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Repulblica del Ecuador

Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA)
Evaluacion del Programa de FIDA en el Pais

Acuerdo en el Punto de Culminacion
A. Introduccidon

Esta es la primera evaluacion del programa en el pais (EPP) desde el inicio de las
operaciones del Fondo en el pais en 1978. La EPP, que se llevé a cabo entre marzo
de 2012 vy junio de 2013, tuvo dos objetivos principales: i) valorar el desempefio y
el impacto 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 de Ecuador.

Este Acuerdo en el Punto de Culminacién (APC) contiene un resumen de los
principales hallazgos y recomendaciones que emanan de la EPP.

Este APC ha sido alcanzado entre la gerencia del FIDA (representado por el
Departamento de Gestién de Programas) y el Gobierno del Ecuador (representado
porel Ministerio de Finanzas), y refleja su conocimiento de los principales hallazgos
de la EPP (ver seccion B mas abajo), asi como su compromiso a adoptar e
implementar las recomendaciones incluidas en la seccién C de este documento
dentro de plazos establecidos.

B. Principales hallazgos de la evaluacion

Laevaluacién 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 transformacién
politica y social en el pais.

Los resultados de la asociacion entre el FIDA y el Gobierno del Ecuador en el
periodo 1997-2007 fueron muy limitados. En ese periodo, el FIDA participd soélo
parcialmente en un proyecto liderado por el Banco Mundial y aprobd un nuevo
proyecto (Proyecto de Desarrollo del Corredor Central, PDCC). A pesar de estas
dificultades, se lograron resultados positivos en dreas tales como cajas solidarias y
legalizacién de tierras.

L.a asociacion entre el FIDA y el Gobierno de Ecuador mejord a partir del 2008. En
primer lugar, el nuevo énfasis del gobierno en favor del desarrollo rural, la
agricultura familiar y la preservacion del medio ambiente ha evidenciado un
estrecho alineamiento entre los objetivos corporativos de reduccion de pobreza
rural del FIDA vy las prioridades nacionales. Segundo, FIDA demostré en este
segundo periodo una gestién mas activa del programa y un acompafiamiento
flexible para la implementacién del nuevo marco enunciado en la nueva
Constitucién de Ecuador, en una etapa de importantes ajustes y transicién el pais.
Ademds, la cartera de préstamos fue reactivada en este Ultimo periodo, pasando
de USD 15 millones en 2007 a USD64 millones en 2012. El gobierno, por su parte,
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ha reiterado su compromiso recientemente a través de un significativo aumento en
la Ultima reposicién de fondos al FIDA en 2011 y un incremento en la contrapartida
nacional en el Ultimo proyecto aprobado (Programa del Buen Vivir en Territorios
Rurales,PBVTR).

El programa apoyado por el FIDA en el Ecuador ha contribuido positivamente al
desarrollo rural en el pais a través de inversiones sociales y productivas focalizadas
en los pobres rurales, desarrollo y promocidon de negocios, fortalecimiento de
organizaciones rurales y manejo de recursos naturales y diversidad cultural. Se
evidencia activa participacion de las mujeres en los sub-proyectos, si bien las
estrategias de igualdad de género y empoderamiento de la mujer alin no han
conseguido posicionarse de manera sdlida en los ejes centrales de las
intervenciones. La cartera ha propuesto importantes innovaciones en el disefio
como la transferencia directa de recursos a las organizaciones o incentivos para el
mejoramiento del patrimonio cultural.

La colaboracion a través de actividades complementarias a los créditos - de crucial
importancia en el Ecuador como pais de renta media, donde el apoyo financiero
pierde protagonismo- muestran resultados prometedores, particularmente en lo
relativo al didlogo de politicas pulblicas a través del Grupo de Dialogo Rural. Por
otro lado, existe amplio espacio para mejorar en el drea de gestion del
conocimiento.

A pesar de mejoras en el desempefio reciente del programa apoyadeo por el FIDA
en el pais, persisten algunas debilidades. Por un lado, el marco estratégico para la
asociacién entre FIDA y el Gobierno requiere ser actualizado.La actual Estrategia-
Pais (COSOPY), aprobada en 2004, perdié vigencia después de la adopcién de la
nueva Constitucion en 2008. El FIDA se ajustd a este cambio radical en el contexto
de pais readecuando la cartera de proyectos, pero no prepar6 un nuevo COSOP.
Este retraso en la actualizacion del COSOP impuso limitaciones al potencial del
programa ya que dejo sin definir explicitamente el rol estratégico del FIDA en el
marco de las nuevas prioridades del pais, y dejo sin definir aspectos claves de la
cooperacion, como son las actividades no-crediticias (dialogo de politicas,
asociaciones, gestion de conocimiento), o la agenda de innovacidén y ampliacién de
alcance; ademas, el programa se desarrollé desprovisto de un marco para la
gestion de resultados actualizado a los nuevos requisitos del GOE y el FIDA.

Segundo, el programa apoyado por el FIDA en el Ecuador ha adolecido de una
fragil insercion institucional, debido a los numerosos cambios experimentados en el
pais durante el periodo evaluado. La readecuacion de la cartera durante un periodo
de trascendente transformacion politica e institucional conllevd frecuentes cambios
en las agencias ejecutoras, lo cual se ha traducido en importantes retrasos en el
arranque y ejecucion de los proyectos, con prolongados procesos de negociacion y
cambios en los contratos de préstamo originales. Esto ha elevado los costos
administrativos y ha disminuido substancialmente el impacto de los proyectos en
ejecucion.

