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Resumen Ejecutivo

La regiéon de América Latina y el Caribe es una exportadora
neta de productos agropecuarios, y el crecimiento de las
exportaciones netas en dicha regién es el mds sostenido de
cualquier regién del mundo. No obstante, la importancia del
sector agropecuario en términos de produccién, empleo y
exportaciones varia mucho dentro de la regién. Si bien esta
cuenta con los recursos necesarios para producir alimentos
suficientes parasu poblacién, algunos paises siguen enfrentando
una inseguridad alimentaria crénica.

Sibien la inversién en el sector agropecuario fue una de las prioridades principales de
la comunidad del desarrollo a partir de la mitad del siglo pasado, a mediados de los
afos ochenta la asistencia al desarrollo en el dmbito agropecuario empezé a disminuir.
En 2007, los precios de los alimentos aumentaron dristicamente durante la crisis
financiera mundial, poniendo de relieve la vulnerabilidad de muchas personas en
todo el mundo con respecto a la seguridad alimentaria. Ello redundé en un renovado
interés en el sector por parte de la comunidad del desarrollo.

El objetivo de la presente evaluacién es examinar la funcién del apoyo brindado por
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID o Banco) al desarrollo agropecuario
en la regién desde 2002. En ella se analizan la pertinencia del apoyo global del
BID vy la pertinencia, implementacién y eficacia de determinados proyectos en
tres dreas temadticas clave, a saber, apoyo directo a los agricultores, sanidad animal
y vegetal e inocuidad alimentaria, y administracidon y regularizaciéon de tierras.
Ademds, se procura identificar los factores que afectan el éxito de varios tipos de
intervenciones en diferentes contextos y formular recomendaciones acerca de la
manera en que el Banco puede incrementar su apoyo al sector. Una finalidad de

la evaluacién es la de ofrecer orientacién para la actualizacién del Documento de
Marco Sectorial en 2016.
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ACTIVIDADES Y PERTINENCIA DEL BANCO

El apoyo del Banco al sector agropecuario en América Latina y el Caribe entre 2002 y
2014 prosiguié la tendencia declinante de periodos anteriores. En el periodo cubierto
por la evaluacién se aprobaron menos operaciones en el dmbito agropecuario, y su
valor real total fue menor. Entre 1990 y 2001 se aprobaron 103 préstamos por valor
ligeramente superior a US$6.200 millones, en comparacién con 83 por menos de
US$3.900 millones entre 2002 y 2014, lo cual represent6 una caida en la proporcién
correspondiente dentro de la cartera total del Banco (en términos de valor), que del
5,3% bajé al 2,8% entre ambos periodos. A su vez, en el dmbito de la cooperacién
técnica se registré una tendencia similar.

Sin embargo, el apoyo del Banco al sector agropecuario es mayor que meramente lo que la
institucion clasifica como perteneciente a dicho sector. Ademds de las 83 operaciones de
préstamo clasificadas bajo el cédigo “AG” —que en la presente evaluacion se denomina
cartera del sector “AG”— OVE identificé otros 167 préstamos, clasificados en otros
sectores, que probablemente hicieron alguna contribucién a la agricultura —la cartera
de “Otros” sectores—. Es dificil determinar qué proporcion del valor de inversién que
esos préstamos representan beneficia especificamente al sector agropecuario, pero es
probable que dichos préstamos hayan hecho una gran contribucién.

El apoyo del Banco al sector agropecuario se ha centrado principalmente en
incrementar el crecimiento del sector, y en segundo lugar en aumentar el ingreso
de los pequenos productores. OVE clasificé los objetivos de la totalidad de las 250
operaciones en el sector “AG” y la cartera de “Otros” sectores en funcién de cuatro
objetivos primordiales —aumentar el crecimiento, reducir los riesgos, asegurar
la sostenibilidad ambiental y aumentar el bienestar social— y ocho objetivos mds
inmediatos que contribuyen a los primordiales. En la mayoria de las operaciones de
la cartera del sector “AG” se buscaba aumentar la productividad. El segundo objetivo
mds comun era el de aumentar el acceso de los productores a los mercados, lo cual
también constituye un punto de enfoque clave de la cartera de “Otros” sectores.
Ambos objetivos contribuyen al crecimiento del sector. Gran parte de las operaciones
también buscaba simultdneamente aumentar el ingreso de los pequenos productores.

Gran parte de la cartera del sector “AG” brindaba apoyo directo a los productores, en
tanto que la cartera de “Otros” sectores se centraba en el suministro de infraestructura
publica. Gran parte del apoyo directo a los productores se dio en forma de asistencia
técnica, pero también incluyé subsidios para la compra de nueva maquinaria y
equipo agricola, asi como unos pocos préstamos a los productores agropecuarios,
incluidas grandes empresas. La inversién en servicios agropecuarios —dividida entre
sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria, investigacién y desarrollo tecnolégicos,
administracién de tierras, estadistica e informacidn, y otras dreas— también representd
una parte importante de la cartera del sector “AG”. La cartera de “Otros” sectores se
concentré mayormente en el suministro de obras de infraestructura publica.
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El apoyo financiero del Banco ha tendido a concentrarse en paises que son mds
pobres o que tienen sectores agropecuarios de mayor tamafo en relacién con el
PIB. Haiti ha recibido montos proporcionalmente mayores (en relacién con el
PIB) en préstamos y fondos no reembolsables para inversién que cualquier otro
grupo de paises. Nicaragua, Guyana, Paraguay, Honduras y Bolivia también
recibieron montos proporcionalmente elevados en préstamos. Todos esos paises
tienen sectores agropecuarios grandes en relacién con el PIB, asi como ingresos
per cdpita mds bajos. La intensidad relativamente mayor del apoyo del Banco a
dicho sector en aquellos paises refleja la mayor demanda de los mismos en cuanto
al suministro de apoyo.

