno del Ecuador, y mas especialmente con el
MINFIN y el MAGAP. El Gobierno considera al FIDA como un socio de interés por su
especializacion en pobreza rural, y su vinculacién con el sistema de Naciones
Unidas. Igualmente, es valorada como institucion de mayor flexibilidad, no
asociada a condicionamientos en otros campos que aquellos relacionados
estrictamente a los proyectos mismos. Por otra parte, el programa apoyado por el
FIDA se beneficiaria de una relacion mas estrecha con otras instituciones
relevantes en el gobierno, incluyendo al MRECI, SENPLADES y SETECI (ver seccién
VI.B sobre fomento de alianzas y asociaciones).

En suma, el desempefo del FIDA ha sido moderadamente satisfactorio (4).
Después de un primer periodo de escasa visibilidad en el pais, la flexibilidad del
FIDA ante los cambios en el contexto de pais, a partir de 2008 ha sido positiva al
apoyar la implementacién del nuevo marco enunciado en la nueva Constitucion.
Ademas se ha evidenciado una gestion mas estrecha del FIDA a partir de 2008
(supervision directa; mas frecuentes misiones de supervisién) y establecido un
oficial de enlace en el pais (tiempo parcial). A pesar de una buena asociacién con
las contrapartes del gobierno, algunas relaciones aun se estan consolidando y el
marco estratégico de cooperacién presenta algunas deficiencias.

Cuadro 20
Desempefio del FIDA

Primer cohorte Segundo cohorte
(aprobados (aprobados
pre-2008) post-2008 Calificacion global
3 4 4

El Gobierno del Ecuador

El Gobierno del Ecuador ha evidenciado en general un buen nivel de compromiso y
apropiacion con relacidn a los proyectos apoyados por el FIDA en el pais. Este
compromiso ha sido reiterado recientemente a través de un significativo aumento
en la dltima reposicion de fondos al FIDA en 2011. Existe ademas un alto nivel de
coherencia entre las prioridades del Gobierno y del FIDA en el alivio de |la pobreza
rural. La contrapartida nacional (gobierno) en los tres proyectos mas antiguos ha
sido de USD 0,33 por cada délar de los Estados Unidos aportado por el FIDA. Cabe
destacar la significativa contribucion nacional en el ultimo proyecto aprobado
(PBVTR), lo cual eleva el aporte nacional a USD 0,51 por cada ddlar de los Estados
Unidos aportado por el FIDA (por encima de USD 0,35 en media en los paises
andinos’®) como media para la cartera actual.

Por otro lado, el desempefio del Gobierno del Ecuador se ha visto afectado por un
alto nivel de inestabilidad politica e institucional en gran parte del periodo cubierto
por la evaluacién. Este se ha traducido en alta rotacién en las instituciones
responsables de la implementacién, irregular cumplimiento de contrapartidas, y
dificultades para hacer seguimiento y valorar el impacto de las operaciones. Todo
ello ha generado importantes desafios al adecuado desempeno de los proyectos.

Por ejemplo, en mayo de 2009, el FIDA fue notificado del cambio de agencia de
implementacion del PDCC. El proyecto se inicié bajo el tutelaje del MAGAP en
septiembre de 2007. En el 2009 se cred, por decreto ejecutivo, el IEPS, y en este
instrumento juridico se establece que pasan a ser parte de este instituto el
Programa de Desarrollo Rural y Territorial, el PDCC y la Direccion Nacional de
Cooperativas. Con esta decision se crea un primer desafio que podria haber sido

™ LAC, Revision Anual del Portafolio 2012. Cartera por subregién y fuente de cofinanciamiento.
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resuelto manteniéndose una cierta autonomia del proyecto y fortaleciendo, mas
bien una relacién de coordinacion con los directivos del IEPS. Sin embargo, en el
marco de la nueva Constitucion, cuando una nueva directiva del Instituto dicta la
resolucion 001 se transfieren competencias y recursos del mismo a las Direcciones
Provinciales del MIES, generando una serie de dificultades, especialmente, debido a
que algunos de los procesos que se instrumentan quedan fuera de las previsiones
originales del PDCC y de las normas establecidas en el convenio suscrito entre el
FIDA y el Gobierno del Ecuador.

Si bien se efectuaron las enmiendas necesarias para no perder la legitimidad vy la
legalidad del proyecto, y para adaptar el instrumento de proyecto con el que fue
disefiado el PDCC a las necesidades expresas del pais durante un periodo de
profundas transformaciones politicas y econémicas, su desempefio perdio, de
manera notoria, niveles de eficiencia; por ejemplo, con los requerimientos de
garantias requeridos por el Acuerdo Ministerial 262 (ver seccién IV.B Pertinencia), o
cuando desde el MIES se establecen disposiciones como la implementacién de
proyectos con las beneficiarias del Bono de Desarrollo Humano, o cuando se
establece ciertos circuitos de trabajo que podian, inclusive, afectar el enfoque de
cadenas productivas con el que ha venido trabajando el PDCC.

De igual manera dos semanas después de la firma del préstamo, la agencia de
implementacion del PDIB-SL fue transferida del Plan Ecuador al MAGAP.

Sin menoscabo de los desafios ocasionados a la implementacién de estos cambios,
es importante por otra parte reconocer el valor de la decisiéon del Gobierno -
aceptada por el FIDA - en su momento de institucionalizar la ejecucién del
proyecto en la estructura del MIES-IEPS, incluyendo la insercién del equipo de
proyecto a los cuadros del Ministerio. EIl PDCC se convirtié de esta forma en un
instrumento para la ejecucién de la politica de inclusién econémica y social del
MIES vy dejo de ser un asunto paralelo a las actividades fundamentales del
Ministerio. Cabe mencionar igualmente la oportunidad ofrecida de forjar nuevas
relaciones operativas con el Ecuador.

Con posterioridad a los cambios mencionados, la operatividad del PDIB-SL y la del
futuro PBVTR han contado con un importante espacio de facilitacion en el MAGAP,
especialmente, en el VMDR. Este Viceministerio fue creado en Junio de 2011
mediante acuerdo Ministerial 159 del MAGAP como la instancia gubernamental
responsable de temas claves en el sector agropecuario (reforma agraria, riego y
drenaje, redes comerciales, innovacion) incluyendo en particular atencion a los
intereses de los pequefios y medianos productores agropecuarios. A este respecto,
con posterioridad a la misién de la EPP, sobre la base de los acuerdos subsidiarios
suscritos entre el MINFIN y el MAGAP, para la ejecucién del PDIB-SL y del PBVTR
cofinanciados por el FIDA y otras agencias, se ha logrado establecer, mediante
Resolucién del MAGAP No. 345-A, una unidad de gestion que -dependiendo del
VMDR- opere de manera desconcentrada y en el marco de las leyes vigentes. Esta
figura de gestion desconcentrada para ambas operaciones en el VMDR en principio
contribuiria a un cierto aislamiento de posibles vaivenes politicos y una ejecucion
mas coherente en términos por ejemplo de metodologias para la intervencion y uso
homogéneo de herramientas de SyE.

Por otra parte, algunas entidades del sector publico, al aplicar sus reglas operativas
internas, dificultaron inicialmente la implementacion rapida de los proyectos. Este
fue el caso por ejemplo de exigencias no previstas con anterioridad que
SENPLADES planteaba para conceder prioridad a los proyectos. Del mismo modo, al
sujetar los proyectos a las normas existentes en el Ministerio de Relaciones
Laborales respecto a las remuneraciones del personal técnico, dichos proyectos se
enfrentaron a obstaculos administrativos que retrasaron su implementacion.”®

"® El Ministerio de Relaciones Laborales, luego de varias gestiones y justificaciones, aprobé las escalas salariales para
estas nuevas iniciativas de intervencion del FIDA.
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Estas dificultades iniciales fueron superadas posteriormente al mejorar la
coordinacion del FIDA con dichas entidades.

El irregular cumplimiento en el aporte de contrapartidas causé demoras en la
ejecucion. La implementacion de los dos proyectos en ejecucién correspondiente al
COSOP 2004 (PDCC y PDIB-SL) sufrieron demoras inesperadas recientemente
debido a problemas presupuestales no previstos. La implementacion del PDCC fue
especialmente dificil en el afio 2011, cuando se enfrentd a una reduccidon de gastos
publicos que eliminé del presupuesto tanto la contrapartida local como la
asignacion del FIDA en el POA ya comprometido.

La diligente accién del equipo del proyecto y el FIDA, sin embargo, logré que se
incluyera nuevamente en el presupuesto la porcion del FIDA en el POA, pero ello
causo severas demoras de implementacion. La continua accién del equipo del
proyecto y del FIDA logré que finalmente se incrementara substancialmente el
espacio presupuestario y el aporte de contrapartida para la implementacién del
PDCC en el aio fiscal 2012, la cual llega ahora a aproximadamente USD 7 millones.

A pesar de que las recientemente nombradas autoridades del IEPS han
comprometido su gestion para fortalecer los equipos técnicos que aseguren
inversiones con eficiencia y eficacia, el desembolso de USD 7 millones en
subproyectos de calidad en un solo afio representa un desafio, ya que el PDCC se
cierra en 2013.”7

Finalmente, cabe sefialar que la pérdida de capacidades generadas por la
inestabilidad politica impuso un significativo limitante al SyE de los proyectos,
particularmente en el PDCC. Aunque PRODEPINE al elaborar planes de desarrollo
capacitdé a 110 OSG y OTG en SyE de proyectos, el constante cambio de personal
requirié de nuevos esfuerzos de capacitacion, los cuales, al momento de esta EPP,
no habian generado mediciones que permitieran valorar rigurosamente la eficacia y
el impacto de los subproyectos. El PDCC realizé actividades de seguimiento de
subproyectos, pero no logré construir un sistema eficaz de SyE durante los dos
primeros afios de ejecucién que estuvieron a cargo del MAGAP.”® El proyecto
comenzd a organizar dicho sistema después de que la ejecucion del proyecto fuera
transferida al MIES-IEPS a comienzos de 2010. Sin embargo, se perdié informacion
y memoria institucional debido al cambio de personal durante el proceso de
transferencia del organismo ejecutor.

Estas lecciones parecen haber sido incorporadas en los proyectos nuevos: el
informe de disefio del PDIB-SL’® incluye lineas presupuestales para medir niveles
de pobreza en el area del proyecto en distintos momentos de la implementacién y
espera establecer un sistema de SyE dentro de la unidad de implementacion del
proyecto. El PBVTR incluye un 3% del costo total del programa destinado a un
componente dedicado especificamente al SyE de dicho programa.

Por otro lado, ninguno de los proyectos en implementacién ha producido hasta el
momento lineas de base que permitan medir el impacto de los proyectos sobre los
ingresos y activos de los beneficiarios. El proyecto PDCC, al reforzar sus equipos
técnicos, esta ahora recién comenzando a producir lineas de base para los
subproyectos nuevos. El recientemente aprobado PBVTR, sin embargo, incluye un
componente especifico para crear lineas de base, pero este proyecto no ha
comenzado todavia. Ademas, el sistema de SyE para este proyecto esta alineado
con las practicas de SENPLADES y de gobiernos locales, y estara conectado con el
Proyecto de Control Ciudadano.

En suma la valoracién del desempefio del Gobierno es moderadamente satisfactoria
(4). El Gobierno del Ecuador ha evidenciado en conjunto un buen nivel de

" Datos recogidos con posterioridad a la misién en el pais indican que IEPS/PDCC ha respondido bien durante el
2012 y el proyecto habria ejecutado alrededor del 62% de su financiamiento al término del 2012.

"8 Informe de evaluacién de medio término del PDCC (diciembre de 2010).

™ Proyecto de Desarrollo en Ibarra-San Lorenzo, Informe del disefio del proyecto, junio de 2008.
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compromiso y apropiacion con relacion a los proyectos apoyados por el FIDA en el
pais. El desempeno del Gobierno se ha visto afectado por un alto nivel de
inestabilidad politica e institucional en gran parte del periodo cubierto por la
evaluacion. Este se ha traducido en alta rotacidn en las instituciones responsables
de la implementacién, irregular cumplimiento de contrapartidas, y dificultades para
hacer seguimiento y valorar el impacto de las operaciones, si bien se evidencian
mejoras en los nuevos proyectos.

Cuadro 21
Desempefio del Gobierno

Primer cohorte Segundo cohorte
(aprobados (aprobados
pre-2008) post-2008) Calificacion global
4 4 4

Observaciones principales

e La flexibilidad del FIDA ante los cambios en el contexto de pais ha sido positiva al
apoyar la implementacién del nuevo marco enunciado con posterioridad al 2008.

e Gestion mas estrecha del FIDA a partir de 2008 (supervision directa; mas frecuentes
misiones de supervision) y oficial de enlace en el pais (tiempo parcial).

¢ No obstante, este proceso de ajuste y estrecho seguimiento ha generado importantes
desafios a la implementacion y costos adicionales para el FIDA.

e Buen nivel de asociacidn con las principales contrapartes en el Gobierno del Ecuador,
y mas especialmente con el MINFIN y el MAGAP. Relaciones con otras instituciones
(SENPLADES y SETECI) aun no consolidadas.

e El Gobierno del Ecuador ha evidenciado en conjunto un buen nivel de compromiso y
apropiacion con relacidn a los proyectos apoyados por el FIDA en el pais.

e El desempefio del Gobierno se ha visto afectado por un alto nivel de inestabilidad
politica e institucional en gran parte del periodo cubierto por la evaluacién. Este se ha
traducido en alta rotacidon en las instituciones responsables de la implementacion,
irregular cumplimiento de contrapartidas, y dificultades para hacer seguimiento y
valorar el impacto de las operaciones, si bien se evidencian mejoras en los nuevos
proyectos.

Actividades no crediticias

Las actividades no crediticias comprenden un grupo de intervenciones que son, en
su mayoria, una extension de las operaciones crediticias. Como una entidad
relativamente pequefia, con un mandato especifico, el FIDA financia proyectos y
programas que no solo sirven para contribuir directamente al desarrollo rural.
Sirven también para promover un didlogo politico mas amplio, establecer
asociaciones con el Gobierno, otros donantes, ONG vy la sociedad civil; y sirven
también para compartir conocimientos con los interesados (unidades del proyecto,
autoridades gubernamentales, instituciones financieras, asociaciones de pequefias
empresas, proveedores de servicios y otros).

Dialogo de politicas

El FIDA ha promovido el didlogo de politicas en el Ecuador a través de varios
mecanismos, incluyendo el COSOP, préstamos, y donaciones nacionales especificas
dedicadas a este objetivo. Los resultados alcanzados son mixtos.

EL COSOP 2004 identificd el enfoque de desarrollo territorial como un eje central
del didlogo politico en el Ecuador, entendido como la blisqueda simultanea de
transformaciones productivas y fortalecimiento de la institucionalidad local, lo cual
fue considerado necesario para superar los niveles de pobreza. El didlogo politico
en este tema se llevd a cabo a través de las discusiones con el gobierno durante la
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preparacion del COSOP en 2003-4, durante el disefio de dos proyectos de
corredores previstos en la estrategia (PDCC y PDIB-SL) y durante la
implementacién del PDCC.

El eje de la discusion era la exploracion de un enfoque de desarrollo territorial
(corredores econdmicos) que mejorara el intercambio de personas, bienes y
servicios entre las regiones, tomando en cuenta la integracion fisica como el
soporte de dicho intercambio, y sobre todo considerando que dichos intercambios
ya existian en diverso grado. La propuesta se basaba en la experiencia de
corredores apoyadas por el FIDA en Perd, particularmente en el denominado
Corredor Puno Cusco. El FIDA aportd conocimientos sobre el desarrollo de los
mercados de servicios locales, la intensificacion de las cadenas de valor de los
productos, la financiacidén de iniciativas y las pequefias empresas locales y la
introduccién gradual de procesos democraticos a nivel local y territorial.

Las discusiones promovidas durante el COSOP fueron oportunas, ya que el enfoque
de desarrollo territorial ya se venia discutiendo en algunos espacios de la
institucionalidad publica (ver seccién III., A, evolucion de la estrategia conjunta
FIDA-Gobierno). El MAGAP, el CONCOPE vy la Asociacién de Municipios del Ecuador,
todos ellos mostraron interés en construir procesos regionales de gran alcance.

A pesar de estos esfuerzos, el éxito del didlogo en este tema se ha visto limitado
hasta el momento por escasos resultados en lo relativo al desarrollo y
consolidacion de corredores en la implementacién de los proyectos. Cabe sefalar,
por tanto, que el disefio y la implementacion del concepto de corredores adaptado
al Ecuador requiere de mayor analisis y profundizacién. Esto significara hacer
esfuerzos para la innovacién de enfoques tanto en el gobierno central, GADs y
organizaciones sociales.

El FIDA contribuyé ademas al didlogo politico en el Ecuador de forma indirecta a
través del componente de fortalecimiento institucional presente en todos los
proyectos de la cartera, mediante el cual se busca "alcanzar el espacio politico,
juridico y fisico que los pobladores rurales pobres necesitan como ciudadanos
ecuatorianos para tener acceso a mas oportunidades sociales y econdmicas”. Cabe
sefialar la contribucién parcial del FIDA®® a través del PRODEPINE a la ejecucién de
una politica de Estado a través del CODENPE en beneficio de los pueblos indigenas
y afroecuatorianos a nivel nacional. Gracias al proyecto se ha alcanzado el
reconocimiento del espacio politico, juridico y fisico que las nacionalidades y
pueblos necesitan como ciudadanos ecuatorianos para tener acceso a mas
oportunidades sociales y econdmicas.

Mas recientemente, las discusiones mantenidas durante el disefio del ultimo
programa apoyado por el FIDA en el Ecuador, el PBVTR, son un buen ejemplo de
didlogo politico entre el Gobierno y el FIDA. A través de este proyecto el Fondo esta
apoyando activamente el proceso de implementacion de reformas legales e
institucionales relacionadas con la soberania alimentaria. Este es un momento muy
oportuno ya que existe una clara voluntad politica del Gobierno de apoyar la
agricultura a escala comunitaria en el contexto de un desarrollo territorial
enddgeno y de una mayor participacion de la ciudadania.