Por Ultimo, el programa no cuenta con un sistema de seguimiento y evaluacién
adecuado. La limitada informacién disponible para medir el impacto sobre aspectos
claves como los ingresos y activos de los beneficiarios, el capital humano, y la
productividad, asi como debilidades en el sistema de monitoreo tanto de los
proyectos como de las donaciones no han permitido alimentar oportunamente la
gestion del programa para realizar ajustes, mejorar el impacto de las actividades
desarrolladas, introducir las lecciones aprendidas, o alimentar un posible Marco de

'FIDA y los paises socios acuerdan sus marcos estratégicos preparando un Programa sobre Oportunidades
Estratégicas Nacionales basado en los Resultados (COSOP, por sus siglas en inglés)






12,

13.

14.

Gestion por Resultados. Asimismo, han sido limitados los esfuerzos a la gestién del
conocimiento mediante la divulgacion de resultados de los proyectos ejecutados.

C. Acuerdo en el Punto de Culminacion

Esta seccién aborda cada una de las recomendaciones preparadas por la Oficina de
Evaluacién Independiente del FIDA (IOE) e incluidas en el informe de la EPP.

Recomendaciones de caracter estratégico

Recomendacion 1."Reforzar el anclaje institucional. E/ futuro programa del FIDA

en el Ecuador debe asegurar en primer lugar un anclaje institucional mas sdlido y
estable tanto para la negociacidn, como para la implementacion del programa. Es
indispensable reducir al minimo los efectos negativos causados por las demoras en
la efectividad y durante la implementacidon. En este sentido, el FIDA deberia en
primer lugar ampliar la relacién 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 relacion con el MRECI como principal rector de las politicas de
cooperacion 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
algtn tipo de inestabilidad institucional en el futuro. El Fondo deberia poner
especial atencion en construir una relacion sdlida con SENPLADES, dado su rol
fundamental en cuanto a planificacién, definicion de prioridades para inversién
publica y evaluacion de la accion 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".

Sequimiento 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 relacién 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 FIDAy Ministerio de
Finanzas por el Gobierno de Ecuador

Recomendacion 2."Apertura a otros actores. Ademds 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
colaboracion 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".

Seguimiento propuesto:Fn el marco de la nueva estrategia-pais (COSOP) a
prepararse
Fecha limite para su implementacion:De forma continua
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Entidad/es responsables de la implementacidén:Division LAC de FIDA

Recomendacién 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 dimensién mds importante
de la asociacion entre el FIDA y el Gobierno del Ecuador. Mas bien, el apoyo debe
anclarse -ademds de asegurar la mas alta calidad de las operaciones- en:
contribuir al dialogo 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 didalogo de politicas de la experiencia mds reciente
(por ejemplo a través del Grupo de Dialogo 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 atencion 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 produccidn agricola, la seguridad
y 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. La EPP recomienda definir dreas prioritarias, en
cuanto a innovacion, que permitan concentrarse en aspectos claves, especificos
para el pafs, y que permitan darle seguimiento en forma sistematica a un programa
de innovaciones.

La cooperacion a través de donaciones deberd 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 negociacién y aprobacién de donaciones,
con particular atencion a las donaciones regionales en vista de su escasa
vinculacion hasta el momento con politicas prioritarias del Ecuador".

Seqguimiento propuesto:En el marco de la nueva estrategia-pais, y su
implementacion

Fecha limite para su implementacién:De forma continua

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

Recomendacion 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. Ef
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 econdémicos 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 del
Buen Vivir 2013-2017) vy del proceso de descentralizacidn, 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".

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

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

Recomendacién 5."Reforzar el seguimiento y evaluacion. £/ 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
valoracién de impacto) y asegurar su alineamiento con los mecanismaos 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 Gestion 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 contribucién eficiente y eficaz al programa".

Sequimiento 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 implementacion: Division LAC de FIDA, Ministerio de
Finanzas, Secretaria Nacional de Planificacion e Intitucidn 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 e/ pais®, en vista del
alto costo de gestionar el programa desde Roma (ver VII C. gestidn del programa),
y con el objetivo ademds de colaborar mas activamente con el gobierno en el
didlogo de politicas, en la gestién del conocimiento, y en fortalecer la asociacion
con el Gobierno y otros donantes. El FIDA deberia considerar, en discusion con el

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






Gobierno, la posibilidad de establecer el Gerente de Programas en el Ecuador, o
alternativamente gestionar el programa desde un nodo subregional".
Seguimiento propuesto: Desde febrero de 2013, el Gerente de Programas para
Ecuadoropera desde la Oficina Subregional del FIDA con base en Lima (Perdl).
Fecha limite para su implementacién:De forma continua (en marcha)
Entidad/es responsables de la implementacidn: Division LAC de FIDA, en
coordinacion con el Gobierno de Ecuador

D. Comentarios de la Oficina de Evaluacion

19. FEsta seccion es facultativa.Si la gerencia/direccion del FIDA y/o el Gobierno han
expresado desacuerdo sobre cualquiera de los hallazgos y/o en una o mas de las
recomendaciones, parcialmente o enteramente, derivadas por la evaluacion, IOE
afiadird una seccion al APC. En dicha seccién, IOE presentard su punto de vista
final sobre el desacuerdo del FIDA y/o del Gobierno sobre cualquiera de los
hallazgos (o partes de las recomendaciones), y compartira el APC final con el
Comité de Evaluacién para su consideracion.
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