El Banco ha sido un socio de largo plazo en varios paises y dmbitos de trabajo,
concentrandose en la consecucién de metas a largo plazo. Eso se puede ver en
Argentina, a través del financiamiento del PROSAP; en Argentina, Nicaragua y Pert,
por medio del apoyo a los organismos de sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria;
en Uruguay, a través del apoyo directo a los productores; en Bolivia, por medio del
trabajo sobre riego; y en varios proyectos de administracion y regularizacién de tierras.
En todos esos casos, el Banco ha sido flexible y pudo adaptarse a circunstancias
cambiantes y a cambios de politicas generados por nuevos gobiernos.

En general, la cartera ha estado alineada con los documentos estratégicos del Banco,
si bien la cantidad de apoyo del Banco para el suministro de bienes privados podrd
requerir algin ajuste futuro a la luz del énfasis que se pone en los bienes ptiblicos en
el Documento de Marco Sectorial sobre Agricultura y Gestién de Recursos Naturales
de 2013. En general el financiamiento de bienes privados o mixtos por parte del BID
ha procurado lograr una mayor productividad en el sector. No obstante, de cara
al futuro el Documento de Marco Sectorial implica que el Banco deberd justificar
mds claramente los fundamentos de las inversiones que realice en bienes privados y
mixtos. Ello se puede efectuar de distintas maneras: (i) demostrando que un bien o
servicio se suministrarfa a un nivel socialmente subéptimo si ese suministro se dejara
en manos del mercado; (ii) demostrando que el suministro de apoyo directo a los
beneficiarios es la manera mds eficiente de ayudarlos a superar ciertas restricciones
econémicas que les impiden alcanzar algtin objetivo deseable desde el punto de vista
social; y (iii) velando por que, toda vez que sea posible, los bienes y servicios privados
—por ejemplo, certificaciones sanitarias y servicios de laboratorio— se suministren
a los beneficiarios a cambio de un pago.

La seguridad alimentaria es un tema mucho mds amplio que el del mero sector
agropecuario. Sin embargo, a nivel estratégico el Banco la ha vinculado mayormente
con la produccién de alimentos. La cartera del sector “AG” no es sino uno de varios
sectores que revisten pertinencia para la seguridad alimentaria, si bien el Acuerdo
del Noveno Aumento centré en la productividad agropecuaria los trabajos del
Banco dirigidos a aumentar la seguridad alimentaria. De hecho, la disponibilidad
de alimentos —tema que atane principalmente al sector agropecuario— no suele

ResumeN EjecuTivo
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Los proyectos evaluados por OVE

que apoyaban la regularizacién

y administracién de tierras eran
integrales, abordaban las bases de los
sistemas de administracion de tierras
y todas sus funciones, y dieron lugar
a una regularizacién masiva.
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ser el mayor desafio para la seguridad alimentaria en América Latina y el Caribe. El
mayor reto que afronta la regién en cuanto a la seguridad alimentaria es mds bien el
acceso a los alimentos, algo estrechamente relacionado con la pobreza.

La cartera del sector “AG” del Banco no estd muy focalizada en la pobreza, y la
préctica actual de la institucion de clasificar automdticamente todos los proyectos del
dmbito agropecuario como orientados a la pobreza exagera el grado de focalizacién
en la pobreza. En un examen individualizado del diseno de los proyectos, OVE
constaté que, entre 2002 y 2012, 38% de los proyectos de la cartera del sector “AG”
se focalizaban explicitamente en los pobres.

RESULTADOS EN AREAS TEMATICAS CLAVE

Los proyectos evaluados por OVE que daban apoyo directo a los productores fueron
por lo general pertinentes y eficaces, si bien la pertinencia de unos pocos proyectos es
sustancialmente mds baja. Algunos proyectos arrojaron beneficios sustanciales para
muchos agricultores de pocos recursos, permitiéndoles incorporar nuevas tecnologfas
para mejorar sus niveles de produccién. En algunos casos, los beneficiarios también se
vincularon a nuevos mercados. Sin embargo, la pertinencia de algunos proyectos se ve
disminuida debido a una definicién imprecisa de la poblacién objetivo, donde en unos
pocos casos el apoyo del Banco beneficié a productores que no parecian necesitarlo.
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Los resultados de los proyectos evaluados por OVE que brindaban apoyo a la sanidad
agropecuaria y la inocuidad alimentaria han sido mixtos. Los andlisis econémicos
incompletos en los diagndsticos de algunos temas perjudicaron el disefio y la eficacia
de dichos proyectos, y las dificultades de implementacién en algunos casos llevaron
a una reorientacién de recursos hacia grandes inversiones en infraestructura que se
desembolsan rdpidamente. Las campanas realizadas para controlar y erradicar pestes y
enfermedades culminaron mayormente con éxito, en tanto que los resultados en cuanto
a fortalecimiento institucional varfan mucho de un proyecto a otro. Es demasiado
temprano para determinar la eficacia de los programas de trazabilidad. La sostenibilidad
fiscal de algunos servicios proporcionados por los organismos ha constituido un desafio,
menoscabada en parte por lo insuficiente de los andlisis econdmicos realizados para
respaldar la elaboracién de mecanismos de financiamiento para los servicios que tienen
caracteristicas tanto de bienes publicos como de bienes privados.