En respuesta a una solicitud del MAGAP, el FIDA esta ofreciendo apoyo al VMDR a
través del Grupo de Didlogo Rural (ver siguiente parrafo) acerca de los modelos de
acceso a la tierra contemplados en la nueva estrategia del gobierno. El Ministerio
recién dio inicio al programa de acceso a la tierra mediante la transferencia de
propiedades a nombre de 30 organizaciones campesinas e indigenas. El FIDA
aportara al desarrollo de la estrategia a través de la conceptualizaciéon (y
operacionalizacion a través del nuevo proyecto) un modelo de gestion para facilitar
el acceso a la tierra agricola y el desarrollo de emprendimientos sostenibles y

8 E| FIDA no participé en el disefio o el didlogo en el componente de fortalecimiento institucional del PRODEPINE. El
FIDA contribuy6 con un financiamiento marginal (USD 0,6 millones) en un componente de USD 8,2 millones.
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rentables. Los modelos de gestion, ajustados conforme con las lecciones
aprendidas, servirian para ingresar nuevas organizaciones al proceso en el futuro.

Cabe destacar, en particular, la valiosa contribucién al didlogo politico sobre
desarrollo territorial y pobreza rural a través de la reciente donacion para el
Proyecto Conocimiento y Cambio en Pobreza Rural y Desarrollo. Esta donacién,
apoyada conjuntamente por el FIDA y el International Development Research
Centre, se implementa a través del RIMISP en cuatro paises: Ecuador, Colombia,
México y El Salvador. Durante el primer ano, el énfasis estuvo puesto en la
conformacion de grupos de dialogo rural, llamados a influir sobre la agenda
gubernamental de los paises, conformado por eminentes personalidades politicas y
académicas. Cada grupo de didlogo rural cuenta con una estrategia especifica para
incidir en los procesos de toma de decisiones sobre politicas de desarrollo rural a
través de seminarios, talleres de trabajo, reuniones con tomadores de decisiones,
lineas comunicacionales para el posicionamiento publico e influencia de actores
clave, etc.

En el caso del Ecuador, el grupo de didlogo rural se ha constituido como un espacio
con un posicionamiento progresivo de encuentro entre la sociedad civil y el
Gobierno. En el seno de este espacio se esta desarrollando un fluido diadlogo en
materia de politicas relativos a temas claves del desarrollo rural que muestra
buenas perspectivas y alto potencial de contribuir de manera efectiva al diadlogo
politico sobre desarrollo territorial y pobreza rural. Los temas tratados incluyen,
entre otros, la focalizacion de la poblacion meta, el analisis de los factores para el
éxito en los territorios que estan reduciendo la pobreza, las experiencias de las
cadenas de valor y los negocios inclusivos, asi como problemas atinentes a la
implementaciéon de planes programas y proyectos.

Sin menoscabo de los esfuerzos mencionados anteriormente, la visibilidad del FIDA
en el Ecuador en el periodo 1997-2008 fue limitada, con un papel que pasé
fundamentalmente desapercibido como actor que pudiera contribuir al didlogo
politico en el pais. El FIDA no fue visto como una institucién que pudiese apoyar en
la elaboracidon de politicas de desarrollo rural; se la asocié principalmente a una
organizacion que concede créditos.

Esta situacion fue el resultado de una combinaciéon de factores, relacionados tanto
al contexto del pais (poca atencién al desarrollo rural entre 2002 y 2006,
inestabilidad institucional, cambios econdmicos) como a la manera en que el
programa del FIDA se desempefiaba en el pais. En efecto en vista del bajo
desempefio de los proyectos aprobados, el FIDA se concentrd en poner en
ejecucion los proyectos y solucionar los problemas de implementacion ocasionados
por la inestabilidad politica. Si bien esto constituyd un importante desafio, el FIDA
no hizo un esfuerzo para jugar un papel mas importante en el dialogo politico, lo
cual se refleja en el limitado acompanamiento a través de visitas a nivel directivo
del FIDA al Ecuador, la falta de un profesional en el pais empoderado para ejercer
didlogo politico y la poca atencién dedicada por la institucion en dar a conocer sus
actividades.

Los progresos observados en materia de didlogo politico entre el Gobierno y el
FIDA en los Ultimos dos anos, como por ejemplo la preparacion del nuevo PBVTR,
el apoyo del Gobierno en el acceso a tierras y la puesta en marcha del grupo de
didlogo rural deben ser considerados senales de la buena y nueva predisposicidn
existente por ambas partes.

Fomento de alianzas y asociaciones

Se evidencia en conjunto un adecuado nivel de asociacion entre el FIDA con
contrapartes del gobierno nacional y gobiernos locales, si bien existen
oportunidades de mejora. El FIDA mantiene una estrecha relacién con el MAGAP y
el IEPS como instituciones implementadoras, y con el MINFIN. Por otra parte la
relacion con otros ministerios y secretarias de Estado responsables de la
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implementaciéon de la estrategia del gobierno (p. €j. el MCDS, el MCPEC, y
SENPLADES) no estan consolidadas. En particular, cabe senalar la importancia de
una relacion mas solida por un lado con SENPLADES, dado su rol fundamental en
cuanto a planificacidon, definiciéon de prioridades para inversion publica y evaluacion
de la accién gubernamental y por otro con el MRECI y con SETECI como
responsables de la politica con multilaterales y de la cooperacién internacional no
rembolsable respectivamente. SETECI ha manifestado la necesidad de asegurar
una mejor coordinacion con el FIDA con respecto a donaciones de caracter
regional, incluyendo una mejor divulgacion a nivel nacional.

La asociacion con gobiernos descentralizados auténomos y muy especialmente con
los gobiernos provinciales se presenta como una oportunidad a explorar dado el
incremento y ampliacién de competencias sobre desarrollo territorial rural que
asumiran estos gobiernos en el futuro mediato.%!

Con respecto a la asociacion con otros organismos de cooperacién, el FIDA ha
promovido algunas iniciativas recientes como por ejemplo la colaboracién con el
Centro de Inversiones de la FAO en el tema de transferencia de capacidades a los
equipos de los proyectos en el analisis econdmico-financiero de los subproyectos en
inversiones productivas. Los paralelos entre el programa del FIDA en el Ecuador e
iniciativas impulsadas por la FAO presentan una oportunidad -todavia no
concretada- de combinar esfuerzos y proporcionar un apoyo de mas alto nivel al
MAGAP, por ejemplo en el tema de Plan Tierras. Se han realizado ademas varios
acercamientos con la Cooperacion Técnica Belga (CTB), concretamente con el
programa de Desarrollo Rural del Norte del Ecuador, para llegar a sinergias
conjuntas tanto para el PDIB-SL cuanto para el PBVTR, dado que los tres tienen
como nicho institucional al MAGAP y comparten territorios donde actuan, si bien la
coordinacion con la CTB es solamente incipiente. El Programa de Desarrollo Rural
del Norte ha tenido dificultades en su implementacién razéon por la cual en 2012
inicia propiamente su ejecucion, por lo tanto la coordinacion con el PDI-SL esta por
promoverse.

A pesar de lo anterior, el nivel de colaboracién con otros donantes con similares
objetivos en el pais en el sector rural (la mayoria identificados en el COSOP) tales
como el BID, Banco Mundial, Programa Mundial de Alimentos, Comision Europea,
Agencia Espariola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, Agencia
Alemana de Cooperacion Internacional, la Agencia Estadounidense para el
Desarrollo Internacional, y la Cooperacién Suiza ha sido limitado durante el periodo
evaluado. Cabe sefialar, que con excepcion de CTB, en los ultimos afios la mayoria
de estas agencias se han retirado paulatinamente de actividades en desarrollo rural
y no tienen en la actualidad actividades importantes en este campo. Con la
cooperacion alemana el PDCC accedi6 a su asesoria en materia de cadenas
productivas. Con la CE no ha sido posible una empatia porque su metodologia de
cooperacion financiera es el apoyo al presupuesto del Estado condicionado al
mejoramiento de indicadores sociales.

Con respecto a la cofinanciacién proveniente de fuentes externas, el FIDA ha
conseguido movilizar recursos del GEF (USD 2,7 millones, en forma de donacién)
para el PDIB-SL y acaba ademas de asegurar una importante cofinanciacion del
Fondo Fiduciario Espafiol (USD 15 millones) para el nuevo PBVTR. El PDCC no tuvo
cofinanciamiento. Si bien se aseguraron USD 5 millones del Fondo Canadiense,
antes de la negociacién el gobierno tomé la decision de sustituirlo con su propio

8 De acuerdo al nuevo marco constitucional y al Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion, los gobiernos provinciales tienen varias competencias exclusivas especificas en el desarrollo
territorial rural, por ejemplo la planificacién inclusiva, la gestion ambiental provincial, la planificacién, construccion,
operacion y mantenimiento de los sistemas de riego, el fomento de las actividades productivas provinciales,
especialmente agropecuarias y la gestion de la cooperacion internacional para el cumplimiento de sus competencias.
Si bien este traspaso de competencias se esta haciendo en forma gradual, algunas como el riego, ya han sido
traspasadas a los gobiernos provinciales, otras como las de fomento productivo lo seran en el siguiente afio.
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financiamiento. Sin contar el caso del PRODEPINE, (un proyecto iniciado y
gestionado por el Banco Mundial cofinanciado por el FIDA en un 30%) y la reciente
aportacion del Fondo Espafiol, el nivel de cofinanciacion en los dos proyectos en
curso (PDCC Y PDIB-SL) ha sido limitado (6% de la inversién FIDA), reflejo de la
situacién del limitado nivel de asociacién con otros organismos de cooperacién en
el pais y la escasa visibilidad del Fondo en la mayor parte del periodo evaluado.

Con la sociedad civil (ONG, sector privado) se han dado colaboraciones puntuales,
si bien no han constituido un elemento central en el programa. El FIDA colabord
por ejemplo con la ONG FEPP como socio en las sistematizaciones de las
experiencias de las actividades de acceso a tierras con el PRODEPINE. La
experiencia adquirida por el FEPP en el proyecto reviste un interés especial en la
actual coyuntura del pais, ya que puede transformarse en un insumo importante a
la politica de tierras que el gobierno actual prioriza. El FIDA cofinancié ademas con
el International Land Coalition colaborando en la promocién del acceso seguro y
equitativo a la tierra para la poblacion rural principalmente a través de la creacion
de capacidades y el intercambio de conocimientos.

La relacion con el sector privado se muestra incipiente. Se observan progresos a
través del apoyo a cadenas de valor tales como lacteos, cacao y cana cuyes y
turismo.

A través de su programa de donaciones, el FIDA ha apoyado ademas asociaciones
y alianzas entre organizaciones e instituciones nacionales y regionales.
FIDAMERICA y PREVAL basan gran parte de sus objetivos en la creacion y
fortalecimiento de redes con organizaciones de ambito publico y privado en busca
de sinergias y actuacion conjunta. La donacién “Conocimiento a favor del cambio”
tiene asimismo como objetivo directo la construccién de coaliciones y redes de
actores publicos y privados en torno al desarrollo rural y el alivio de la pobreza
rural.

Con respecto a la Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo
cabe destacar estrecho alineamiento entre el programa apoyado por el FIDA y las
prioridades del Gobierno. El disefio del nuevo proyecto aprobado enfatiza la
importancia de incorporar la perspectiva de todos los actores involucrados en el
territorio, incluyendo gobiernos locales auténomos descentralizados y
organizaciones de la sociedad civil (sindicatos, asociaciones, federaciones indigenas
y ONG).

Gestion del conocimiento

La gestion del conocimiento ha sido apoyada principalmente por dos donaciones
regionales especificamente disefiadas para este propdsito: los programas
FIDAMERICA y PREVAL. FIDAMERICA estd dedicado a la sistematizacion de las
ensefianzas extraidas de la implementacion de proyectos y a la contribucién al
crecimiento del FIDA como organizacion de conocimiento a través de intercambios
y didlogos. PREVAL (Programa para el fortalecimiento de la capacidad regional de
SyE de los proyectos del FIDA en América Latina) ha desarrollado actividades de:

i) capacitacion (talleres, pasantias, e intercambio de experiencias); y ii) generacion
y difusion de conocimientos en materia de SyE, incluyendo practicas innovadoras,
estudios de caso, guias metodoldgicas.

Otras donaciones regionales, por ejemplo Marco para el Desarrollo de la Inversion
Rural y Reduccién de la Pobreza (MIRREP), Programa Regional en Apoyo de las
Poblaciones Rurales de Ascendencia Africana de América Latina (ACUA), Apoyo al
Congreso Mundial de Camélidos, PROCASUR y donaciones nacionales, como la de
Fortalecimiento de la capacitacién impulsada por la demanda al INCCA (ver seccion
donaciones mas adelante) han apoyado la gestion del conocimiento en el Ecuador
en el ambito de sus respectivos programas a través de la promocién del
intercambio de experiencias y conocimientos adquiridos. Por ejemplo, el INCCA
prepard un informe de sistematizacion de experiencias exitosas, incluyendo la
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metodologia rutas de aprendizaje® que fueron socializadas en un taller en mayo
del 2010. Ademas, el proyecto elabord una estrategia de comunicacién de los
productos y resultados del Proyecto a realizarse en conjunto con el Area Imagen
Corporativa del MAGAP, que han servido para visibilizar las actividades cumplidas
por el Proyecto y han fortalecido la insercién del INCCA dentro del Sistema
Nacional de Capacitacién y como eje transversal dentro de otras areas del MAGAP.

El Programa MIRREP organizé varios seminarios y talleres en el Ecuador que se
constituyeron en un espacio de encuentro entre la academia, la sociedad civil y el
sector gubernamental, en el que se gestd un lugar de debate y discusion
importante. El ACUA por su parte apoyo el intercambio de experiencias y
conocimiento entre organizaciones afro descendientes. En el proyecto PDCC,
técnicos locales, lideres y lideresas de organizaciones han participado en varias
rutas de aprendizaje en el exterior apoyados por PROCASUR. Finalmente, la
donaciéon a RIMISP (Conocimiento y Cambio en Pobreza Rural), si bien esta
enfocada al didlogo politico como objetivo fundamental esta generando y
difundiendo valiosos documentos de analisis sobre |la pobreza y el desarrollo rural
como insumos para el didlogo.

Por otra parte, la contribucion de los proyectos a la gestidon del conocimiento ha
sido muy escasa. Los proyectos que llegaron a ejecutarse no contaron con un
sistema efectivo de SyE, ni de sistematizacion de buenas practicas y por tanto es
muy limitada la documentacion producida que pueda ser difundida. Esta carencia
merece ser subrayada por sus implicaciones sobre el bajo nivel de visibilidad del
FIDA en el pais, asi como su potencial de contribuir al didlogo politico.

El alto grado de coincidencia de los nuevos proyectos que estan a punto de
iniciarse (PDIB-SL y PBVTR) con las prioridades nacionales les otorga la posibilidad
de convertirse en laboratorios que puedan aportar a las politicas del Buen Vivir
rural. Para ello, serd necesario establecer un sistema de aprendizaje y de gestién
del conocimiento en los proyectos con una unidad responsable de ejecutar los
componentes de SyE, incluyendo establecer tempranamente la linea de base y
también desarrollar metodologias para la sistematizacién de experiencias en torno
a temas centrales de la Estrategia del Buen Vivir Rural.

Donaciones

El Ecuador se ha beneficiado de dos tipos de donaciones: donaciones especificas
para el pais y donaciones de cobertura subregional o regional, en las que el
Ecuador participa.

El Ecuador ha recibido tres donaciones nacionales durante el periodo evaluado por
un total de USD 0,6 millones. En dos de ellas el beneficiario fue el gobierno central
(MAGAP/ INCCA; STPE) y en la tercera un GAD (Mancomunidad de Municipios de la
Cuenca del Baba). El objetivo de las donaciones nacionales ha sido principalmente
el fortalecimiento institucional, la capacitacion, la gestién de conocimiento y el
apoyo a la planificacion.

o Fortalecimiento de la capacitaciéon impulsada por la demanda de
campesinos y microempresarios en zonas rurales del Ecuador (INCCA).
El objetivo del proyecto fue mejorar la prestacion de conocimientos apropiados
para aumentar la produccién y la productividad y el acceso a mercado de los
productos agricolas y no agricolas para los productores rurales de pequefia
escala. El proyecto estuvo asociado a la necesidad de contar con un INCCA en el
MAGAP como aliado para la implementacion de la asistencia técnica y dar
respuesta a una demanda de estos servicios en el area del PDCC. En particular,
el proyecto estuvo dedicado a: fortalecer la capacidad del INCCA para manejar y

8 Una ruta de aprendizaje, es un proceso continuo de aprendizaje en terreno. Cada ruta se organiza teméaticamente en
torno a experiencias, estudios de casos y buenas practicas en desarrollo rural y local, en las que los actores
involucrados se convierten en los capacitadores.
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gestionar informacion y tecnologias y a contribuir a la formulacion de las
politicas diferenciadas para la capacitacién de agricultores. El proyecto genero
instrumentos y metodologias para el ejercicio de los procesos de capacitacion y
genero sistematizaciones de experiencias campesinas para ser utilizadas como
lecciones aprendidas. Las metodologias de capacitacion han sido utilizadas para
el adiestramiento a los equipos de las ERA constituidos en facilitadores para
acceder al programa de innovacion tecnoldgica del MAGAP y otras entidades
adscritas (agro calidad, instituto nacional para la investigacién agropecuaria,
etc.).

e Apoyo a la implementacion de la gestion institucional de la STPE para
asegurar la sostenibilidad del desarrollo en la frontera norte. Ligada a la
formulacion e implementacion del PDIB-SL, su objetivo es contribuir a posicionar
la STPE como la entidad articuladora y de investigacién, analisis y manejo de
informacion sobre la realidad fronteriza, con capacidades para orientar el
desarrollo de la frontera norte e impulsar procesos que mejoren la seguridad
interna y externa de esta regién. Con esto el FIDA y la STPE se proponian
mejorar el desempefio institucional para abordar apropiadamente la ejecucion
del PDIB-SL. Al consolidarse el VMDR, se cambio la propuesta original y el
proyecto pasé de la STPE al Viceministerio. A pesar de esta circunstancia el
proyecto resulto eficaz para el desempefio de la STPE, la cual esta teniendo un
importante papel en conformar una red de colaboracién interinstitucional para la
zona de frontera donde opera el PDIB-SL.

¢ Apoyo a la formulaciéon del plan de desarrollo y ordenamiento territorial
de la mancomunidad de municipios de la cuenca del Baba. Su objetivo
general fue sentar las bases institucionales y programaticas para el desarrollo de
la cuenca del Baba que corresponde a uno de los territorios del Programa del
Buen Vivir. A través del proyecto la mancomunidad de municipios definié un
plan de Ordenamiento e identifico lineas de inversion a ser apoyadas por el
Programa.