Los proyectos evaluados por OVE que apoyaban la regularizacién y administraciéon
de tierras eran integrales, abordaban las bases de los sistemas de administracién de
tierras y todas sus funciones, y dieron lugar a una regularizacién masiva. Otros aspectos
positivos de esos proyectos han sido el empleo de metodologias de regularizacién
participativas y la implantacién de tecnologias catastrales innovadoras, habiéndose
regularizado un sinnimero de predios. Sin embargo, el trabajo de regularizacién
tendié a ser lento e incompleto. Ademds, las disposiciones de seguimiento y
evaluacién eran deficientes, lo cual dio lugar a obstdculos de implementacién y
menoscabd la integridad de la informacién recabada. Por tltimo, la sostenibilidad es
cuestionable en muchos casos pues los incentivos que dieron lugar a la informalidad
de la tenencia de la tierra siguen existiendo.

El trabajo del Banco podria perfeccionarse con un diagndstico méds profundo de
los problemas y sus causas de fondo. Algunos diagndsticos se realizan de manera
sistemdtica con suficiente cuidado y rigor —por ejemplo, la determinacién de las
tecnologias de produccidon que revestirian la mayor utilidad para los productores
agropecuarios—. Sin embargo, para algunos proyectos OVE constaté que otros
importantes trabajos de diagndstico eran insuficientes. Entre los ejemplos al
respecto cabe mencionar los estudios de la situacién de la tenencia de tierras antes
de una regularizacién masiva y los estudios acerca del acceso de los productores al
financiamiento. Una mejora radicaria en incluir la capacidad de los productores
agropecuarios para aprender nuevas tecnologias, que constituye un aspecto esencial
para poder determinar cudnta asistencia técnica debe ofrecer un proyecto. Muchos
diagndsticos sobre sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria carecen de anilisis
econdmicos suficientes que demuestren apropiadamente la demanda de servicios y
los modelos de financiamiento adecuados para asegurar su sostenibilidad.

Los proyectos examinados por OVE que brindan apoyo directo a los productores
se podrian perfeccionar abordando mejor las causas de fondo de los problemas que
enfrentan dichos productores, lo cual aumentaria las probabilidades de sostenibilidad
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de los proyectos a largo plazo. Los proyectos reducen o eliminan solo temporalmente
los factores que inhiben la adopcién de tecnologia y el acceso a los mercados. OVE
constaté que la gama de tecnologias ofrecidas era adecuada, si bien la asistencia
técnica podria haber sido mayor en algunos proyectos. Sin embargo, incluso con
los beneficios a corto plazo de los proyectos, las condiciones estructurales que
impiden a los productores adoptar nuevas tecnologias permanecen inalteradas. Por
lo tanto, los efectos de dichos proyectos sobre la adopcién de tecnologia tienen pocas
probabilidades de ser sostenibles a largo plazo —es decir, que es poco probable que se
registre una adopcién ulterior de nuevas tecnologias, salvo en casos excepcionales en
que la intervencion sea suficientemente grande como para colocar a los beneficiarios
en una trayectoria positiva y autorreforzante—.

Los proyectos del Banco han incluido cada vez mds disposiciones para la evaluacién
de impactos, si bien podrian beneficiarse de un esfuerzo constante para fortalecer
las labores de seguimiento y evaluacién. Como aspecto positivo, el Banco ha
aumentado el empleo de evaluaciones de impacto, sobre todo para los proyectos
que brindan apoyo directo a los productores agropecuarios. El hecho de planificar
esas evaluaciones y recabar datos desde el comienzo de un proyecto —algo que no
siempre se hizo en el pasado— ayudaria a asegurar evaluaciones sélidas. Ademds,
unos indicadores mejores con metas especificas para todos los tipos de beneficios
previstos fortalecerfan las matrices de resultados.

RECOMENDACIONES

A la luz de los hallazgos de la presente evaluacién, OVE tiene las siguientes
recomendaciones que formular a la Administracion de cara al futuro:

1. Enlaactualizacién del Documento de Marco Sectorial sobre Agriculturay Gestién
de Recursos Naturales, prevista para 2016, delinear criterios claros que orienten
cualquier financiamiento de bienes privados por parte del Banco. La pertinencia
y efectividad en el desarrollo de las operaciones del Banco se beneficiarfan de
una orientacién mds clara acerca de la definicién de bienes publicos y bienes
privados y las circunstancias en las cuales el financiamiento de bienes o servicios
privados se justifica. Tal orientacién también ha de promover la coordinacién
entre las diferentes divisiones cuyos proyectos ofrezcan bienes privados, a fin de
evitar superposiciones improductivas y aprovechar las potenciales sinergias. La
presente evaluacién ha puesto de relieve dos dmbitos especificos en los que esos
temas se podrian abordar de manera ttil:

a. Para el apoyo directo a los productores, qué condiciones econémicas —
por ejemplo, fallas de mercado— justifican el financiamiento de subsidios
individuales para bienes y servicios, y cudles son las magnitudes relativas y
absolutas adecuadas de dichos subsidios.
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b. Para los servicios de sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria, qué
mecanismos de recuperacién de costos han de establecerse para bienes y
servicios privados o mixtos proporcionados por las instituciones de sanidad
agropecuaria e inocuidad alimentaria, y qué condiciones econémicas
justificarfan subsidiar dichos bienes y servicios.