En general, estas donaciones muestran un alto grado de alineamiento con objetivos
nacionales y con las prioridades del FIDA y han sido eficaces en el alcance de sus
objetivos. Muestran ademas una estrecha vinculacién con las operaciones de
préstamo apoyadas por el FIDA. Los procesos de aprobacion de las donaciones del
FIDA al INCCA y a la STPE fueron tramitados en SETECI y constan en sus informes.
La Donacion a la Mancomunidad de municipios de la Cuenca del Baba, por tratarse
de gobiernos autéonomos no fue canalizada en SETECI ni en SENPLADES. Las
donaciones al INCCA y a la STPE constan en los informes de SETECI.

El Ecuador ha participado ademas en varias donaciones subregionales y regionales
ejecutadas por organizaciones regionales de estudios e investigacion (Centro
Internacional de Agricultura Tropical (CIAT) — Convenio Andrés Bello), la academia
(Universidad Andina Simén Bolivar [UASB]) y las ONG (RIMISP, Fundacién
Biodiversidad). Estas donaciones han sido dirigidas a varios objetivos,
principalmente la gestién del conocimiento (investigacidn, sistematizaciones,
intercambio de experiencias a través de redes, pasantias). La reciente donacion al
RIMISP (Conocimiento y Cambio en Pobreza Rural y Desarrollo) esta
especificamente dirigida a apoyar el didlogo politico.

e Programa MIRREP. Cofinanciado por el FIDA y el BID, y ejecutado por la UASB
en Quito. El programa se concentrd en el analisis de politicas publicas y
desarrollo de una base de conocimientos para la priorizaciéon de inversiones
publicas y privadas para el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza
en el Ecuador, Colombia y Pert. Como programa académico varias de las
actividades fueron vinculadas a la investigacion de cursantes de la Universidad.
Los resultados de las investigaciones y discusiones en eventos fueron difundidos
en la pagina web de la UASB. Ademas, el programa organizd varios seminarios y
encuentros en el Ecuador (ver gestidn de conocimiento).
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e Proyecto Conocimiento y Cambio en Pobreza Rural y Desarrollo, apoyado por el
FIDA conjuntamente con el International Development Research Centre. Se
implementa en el Ecuador, Colombia, México y en El Salvador a través del
RIMISP con la finalidad de contribuir a mejorar las estrategias politicas e
inversiones nacionales y subnacionales (ver didlogo de politicas).

e Programa ACUA. Mediante dos donaciones (no. 958 y 1192) el FIDA a través del
Convenio Andrés Bello en primera instancia, y posteriormente a través del CIAT
apoyo la potencializacién de los activos humanos, sociales, econémicos y
culturales de las poblaciones afro-descendientes rurales pobres y sus
organizaciones en los paises andinos, mas Brasil y Panama. Para ello promovid
una investigacién favorable a los pobres rurales de ascendencia africana, apoyd
el fortalecimiento de sus organizaciones comunitarias y promovid experiencias y
conocimientos a través de pasantias.

e Apoyo al V Congreso Mundial sobre Camélidos. A través de esta donacion se
apoyod la organizacion del V Congreso Mundial sobre Camélidos (V WCC), que se
celebré en noviembre de 2009, en Riobamba, Ecuador. Se involucra a todos los
sectores que se enmarcan dentro del complejo productivo de los camélidos y asi
fortalecer la actividad camélida. El congreso representd un escenario Unico para
el intercambio de conocimiento y buenas practicas. Se constituyd un espacio de
encuentro para fomentar el interés local y regional (Argentina, Bolivia, Ecuador,
Chile y Peru, principalmente) en el desarrollo sostenible de esta ganaderia y
ademas, dentro de un proceso, fortalecer lazos profesionales, y comerciales.

A diferencia de las donaciones nacionales, el nivel de participacién de entidades
competentes en cooperacién internacional no rembolsable como SETECI y
SENPLADES dentro de los procesos de negociacion y aprobacion de donaciones
regionales ha sido muy bajo o inexistente. Como consecuencia, se observa un débil
alineamiento entre las donaciones de ambito regional o subregional ejecutadas
fuera de los entes publicos con las politicas nacionales de cooperacion y los
respectivos lineamientos normativos y administrativos para la ejecucién de
proyectos. Por otra parte, conforme a lo expresado por el Gobierno del Ecuador, la
falta de lineamientos estratégicos para la asociacidon entre el FIDA en materia de
cooperacion no rembolsable, particularmente en el ambito regional, debe sefialarse
como una importante carencia. En general el nexo con las operaciones financiadas
por el FIDA a través de sus préstamos es también muy bajo.

En general, la visibilidad de los proyectos apoyados por las donaciones regionales
ha sido limitada y como consecuencia no aparecen en los informes de cooperacion
preparados por el Gobierno del Ecuador. Estos proyectos carecen ademas de un
sistema de SyE pertinente a la cooperacion y a la gestidn de los proyectos. Un
proceso conjunto y consensuado entre el FIDA y el Gobierno del Ecuador permitiria
evitar esfuerzos aislados y proporcionaria informacién Util para ambas partes.

Valoracion general

En conjunto, la valoracion de las actividades no crediticias es positiva, a pesar de
algunas deficiencias. El FIDA prestd escasa atencion al didlogo de politicas en la
primera parte del periodo evaluado, en parte debido a las dificultades relacionadas
a la alta inestabilidad politica en el pais, y los resultados en la promocion del
enfoque de corredor propuestos en el COSOP fueron limitados. Por otro lado, las
iniciativas recientes (p. €j. grupo de dialogo rural) presentan un elevado potencial y
marcan un mejora significativa.

El programa ha invertido en general un esfuerzo importante en la gestién del
conocimiento a través de varias donaciones, tanto regionales como nacionales. Las
donaciones han apoyado valiosos intercambios de experiencia y conocimientos. Por
otro lado, la contribucion desde los proyectos ha sido escasa. A pesar de un
adecuado nivel de asociacién con contrapartes del gobierno nacional, algunas
relaciones aun requieren ser consolidadas. El nivel de cofinanciamiento ha sido
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limitado en los proyectos mas antiguos, reflejo de la situacidon de débil nivel de
asociacién con otros organismos de cooperacion en el pais y la escasa visibilidad
del Fondo en la mayor parte del periodo evaluado. Cabe sefialar por otra parte el
significativo incremento en cofinanciaciéon del Fondo Fiduciario Espafiol movilizado
en el ultimo proyecto aprobado.

244. En suma, a pesar de algunas limitaciones, y en vista ademas del buen grado de
complementariedad entre las actividades no crediticias y el programa de
préstamos, la EPP califica las actividades no crediticias como moderadamente
satisfactorias (4).

Cuadro 22
Calificaciones de la EPP a las actividades no crediticias

Tipo de actividad Calificacion

Dialogo de politicas 4
Gestién del conocimiento

Fomento de alianzas y asociaciones

A W b

Calificacion global

Observaciones principales

e El FIDA ha promovido el didlogo de politicas en el Ecuador a través de varios
mecanismos (COSOP, préstamos, y donaciones) con resultados mixtos.

e El FIDA fue considerado en el pais principalmente como una organizacién que
concede créditos y no como actor en el didlogo de politicas. En conjunto la
visibilidad del FIDA en el Ecuador en la Ultima década ha sido limitada.

o Importantes avances en el didlogo politico en los Ultimos dos afos (nuevo PBVTR,
el apoyo del Gobierno en el acceso a tierras, y la puesta en marcha del grupo de
didlogo rural — espacio con un posicionamiento progresivo de encuentro entre la
sociedad civil y el Gobierno).

e Adecuado nivel de asociacion entre el FIDA con contrapartes del gobierno nacional
y gobiernos locales, si bien algunas relaciones aun no estan consolidadas.

e El nivel de cofinanciamiento en los dos proyectos en curso (PDCC y PDIB-SL) ha
sido limitado (6% de la inversion FIDA), reflejo de la situacion de escasa
colaboraciéon con otros organismos de cooperacién en el pais y la escasa visibilidad
del Fondo en la mayor parte del periodo evaluado.

e Dos donaciones regionales (FIDAMERICA y PREVAL) han prestado apoyo valioso a
la gestion de conocimiento del pais. Otras donaciones (MIRREP, ACUA,
PROCASUR, INCCA) han apoyado la gestion del conocimiento en el Ecuador en el
ambito de sus respectivos programas.

e La contribucién desde los proyectos a la gestion del conocimiento ha sido muy
escasa. Los proyectos que llegaron a ejecutarse no contaron con un sistema
efectivo de SyE, ni de sistematizacion de buenas précticas.

e Las donaciones nacionales han estado estrechamente vinculadas a los proyectos y
han sido eficaces. Por otro lado, las donaciones regionales han tenido escasa
visibilidad y débil vinculacién con la cartera.

VII. Desempeio del COSOP y valoracion global

A. Pertinencia del COSOP

245. La pertinencia del COSOP 2004 fue moderadamente satisfactoria. El
mandato fundamental del FIDA de mejorar nutricion y seguridad alimentaria y de
ayudar a la poblacién rural a superar su condicion de pobreza coincidié con el
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objetivo del Gobierno del Ecuador al momento de aprobarse la estrategia del
COSOP en abril de 2004. El pais comenzaba a recuperarse de una seria crisis
econdmica que habia aumentado significativamente los niveles de pobreza,
especialmente en el sector rural. El FIDA elaboré el COSOP durante el periodo
2003-2004 coincidiendo con la preparaciéon de un programa de reduccion de la
pobreza del Gobierno del Presidente Lucio Gutiérrez, que habia asumido la
presidencia en 2003.

Cabe seialar que el COSOP 2004 fue preparado con anterioridad a la practica del
FIDA de elaborar una estrategia basada en resultados (RB-COSOP) asumida a
partir de 2006. El COSOP no definid objetivos concretos, sino “areas principales de
intervencion”. Aunque el COSOP propuso una adecuada combinacion de
instrumentos e identifico oportunidades relevantes de asociacion, su enfoque
incluyd algunos elementos cuestionables.

El COSOP incluyé algunos enfoques cuestionables. El COSOP buscaba
incorporar un enfoque de desarrollo territorial basado en corredores geograficos y
esperaba concentrarse en las siguientes esferas principales de intervencion: zonas
con alto porcentaje de poblacién indigena y afroecuatoriana, incorporacion de
aspectos de género, mejoramiento de la capacidad de autogestion de las
comunidades, asistencia para la regularizacion de la tenencia de la tierra, ayuda
para contratar tecnologia en el mercado privado, asistencia técnica a intermediarios
financieros, apoyo a micro-crédito y bancos comunitarios y asistencia técnica para
actividades agricolas y no agricolas. Sin embargo, esta EPP cuestiona la
conveniencia de: a) la definicién de zonas de intervencion de los programas con un
alto porcentaje de poblacidn indigena y afroecuatoriana como una de las esferas
principales de intervencion; b) un enfoque que propuso apoyo a servicios
financieros pero excluyo dichos servicios en los proyectos propuestos; c) un
enfoque de “corredores geograficos” sin un diagndstico claro de las posibilidades de
adaptar el enfoque a las condiciones politicas y geograficas del Ecuador; y d) un
enfoque con metas de muy largo plazo implementado con instrumentos no
adaptados al contexto y de muy corto plazo:

a) Zonas de intervencion. La identificaciéon en el COSOP de “zonas de
intervencion de los programas con un alto porcentaje de poblacién indigena y
afroecuatoriana” como una de las esferas principales de intervencién es - en
principio- relevante como método de focalizacién otorgando prioridad a grupos
gue enfrentan particulares desafios y presentan una alta incidencia de pobreza
en el pais. Por otro lado el COSOP no incluye —-de acuerdo a las lecciones del
informe de terminacién del PRODEPINE realizado por LAC en noviembre de
2004- una reflexién critica sobre la experiencia de apoyar procesos de
desarrollo y combate a la pobreza rural focalizados exclusivamente en ciertos
grupos étnicos. Esto incluye una discusion sobre el equilibrio necesario y grado
adecuado de apoyo, que al mismo tiempo evite cualquier proceso de pérdida
de equidad y desintegracion entre los ciudadanos. Si bien el COSOP no
menciona apoyo exclusivo a la poblacién indigena y afroecuatoriana, se
hubiera beneficiado de aprender de la experiencia anterior. De otra parte la
prioridad asignada a zonas con alto porcentaje de poblacion indigena y
afroecuatoriana podria resultar en una pérdida de potencial en cuanto a
reduccion del porcentaje de pobreza rural en conjunto en el pais. Aunque la
mayor incidencia de la pobreza se encuentra en la poblacion indigena (65,6%),
la mayor contribucién a la pobreza del pais es de la poblacion mestiza la cual
contribuye con un mayor nimero de pobres (70%) debido a que su poblacion
es mas numerosa.®

b) Servicios financieros rurales. El COSOP proponia fortalecimiento a SFR
mediante asistencia técnica a intermediarios financieros y apoyo a micro-

8 Capitulo I, Contexto de Pais.
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crédito y bancos comunitarios, lo cual no fue incluido como un componente
especifico en ninguno de los proyectos de corredores propuestos por el COSOP.
La positiva experiencia del PRODEPINE en cajas solidarias no fue replicada en
el disefio de ninguno de los componentes de los proyectos de corredor
propuestos a pesar de que, si bien existe un tejido importante de redes y
entidades financieros en el sector rural, persisten carencias en el acceso a
servicios financieros las cuales fueron corroboradas durante la mision de esta
EPP. El enfoque de SFR en el nuevo PBVTR se base en la integracion y alianzas
con otros actores, en especial con la Corporacidon de Finanzas Populares y
Solidarias, coherente con la estrategia del gobierno.

c) Enfoque de corredores. La idea de corredores buscaba un desarrollo
territorial que fortalecia intercambios entre emprendimientos vecinos en un
area geografica longitudinal. Sin embargo, si bien este concepto habia sido
exitoso en Perl, no existido un diagndstico claro de si este concepto podria ser
adaptado a las condiciones institucionales y territoriales del Ecuador. El Unico
proyecto en implementacion del COSOP, el PDCC, si bien fue concebido como
un proyecto de Corredor, fue implementado en un sistema descentralizado por
gobiernos locales con intereses principalmente locales y se constituyd mas bien
en un mecanismo de financiamiento de pequefios subproyectos de inversién,
acordados a nivel de cada provincia entre los demandantes y el responsable
del MIES. Por otra parte cabe reconocer que si se logré integracion dentro de
cada segmento a través de emprendimientos encadenados asociados a
cadenas de valor.?

d) Instrumentos no adecuados para adaptarse al contexto y lograr metas
de largo plazo. El proyecto como principal instrumento de préstamo del FIDA
en Ecuador ha demostrado importantes deficiencias, al estar asociado a
procesos y requisitos exigentes e indiscriminados al contexto, por su
insularidad, y su limitada flexibilidad a adaptarse a los cambios. En un pais de
renta media como el Ecuador con acceso a fuentes adicionales de
financiamiento, estos costos no-financieros y rigideces asociadas a la
modalidad de préstamos a través de proyectos pueden llegar a pesar mas que
los beneficios asociados a la asociacion con el FIDA. Finalmente, cabe también
reflexionar sobre la conveniencia de la intervencién del FIDA en programas de
cambios sociales cuyos efectos tienden a producirse en muy largo plazo (tal
vez inter-generacional) con instrumentos de ayuda que son relativamente de
corto plazo. El COSOP argumentd que “aunque los problemas son dificiles de
superar a corto plazo, el Ecuador y la comunidad de donantes puede avanzar
hacia el objetivo de reduccién de la pobreza”. Esta EPP cuestiona la efectividad
de programas que tienen metas de muy largo plazo, pero que son financiados
con instrumentos de ayuda de muy corto plazo, simplemente basado en la
esperanza de que “el Ecuador y la comunidad de donantes” contintden
avanzando hacia los objetivos. Para poder contribuir al logro de metas de
reduccion de la pobreza en el largo plazo también serd ademas fundamental
que el FIDA y otros donantes cuenten con politicas y estrategias
gubernamentales con este horizonte de tiempo que les permitan orientar su
financiamiento a fortalecer o generar procesos de desarrollo priorizados por el
Gobierno, de manera que los recursos en este caso del FIDA contribuyan a
mejorar el nivel y calidad de inversiones.

248. Sin menoscabo de las limitaciones expuestas anteriormente, el COSOP propuso una
adecuada combinacion (mix) de instrumentos para el programa en el Ecuador,
incluyendo -ademas de los préstamos- donaciones, y actividades no crediticias con
objetivos complementarios. Con respecto al didlogo de politicas, el COSOP
identificd acertadamente el concepto de desarrollo territorial como elemento
fundamental de didlogo con el Gobierno. De igual manera se proponia

8 Ver seccion de pertinencia del PDCC.
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acertadamente el uso de donaciones para apoyar aspectos de género, introducir
innovaciones y contribuir al seguimiento y la evaluacién.

El COSOP identifico ademas oportunidades de asociacion con otros donantes e
instituciones (Banco Mundial, BID, CAF, Naciones Unidas, Bilaterales), las ONG y
sector privado. Si bien las instituciones identificadas son relevantes, las
oportunidades de asociacion fueron ambiciosas. El retiro paulatino de actividades
de desarrollo rural de algunos donantes, los cambios introducidos en la
Constitucion en cuanto a nuevas competencias de los gobiernos locales y las
limitaciones para el endeudamiento externo disminuyeron la relevancia de la
estrategia original para desarrollar asociaciones.®

El contexto de pais cambié radicalmente en 2008 y el COSOP perdio
vigencia. Los afios inmediatamente siguientes al COSOP fueron altamente
inestables politicamente y, aunque el objetivo fundamental de reduccién de la
pobreza permanecid y tal vez se intensifico, el pais se enfrenté a cambios radicales
en términos de reformas institucionales, politicas y legales. En efecto, el contexto
de pais cambié radicalmente en septiembre de 2008 cuando el pais adoptd una
nueva Constitucion y, especialmente, en 2009 cuando el Presidente Correa inicié un
nuevo periodo presidencial. Durante esos afios se gestd una discusion sobre la
politica para el Buen Vivir Rural que incluyd principalmente a SENPLADES, el
Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social y el MAGAP. Estos cambios dejaron
sin vigencia a las politicas anteriores e implicaron nuevas modalidades en la forma
de atacar los problemas de reduccion de la pobreza.