2. Promover un enfoque multisectorial integral y coordinado en cuanto a la
seguridad alimentaria por medio del préximo Documento de Marco Sectorial
sobre Seguridad Alimentaria. Tal enfoque permitiria al Banco seguir brindando
apoyo a la productividad agropecuaria y la disponibilidad de alimentos al
tiempo de abordar también los temas de acceso, utilizacién y sostenibilidad.

3. Ajustar el sistema de clasificacién de proyectos en el Banco para reflejar de
manera mds exacta las contribuciones de la cartera agropecuaria a la reduccién
de la pobreza. La clasificacién automadtica de todas las operaciones “AG” bajo
la categoria de “Reduccién de la pobreza y aumento de la equidad” no es
exacta y se le deberia poner fin. Incluso si el Banco se cifie al Acuerdo del
Noveno Aumento, que clasifica todo el apoyo a los pequenos agricultores como
orientado a la pobreza (una cosa que, en si misma, no es totalmente exacta),
sigue siendo cierto que muchos, pero no todos, los proyectos del Banco en el
sector agropecuario brindan apoyo a pequefos agricultores.

4. Velar por que en las etapas iniciales se realice una labor de diagnéstico adecuada
a fin de refinar la identificacién y el diseno de los proyectos. Como alternativa,
comenzar con un proyecto piloto que haga las veces de fase de diagnéstico.
Una labor de andlisis inicial detallada puede ayudar al personal del Banco y sus
contrapartes a entender cabalmente la naturaleza y las causas de fondo de los
problemas estructurales, lo cual a su vez puede dirigir el apoyo del Banco hacia
una focalizacién mds sostenible en esas causas de fondo. Si no se dispone de
informacidn para esos andlisis, tal vez valga la pena llevar a cabo una fase piloto
y evaluarla antes de emprender un proyecto integral.

5. Seguir mejorando las labores de seguimiento y evaluacién para promover el
aprendizaje y la efectividad a largo plazo. En los tltimos anos, el Banco se
ha empenado mucho en mejorar la evaluabilidad de los proyectos y realizar
evaluaciones de impacto, y los esfuerzos adicionales que se emprendan para
definir indicadores, recabar datos bdsicos de referencia y elaborar disefios de
evaluacién en los proyectos desde el principio seguirdn afadiendo valor.
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. Introduccion

Si bien el crecimiento de las exportaciones netas de productos
agropecuarios de la regién de América Latina y el Caribe ha
sido mayor que el de cualquier otra parte del mundo, los
paises de dicha regién difieren marcadamente entre si y siguen
enfrentando muchos retos. Para incrementar la disponibilidad
de alimentos y aumentar los ingresos de los agricultores serd
esencial seguir mejorando la productividad y competitividad,
especialmente entre los pequefios productores.

El 4mbito agropecuario ya no recibe més tanta atencién como antes por parte de
la comunidad del desarrollo. A mediados de los afios ochenta, la asistencia oficial
al desarrollo (AOD) con destino al sector agropecuario empezé a disminuir,
debido en parte al éxito de la Revolucién Verde (Banco Mundial, GEI, 2011).
En las primeras tres décadas de existencia del BID (1961-1990), el 22% de su
cartera de financiamiento total (en volumen) estaba en dicho sector, pero desde
entonces esa proporcién disminuyé. La parte que le cabe al dmbito agropecuario
dentro de toda la AOD en América Latina y el Caribe cayé del 20,3% en 1980
al 6,5% en 2000 (FAO, 2012), hecho que refleja de cerca la caida que tuvo el
sector agropecuario como proporcién del financiamiento ofrecido por el BID
(documento RE-291).

A finales de la primera década de este siglo hubo un resurgimiento del apoyo al
sector agropecuario por la comunidad del desarrollo, pero en el caso del BID
eso durd poco. En 2007, los precios de los alimentos aumentaron drdsticamente
durante la crisis financiera mundial, poniendo de manifiesto la vulnerabilidad
de muchas personas en todo el mundo con respecto a la seguridad alimentaria.
Ello llevé a la comunidad mundial a volver a priorizar el sector agropecuario y
la seguridad alimentarial. Sin embargo, como se indica en mayor detalle en el
Capitulo III, la proporcién de dicho sector dentro del apoyo proporcionado por
el BID ha seguido siendo baja.



Entre 1961 y 2007 América
Latina y el Caribe tuvieron la
mayor tasa de crecimiento de la
productividad agropecuaria entre
las regiones en desarrollo, y la
mayorfa de dicho crecimiento

se produjo a partir de los afios
noventa (Ludena 2010).
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La Estrategia para el Desarrollo Agroalimentario en América Latina y el Caribe

(documento GN-2069-1) se aprobé en 2000 vy rigié el apoyo del Banco al sector
durante casi todo el periodo cubierto por la presente evaluacién. El documento
ofrecfa una amplia lista de prioridades para la actuacién del Banco en el sector:
(i) consolidacién de los programas de reforma econémica y apoyo a la transicién;
(ii) reforma del Estado y servicios para el sector agropecuario; (iii) desarrollo de
mercados financieros, de capital y de manejo del riesgo; (iv) desarrollo de mercados
de tierras; (v) uso sostenible de recursos naturales; y (vi) desarrollo de recursos
humanos y de infraestructura rural para la produccién y el mejoramiento de la
calidad de vida (BID, 2000).