La nueva constitucién habia establecido un modelo de desarrollo que posiciona al
bien comun en el mismo plano que los derechos individuales. Este nuevo modelo
basado en el concepto indigena de “buen vivir” (sumak kawsay) establece una
vision integral de la economia politica del sector rural, el cual dio origen a
numerosas reformas legales e institucionales. Entre las principales reformas que
afectan hoy al sector rural esta la ley de soberania alimentaria (ver contexto pais)
que redefine el papel del estado para mejorar el acceso a la tierra, agua y otros
activos necesarios para asegurar dicha soberania. Ademas de los muchos cambios
institucionales necesarios para implementar la nueva Constitucion, cabe destacar
dos aspectos constitucionales de gran significacién para la relacién futura del FIDA
con el Gobierno del Ecuador: i) disposiciones sobre descentralizacién; y

i) disposiciones sobre endeudamiento externo. Con respecto al primero el
renovado marco constitucional establece un nuevo contexto de descentralizacién de
competencias y principios de complementariedad y subsidiaridad. En este marco
los gobiernos provinciales tienen varias competencias exclusivas especificas en el
desarrollo territorial rural y se convierten en un nuevo socio fundamental para el
FIDA. Con respecto al endeudamiento externo, a partir de la constituciéon se
impone un claro limitante al endeudamiento ya que “con el endeudamiento publico
se financiaran exclusivamente programas y proyectos de inversién para
infraestructura, o que tengan capacidad financiera de pago”.

Las discusiones internas del 2008-2009 sobre la politica para el Buen Vivir pudieron
haber sido un momento propicio para elaborar un nuevo COSOP y ajustar la
estrategia del FIDA al nuevo contexto de pais ya que el COSOP aprobado por la
Junta Ejecutiva del FIDA en 2004 habia perdido completamente su vigencia.

El FIDA no prepar6é un nuevo COSOP para ajustarse al cambio radical en el
contexto de pais. A pesar de lo establecido en las guias vigentes en ese
momento®® que requerian la revisién del COSOP, o la preparacidon de un nuevo
COSOP en casos donde se evidencian importantes cambios en el contexto del pais,
esto no sucedio, con lo cual el programa quedd desprovisto de una estrategia
actualizada acordada entre ambas partes. El FIDA considerd prudente esperar a

% Ver contexto de pais.
% programas sobre oportunidades estratégicas nacionales basadas en resultados, EB 2006/88/R.4.
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gue se cimentaran los cambios en el nuevo y aun muy fluido contexto politico e
institucional antes de preparar un nuevo COSOP que reflejara la nueva estrategia
entre el gobierno y el FIDA en el Ecuador. En cambio FIDA a partir de 2008-
2009 readecud la cartera de proyectos a la nueva estrategia del gobierno,
incluyendo el cambio de agencias ejecutoras en el PDCC (del MAGAP al MIES,
ajustandose a la nueva politica de la Economia Popular y Solidaria) y en el PDIB-SL
(desde La Secretaria del Plan Ecuador al MAGAP, ajustandose a la nueva estrategia
del Buen Vivir) y disefd un nuevo proyecto (PBVTR).

La estrategia del Gltimo programa aprobado por el FIDA (PBVTR) es
altamente pertinente con los planes del gobierno. Los objetivos estratégicos
del PBVTR® estan estrechamente alineados con las estrategias y politicas del
gobierno, el marco estratégico del FIDA y las necesidades de los pobres rurales. El
andlisis de pobreza proporciona una base sélida para definir las prioridades
geograficas y la focalizacion del programa dirigido a ocho regiones seleccionadas
en base a indices de pobreza. El programa esta también disefiado con la intencidon
de recurrir a la focalizacion directa para asegurar la inclusién de familias muy
pobres, que tienen menos probabilidades de ser miembros de organizaciones
comunitarias (lo cual evita explicitamente un problema observado en la
implementacién del PDCC).88

Es importante senalar (ver seccién V.B, Desempeno del Gobierno) que el Gobierno
decidié recientemente asignar el PDIB-SL a la misma unidad ejecutora del PBVTR,
de esta forma asociando el proyecto PDIB-SL (el cual habia sido disenado en el
marco de un COSOP sin vigencia) a los lineamientos del nuevo programa vy la
nueva estrategia en el pais. De este modo, los dos ultimos proyectos (con un
aporte de FIDA de USD 30 millones y un costo total de USD 82,9 millones) han
quedado asociados a la estrategia actual del Buen Vivir, lo cual hace necesaria la
definiciéon de una estrategia completa en un nuevo COSOP.

Esta EPP concuerda plenamente con las observaciones presentadas en el informe
del Presidente del Programa de Desarrollo Territorial Rural Buen Vivir en cuanto a
gue en este momento de la historia institucional y politica del pais “el FIDA dispone
de una oportunidad Unica de demostrar su valor agregado para apoyar un conjunto
de politicas nacionales integradoras mediante un enfoque mas programatico” y
“puede apoyar este proceso (de soberania alimentaria) en un momento oportuno
en el que la agricultura familiar y comunitaria, en el contexto del desarrollo
territorial, la descentralizacién y las normas sobre la participacion ciudadana
recientemente establecidas por ley, cuenta con un apoyo politico considerable”.

El retraso en la actualizacion del COSOP ha impuesto limitaciones al
potencial del programa FIDA en el Ecuador. FIDA readecu¢ toda la cartera de
proyectos a la nueva estrategia del gobierno, sin hacer un acuerdo de estrategia
comun "Gobierno de Ecuador-FIDA". La EPP reconoce el mérito de la decisién de
esperar a que se asentaran los cambios antes de hacer un nuevo COSOP. Sin
embargo, el FIDA no esperd a que se asentaran los cambios (y a un nuevo COSOP)
para readecuar toda la cartera. Si bien los ajustes en general son positivos, la
ausencia de un COSOP actualizado y relevante impone importantes limitantes al
programa.

En primer lugar, la falta de una estrategia comun, acordada entre el FIDA y el
gobierno, genera un factor de inestabilidad adicional al programa apoyado por el
FIDA en Ecuador. La existencia del COSOP le da al FIDA herramientas para
argumentar que el programa responde a un acuerdo formal pactado entre ambos vy,
por lo tanto, no se pueden hacer cambios a menos que haya un nuevo acuerdo o
una revision de la estrategia, es decir, un nuevo/o actualizado COSOP. La ausencia

8 Mejoramiento en el nivel de vida de las familias rurales que padecen de inseguridad alimentaria, fortalecer la
capacidad de gestion de las instituciones locales y de los GAD e impulsar la gestion de los recursos naturales, la
infraestructura socio-productiva y otras medidas que se estimen estratégicas a nivel territorial.

8 Ver seccion sobre pertinencia de la cartera.
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de un COSOP actualizado priva al FIDA de una base sélida de referencia,
respetando la flexibilidad necesaria, con respecto a la direccién del programa.

259. Segundo, la readecuacion de la cartera de proyectos y la direccion del programa
apoyado por FIDA en su conjunto quedd desprovista de una estrategia completa y
actualizada. Al retrasar el COSOP, quedaron sin definir y acordar aspectos claves
del programa como la agenda de innovacién o la definicion de una estrategia de
ampliacién de alcance conforme a nuevas prioridades del FIDA. Ademas, quedaba
pendiente una discusion sobre como adecuar los instrumentos no crediticios
(didlogo de politicas, fomento de alianzas y asociaciones, gestion del conocimiento,
y programa de donaciones) para hacerlos coherentes al nuevo contexto y con la
nueva estrategia conjunta y se retraso la oportunidad de identificar sinergias entre
los diferentes componentes del programa. La falta de una estrategia especifica de
asociacién para cooperaciéon no rembolsable en el ambito regional (donaciones
regionales) establecido de manera consensuada entre el Ecuador y el FIDA es
sefialada por la autoevaluacién del Gobierno como un importante punto débil en la
cooperacion entre ambos.

260. Tercero, en vista de que el Unico COSOP para Ecuador fue preparado en 2004 - con
anterioridad a las nuevas directrices sobre COSOP basados en resultados - en
ausencia de un nuevo COSOP el FIDA aun no dispone en el Ecuador de un Marco
para la Gestion de Resultados actualizado segun los nuevos requisitos que le
permita hacer seguimiento al desempefio, medir el impacto, y promover la
rendicion de cuentas. Esto incluye por ejemplo la seleccion de indicadores
apropiados, y establecer conexiones entre los objetivos de los proyectos y los
objetivos estratégicos a nivel del pais.

261. Cuarto, un nuevo COSOP habria tomado en cuenta el rol de las diversas
instituciones involucradas en el programa del FIDA. Sin embargo, esto no fue
completamente tomado en cuenta por el FIDA al reestructurar la cartera de
proyectos sin el beneficio de una estrategia respaldada por un COSOP, lo cual
contribuyd a demoras en la implementacién de la cartera restructurada. En efecto,
la estrategia del Gobierno otorga un importante rol a diversas instituciones, no sélo
a las instituciones ejecutoras de los proyectos (por ejemplo, SENPLADES, Ministerio
de Coordinacién de Desarrollo Social, Ministerio de Relaciones Laborales). La
implementacion del PDCC tuvo demoras adicionales al no considerarse inicialmente
el rol de SENPLADES en otorgar prioridad a los proyectos o el rol del Ministerio de
Relaciones Laborales en sancionar las remuneraciones del personal técnico de los
proyectos. Estas omisiones fueron corregidas posteriormente durante la ejecucion
del PDCC, pero contribuyeron a demorar su implementacién. De mayor
importancia, el traslado de entidades ejecutoras en el PDCC y el PDIB-SL
no obedecioé a la implementacidén de un objetivo comln de una estrategia
previamente acordada entre el FIDA y el Gobierno, lo que estd ahora siendo
corregido al mejorar la coordinacién de la implementacién del PDCC por el IEPS y
la implementacion del PDIB-SL y el PBVTR por el MAGAP.

262. En resumen, el COSOP 2004 coincidié con la visidon de reduccién de pobreza del
Gobierno del Ecuador en el momento en que fue preparado, si bien incluyd algunas
deficiencias en su enfoque. Por otro lado, a pesar de los importantes cambios en el
contexto pais en 2008, la revision del COSOP quedo en pausa hasta que se
asentaran estos cambios. En cambio FIDA readecud la cartera de proyectos a la
nueva estrategia del gobierno, y disefio un nuevo programa (PBVTR) altamente
pertinente con los planes del Gobierno. Si bien los ajustes son positivos el retraso
en la preparacion de un nuevo COSOP impuso limitaciones al programa. En
conjunto, y asignando mayor peso a los avances mas recientes en la elaboracion
del marco estratégico para el pais, la pertinencia del COSOP es calificada como
moderadamente satisfactoria (4).
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Eficacia del COSOP

La evaluacién de la eficacia del COSOP busca establecer en qué medida se
alcanzaron los objetivos implicitamente incluidos en las areas principales de
intervencidn propuestas por el COSOP.® En el caso del Ecuador, la eficacia del
COSOP fue gravemente afectada por los cambios fundamentales acaecidos en el
contexto de pais, lo cual influyd en la implementacion de las areas de intervencion
propuestas. Por lo tanto, la evaluacidon de la eficacia del COSOP necesita también
establecer si se adaptd debidamente el COSOP mientras era puesto en practica
para reflejar los cambios del contexto de pais y si se alcanzaron los objetivos del
programa re-adaptado.

El COSOP esperaba incorporar la mayor parte de sus operaciones en las areas de
intervencion propuestas mediante la implementacién de una cartera de tres
proyectos de desarrollo territorial en el corredor Puyo-Puertoviejo (PDCC), PDIB-SL
y un corredor a lo largo de la carretera Loja-Zumba. Esta estrategia de desarrollo
de corredores geograficos esperaba cubrir el periodo 2004-2008. Sin embargo, al
momento de esta EPP, en 2012, el PDCC sélo llevaba 55% de implementacion, se
termina en 2013, ha tenido mdltiples problemas de implementacién®® y no ha
desarrollado intercambios entre emprendimientos vecinos en un area geografica
longitudinal como se esperaba en el concepto de corredores. El proyecto Loja-
Zumba no se llevd a efecto. El PDIB-SL esta recién comenzando a implementarse
por la misma unidad de proyecto que implementara el PBVTR y se ha alineado,
correctamente, a las politicas de solidaridad alimentaria del PBVTR, aun cuando no
ha sido re-disefiado para ese propdsito. En consecuencia, el cumplimiento del
concepto de corredores (PDCC, PDIB-SL y Loja-Zumba) no se ha producido todavia
y es improbable que se produzca antes del cierre del PDCC, el Unico proyecto con
algun grado de avance del COSOP.

Por otra parte, aunque el COSOP promueve el objetivo general de reducir la
pobreza rural e introduce el concepto de corredores, no especifica objetivos
especificos a lograrse. El COSOP simplemente menciona ocho “esferas principales
de intervencion”, sin especificar objetivos o metas a lograrse en cada una de esas
esferas. De hecho, el Unico proyecto del COSOP con algun grado de avance
muestra un progreso limitado en las esferas de intervencion del COSOP y no
incluye todas las esferas del programa:

a) Concentracion en poblacién indigena y afroecuatoriana. El PDCC cubre el
corredor de Puyo a Portoviejo, el cual incluye poblacién mestiza, indigena y
afroecuatoriana. Aunque el proyecto si afectaria a pueblos indigenas de varias
nacionalidades, es dificil que cumpla sus metas antes del cierre. Con respecto a
los otros dos corredores propuestos por el COSOP, uno esta recién
comenzando y el otro no se realizd. Por lo tanto, esta area de intervencion
tiene un avance limitado en relacion a lo propuesto por el COSOP. El PBVTR se
focaliza en poblacién pobre, incluyendo poblacion indigena y afro-ecuatoriana,
pero no ha comenzado todavia.

b) Incorporacion de aspectos de género. El programa del FIDA en el Ecuador ha
incorporado aspectos de género en todos los disefios de sus proyectos. Sin
embargo, el avance en la implementacién es limitado. El PDCC, el Unico
proyecto del COSOP con algun grado de avance, muestra algunos resultados
positivos, pero incluye insuficiente asignacién de recursos al tema de género y
ha tenido una elevada rotacion de especialistas con niveles salariales
insuficientes para atraer profesionales especializados con amplio conocimiento
del tema.

8 E| COSOP no establecié objetivos estratégicos, sélo areas principales de intervencion (ver Pertinencia del COSOP).
% Ver secciones de Pertinencia de la Cartera y Eficacia de la Cartera.
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c) Aumento de capacidad de las comunidades. El PDCC ha apoyado a las
comunidades para desarrollar planes locales de desarrollo de forma
participativa.

d) Regularizacion en la tenencia de la tierra. Este aspecto no se incluyo en
ninguno de los proyectos propuestos por el COSOP.°!

e) Asistencia para contratar tecnologias adecuadas para pequefios agricultores y
empresarios. Todos los subproyectos aprobados e implementados bajo el
PDCC, incluyen financiamiento para la asistencia técnica y capacitacién, lo
mismo que para el tema de la gestién y administracién contable. Por el
contrario el avance en el PBID-SL es muy limitado. Ambos proyectos
contemplan la transferencia de recursos directamente a los beneficiarios para
gue éstos contraten asistencia técnica.

f) Asistencia técnica para intermediarios financieros. Esta esfera de intervencion
del COSOP no fue incluida en los proyectos propuestos por el programa. Hubo
aspectos exitosos en este aspecto en un proyecto anterior al COSOP, en el
PRODEPINE, pero dicha experiencia no fue replicada en los proyectos
propuestos por el COSOP.

g) Apoyo a micro financiacion y bancos comunitarios. Esta importante esfera de
intervencidn no se incluyd en ninguno de los componentes de los proyectos
propuestos por el COSOP. La experiencia positiva del FIDA promoviendo cajas
solidarias en el PRODEPINE, anterior al COSOP, no fue explicitamente incluida
en dichos componentes. Esta omision se produjo a pesar de las amplias
necesidades del sector financiero rural establecidas en el diagndstico del
contexto de pais, las cuales fueron verificadas en todas las visitas de la misién
de la EPP y a pesar de que este topico era una de las esferas principales de
accion propuestas por el COSOP. Por otro lado el PDCC esta promoviendo el
ahorro en los socios participantes de los subproyectos como estrategia
financiera para sostener y replicar los procesos iniciados.

h) Asistencia técnica y financiacion de iniciativas agricolas y no agricolas. La
asistencia técnica apoyo6 tanto iniciativas agricolas dentro y fuera de la granja
(e.g. cacao, cuyes, viveros, panela, quesos) como no agricolas (e.g. turismo
cultural, artesanias). Se han alcanzado resultados positivos, si bien limitados
por el relativamente bajo nivel de desembolso en PDCC -a pesar del
importante progreso en el ultimo afio. El FIDA, conjuntamente con el gobierno,
re-adapto el programa para enfrentar los cambios en el contexto de pais. Esta
re-adaptacion esta reflejada en el disefio del PBVTR y en los recientes arreglos
de implementacion del PDIB-SL. Es muy temprano todavia para evaluar la
eficacia de este programa re-adaptado porque su implementacién esta recién
comenzando.

La eficacia del COSOP 2004 es moderadamente insatisfactoria (3). El grado de
avance en la consecucion de los objetivos implicitos en la implementacién de las
areas principales de intervencion del COSOP es limitado debido al escaso progreso
en la ejecucion de los proyectos propuestos por el COSOP. La EPP reconoce los
desafios enfrentados por el programa ante los cambios politicos e institucionales y
las limitaciones asociadas a los instrumentos del FIDA (ver seccion pertinencia del
COSOP).

Gestion FIDA del Programa en el Pais

Gestion del COSOP. El FIDA ha mantenido, en general, un adecuado nivel de
asociacion con el Gobierno e invirtié esfuerzos en asegurar la preparacién del

> El PRODEPINE tuvo una contribucién pequefia pero importante en este aspecto. Sin embargo, esta contribucién no
corresponde al COSOP ya que el PRODEPINE fue ejecutado con anterioridad al COSOP. Véase IFAD’s Direct
Supervision and Implementation Support. July 2012.
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COSOP 2004 de manera participativa con varias contrapartes nacionales. Por otra
parte el FIDA no ha asegurado un marco estratégico relevante y eficaz como
referencia para la gestion del programa durante todo el periodo evaluado.

Gestion de las operaciones. El nivel de operaciones del FIDA en el Ecuador ha
sido “intermitente” con largos lapsos entre la aprobacién de nuevos proyectos
(1997, 2004 y 2009) y periodos de inactividad - o bajo nivel de actividad - como
resultado de retrasos en la efectividad de los proyectos. Por otro lado, la gestidn
del FIDA a partir de 2008 ha desarrollado una serie de didlogos a diferentes niveles
para la negociacidén y acuerdos que le han permitido pasar de una cartera de

USD 14,8 millones (2007) a USD 63,2 (2012) incluidos fondos apalancados del GEF
(no rembolsables), del Fondo Fiduciario Espafiol y tres donaciones recientes.

En vista de la alta inestabilidad politica e institucional, el FIDA ha respondido con
frecuentes vistas de supervisién y apoyo a la implementacién, con una media de
una misidn de supervision y de dos a cuatro misiones de apoyo a la
implementacién por ano. El PDCC recibié cinco misiones de supervision y siete
misiones de apoyo a la implementacién/seguimiento desde su efectividad en 2007.
El PDIB-SL ha recibido seis misiones de apoyo a la implementacidon/seguimiento
desde su aprobacion en septiembre 2009. El nuevo proyecto Buen Vivir ha recibido
tres misiones de apoyo a la implementacidon/seguimiento desde su aprobacion en
septiembre 2011.

Las misiones de supervision estdn compuestas por equipos adecuados de 3-5
personas, incluyendo el gerente de programas, el gerente de programas asociado,
el oficial de enlace en el pais, y 1-2 especialistas. Algunas misiones de
acompafiamiento son llevadas a cabo por el oficial de enlace. Las ayudas memorias
producidas con posterioridad a las misiones de supervision y de acompafamiento
son completas y de muy buena calidad en aspectos técnicos, avances en la
implementacion y temas fiduciarios.

La gestion del FIDA del programa en el Ecuador ha estado afectado por un
relativamente elevado nivel de rotacién, al haber sido manejado por cinco gerentes
de programa sucesivos en los Ultimos 15 afios, con una media de apenas tres afios
en el cargo por cada responsable. El programa se beneficid de la estrecha gestion
efectuada por el Ultimo gerente (con base en Roma) a cargo del programa desde
fines del 2008, el cual fue responsable ademas de otros dos importantes paises en
la region (Estado Plurinacional de Bolivia y la Republica Bolivariana de
Venezuela).® El gerente estuvo apoyado por un gerente de programas asociado
(en Roma), un asistente profesional junior — quien hasta muy recientemente
trabajo en los 5 paises de la subregion andina - y un oficial de enlace con base en
Quito (desde 2008, con dedicacion parcial). El oficial de enlace cuenta ademas con
un oficial administrativo, también a tiempo parcial.

La mas estrecha gestién del Fondo y la presencia de un oficial de enlace desde
2008 han contribuido a mejorar el estado de la cartera y la visibilidad del FIDA en
el Ecuador, si bien alun existe amplio espacio para mejorar. Por otro lado, visitas
mas frecuentes al pais por parte de los niveles superiores de la gerencia del FIDA -
por encima del gerente de programa - serian muy positivas para reforzar y
consolidar la relacion con el Gobierno del Ecuador.

La reunién a mediados de octubre de 2012 en Roma entre el Presidente del FIDA y
una delegacién del Gobierno de Ecuador - encabezada por su Ministro de
Agricultura - es indicativo de recientes y significativos esfuerzos en el
restablecimiento de relaciones a mas alto nivel entre el FIDA y el Gobierno de
Ecuador.

2 E| FIDA nombré un nuevo Gerente de Programas para Ecuador en febrero de 2013. El nuevo gerente, quien tendra
ademas a su cargo las carteras del FIDA en el Estado Plurinacional de Bolivia y la Republica Bolivariana de
Venezuela, opera desde la Oficina Subregional del FIDA en Lima, Peru.
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Observaciones principales
e ElI COSOP 2004 fue pertinente cuando fue elaborado en cuanto a que sus objetivos fueron

coherentes con los objetivos del gobierno de ese momento. Sin embargo, la EPP cuestiona la

estrategia del COSOP en cuanto al limitado apoyo en el programa a SFR, el enfoque de
corredores geograficos sin un diagndstico previo del rol de los gobiernos locales y la

persecucion de objetivos de muy largo plazo con instrumentos de corto plazo y poco flexibles.

e El contexto de pais cambié radicalmente en 2008 y el COSOP perdié vigencia.

e El FIDA no prepard un nuevo COSOP para ajustarse al cambio radical en el contexto de pais.
En cambio FIDA a partir de 2008-2009 readecud la cartera de proyectos a la nueva estrategia

del gobierno.

e La estrategia del Ultimo programa aprobado por el FIDA (PBVTR) es altamente pertinente con

los planes del gobierno. El gobierno entregé el PDIB-SL a la misma unidad ejecutora del
PBVTR, de esta forma asociando el proyecto a los lineamientos del nuevo programa y la
nueva estrategia en el pais.

e El retraso en la actualizaciéon del COSOP ha impuesto limitaciones al potencial del programa
FIDA en el Ecuador.

e La eficacia del COSOP 2004 no fue satisfactoria en el momento de esta EPP en 2012. El grado
de avance en la consecucion de los objetivos estratégicos del COSOP es muy limitado debido
a la escasa implementacion en el terreno. Se habia ejecutado sélo un 55% de uno de los tres

proyectos de la cartera propuesta por el COSOP y no es probable que se cumplan los
objetivos del proyecto antes del cierre.

e El nivel de operaciones del FIDA en el Ecuador ha sido “intermitente”, con largos lapsos entre

proyectos y periodos de baja o no actividad. El proyecto como principal instrumento de
préstamo del FIDA en Ecuador ha demostrado importantes deficiencias.

¢ La mas estrecha gestion del Fondo y la presencia de un oficial de enlace desde 2008 han

contribuido a mejorar la cartera y la visibilidad del FIDA en el Ecuador. Visitas mas frecuentes

al pais de la gerencia del FIDA serian positivas.

e La cartera del FIDA ha sido reactivada a partir de 2008 pasando de USD 14,8 millones (2007)

a USD 63,2 millones (2012) incluidos fondos del GEF, del Fondo Fiduciario Espafiol y tres
donaciones recientes.

Valoracion general de la asociacion entre el Gobierno y el
FIDA

El cuadro 23 presenta la valoracion general de la EPP a la asociacion entre el FIDA
y el Gobierno. Esta basada en las calificaciones del desempefio de la cartera,
actividades no crediticias y desempefio del COSOP. En resumen, la EPP califica la
colaboracién del FIDA con el Gobierno de Ecuador en el periodo 1997-2007 como
moderadamente insatisfactoria debido a desempefios moderadamente
insatisfactorios del COSOP y de la cartera de proyectos. El periodo 2008-2012 es
calificado como moderadamente satisfactorio en vista de las mejoras en la
pertinencia de la nueva cartera aprobada, los avances en dialogo de politicas y el
fuerte alineamiento entre las prioridades del Gobierno y el programa del FIDA en el
periodo mas reciente, si bien persisten algunos desafios. A pesar de los
importantes y prometedores avances en el periodo mas reciente, en conjunto la
calificacion es moderadamente insatisfactoria. La calificacion final se basa en el
juicio informado y objetivo del equipo de la evaluacién.

Cuadro 23
Resumen de la calificacion global de la EPP a la colaboracion FIDA-Gobierno

Primer cohorte Segundo cohorte

(aprobados (aprobados Calificacion
Valoracion pre-2008) post-2008} global
Desemperio de la cartera de proyectos 3 5(*) 3
Actividades no-crediticias 3 4 4
Desempefio del COSOP 3 4 3
Evaluacion global 3 4 3

(*) Calificacion Unicamente sobre pertinencia.
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Conclusiones y recomendaciones

Conclusiones

La evaluacién del programa distingue dos periodos marcados por contextos
politicos e institucionales diferentes en el pais. Durante el primer periodo 1997-
2007 el Ecuador se vio afectado por alta inestabilidad politica y una severa crisis
econdmica a finales de los '90. El segundo periodo 2008-2012 se inicia con la
aprobacion de una nueva Constitucién que condujo a una etapa de profunda
transformacion politica y social en el pais. El periodo 1997-2007 estuvo
caracterizado por un bajo nivel de cooperacién entre el FIDA y el Ecuador, y el mas
reciente 2008-2012 como una etapa de reconstruccion del programa en una
coyuntura mas favorable si bien con todavia algunos desafios importantes
relacionados al proceso de transicion y ajustes en el pais.

Limitados resultados hasta el 2007. Los resultados de la asociacion entre el
FIDA y el Gobierno del Ecuador en los el periodo 1997-2007 han sido muy
limitados. En ese periodo, el FIDA finalizé dos proyectos aprobados al principio de
la década de 1990, participo sdlo parcialmente en el Unico proyecto aprobado de la
cartera en este periodo que ha sido terminado y lleva cerca del 60% ejecutado de
un proyecto aprobado en 2004. Consecuentemente, la visibilidad del FIDA en el
pais ha sido escasa durante la mayor parte de este periodo. Un conjunto de
factores explican los escasos resultados del periodo, incluyendo una crisis
economica a finales de los ‘90, un contexto politico e institucional inestable en el
pais, un débil marco estratégico de cooperacién, un fragil anclaje institucional de
los proyectos, y limitaciones en el desempefio del FIDA y del Gobierno del Ecuador.
A pesar de ello, hubo algunos resultados positivos en areas tales como inversiones
sociales y productivas, cajas solidarias, legalizacién de tierras y apoyo al didlogo
politico.

La asociacion entre el FIDA y el Gobierno de Ecuador mejoro
sustancialmente a partir del 2008. Las discusiones sobre desarrollo territorial,
medio ambiente y pobreza rural durante el diseiio del programa PVBTR y la puesta
en marcha del grupo de didlogo rural han demostrado un estrecho alineamiento
entre los objetivos corporativos de reduccién de pobreza rural del FIDA y los
objetivos del presente gobierno. El apoyo decidido y la flexibilidad del FIDA ante los
cambios en el contexto de pais en 2008 ha sido, en conjunto, positiva -a pesar de
los costos incurridos- al respaldar la implementacidon del nuevo marco politico y
normativo en el pais. Ademas, la cartera ha sido re-activada pasando de

USD 15 millones en 2007 a USD 64 millones en 2012. Este mayor nivel de
actividad, sumada a una gestion mas dinamica y cercana esta contribuyendo a
mejorar la visibilidad del Fondo. El gobierno, por su parte, ha reiterado su
compromiso recientemente a través de un significativo aumento en la ultima
reposicion de fondos al FIDA en 2011 y un incremento en la contrapartida nacional
en el ultimo proyecto aprobado (PBVTR).

Perspectivas prometedoras hacia el futuro para la colaboracion entre el
FIDA y el Gobierno del Ecuador, si bien con desafios pendientes. A pesar de
los limitados resultados alcanzados y los retos enfrentados hasta el momento,
varios factores permiten augurar una asociacién fructifera en el corto/medio plazo,
sin olvidar que quedan desafios pendientes, tanto en relacién al contexto
institucional y al medio ambiente, como a la gestion del programa.

En primer lugar, cabe sefialar el estrecho alineamiento entre la misién del FIDA y
las prioridades del Gobierno del Ecuador a partir de 2008. En efecto, ademas de
éxitos en el area social y econdmica, la caracteristica mas sobresaliente en el pais
en los ultimos anos es un cambio profundo en el marco institucional y de politicas
en favor de los pobres. Desde el 2008, la administracidén del Presidente Correa ha
iniciado -a través del PNBV- reformas legales ambiciosas e importantes programas
de inversion que buscan revertir un largo periodo de abandono relativo a la
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poblacién pobre y, en particular, a la poblacion rural y a la agricultura familiar.
Ademas, en vista de que el actual Plan Nacional de Desarrollo (Buen Vivir) termina
en 2013, el FIDA dispone de una gran oportunidad para actualizar su estrategia en
el pais en el marco del nuevo plan de desarrollo del Ecuador para el proximo
quinquenio, asegurando el mas alto grado de apropiacién por el gobierno y
alineamiento en los objetivos por ambas partes de acuerdo con los principios de la
Declaracién de Paris y la Agenda de Accion de Accra.

En segundo lugar, el favorable contexto econdmico ofrece un elevado potencial de
alcanzar buenos resultados en reduccion de la pobreza rural en el Ecuador, tanto
por el potencial de ampliacion de alcance del programa apoyado por el FIDA, como
por un entorno econdémico y fiscal en general mas propicio. El Ecuador ha sido
reclasificado recientemente como pais de renta media alta después de mantener
elevadas tasas de crecimiento econdmico y aumentos continuos en ingreso per
capita desde el 2000, incluyendo significativas reducciones en la incidencia de la
pobreza en el sector rural.

Por otro lado, a pesar de estos avances, aun persisten importantes desafios: un
todavia elevado nivel de pobreza rural; debilidades institucionales; un proceso de
descentralizacion todavia incipiente; problemas de gestion del medio ambiente y
vulnerabilidad ante desastres naturales; y vaivenes del sector petrolero. Ademas,
la reduccion de la pobreza rural ha sido mayormente dependiente de acciones y
politicas publicas de inclusién social derivadas del presupuesto fiscal y en menor
grado de la existencia de actividades econdmicas individuales sustentables.

En tercer lugar, el FIDA tiene un importante potencial en un pais donde el sector
agricola continta siendo un pilar importante de la economia, y ademas esta, en
general, bien posicionado en el Ecuador para apoyar al Gobierno. El FIDA es
considerado favorablemente en el pais como una institucion de cooperacion
internacional flexible, vinculada a Naciones Unidas, apreciada por ser la Unica
institucion multilateral dedicada exclusivamente a aliviar la pobreza en el sector
rural y no asociada a condicionamientos mas alla de los proyectos. Por el contrario,
el Gobierno ha mantenido al minimo el nivel de actividad con los otros organismos
multilaterales (BID, Banco Mundial). El FIDA tiene un campo relativamente abierto
para aumentar su contribucion al desarrollo rural en el Ecuador como principal
socio de cooperacién internacional en el sector, con un buen nivel de confianza por
parte del Gobierno y fuerte coincidencia de intereses. Por otra parte, el FIDA aun
no ha demostrado ocupar un nicho claro en el pais en cuanto a subsectores
especificos dentro del desarrollo rural, con claras ventajas comparativas y
resultados probados.

Desempeiio de la cartera. Sin menoscabo del potencial y las oportunidades
mencionadas, esta EPP llama la atencidn sobre los escasos resultados
alcanzados de la cartera aprobada en conjunto en los Gltimos 15 afios. La
implementacion de la cartera se vio afectada por una seria crisis econdmica que
sufrid el pais en 1998-2000 y una continua crisis politica (incluyendo el paso de
siete presidentes en 11 afios entre 1997-2007), la cual culminé con la aprobacion
de una nueva Constitucion en 2008. La crisis del periodo 1997-2007, combinada
con un programa del FIDA limitado, condujo a una cartera de proyectos pequefa,
con serios problemas institucionales de implementacion.

En efecto, de los cuatro proyectos aprobados en el Ecuador en los ultimos 15 afos,
s6lo uno ha terminado (PRODEPINE). Dos proyectos fueron declarados efectivos
con posterioridad al COSOP de 2004; uno (PDCC) tiene cerca del 60% de ejecucién
después de ocho anos desde su aprobacidn y casi cinco afios desde su efectividad
al momento de esta evaluacion; el otro (PDIB-SL) ejecutd recientemente en 2012
su primer desembolso, casi tres anos después de su aprobacion. Un cuarto
proyecto, PBVTR ha sido recién aprobado.

PRODEPINE alcanzd buenos resultados en cajas solidarias y subproyectos de
inversion y titulacion de tierras, aunque no alcanzé los objetivos de apoyo a los
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SFR propuestos inicialmente. El otro proyecto evaluado (PDCC) muestra baja
probabilidad de alcanzar sus objetivos antes del cierre. Se lograron resultados
positivos en género, pero en conjunto los progresos son limitados, afectados por
varios factores, incluyendo la posicion marginal del tema e insuficiente asignacion
de recursos.

Algunos resultados positivos en actividades no crediticias, pero existe
amplio espacio para mejorar. Las actividades no crediticias, de particular
importancia en el apoyo a un pais de renta media como el Ecuador (donde el apoyo
financiero del FIDA pierde protagonismo) han producido resultados mixtos. Sin bien
el COSOP 2004 identifica el didlogo politico como un area de potencial
colaboracidn, el FIDA prestd escasa atencion a esta actividad en la primera parte
del periodo evaluado, en parte debido a las dificultades relacionadas a la alta
inestabilidad politica en el pais, pero ademas por la no disponibilidad de recursos
del FIDA para esta tarea. El FIDA fue considerada en el pais principalmente como
una organizaciéon que concede créditos, y no como actor en el didlogo de politicas.
Por otro lado, un contexto reciente mas favorable en el pais, combinado con
renovados esfuerzos por parte del FIDA en los dos ultimos afios han permitido
retomar el didlogo politico y es posible observar notables avances en este
importante aspecto de la asociacién entre FIDA y el Gobierno. Cabe sefalar como
ejemplos el disefio del nuevo proyecto PBVTR, y particularmente la puesta en
marcha del grupo de didlogo rural -apoyado a través de una donacién FIDA-, que
se esta consolidando progresivamente como un importante espacio de encuentro y
dialogo entre la sociedad civil y el Gobierno.

El programa ha invertido un esfuerzo importante en la gestion del conocimiento
a través de varias donaciones, tanto regionales como nacionales. Por otro lado, la
contribucion desde los proyectos a generar y difundir conocimiento ha sido escasa.

A pesar de un buen nivel de asociaciones en conjunto con las principales
contrapartes en el Gobierno del Ecuador, y mas especialmente con el MINFIN y el
MAGAP, las relaciones con otras instituciones (MRECI, SENPLADES, SETECI) aun no
estan consolidadas. Cabe sefialar, en particular, la limitada coordinacién con SETECI
con respecto a las donaciones de caracter regional. Sin contar el Ultimo proyecto
aprobado en 2011, el nivel de cofinanciamiento ha sido limitado, reflejo de la
situacién de escasa colaboracién con otros organismos de cooperacion en el pais y
la escasa visibilidad del Fondo en la mayor parte del periodo evaluado. La
asociacién con gobiernos descentralizados auténomos y muy especialmente con los
gobiernos provinciales representa una oportunidad en vista del incremento y
ampliacion de competencias sobre desarrollo territorial rural que asumiran estos
gobiernos en el futuro mediato.

Las donaciones nacionales han estado estrechamente vinculadas a los proyectos y
han sido eficaces. Por otro lado, las donaciones regionales han tenido escasa
visibilidad y débil vinculacién con la cartera.