En 2013 el Banco aprobé un nuevo Documento de Marco Sectorial sobre
Agricultura y Gestién de Recursos Naturales (documento GN-2709-2), que se
centra en el aumento de la productividad y del ingreso agricola para las familias
rurales. Para cumplir ese cometido, el Banco deberd (i) apoyar procesos de reforma
de politicas sectoriales destinados a promover mercados eficientes de factores y
productos, incentivar la inversién privada en campo y priorizar la eficiencia del gasto
publico agropecuario; (ii) fomentar la provisién de infraestructura rural y servicios
agropecuarios con caracteristicas de bienes publicos; (iii) apoyar la gestién de riesgos
de los productores ante amenazas naturales; (iv) apoyar el trabajo dirigido a superar
las restricciones de liquidez, “con especial atencién a la correccién de fallas de
mercado y el acceso de grupos excluidos como mujeres e indigenas [; (vi)] asegurar
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que el gasto publico dirigido a bienes privados se focaliza en un reducido niimero
de mecanismos costo-efectivos de apoyo directo via transferencias de ingresos,
desconectados de la produccién de rubros especificos, insumos o precios, y con énfasis
en pequefios productores”; (vii) “promover marcos de politica y gobernanza sectorial
que favorezcan el uso sustentable de los recursos naturales y que no incentiven su
sobreexplotacién o degradacion [; y (viii)] establecer derechos de propiedad claros y
seguros sobre recursos naturales criticos” (documento GN27092; pdginas 27 y 28 de
la versién en espanol).

El objetivo de la presente evaluacién es medir el apoyo del Banco al desarrollo
agropecuario en la regiéon de América Latina y el Caribe desde 2002, haciendo
hincapié en la pertinencia, ejecucion y efectividad de sus proyectos en dreas temdticas
clave. En ella se empieza por analizar la pertinencia global de la cartera de proyectos
que apoyan el sector, en el contexto de la estrategia aprobada en 2000, incluidas las
actividades que respaldan la seguridad alimentaria. Luego se analiza en profundidad
una muestra de operaciones financiadas por el BID en varias dreas, en procura de
identificar factores que influencian los efectos directos en distintos contextos. Una
finalidad de la evaluacién es la de proporcionar informacién sobre el trabajo del
Banco, que pueda ser util para la actualizacién del Documento de Marco Sectorial
en 2016. Se trata de la segunda evaluacién amplia que lleva a cabo la Oficina de
Evaluacién y Supervisién (OVE) acerca de las intervenciones del BID relacionadas
con el sector agropecuario (en el Recuadro 1.1 se presentan las conclusiones de la
primera evaluacién).

Las siguientes preguntas ayudaron a orientar la evaluacién:
e DPertinencia

- ;Ha respondido el Banco de manera pertinente a los desafios que el sector
agropecuario enfrenta en la region?

- ¢Se han disenado adecuadamente los proyectos del Banco para responder a
los contextos especificos de los paises?

* Implementacién y eficacia

- ;Qué factores ayudan a explicar si la implementacién de los programas
culmina con éxito o fracasa, y cémo difieren entre las distintas 4reas
tematicas y paises?

- ;Hasido eficaz el apoyo del Banco al sector, en cuanto a la consecucién de
los objetivos deseados?

- Tienen probabilidad de sostenerse en el tiempo los logros del Banco?
:Qué factores apoyan o menoscaban la sostenibilidad?

1 INTRODUCCION



Para evaluar la pertinencia del apoyo del Banco al sector agropecuario, OVE analizé
la totalidad de la cartera de financiamiento del BID que brinda apoyo al sector para el
periodo 2002-2014, incluidas las ventanillas tanto del sector ptblico como del sector
privado. La cartera incluyé todos los proyectos clasificados como pertenecientes al

sector agropecuario (cédigo “AG”), asi como los clasificados en otros sectores que
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brindaban apoyo al dmbito agropecuario. La evaluacién se centra principalmente
en el apoyo proporcionado por la Divisién de Medio Ambiente, Desarrollo Rural y
Administracién de Riesgos por Desastres (INE/RND), que es responsable de llevar a
cabo la mayoria de los proyectos clasificados por el Banco como pertenecientes al sector
agropecuario. Sin embargo, también considera el apoyo pertinente para el desarrollo
agropecuario por parte de otras unidades sectoriales, a saber: Transporte (INE/TSP),
Aguay Saneamiento (INE/WSA), Integracién y Comercio (INT), e Instituciones para
el Desarrollo (IFD), entre otras.

Para explorar la pertinencia, eficacia e implementacién de los proyectos, el equipo realizé
un minucioso andlisis de una muestra de proyectos financiados por el Banco en las tres
dreas temdticas mds comunes: sanidad animal y vegetal e inocuidad alimentaria, apoyo
directo a los productores para la adopcién de tecnologia y el acceso a los mercados,
y administracién y regularizacién de tierras’. Esas dreas temdticas representaban mds
del 70% del total de aprobaciones en la cartera del sector “AG” durante el periodo.
La metodologia de evaluacién fue comparativa: ademds de analizarse cada proyecto
de manera individual en su contexto especifico, varios aspectos de los mismos se
compararon entre si en procura de extraer lecciones mds amplias (para unos andlisis
detallados, véanse los Anexos I1 y Il y el documento RE-410-1).

Habida cuenta de la gran heterogeneidad de la region, OVE efectué estudios de casos
de paises para ayudar a determinar la medida en que los programas del Banco se
disefiaron para abordar los contextos especificos de los paises. OVE opté por centrarse
en paises en los que el Banco tenfa una cartera agropecuaria relativamente grande’
e incluir paises cuya productividad agropecuaria estaba tanto por encima como por
debajo del promedio regional. Los cuatro paises seleccionados fueron Argentina,
Bolivia, Nicaragua y Uruguay, donde los préstamos para el sector agropecuario
representan un tercio de la cartera total del Banco para dicho sector (para unos
andlisis detallados, véanse los Anexos IV, V, VI y VII).

1 INTRODUCCION



-
f

S
N A"

L

netas en dicha region es B mds

r
na [0} Ora neta

P,

- A
-
tina y
decu lqu’ region delmundo.
Las

1 gribe esu

’I ‘w-Lar 'n.AmehLaia el
© S0StH e cualquier regién de

- ©BID -
™ -

.
a4 .

e



El Sector
Agropecuario en

America Latina y
el Caribe

La regién de América Latina y el Caribe es una exportadora neta de
productos agropecuarios, y el crecimiento de las exportaciones netas
de dicha regi6n es el mds sostenido de cualquier regién del mundo.
Desde el ano 2000, la produccién agropecuaria en América Latina
y el Caribe aument6 en més del 50% (FAO, 2012), y actualmente
el sector representa mds del 5% del PIB y alrededor del 15% del
empleo total (Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial).
Segun proyecciones de la Iniciativa Global Harvest (2012), si la tasa
de crecimiento de la productividad total de los factores en América
Latinay el Caribe se mantiene en su nivel actual del 2,7%, para 2050
la regi6n seguira satisfaciendo y excediendo su demanda alimentaria,
convirtiéndose asi en una exportadora neta aiin m4s grande.

Entre 1961 y 2007 América Latina y el Caribe tuvieron la mayor tasa de crecimiento de la
productividad agropecuaria entre las regiones en desarrollo, y la mayoria de dicho crecimiento
se produjo a partir de los afios noventa (Ludena 2010). El principal factor del crecimiento
de la productividad, que promedié el 1,7% anual, es la introduccién de tecnologias mds
eficientes: cultivos genéticamente modificados, agricultura sin labranza y empleo de sistemas
de posicionamiento global para la fertilizacién y la cosecha (Ludena 2010).

Si bien los datos sobre las exportaciones y la productividad ayudan a entender la
situacién general del sector agropecuario en América Latina y el Caribe, ocultan grandes
heterogeneidades y desafios entre los distintos paises y dentro de los mismos. Por ejemplo,
si bien la regién es una exportadora neta de productos agropecuarios, los paises del Cono
Sur tienen la situacién mds favorable, especialmente en comparacién con las subregiones
Andina y de América Central (incluido México), que son importadoras netas de cereales y
aceites (PIADAL, 2013). Sin embargo, entre 2001 y 2010 todos los paises sudamericanos
salvo Venezuela fueron exportadores netos, en tanto que todos los del Caribe fueron
importadores netos y los centroamericanos, una mezcla de ambas categorias (Valdés 2013,
sobre la base de FAOSTAT). Los aumentos de productividad también variaron dentro de



la regién. Entre 2002 y 2013, la produccién de los 10 principales productos agropecuarios
aumentd a un ritmo muy veloz en Paraguay (112%), Uruguay (78%) y Bolivia (66%), en
tanto que ese ritmo fue muy bajo, cuando no negativo, en Barbados (6%), Jamaica (5%)
y Trinidad y Tobago (19%) (FAOSTAT). También es importante sefalar que el nivel de
produccién agropecuaria y la tecnologia utilizada varfan mucho de un pais a otro de la
regién, abarcando desde la agricultura mecanizada hasta la agricultura de subsistencia.

La importancia del sector agropecuario en cuanto a produccién y empleo también es muy
dispar en la regi6n. Si bien el sector agropecuario representa mds del 5% del PIB en América
Latina y el Caribe, llega a valores tan altos como del 20% en paises como Paraguay y Guyana.
La proporcién del sector en el empleo total también registra profundas variaciones en la
regi6n, desde un guarismo tan bajo como de alrededor del 1% en Argentina a mds del 30%
en Bolivia y Nicaragua (Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial).

Por lo tanto, los aumentos que comenzaron a registrarse en 2007 en los precios de los
alimentos y los productos bdsicos tuvieron efectos muy dispares en la regién. A nivel
nacional, el aumento de precios de los alimentos beneficié a los exportadores netos de
productos agropecuarios, a diferencia de los importadores netos. Dentro de los paises, el
incremento de precios dio lugar a un auge para muchos productores, especialmente en el
Cono Sur, pero perjudicé a los consumidores de toda la regién, que se vieron obligados
a gastar en alimentos un porcentaje mayor de sus ingresos. El aumento de precios de los
alimentos afect6 sobre todo a los consumidores pobres —tanto en los medios rurales como
en los entornos urbanos— que gastan en comida una proporcién mds alta de sus ingresos.
Por ejemplo, el 10% mds pobre de la poblacién de Honduras gasta en ese rubro més del
80% de sus ingresos (Banco Mundial, 2014).

A. ENTORNO DE POLITICAS

América Latina y el Caribe representan el 11% del gasto ptblico mundial en investigacién
y desarrollo (IyD), mds que cualquier otra regién del mundo en desarrollo. El gasto
publico en IyD en el dmbito agropecuario representa aproximadamente el 1,2% del PIB
agropecuario, es decir, por lo menos el doble del de cualquier otra regién en desarrollo
(pero apenas la mitad de lo que se gasta en los paises de ingreso elevado) (FAO, 2012).
Esos gastos permiten a la regién tener algunos de los principales centros del mundo para
investigacién e innovacién en el dmbito agropecuario®. No obstante, el nivel de inversién
en IyD varia mucho dentro de la regién: el 75% del gasto piblico en IyD para el dmbito
agropecuario en América Latina y el Caribe proviene de solamente tres paises, a saber,
Brasil, Argentina y México; de ellos, Brasil representa, por si solo, el 42% (FAO, 2012).