A pesar de mejoras en el desempeno reciente del programa del FIDA en el
pais, persisten debilidades. El FIDA ha invertido considerable esfuerzo en
responder a los cambios institucionales y legales efectuados en el pais y ha
evidenciado una gestion mas estrecha con la supervision directa, misiones de
supervision mas frecuentes y el establecimiento de un oficial de enlace en el pais.
No obstante, el programa muestra debilidades, en particular un débil marco
estratégico, fragil anclaje institucional del programa, y débil sistema de
seguimiento y evaluacion.

Débil marco estratégico. En conjunto, el programa apoyado por el FIDA en el
periodo evaluado ha adolecido de un débil marco estratégico. El primer proyecto,
PRODEPINE, fue aprobado en 1997 antes de que existiera una estrategia definida
por un COSOP en el Ecuador. Los dos proyectos siguientes, PDCC y PDIB-SL, fueron
aprobados (en 2004 y 2009 respectivamente) en el marco del COSOP 2004, pero
esta estrategia tuvo algunas limitaciones y perdié vigencia después de los cambios
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en el pais. El PDIB-SL fue aprobado en 2009 en el marco de la estrategia del
COSOP de 2004, cuando ésta ya habia perdido vigencia en 2008. El ultimo
proyecto PBVTR fue aprobado en 2011 sin el beneficio de una estrategia completa
definida por un nuevo COSOP.

En PRODEPINE (anterior al COSOP) el FIDA se asocio a la estrategia del Banco
Mundial y tuvo sdlo una participacion parcial en el proyecto (aprobado en 1997).
Durante ese periodo el Fondo perdié visibilidad en el Ecuador ya que el proyecto
fue visto principalmente como un proyecto del Banco Mundial, a pesar de que las
actividades implementadas por éste habrian tenido un alcance menor sin el
cofinanciamiento del FIDA, en particular en el componente de servicios financieros.

EL COSOP 2004 presentd importantes carencias e incluyé algunos enfoques
cuestionables. En primer lugar el COSOP no tuvo objetivos claramente definidos en
la estrategia. Aparte del objetivo general de reducir la pobreza rural, no establecid
objetivos especificos a ser alcanzados por dicha estrategia. Sélo mencioné ocho
“esferas principales de intervencion”, esferas que no necesariamente fueron
incluidas en la cartera de proyectos propuesta por el COSOP. Este fue el caso, por
ejemplo, en el sector financiero o en la regularizaciéon de la tenencia de la tierra. De
este modo, la cartera posterior al COSOP no muestra resultados en estos
importantes aspectos.

Segundo, el COSOP careci6 de un diagndstico previo que justificara la formulacion
e implementacion de la estrategia de “corredores” valorando las posibilidades de
adaptar este concepto al contexto del pais en el Ecuador. En particular, el programa
no tomod en consideracion las competencias de los gobiernos locales en un sistema
publico descentralizado durante su implementacion y no se produjeron los
resultados esperados de conectar los territorios geograficos en un corredor.

Finalmente, la estrategia de focalizacién (actuar en zonas de intervencion con un
alto porcentaje de poblacidn indigena y afroecuatoriana) estuvo basada en una
débil justificacion. Las cifras estadisticas del diagndstico de pobreza usadas por el
COSOP parecian implicar (equivocadamente) que el 100% de la poblacién rural
pobre pertenecia a esta condicion étnica. Este énfasis de focalizacién, si bien es
justificable en vista de la alta incidencia de pobreza en la poblacién indigena y
afroecuatoriana, reduce el potencial de la cartera como instrumento para contribuir
a la reduccion del porcentaje total de pobreza en el pais al afectar un nimero
menor de mestizos, los cuales contribuyen con el 70% de la poblacién pobre del
pais.

FIDA a partir de 2008-2009 readecud la cartera de proyectos a la nueva
estrategia del gobierno, pero no preparé un nuevo COSOP para ajustarse al
cambio radical en el contexto del pais. El contexto de pais cambid radicalmente en
2008 y el COSOP perdié vigencia. Las politicas de reduccién de la pobreza
disefiadas a partir de la nueva Constitucién de 2008 se enmarcan en un cuadro
legal e institucional completamente distinto al existente cuando se aprobd el
COSOP en 2004. A pesar de que en estos casos las guias vigentes en el momento
requerian una revision, o la elaboracién de un nuevo COSOP, FIDA considerd
prudente esperar a que se asentaran los cambios. No obstante adapté la cartera a
la nueva estrategia del gobierno, incluyendo cambios en las agencias ejecutoras en
los proyectos en curso. Ademas disefio un nuevo proyecto (PBVTR) con objetivos
estrechamente alineados con las estrategias y politicas del gobierno.

El retraso en la actualizacién del COSOP ha impuesto limitaciones al potencial
del programa FIDA en el Ecuador. La EPP reconoce el mérito de la decision de
esperar a que se asentaran los cambios antes de hacer un nuevo COSOP. Sin
embargo, el FIDA readecu6 toda la cartera de proyectos a la nueva estrategia del
gobierno, sin hacer un acuerdo de estrategia comun "Gobierno de Ecuador-FIDA".
Si bien los ajustes en general son positivos, la ausencia de un COSOP actualizado y
relevante impone importantes limitantes a la asociacion FIDA-Gobierno: genera un
factor de inestabilidad adicional al programa; quedan sin definir aspectos claves de
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la cooperacidon como son las actividades no-crediticias (dialogo de politicas,
asociaciones, gestion de conocimiento), o la agenda de innovacién y ampliacién de
alcance; y el programa se desarrolla desprovisto de un Marco para la gestiéon de
resultados actualizado a los nuevos requisitos del Gobierno y el FIDA.

Fragil anclaje institucional de los proyectos. Los frecuentes cambios en las
agencias ejecutoras han representado un enorme desafio al arranque y la ejecucién
de los proyectos. En efecto, los PDCC y PDIB-SL sufrieron grandes retrasos para
iniciar actividades asociados a prolongados procesos de negociacién y cambios en
los contratos de préstamo originales.

La transferencia del PDCC (originalmente anclado en el MAGAP) al IEPS -como
resultado de un decreto Presidencial- requiriéo no sélo un cambio substancial en el
contrato de préstamo, sino también ajustes importantes en la implementacion y la
necesidad de someterse a nuevas y diferentes reglas operacionales de la nueva
institucion ejecutora. Los requisitos impuestos por el IEPS para acceder a los
beneficios del proyecto (grupos legalmente constituidos y que cumplan con
garantias bancarias o hipotecarias) afectaron al objetivo de reduccién de la pobreza
del proyecto y ocasionaron dificultades adicionales de implementacion. Ademas, en
el proceso de descentralizacidon vigente en el pais, se transfirieron recursos y
competencias a los directores provinciales del MIES (del cual depende el IEPS), los
cuales tienden a desarrollar subproyectos locales sin necesariamente desarrollar
conexiones con los otros territorios incluidos en el concepto de corredores
promovido por el FIDA.?? La seleccién de subproyectos asociados a cadenas de
valor contrarrestd parcialmente esta limitante al promover intercambios entre los
territorios del corredor.

El PDIB-SL cubre un corredor geografico en el norte del pais. El proyecto fue
originalmente asignado para su ejecucion al Plan Ecuador, una entidad que vela por
la seguridad del pais ante los conflictos fronterizos del Ecuador con Colombia.
Cuando se cred el VMDR en el MAGAP, la ejecucion del proyecto fue entregada a
ese Ministerio, lo cual requirié igualmente de cambios substanciales en el contrato
de préstamo y las reglas de operacién, lo que se tradujo en importantes demoras.

Débil sistema de seguimiento y evaluacion (SyE). La ausencia de informacion
para medir el impacto sobre los ingresos y activos de los beneficiarios, la falta de
un sistema de SyE para medir el impacto de las inversiones en capital humano y
debilidades en el sistema de monitoreo tanto de los proyectos como de las
donaciones no han permitido alimentar oportunamente la gestién del programa
para realizar ajustes, mejorar el impacto de las actividades desarrolladas,
introducir las lecciones aprendidas, o alimentar un posible Marco de Gestidn por
Resultados. Asimismo, no ha habido apoyo a la gestion del conocimiento mediante
la divulgacion de resultados de los proyectos ejecutados debido a esta ausencia de
SyE vy a la falta de analisis de buenas practicas provenientes de dichos proyectos.

Limitaciones en el desempeiio de los asociados. El Gobierno del Ecuador ha
demostrado en general un buen nivel de compromiso y apropiacion con relacién a
los proyectos apoyados por el FIDA en el pais. Sin embargo, su desempefio se ha
visto claramente afectado por un alto nivel de inestabilidad politica e institucional,
principalmente hasta 2007, en el periodo anterior al actual Gobierno. Por otra
parte, aunque en los Ultimos afios hubo un periodo de mayor estabilidad econdmica
y politica, el desempefo del Gobierno se vio también afectado por frecuentes
cambios y ajustes institucionales en un proceso de profunda transformacion. Esto
se ha traducido, como se menciond anteriormente, en alta rotacion en las
entidades responsables de la implementacion, irregular cumplimiento de
contrapartidas y dificultades para hacer seguimiento y valorar el impacto de las

% Por otra parte, no esta claro si el concepto de corredores contintia siendo un concepto prioritario en la presente
administracion. Este concepto, tal como se menciona en la seccion sobre pertinencia, no necesariamente se adaptaba
a las condiciones institucionales y territoriales de Ecuador.
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operaciones. En cambio, se evidencian claras mejoras en los nuevos proyectos en
lo relativo al nivel de contraparte del gobierno y proceso de aprobacion en el pais
mas eficientes. En particular, cabe destacar: por una parte la reciente creacion del
VMDR como un importante refuerzo institucional para atender las necesidades del
pequefio y mediano productor agropecuario; y por otra los acuerdos subsidiarios
suscritos entre el MINFIN y el MAGAP, lo que permite augurar una implementacion
mas eficiente de los nuevos proyectos, aislada de posibles vaivenes politicos
futuros.®® En vista de su estatus como pais de renta media, cabria esperar en el
futuro una creciente participacion del pais en la contribucion nacional a la
financiacién de los proyectos.

El FIDA por su parte ha tenido un papel limitado en el Ecuador hasta 2008, con un
bajo nivel de operaciones y escasa visibilidad en el pais. A partir de 2008, el FIDA
ha invertido considerable esfuerzo en responder a los cambios y ha evidenciado
una gestion mas estrecha con la supervisidon directa, misiones de supervisién mas
frecuentes, y el establecimiento de un oficial de enlace en el pais, si bien este
oficial trabaja Unicamente a tiempo parcial y su tiempo se ocupa principalmente en
el apoyo a la implementacidon. No obstante, este proceso de ajuste y estrecho
seguimiento ha generado importantes desafios a la implementacién y costos
adicionales para el FIDA. Por otra parte -contrario a la flexibilidad demostrada en
los proyectos- el FIDA no reviso la estrategia del COSOP de 2004 después de que
dicha estrategia perdié vigencia en 2008.

Recomendaciones

La evolucién en el contexto en el pais, incluyendo los profundos cambios politicos y
sociales que se estan sucediendo requieren una clara respuesta del FIDA a través
de un nuevo nivel de compromiso y un reposicionamiento para asegurar una
colaboracién mas eficaz en el Ecuador. El futuro del FIDA en el pais dependera de la
capacidad del Fondo y del Gobierno de reaccionar a estos cambios, internalizar las
lecciones de la experiencia hasta el momento y de responder adecuadamente a los
desafios que se han planteado.

La EPP recomienda la consideracidn de los siguientes aspectos claves en el
reposicionamiento del programa, y como insumo para la preparacién de la préxima
estrategia entre el FIDA y el Gobierno de Ecuador. La EPP propone dos categorias
de recomendaciones: de caracter estratégico; y recomendaciones para el futuro
programa.

Recomendaciones de caracter estratégico

Reforzar anclaje institucional. El futuro programa del FIDA en el Ecuador debe
asegurar en primer lugar un anclaje institucional mas sélido y estable tanto para la
negociacion, como para la implementacion del programa. Es indispensable reducir
al minimo los efectos negativos causados por las demoras en la efectividad y
durante la implementacion. En este sentido, el FIDA deberia en primer lugar
ampliar la relacion actual construida principalmente sobre la base del MINFIN y dos
instituciones sectoriales (MAGAP y IEPS) como principales contrapartes, e
involucrar a otros ministerios responsables de implementar la estrategia del
gobierno como el MCDS, el MCPEC y la SENPLADES. Es importante ademas reforzar
la relacion con el MRECI como principal rector de las politicas de cooperacién y con
SETECI como organismo publico responsable de negociar, gestionar y coordinar la
cooperacion internacional no reembolsable que Ecuador negocia con otros
gobiernos. Estos no son sélo actores claves de la estrategia, pero pueden significar
una suerte de re-aseguro, si por algun motivo, se produjese algun tipo de
inestabilidad institucional en el futuro. El Fondo deberia poner especial atencién en
construir una relacion sélida con SENPLADES, dado su rol fundamental en cuanto a

 El FIDA nombré un nuevo Gerente de Programas para Ecuador en febrero de 2013. El nuevo gerente, quien tendra
ademas a su cargo las carteras del FIDA en Bolivia y Venezuela, opera desde la Oficina Subregional del FIDA en
Lima, Pera.
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planificacion, definicion de prioridades para inversion publica y evaluacion de la
accién gubernamental.

En segundo lugar, es esencial preservar la autonomia de desconcentracion
necesaria a la(s) Unidad/es Gestora/s de los proyectos para que —operando en el
marco de las leyes vigentes y dependiendo del Ministerio correspondiente- se
asegure una gestion eficiente, protegiéndolas de los riesgos que han sufrido
histéricamente varios proyectos apoyados por el FIDA en el pais.

Apertura a otros actores. Ademas de lo anterior, en el marco de la progresiva
descentralizacion requerida en la nueva Constitucion, el FIDA deberia explorar
posibilidades de operaciones con los GAD y muy especialmente con los gobiernos
provinciales. Esto no solamente es importante en si mismo, sino que permitiria
abrir opciones de colaboracién para el futuro, dado el incremento y ampliacion de
competencias sobre desarrollo territorial rural que asumiran estos gobiernos en el
futuro mediato.

La todavia limitada capacidad institucional de implementacion en el gobierno, y en
particular en los gobiernos descentralizados debe considerarse como un espacio de
oportunidad para el FIDA para el fortalecimiento institucional del sector.

Fortalecer actividades no crediticias, con énfasis en el dialogo de politicas
en el marco de los lineamientos estratégicos y prioridades para el pais. La
futura estrategia del FIDA debe ser elaborada teniendo en cuenta el limitado papel
del FIDA como donante desde el punto de vista financiero en el pais y el estatus
del Ecuador como pais de renta-media alta. En estas circunstancias, la asistencia
financiera no es la dimension mas importante de la asociacion entre el FIDA vy el
Gobierno del Ecuador. Mas bien, el apoyo debe anclarse -ademas de asegurar la
mas alta calidad de las operaciones- en: contribuir al didlogo de politicas
aprovechando un momento oportuno en el que existe una clara voluntad politica
del gobierno de apoyar la agricultura a escala comunitaria; en aportar enfoques
innovadores; y en invertir en la gestion del conocimiento.

Los prometedores avances en dialogo de politicas de la experiencia mas reciente
(por ejemplo a través del grupo de didlogo rural) meritan continuar siendo
apoyados, incluyendo a través de recursos de donacion. En el seno de este espacio
se esta desarrollando un fluido didlogo en materia de politicas relativos a temas
claves del desarrollo rural que muestra buenas perspectivas y alto potencial de
contribuir de manera efectiva al didlogo politico sobre desarrollo territorial y
pobreza rural. Igualmente, cabe continuar respondiendo a demandas puntuales del
Gobierno, como por ejemplo el apoyo al tema de los modelos de acceso a la tierra
contemplados en la nueva estrategia del Gobierno.

El FIDA debe prestar ademas mayor atencién a la gestion del conocimiento en el
Ecuador, continuando el apoyo a las donaciones y reforzando significativamente la
contribucién a los proyectos. El Fondo debe ser capaz de sintetizar y difundir sus
experiencias y demostrar el éxito potencial de sus operaciones futuras en el
Ecuador, incrementando de esta forma su visibilidad. Debe también facilitar el
acceso a nuevos conocimientos en el ambito de la produccién agricola, la seguridad
y la soberania alimentaria, y la dimensién ambiental y promover los intercambios
de experiencias con otros paises en la region, u otras regiones apoyadas por el
FIDA, y facilitar acceso a expertos de clase mundial como un importante valor
afiadido al programa en el pais. La EPP recomienda definir areas prioritarias, en
cuanto a innovacion, que permitan concentrarse en aspectos claves, especificos
para el pais, y que permitan darle seguimiento en forma sistematica a un programa
de innovaciones.

La cooperacion a través de donaciones debera adoptar un enfoque de programa a
medio/largo plazo y ser disefiada en el marco de los actuales lineamientos
estratégicos y prioridades nacionales. Para ello, el FIDA y el Gobierno deberan
asegurar un nivel de participacion adecuado de entidades competentes en
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cooperacion internacional no rembolsable como SETECI y SENPLADES. Esta
participacion debe incluir los procesos de negociacion y aprobacion de donaciones,
con particular atencién a las donaciones regionales en vista de su escasa
vinculacidén hasta el momento con politicas prioritarias del Ecuador.

Recomendaciones para el futuro programa

Seleccionar instrumentos de préstamo flexibles de apoyo a programas en
vez de proyectos. Los programas de desarrollo territorial constituyen la esencia
de la politica del gobierno en apoyo al desarrollo rural. El apoyo del FIDA, por lo
tanto, ha evolucionado desde un enfoque inicial de mejora de produccion agricola
hacia un enfoque de desarrollo territorial. Dicho enfoque busca estimular diversos
sectores econdmicos como el turismo sostenible, la produccion de artesania, la
pesca y/o el sector servicios para crear mayores posibilidades de empleo y fuentes
de rentas alternativas o complementarias a la agricultura. El apoyo a los planes del
Gobierno del Ecuador como socio en desarrollo rural, en el marco de las nuevas
prioridades del pais (Plan Nacional de Buen Vivir) y del proceso de
descentralizacion, por lo tanto, requiere de instrumentos que permitan el apoyo a
programas, con mayor flexibilidad y con efectos de mas largo plazo que los
instrumentos tradicionales de apoyo a proyectos. El FIDA debe buscar asociarse
con otros organismos de ayuda internacional y buscar mayores niveles de
contrapartida local para cofinanciar y desarrollar conjuntamente instrumentos
flexibles de apoyo a dichos programas.

Reforzar el seguimiento y evaluacion. El Gobierno, con el apoyo del FIDA,
debera fortalecer el sistema de SyE tanto a nivel de intervenciones concretas como
a nivel del programa (incluyendo la valoracion de impacto) y asegurar su
alineamiento con los mecanismos de SyE nacionales de SENPLADES y de los
gobiernos locales. En vista de la oportunidad brindada por la preparaciéon de un
nuevo Plan Nacional de Desarrollo, el nuevo programa apoyado por el FIDA deberia
contar con un Marco de Gestidn por Resultados tangible y creible, con resultados a
nivel del programa articulados a los resultados a nivel pais. Es importante ademas
fortalecer el SyE de las donaciones con el objetivo de internalizar lecciones
aprendidas, mejorar su visibilidad y asegurar una contribucion eficiente y eficaz al
programa.

Presencia fisica en el pais. La EPP reconoce que la mas estrecha gestion del
Fondo a partir de la supervisidon directa y la presencia de un oficial de enlace en
Quito desde 2008 han contribuido a mejorar el estado de la cartera y hacer que el
FIDA sea mas visible en el Ecuador. Sin perjuicio de lo anterior, la EPP recomienda
al FIDA fortalecer la presencia en el pais, ° en vista del alto costo de gestionar el
programa desde Roma (ver VII C, gestion del programa), y con el objetivo ademas
de colaborar mas activamente con el gobierno en el didlogo de politicas, en la
gestidn del conocimiento, y en fortalecer la asociacidon con el Gobierno y otros
donantes. El FIDA deberia considerar, en discusidon con el Gobierno, la posibilidad
de establecer el Gerente de Programas en el Ecuador, o alternativamente gestionar
el programa desde un nodo subregional.

% E| FIDA nombré un nuevo Gerente de Programas para Ecuador en febrero de 2013. El nuevo gerente, quien tendra
ademas a su cargo las carteras del FIDA en Bolivia y Venezuela, opera desde la Oficina Subregional del FIDA en
Lima, Pera.
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Anexo IV

Nota metodoldgica sobre las evaluaciones de programas
en los paises de la IOE

317.

318.

319.

320.

321.

Las evaluaciones de programas en los paises (EPP) tienen dos objetivos
principales: evaluar los resultados y el impacto de las operaciones financiadas por
el FIDA en los paises y presentar una serie de conclusiones y recomendaciones que
confluirdn en el siguiente programa sobre oportunidades estratégicas nacionales
basado en los resultados (COSOP-BR). Las EPP se realizan de acuerdo con las
directrices de la politica de evaluacién del FIDA! y se ajustan a la metodologia y los
procesos basicos en materia de EPP descritos en el manual de evaluacién de la
IOE.? En la presente nota se describen los elementos clave de la metodologia
aplicada.

Temas centrales. Las EPP se centran en tres pilares que se refuerzan
mutuamente de la asociacidon entablada entre el FIDA y el gobierno en cuestion:
i) la cartera de proyectos; ii) las actividades no crediticias, vy iii) el o los COSOP.
Basandose en estos elementos constitutivos, una EPP consiste en efectuar una
evaluacion general de los logros del programa en el pais.

Con respecto a la evaluacion de los resultados de la cartera de proyectos
(primer pilar), la EPP aplica a cada proyecto la metodologia de evaluacién estandar,
utilizando los criterios de evaluacidn, reconocidos internacionalmente, de la
pertinencia, la eficacia, la eficiencia y el impacto en la pobreza rural —criterio que
comprende el impacto en los ingresos y activos de los hogares, el capital humano y
social, la seguridad alimentaria y la productividad agricola, los recursos naturales y
el medio ambiente (incluido el cambio climatico®) y las instituciones y politicas. Los
otros criterios relativos a los resultados son la sostenibilidad, la innovacion y la
ampliacion de alcance, y la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer.
También se evalla el desempeiio de los asociados (el FIDA y el Gobierno),
examinando cual ha sido su contribucidén especifica al disefio, la ejecucion, la
supervision, el apoyo a la ejecucién y el SyE de los proyectos y programas. En el
anexo 5 se facilita la definicion de todos los criterios de evaluacidn.

Para evaluar las actividades no crediticias (segundo pilar) se analizan la
pertinencia, la eficacia y la eficiencia de la labor conjunta llevada a cabo por el
FIDA y el Gobierno para promover el didlogo sobre politicas, la gestién de los
conocimientos y la creacién de asociaciones. También se examinan las donaciones
a nivel mundial y regional y por paises, asi como sus logros y la sinergia
establecida con la cartera de préstamos.

La evaluacién de los resultados del COSOP (tercer pilar) es nuevo nivel de
analisis, de caracter mas global, que abarca la pertinencia y eficacia del COSOP.
Mientras que para evaluar la cartera se realiza un analisis basado en los proyectos,
en esta Ultima seccion de una EPP se tienen en cuenta los objetivos generales del
programa. La evaluacion de la pertinencia abarca la alineacion y coherencia de los
objetivos estratégicos —con inclusion de la prioridad geografica y el subsector
prioritario, los asociados seleccionados, la focalizacién y las sinergias con otras
intervenciones de desarrollo rural—, asi como las disposiciones de gestion del
programa en el pais y el COSOP. Mediante la evaluacion de la eficacia se determina
en qué medida se han logrado los objetivos estratégicos generales contenidos en el
COSOP. Mediante la EPP, en definitiva, se obtiene una valoracion de los logros
globales del programa.

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

2 http://www.ifad.org/evaluation/process _methodology/doc/manual.pdf.

% En lo que se refiere al cambio climatico, la ampliacién de escala y el género, véase el anexo I del documento
EC 2010/65/W.P.6, aprobado por el Comité de Evaluacién del FIDA en noviembre de 2010:
http://www.ifad.org/gbdocs/eb/ec/e/65/EC-2010-65-W-P-6.pdf.
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322.

323.

324.

325.

326.

Enfoque. De acuerdo con las practicas internacionales de evaluacion, una EPP
consta de lo siguiente: i) un examen tedrico de la documentacion disponible: la
bibliografia existente, evaluaciones anteriores de la IOE, material informativo
producido por los proyectos e informacion y otros materiales puestos a disposicion
por el Gobierno o el FIDA, incluidos los datos e informes de autoevaluacién;

ii) entrevistas con las partes interesadas pertinentes, en el FIDA y en el pais, y

iii) la observacion directa de las actividades sobre el terreno.

En lo que hace al trabajo sobre el terreno, en general para recopilar los datos se
recurre a una combinacion de métodos: i) grupos de discusidn, en los que se
plantea a los usuarios del proyecto una serie de cuestiones y se analizan los
vinculos con otros proyectos ejecutados en la zona; ii) reuniones con las partes
interesadas del gobierno a nivel nacional, regional y local, asi como con el personal
del proyecto; iii) visitas a una muestra aleatoria de hogares, donde se plantea a
sus integrantes una serie de preguntas acordadas con antelacién para obtener
indicaciones sobre los niveles de participacion en el proyecto y el impacto del
mismo, y iv) reuniones con las partes interesadas ajenas al gobierno, por ejemplo,
representantes de la sociedad civil y el sector privado.

Las conclusiones de evaluacién se basan en la triangulacion de los indicios
recabados de las distintas fuentes.

Escala de calificacion. Los resultados relativos a cada uno de los tres pilares
descritos anteriormente y los logros generales se califican con arreglo a una escala
de seis puntos (en la que 1 es la puntuacién mas baja y 6, la mas alta), lo que
permite dar cuenta de dos categorias amplias, a saber, “satisfactorio” (4, 5y 6) e
“insatisfactorio” (1, 2 y 3). Se asignan calificaciones a los distintos proyectos o
programas y, sobre esa base, se hace otro tanto con los resultados de la cartera de
proyectos en su totalidad. También se asignan calificaciones a los resultados o el
desempefio de los asociados, las actividades no crediticias, la pertinencia y eficacia
del COSOP vy los logros generales del programa.

En consonancia con las practicas de las instituciones financieras internacionales, las
distintas calificaciones, en particular cuando se evaltan los resultados previstos y el
impacto de una operacion, pueden definirse de la siguiente manera (teniendo
debidamente en cuenta que semejantes definiciones son, por naturaleza,
aproximadas):

Muy satisfactorio (6) La actividad (proyecto, programa, actividades
no crediticias, etc.) logrd, segun un criterio
especifico o en general, hacer grandes
progresos en la consecucion de todos los
objetivos y efectos principales, y obtuvo
resultados dptimos en uno o mas de ellos.

Satisfactorio (5) La actividad logré progresos aceptables en la
consecucidn de todos los objetivos y efectos
principales, e hizo grandes avances en algunos
de ellos.

Relativamente satisfactorio (4) La actividad logré progresos aceptables (pero no
grandes) en la consecucién de la mayoria de sus
objetivos y efectos principales.

Relativamente insatisfactorio (3) La actividad logré progresos aceptables sélo en
la consecucion de una minima parte de sus
objetivos y efectos.

Insatisfactorio (2) Los progresos de la actividad fueron deficientes
en todos los objetivos y efectos.
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327.

328.

329.

330.

331.

332.

333.

Muy insatisfactorio (1) La actividad no hizo progresos en ninguno de
sus objetivos o efectos.

Se acepta que pueda haber diferencias en la comprension e interpretacion de las
calificaciones atribuidas por los evaluadores (variabilidad entre distintos
evaluadores). Para reducirla al minimo esa variabilidad, la IOE imparte
sistematicamente capacitacion a su personal y consultores, y realiza examenes
inter pares exhaustivos.

Proceso de evaluacién. Las EPP se llevan a cabo antes de preparar una nueva
estrategia de cooperacién en un pais determinado y constan de tres fases
principales: i) fase de disefio y examen teodrico; ii) fase de trabajo en el pais, y

iii) fase de redaccién del informe, formulacién de observaciones y comunicacién de
los resultados.

En la fase de disefio y examen tedrico se elabora el documento conceptual de la
EPP, en el que se precisan los objetivos, la metodologia, el proceso, los plazos y las
preguntas clave de la evaluacidén. A continuacién se realiza una mision preparatoria
en el pais para analizar el borrador del documento con los asociados principales. En
esta etapa se realiza un examen tedrico para analizar la documentacion disponible.
Se preparan informes preparatorios relativos a cada proyecto y un informe
preparatorio consolidado, que se dan a conocer a la divisidon regional del FIDA vy al
gobierno. El objetivo principal del informe preparatorio es definir una serie de
hipdtesis y cuestiones preliminares que se analizaran durante la mision principal de
la EPP. En esta fase tanto el FIDA como el gobierno realizan una autoevaluacién de
la cartera, las actividades no crediticias y el COSOP.

La fase de trabajo en el pais consiste en reunir al equipo multidisciplinario de
consultores que visitara el pais, celebrar reuniones en la capital con el gobierno y
otros asociados y viajar a diferentes regiones para examinar las actividades de los
proyectos financiados por el FIDA sobre el terreno e intercambiar impresiones con
los beneficiarios, las autoridades publicas, el personal de gestion de los proyectos,
las ONG y otros asociados. Al final de la misidn se presenta una breve nota
resumida al gobierno y a los otros asociados principales.

Durante la fase de redaccion del informe, formulacidon de observaciones y
comunicacion de los resultados, la IOE elabora el proyecto definitivo de informe de
la EPP y lo envia a la divisién regional del FIDA, el Gobierno y otros asociados para
que lo examinen y formulen las observaciones que estimen oportunas. El proyecto
de informe se somete a un proceso de examen inter pares dentro de la IOE, en el
gue intervienen funcionarios de la division y un asesor externo independiente de
categoria superior. Luego la IOE distribuye el informe de la EPP a los asociados
para difundir los resultados. La IOE y el gobierno organizan una mesa redonda
nacional centrada en el aprendizaje y en la que las distintas partes interesadas
pueden analizar las constataciones, conclusiones y recomendaciones principales de
la evaluacion. El informe se da a conocer publicamente.

Un consorcio central de aprendizaje, integrado por los usuarios principales de la
evaluacion, brinda orientacion a la IOE en las etapas fundamentales del proceso de
evaluacion y, en particular, se encarga de examinar y comentar el proyecto de
documento conceptual, el informe preparatorio y el proyecto de informe de la EPP,
y participa en la mesa redonda nacional sobre la EPP.

Todas las EPP concluyen con la firma de un APC, un breve documento en el que se
recogen las conclusiones mas importantes y las recomendaciones contenidas en el
informe de la EPP que el FIDA y el gobierno convienen en adoptar y aplicar en unos
plazos especificos.
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Definiciones de los criterios de evaluacion utilizados

por IOE

Criterios

Definiciones?®

Resultados del proyecto
Pertinencia

Eficacia

Eficiencia

b
Impacto en la pobreza rural

® Ingresos y activos de los
hogares

e Capital humano y social y
empoderamiento

e Seguridad alimentaria y
productividad agricola

® Recursos naturales y medio
ambiente y cambio climatico

® |nstituciones y politicas

e |gualdad de géneroy
empoderamiento de la mujer
Otros criterios de desempefio

e Sostenibilidad

® Innovaciones y ampliacion de
alcance

Realizaciones generales del
proyecto

Desempefio de los asociados
e FIDA
® Gobierno

Medida en que los objetivos de una intervencion para el desarrollo son congruentes
con los requisitos de los beneficiarios, las necesidades del pais, las prioridades
institucionales y las politicas de los asociados y donantes. Comporta asimismo realizar
una evaluacion de la coherencia del proyecto en el logro de sus objetivos.

Medida en que se lograron o se esperan lograr los objetivos de la intervencion para el
desarrollo, tomando en cuenta su importancia relativa.

Medida en que los recursos/insumos (fondos, conocimientos técnicos, tiempo, etc.) se
han convertido econémicamente en resultados.

Por “impacto” se entienden los cambios que se han producido o se espera que se
produzcan en las vidas de la poblacién rural pobre (ya sean positivos o negativos,
directos o indirectos, deliberados o involuntarios) a raiz de intervenciones de
desarrollo.

Los ingresos de los hogares constituyen un medio de evaluar la corriente de
beneficios econémicos que han recaido en un individuo o grupo, mientras que los
activos guardan relacion con una reserva de productos acumulados de valor
economico.

Este criterio entrafia una evaluacion de los cambios que se han producido en el
empoderamiento de los individuos, la calidad de las organizaciones de base y de las
instituciones, y la capacidad colectiva e individual de la poblacién pobre.

Cambios en la seguridad alimentaria relativos a la disponibilidad, el acceso a los
alimentos y la estabilidad de ese acceso, mientras que los cambios en la productividad
agricola se miden en funcién de los rendimientos.

La atencién prestada a los recursos naturales y al medio ambiente implica evaluar el
grado en que un proyecto contribuye a producir cambios respecto de la proteccion,
rehabilitacién o agotamiento de los recursos naturales y el medio ambiente. También
evalla los posibles impactos que los proyectos pueden tener en adaptar y/o mitigar
los efectos del cambio climatico.

El criterio relativo a las instituciones y politicas esta concebido para evaluar los
cambios en la calidad y desempefio de las instituciones, las politicas y el marco
regulador que influyen en la vida de la poblacion pobre.

El criterio evalla los esfuerzos realizados para promover la igualdad de género y el
empoderamiento de las mujeres en el disefio, ejecucién, supervision y en el apoyo a la
ejecucion y la evaluacion de proyectos asistidos por el FIDA.

Probabilidad de que los beneficios netos producidos por una intervencion de
desarrollo continden més alla de la fase de prestacion de apoyo financiero externo.
Comporta también evaluar la probabilidad de que los resultados efectivos y previstos
consigan superar los riesgos que se presenten una vez finalizado el proyecto.

Medida en que las intervenciones de desarrollo del FIDA: i) han contribuido a
introducir enfogques innovadores de reduccion de la pobreza rural, y ii) han sido o es
probable que sean ampliadas por las autoridades publicas, las organizaciones
donantes, el sector privado y otros organismos.

Este criterio ofrece una valoracion general del proyecto, haciendo uso del analisis
efectuado segun los distintos criterios de evaluacion citados supra.