Al mismo tiempo, muchos gobiernos de la regién suministran bienes privados en forma de
subsidios y crédito publico para los agricultores. Histéricamente, muchos gobiernos de América
Latina y el Caribe han asignado mas del 50% de su gasto rural a subsidios, y algunos de ellos,
mucho mds (véase el Cuadro 2.1). Segtin algunos autores, esos tipos de apoyo no arrojan
rendimientos tan elevados como las inversiones en bienes publicos (Lépez y Galinato, 2007).
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CUADRO 2.I. PORCENTAJE DE SUBSIDIOS EN LOS GASTOS GUBERNAMENTALES
PARA EL AMBITO RURAL EN DETERMINADOS PAISES

Brasil 87

Republica Dominicana 80

Guatemala 27

Jamaica 58

Nicaragua 37

Paraguay 32

Uruguay 19

Desde 1992, los paises latinoamericanos y del Caribe llevan suscritos mds de 40 acuerdos
de libre comercio, lo cual ha fomentado un aumento del comercio de productos e insumos
agricolas. El caso de los cereales y las semillas oleaginosas muestra cémo la importacién
de tecnologias y el aumento del comercio han transformado el sector en paises como
Argentina y Uruguay, donde esos cultivos estin desplazando la produccién ganadera.

B. DEsAFios

A pesar de las tendencias positivas, la region sigue enfrentando grandes desafios, como
por ejemplo el poder aumentar la productividad y la competitividad, que revisten
importancia para incrementar los ingresos en los medios rurales, especialmente para
los establecimientos agricolas familiares. Las pequenas granjas familiares representan
mds del 40% de la produccién agropecuaria total en muchos paises, incluidos todos
los de América Central, y mds del 50% del empleo agropecuario en el sector en la
mayoria de los paises. Asimismo, en Chile, Colombia y Ecuador los establecimientos
agricolas familiares controlan mds del 40% del total de tierras arables (CEPAL,
FAO e IICA, 2013). Si bien algunos establecimientos agricolas familiares tienen
acceso a técnicas de produccién avanzadas, la mayoria se caracteriza por niveles de

2 EL SECTOR AGROPECUARIO EN
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Fuente: Lépez y Galinato, 2007.
Nota: Las cifras representan
promedios anuales de los paises,
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productividad relativamente bajos, por causas como un escaso acceso a la tecnologia
y el crédito, dificultades de acceso a los mercados y una baja disponibilidad de
infraestructura (CEPAL, FAO e IICA, 2013).

Si bien es importante que la regién siga incrementando la productividad para mantener una
oferta excedentaria en un mundo de creciente demanda de alimentos, también debe abordar
la pobreza. Las migraciones internas en América Latina y el Caribe han convertido a la region
en la mds urbanizada del mundo, y en consecuencia la pobreza ha pasado a ser principalmente
un fenémeno urbano. No obstante, las tasas de pobreza rural siguen siendo elevadas —se
considera que alrededor del 50% de las poblaciones rurales es pobre y el 30%, indigente— y
el sector agropecuario sigue siendo importante para los ingresos y el empleo rurales. Las tasas

de pobreza rural varfan del 71% en Honduras al 8% en Chile (CEPAL, FAO e IICA, 2013).

La seguridad alimentaria sigue siendo un desafio para muchas personas en la regién. Pese a
los altos niveles de produccién agropecuaria, mds de 35 millones de personas en la regién
sufren inseguridad alimentaria, y la pobreza es un factor importante (USDA, 2014). En
el Indice Global del Hambre, del IFPRI (IFPRI, 2013), hay 13 paises® enumerados como
que padecen niveles de hambre “moderados” y “serios”, en tanto que Haiti estd en el nivel
“alarmante”. La region también enfrenta desafios de nutricién, con efectos adversos en la
salud y el desarrollo intelectual de los nifios. Mds de 3% de los nifios de menos de cinco
afios de edad en la region tienen un peso inferior al normal, y alrededor de 13% sufren

retrasos en su crecimiento (UNICEF-OMS-Banco Mundial, 2012)7.

Las falencias en los servicios gubernamentales que respaldan la sanidad animal y vegetal y la
inocuidad alimentaria pueden provocar grandes pérdidas de produccién y de exportaciones
en la regién. Seglin algunas simulaciones, debido a enfermedades animales y a fallas en
los sectores de la carne y de productos licteos, la region centroamericana pierde cerca de
US$1.000 millones por afio, y si en la misma penetraran enfermedades exdticas, esas pérdidas
anuales podrian aumentar en otros US$1.400 millones (RUTA, 2012). En el Cono Sur, la
pérdidas provocadas por la crisis de fiebre aftosa en 2001-2003 fueron muy grandes. De las
estimaciones se desprende que la crisis supuso un costo de US$700 millones para Uruguay
(10% de las exportaciones de dicho pais), en tanto que, nada mds en 2001, Argentina
perdié US$1.000 millones debido a exportaciones fallidas (OVE, 2009; PROSAP, 2007).
Ademds, la deteccion de la enfermedad en zonas limitadas de Argentina en 2003 y 2006 y
su reaparicién en Brasil y Bolivia a mediados de la primera década de este siglo pusieron de
manifiesto las falencias de los sistemas de vigilancia nacionales. En Pert, la mosca de la fruta
ha provocado pérdidas de mas del 30% de la produccién fruticola y de legumbres (SENASA,
2009). Mds atn, subsisten desafios para aprovechar los distintos acuerdos de comercio que
han creado oportunidades para el sector agropecuario, pero que también exigen cumplir con
medidas sanitarias y fitosanitarias mds estrictas®.