Mediante este criterio se evalla la contribucién de los asociados al disefio, ejecucion,
seguimiento y presentacion de informes, supervision y apoyo a la ejecucion y
evaluacion del proyecto. Se evaluara el desempefio de cada asociado de forma
individual con miras a establecer la funcién y responsabilidad previstas del asociado
en el ciclo de vida del proyecto.

a . . . . . , R -z -z
Estas definiciones se han extraido del Glosario de los principales términos sobre evaluacion y gestion basada en resultados de
la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos/Comité de Asistencia para el Desarrollo y del Manual de

Evaluacion del FIDA (2009).

b El Manual de Evaluacién del FIDA también se ocupa de la "falta de intervencion”. Es posible que no se haya previsto,
deliberadamente o no, ninguna intervencidn concreta en relacién con una o varias de las cinco esferas del impacto. A pesar de
ello, si se detectan cambios positivos 0 negativos y éstos pueden atribuirse en su totalidad o en parte al proyecto, debe
asignarse una calificacién a esa esfera concreta. Por otra parte, si no se detectan cambios y ninguna intervencion fue prevista o
propuesta, entonces no se le asigna una calificacién (o se anotara "no aplicable").
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Bibliografia

Documentacion del FIDA

Documentacion relativa a los proyectos
IOE elaborara una lista completa de documentos sobre los proyectos que cubrird la EPP
para ser revisada por el grupo de consultores

FIDA Estrategia/Politica

FIDA, Innovacién, Roma (Italia) - 2007

FIDA, Marco Estratégico del FIDA 2011-2015 Roma (Italia)

FIDA, Empresas Rurales - Politica, Roma (Italia)-2004

FIDA, Financiacién Rural —Politica, Roma (Italia) (2004)

FIDA, Politica del FIDA sobre la mejora del acceso a la tierra y seguridad de la tenencia -
2008

FIDA, Supervision y apoyo a la ejecuciéon - 2007

FIDA, Politica de Evaluacion - 2011

FIDA, IFAD Engagement with Middle-income countries 2011

FIDA, Estrategia relativa al sector privado - Intensificacion de la actuacion del FIDA en

relacién con el sector privado (2011)

FIDA, Politica del FIDA de gestion de Recursos Naturales y medio ambiente (2011)

FIDA, Politica y estrategia del FIDA de presencia en los paises (2011)

FIDA, Politica - Actuacién en relacién con los pueblos indigenas

Documentos de LAC

Programa sobre oportunidades estratégicas nacionales (COSOP) para el Ecuador, 2004
Informe anual sobre los resultados de la cartera - LAC

Extractos relevantes de PPMS (Project and Portfolio Management System)

Ecuador. Hoja sobre la situacién del Programa en el Pais (CPIS)

Ecuador. Perfil Pais

Documentos de Evaluacion

Evaluacion de la Politica de Financiamiento Rural

Evaluacién Externa Independiente del FIDA, 2005

Supervision Directa Programa Piloto sobre Presencia en el Terreno, Nov.2005

Informe anual sobre los resultados y el impacto de las actividades del FIDA, 2007

IOE (2004) Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Afroecuatorianos

Desempefio del FIDA en relacién a la igualdad de Género y Empoderamiento de la mujer
(2010)

Estrategia del FIDA para el desarrollo del sector privado y la asociacion con él (2011)

Otros documentos de la Oficina de Evaluacion Independiente del FIDA
FIDA (2009). Manual de Evaluacién. Proceso y Metodologia. Oficina de Evaluacion
Independiente del FIDA Metodologia de Evaluacion.
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Otra documentacion relevante

Documentos del Gobierno del Ecuador

Plan Nacional para el Buen Vivir, 2009-2013

Estrategia Nacional de Soberania Alimentaria Nutricional

Ley de Soberania Alimentaria (LORSA, 2009)

Ley Organica de la Economia Popular y Solidaria y del Sector Financiero Popular y
Solidario (abril 2011)

Agenda de Transformacion Productiva (ATP 2010-2013),

Evaluacion Plan Buen Vivir - SENPLADES -

Evaluaciones

Evaluacién del Programa en el Pais, BID - 1990-2002
Evaluacion Pais, BID — 2000-2006

Country Assistance Evaluation, Banco Mundial — 1999
Evaluacion de la Pobreza, Banco Mundial - 2004
Evaluacion contexto pais — RIMISP 2011

Assessment of Development Results, UNDP 2008

Otras referencias

Economist Intelligence Unit (2009) Ecuador Country Report
Economist Intelligence Unit (2012) Ecuador Country Profile

Banco Mundial, Resefia de pais para Ecuador, Sept. 2011

OECD, Development Aid at a glance, 2011

Doing Business in Ecuador 2011, IFC (2011)

Estudio Econdmico de América Latina y el Caribe 2010-2011, CEPAL
Human Development Index 2011, PNUD

The Global Competitiveness Report (2010-2011), World Economic Forum
Banco Mundial. World Development Report — 2008

Country Assistance Strategy, BID 2000-2006

Estrategia del Banco con Ecuador, BID 2008-2011

European Commission, Country Strategy Paper 2007-2013

Sitios web consultados

INEC. Ecuador en cifras; http://www.ecuadorencifras.com/cifras-inec/main.html
FAO Country Profiles; www.fao.org/countries

Banco Mundial: databank; data.worldbank

Banco Central del Ecuador (BCE); www.bce.fin.ec

Instituto Nacional de Estadisticas y Censos; http://www.inec.gov.ec/home/
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo Econémico y Social;
www.senplades.gob.ec/

OECD DAC credit reporting system: http://stats.oecd.org/
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Anexo VII

Contexto econémico-politico y operaciones del FIDA

(1997-2012)

Contexto econémico-politico

Operaciones del FIDA

Década 1990-1999

1996. Abdala Bucaram es elegido Presidente.
Desastres naturales y una caida en el precio del
petréleo conducen a un periodo de inestabilidad
politica.

1997. El Congreso destituye al Presidente
Bucaram. Fabian Alarcon, presidente del
Congreso, asume la presidencia. El Congreso
destituye a la Corte Suprema. Se eligen nuevos
miembros en octubre. Surgen problemas con la
distribucion de petréleo y la produccion de
electricidad. El fendmeno climatico del Nifio
genera cuantiosas pérdidas en el sector
agricola.

1998. Jamil Mahuad asume la presidencia.
Una asamblea nacional reforma la
Constitucion. Los cambios permiten la
participacion del sector privado en petrdleo,
electricidad y telecomunicaciones. Se protege a
la inversidn extranjera y se logra un acuerdo de
paz con Perd.

1999. Se agravan los problemas politicos y
econdmicos. Tres ministros de Finanzas
renuncian en el afo. Crisis de deuda obliga al
no pago de los eurobonos y de los bonos Brady.
Grave crisis financiera lleva al cierre de
bancos importantes. Ecuador cae en fuerte
recesion.

Década 2000-2009

2000. Presidente Jamil Mahuad es destituido
por un grupo de militares encabezado por el
Coronel Lucio Gutiérrez y apoyado por los
movimientos indigenas. Gustavo Noboa asume
la Presidencia. Se aprueba la Ley de
Transformacidon Econdmica que adopta el
délar como moneda oficial en el pais.

2002. Lucio Gutiérrez es elegido presidente
en noviembre.

2003. Lucio Gutiérrez asume la presidencia en
enero con una plataforma de izquierda, pero su
conversion a politicas neo-liberales genera
fuerte oposicion.
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Década 1990-1999

1997. La Junta Ejecutiva del FIDA aprueba en
diciembre el Proyecto de Desarrollo de los
Pueblos Indigenas y Agro ecuatorianos
(PRODEPINE).

1998. El PRODEPINE es declarado efectivo.

Década 2000-2009

2003. El FIDA comienza la preparacion del
primer Programa sobre oportunidades
estratégicas nacionales (COSOP)

2004. FIDA presenta a la Junta Ejecutiva el
primer COSOP para Ecuador que propone tres
proyectos de desarrollo territorial de corredores.
La Junta Ejecutiva del FIDA aprueba en
Diciembre el proyecto Corredor Central (PDCC).
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2005. El Congreso derroca al presidente
Gutiérrez en Abril de 2005. El Vicepresidente
Alfredo Palacio asume la presidencia hasta
enero de 2007. Rafael Correa es nombrado
Ministro de Finanzas.

2006. Rafael Correa es elegido Presidente en
Octubre por un amplio margen, apoyado por el
partido populista Alianza de Pais.

2007. La autoridad electoral destituye a 57
miembros del Congreso. Una Asamblea Nacional
es elegida para escribir una nueva
Constitucion.

2008. El Presidente Correa rompe relaciones
con Colombia después de un incidente
fronterizo. La nueva Constitucion es aprobada
en septiembre de 2008. Mejores precios del
petroleo permiten aumentar los gastos
publicos en programas sociales. Un Comité de
Auditoria Integral del Crédito Publico
declara ilegitima la deuda contraida por
gobiernos anteriores, incluyendo el PRODEPINE
como parte de la deuda multilateral. Se declara
el no pago de la deuda de bonos soberanos.

2009. El Presidente Correa inicia un nuevo
periodo presidencial después de ser elegido
en abril de 2009. Se aprueba la Ley de
Soberania Alimentaria. Una nueva ley de Minas
lleva a protestas organizadas por la
Confederacion Nacional de Indigenas del
Ecuador (CONAIE)

Década 2010

2011. El Presidente Correa firma la nueva Ley
Organica de la Economia Popular y
Solidaria y la Ley del Sistema Financiero
Popular y Solidario.
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2005-2006. El FIDA disefia el PDIB-SL.

2007. La Junta Ejecutiva del FIDA declara
efectivo el préstamo PDCC en septiembre.

2009. En Abril de 2009, el Presidente de la
Republica dispuso mediante Decreto Ejecutivo
el traslado de la Unidad Ejecutora del PDCC
desde el MAGAP al IEPS. Esto requirié una
enmienda al Convenio de Préstamo que
necesitd de un largo proceso de negociacion y
aprobacion. La Junta Ejecutiva del FIDA
aprueba el PDIB-SL en septiembre.

Década 2010

2010. La enmienda al proyecto PDCC fue
firmada en Agosto de 2010.

2011. La Junta Ejecutiva declara efectivo el
préstamo PDIB-SL en Marzo. El convenio de
préstamo sufre modificaciones al cambiarse la
entidad Ejecutiva desde la Secretaria Técnica
del Plan Ecuador hacia el MAGAP. La enmienda
fue suscrita en septiembre. La Junta Ejecutiva
del FIDA aprueba el PBVTR.

2012. El PBVTR es declarado efectivo.
Comienza la implementacién de los proyectos
PDIB-SL y PBVTR bajo una misma unidad
ejecutora en el MAGAP.
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Financiamiento de la Cartera por componentes

(1997-2012)
% del
Proyecto PRODEPINE PDCC PDIB-SL PBVTR Cartera gl EUilS
total
c Total Total Total Total Total Total
omponente
FIDA (%) | FIDA %) | FIDA %) | FIDA (%) | FIDA (%) FIDA
Subproyecto
inversion y 19,1 6,4 8,5 46,9 80,9 51,6
desarrollo
negocios 6.0 @) | 47 (73| 69  (81) | 133  (28) | 309 (38) 51,6
o 8,2 7,4 1,0 7,3 23,9 17,4
Fortalecimiento
institucional 0,6 ) 1,0 (14) | o4 40) | 21 (29) 41  (17) 6,8
o 7.4 - - - 74 4,7
Servicios
financieros 7.4 (100) 7,4 (100) 12,4
- 4,3 51 = 9,4 4,3
Recursos
naturales 43  (100) | 23 (45) 6,6 (70) 11,0
) ) - 3,4 3,8 - 72 4,0
Diversidad
cultural 25 (74) (79) - 55  (76) 9,2
i y 5,5 - = s 5,5 3,5
Titulacién
tierras 0,5 ) - - 0,5 ) 0,8
9,6 2,8 15 8,6 22,5 14,5
Org.y Adm.
05 ) | 23 (82) | 0,2 an | 1.9 (22 49 (22 8,1
TOTAL 49,8 243 19,9 62,8 156,8 100
(FIDA) 150  (30) |148  (61) | 128  (64) | 173 (28) | 599  (38) 100
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Acuerdo ministerial 262%*

e Por Acuerdo Ministerial No. 262 se establecio el Reglamento para el Cofinanciamiento
de Programas y Proyectos de Economia Popular y Solidaria en marzo de 2010.

e El reglamento requiere que los beneficiarios de todos los programas o proyectos del
IEPS pertenezcan a una organizacion de la economia popular y solidaria, la cual
eventualmente deberia tener personalidad juridica. El reglamento requiere ademas de
garantias de los beneficiarios para asegurar el fiel cumplimiento de los convenios y el
buen uso del anticipo. Ambos requerimientos limitan la posibilidad de generar
subproyectos en el PDCC y de encontrar beneficiarios pobres que cumplan con dichos
requisitos.

e En particular, el articulo 24 del reglamento estipula que las garantias para asegurar el
fiel cumplimiento del convenio y el buen uso del anticipo deberan ser presentadas a
satisfaccion del IEPS, bajo cualquiera de las siguientes formas:

(i) Fianza personal y solidaria de los directivos y representante legal, otorgada por
escritura publica, o pagaré a favor del IEPS; estas garantias sdlo aplican para
los convenios con las organizaciones de la economia popular y solidaria, cuyos
montos no superen los treinta mil dolares. Para los aliados estratégicos no
aplican.

(ii)  Para los convenios cuyo monto exceda los USD 30 mil ddlares, el IEPS, previo
analisis del objeto y naturaleza del convenio, podra exigir cualquiera de las
siguientes garantias:

a) Garantia bancaria, irrevocable y de cobro inmediato, sin requerimiento
judicial previo;

b) Pdliza de buen uso del anticipo y fiel cumplimiento del contrato, otorgada
por una compafia de seguros;

Cc) Hipoteca
d) Prenda comercial o industrial

Fuente: Acuerdo No. 00262. Reglamento para el cofinanciamiento de programas y proyectos de economia popular y
solidaria, Quito, 11 de marzo de 2010 y decreto # 1061, febrero de 2012.

* EI MIES expidi6 el Acuerdo 078-A de 27 de Junio de 2012, el cual flexibiliza la norma de dicho acuerdo ministerial.
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Anexo XI

Comentarios de la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo sobre el borrador del informe "Repiublica del
Ecuador - Evaluacion el Programa en el Pais”

1. El documento borrador “Republica del Ecuador, Evaluacién del Programa en el Pais”
(EPP), del 23 de enero de 2013, presenta la primera evaluacién realizada por el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA). Esta evaluacidon se desarrolla en
el marco de las directrices generales de la Junta Ejecutiva y de la metodologia y
proceso estipulados en el Manual de Evaluacion de la Oficina de Evaluacién
Independiente del FIDA.

2. En un trabajo conjunto entre la Subsecretaria de Seguimiento y Evaluacion y la
Coordinacion General de Insercion Estratégica Internacional de la Secretaria
Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES) se han determinado algunas
observaciones de tipo institucional con precisiones técnicas que se consideran
primordiales para incluirlas en la EPP y su posterior debate en la Mesa Nacional de
Negociacion.

ANALISIS MACRO DEL CONTEXTO PAIS?

3. Tomando en cuenta el andlisis realizado dentro de la EPP por parte de FIDA vy los
puntos focales del Gobierno ecuatoriano en materia de desarrollo rural y
agricultura, se ha considerado incluir y enfatizar los siguientes temas:

Plan Nacional para el Buen Vivir (PNBV) y El Buen Vivir Rural

4, El Plan Nacional para el Buen Vivir (2009-2013) determina varios ejes
fundamentales para estrategia nacional en materia de desarrollo rural y
agricultura, en el que se articulan el Buen Vivir Rural, el cambio de la matriz
productiva y la revolucion econémica, productiva y agraria. Asimismo, en el nuevo
Plan Nacional de Desarrollo (2013-2017) se incluirdn las revoluciones: urbana,
cultural y la del conocimiento y desarrollo de las capacidades humanas, ejes
fundamentales en la estrategia nacional del Gobierno y para la implementacién de
proyectos de desarrollo rural.

5. Ademas de lo mencionado en el informe, es importante destacar que el Buen Vivir
Rural concatena las actividades de agricultura, manufactura y servicios en el sector
rural (combinacion de actividades de diferentes esferas productivas), asi como las
politicas sectoriales agropecuarias y la garantia de derechos, con un fuerte
contenido social y ambiental, tomando en cuenta el cuidado y conservacion de los
ecosistemas y las culturas rurales.

6. De la misma manera, los enfoques del cambio de matriz productiva, no solamente
contemplan la economia del pais y sus sectores productivos, sino que esta
cimentada en la potenciacién de los conocimientos y capacidades de los
ecuatorianos, incluyendo y resaltando el papel de los ciudadanos rurales e
impulsando la democratizacién del acceso a los medios de produccion (tierra, agua,
mercados y créditos).

7. Por otra parte, es importante mencionar como estrategia del gobierno nacional la
revolucion econdmica, productiva y agraria que se ha planteado en el PNBV, en la
que se reconoce la potencialidad de la ruralidad, la pesca artesanal, las agriculturas
y las economias familiares campesinas como algunos de los ejes de desarrollo para
el pais.

! Es necesario tomar en cuenta que el Plan Nacional para el Buen Vivir y el Buen Vivir Rural se encuentran en etapa
de actualizacion, seran validados por el Consejo Nacional de Planificacion y presentados por el Presidente de la
Republica a la nacién el 24 de mayo de 2013.
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10.

11.

12.

13.

14.

Estrategia Nacional Territorial

La Estrategia Nacional Territorial estéd fundamentada en los elementos
anteriormente mencionados, incluyendo:

El Impulso del Buen Vivir en los territorios rurales y la soberania
alimentaria

Los puntos principales que se estipulan dentro del impulso del Buen Vivir en los
territorios rurales son:

v’ La produccion nacional de alimentos, en especial, la campesina.
La identificacién de unidades de produccidn agricolas, segin cada caso.
La asociatividad.

La disponibilidad de infraestructura.

<X XX

La diversificacién de la produccién con una base asociativa entre las diferentes
esferas productivas y la produccion autéctona basada en la biodiversidad del
medio.

v El analisis especifico de las potencialidades de cada unidad territorial y de las
poblaciones rurales.

v La generacion de valor agregado en los territorios.

Por su parte la soberania alimentaria estipula que la produccion rural debe priorizar
el consumo interno y al mismo tiempo, alcanzar como objetivo el desarrollo
enddgeno de los territorios. Las condiciones para la soberania alimentaria
provienen de los territorios rurales en base al reconocimiento del derecho a la
alimentacién sana, nutritiva y culturalmente apropiada.

Es importante recalcar que la Ley Organica del Régimen de |la Soberania
Alimentaria constituye solamente una parte de la politica de soberanias, entre ellas
la alimentaria, e incluir el elemento cultural y territorial dentro de la descripcién de
este concepto.

Estrategia Nacional de Igualdad

Dentro del marco politico y constitucional del Ecuador, no solamente se toma en
cuenta el enfoque de género y étnico para el desarrollo rural y la agricultura, sino
gue se promueve la inclusion de grupos vulnerables desde las dimensiones
intercultural, intergeneracional, discapacidades y movilidad humana, con la
finalidad de erradicar la pobreza.

Desarrollo Infantil Integral

En el marco del PNBV uno de los mecanismos de inclusion, proteccidon social y
garantia de derechos, que ademas propicia la reduccion de la pobreza, es
precisamente la ampliacién de “los mecanismos de proteccion social orientados
hacia la nifiez, a través de la ampliacion de la cobertura de los programas de
desarrollo infantil”.? Gracias a estas politicas nacionales y a la priorizacion las
necesidades de este grupo etario, se ha hecho posible la implementacién de
programas orientados a mejorar las condiciones de la nifiez rural.

De ahi que en los proyectos emprendido por el FIDA se debe dar mayor énfasis al
desarrollo infantil integral, el cual no ha sido abordado en forma efectiva.

2 Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013, pag. 22.

98



Anexo XI

Marco institucional y empresas publicas para la agricultura y el desarrollo rural

15. Ademas de los Ministerios e instituciones mencionadas en el informe, es importante
destacar la participacion del Instituto Nacional Autonomo de Investigaciones
Agropecuarias (INIAP) vinculado al Ministerio de Agricultura y Ganaderia y la
empresa publica ABL Pharma como plataformas de impulso del desarrollo rural en
temas eje de la estrategia nacional.

16. En el caso de INIAP estan encargados de desarrollar conocimientos y tecnologias,
para el mejoramiento de las cadenas agroproductivas. Este instituto fomenta el
desarrollo de capacidades segun el sector productivo y de acuerdo a las
condiciones de cada territorio, determinando en sus investigaciones los impactos
sociales, econdmicos y ambientales.

17. Por su parte, ABL Pharma impulsa el desarrollo rural mediante la produccién de
medicamentos veterinarios y agroforestales, propiciando asi un mejoramiento de la
calidad de la produccion agropecuaria y en consecuencia, creando un ambiente
saludable para la comunidad ecuatoriana.
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