Por otra parte, los costos de transporte y de logistica siguen siendo relativamente mds
elevados para los productores de la regién de América Latina y el Caribe que para los
productores agropecuarios de las economias avanzadas, lo cual perjudica la competitividad
de dicha regién (Moreira y otros, 2008 y 2013). De hecho, los costos de transporte en
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América Latina y el Caribe oscilan entre el 18% y el 32% del costo final de los productos
agropecuarios, en tanto que el promedio para los paises de la OCDE es del 9%. Si la
infraestructura creciera hasta alcanzar los niveles de estos tltimos paises, las exportaciones
agropecuarias de América Latina y el Caribe podrian aumentar en hasta un 28% (Chaherli
y Nash, 2013). Ademds, algunos productores enfrentan desafios de competitividad debido
a politicas gubernamentales como las de los impuestos a la importacion y la exportacién.

La regién enfrenta grandes desafios en cuanto a la tenencia de la tierra, hecho que en las
zonas rurales inhibe la productividad del sector agropecuario. La tierra es un factor de
produccién importante en el sector agropecuario y la falta de seguridad en su tenencia
incide negativamente en las inversiones y la productividad agropecuaria. En América
Latina y el Caribe, la informalidad y la inseguridad en cuanto a la tenencia de la tierra son
muy comunes, especialmente entre los pequefios productores agropecuarios. Por lo tanto,
la regularizacién de la tenencia y el mejoramiento de la administracién de tierras revisten
importancia para aumentar la productividad agropecuaria en la region.

Ademds, las pricticas agropecuarias y las inversiones publicas en investigacién deberian
abordar la adaptacién al cambio climdtico y la mitigacién del mismo. El cambio climdtico
representa una amenaza para el dmbito agropecuario en América Latina y el Caribe, pues
provoca un aumento de temperaturas y una disminucién de las lluvias en algunas zonas, al
tiempo de contribuir a un aumento de la frecuencia de las sequias y las inundaciones. Cada
vez mds, los pobres rurales en zonas de los valles andinos, el Noreste brasileno, las cuencas
semidridas de Argentina y Chile y zonas de América Central y México que dependen de
los sistemas de produccién maicera alimentados por lluvias se consideran como las mds
vulnerables a la escasez de agua para los cultivos, las reducciones de rendimiento y las sequias.
Ademis, las estimaciones muestran que el aumento del uso de la tierra para actividades
agropecuarias (especialmente ganaderifa) y la deforestacién en América Latina y el Caribe
son responsables de casi la mitad de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero
relacionadas con el dmbito agropecuario y los cambios de uso de la tierra. En la reciente
evaluacién de OVE sobre el apoyo del Banco a la respuesta al cambio climdtico se observa
que el sector agropecuario necesita volver a un financiamiento importante de bienes publicos,
especialmente para los agricultores de pequefa y mediana escala, con énfasis en el cambio
climdtico y la variabilidad del clima. Por ejemplo, el financiamiento de un mejor monitoreo
hidrolégico y una mejor pronosticaciéon del clima y las condiciones meteoroldgicas a corto
plazo deberian ser prioridades (OVE, 2014: documento RE-495-1, Anexo II).

Por tltimo, el acceso al financiamiento también sigue representando un desafio parala mayoria
de los agricultores de la regién. En los afios ochenta, al tiempo que liberalizaban sus mercados
financieros, muchos paises de América Latina y el Caribe cerraron los bancos de desarrollo
agropecuario, que habfan sido una fuente importante de financiamiento para el sector
rural (IFC, 2011). Si bien los datos sobre el acceso al financiamiento para los productores
agropecuarios son escasos, un indicador conexo ayuda a ilustrar la magnitud del problema:
solamente el 46% de la poblacién rural de América Latina y el Caribe tiene una cuenta en
una institucion financiera, porcentaje que es apenas la mitad del correspondiente a los paises

de alto ingreso miembros de la OCDE (Banco Mundial, base de datos Global Findex, 2014).

2 EL SECTOR AGROPECUARIO EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE
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El BID ha proporcionado financiamiento para la infraestructura rural en Argentina durante afos.

©BID




Pertinencia
de la Cartera

A. SINOPSIS DE LA CARTERA

El Banco viene brindando apoyo al sector agropecuario desde
su fundacién. Entre 1961 y 1989 aprobé un promedio anual de
mis de 17 préstamos por valor de mis de US$1.000 millones?
a dicho sector, cifra equivalente a aproximadamente el 25%
del valor de la totalidad de la cartera de financiamiento de la
institucién (26% en cuanto al nimero de préstamos). Sin
embargo, a principios de los afnos noventa el apoyo del Banco
al sector cayé abruptamente (Gréfico 3.1), tanto en términos
de financiamiento como de nidmero de operaciones!?: entre
1990 y 2014 se aprobaron anualmente solo siete operaciones de
préstamo, por valor total de apenas mas de US$400 millones,
cifra que representd alrededor del 4% del financiamiento del
Banco (8% en términos del niimero de préstamos) (Cuadro 3.1).

El apoyo del Banco al sector agropecuario durante los anos noventa siguié las tendencias
generales de la comunidad del desarrollo. Como ya se sehald, en esa época la AOD al
sector agropecuario acusé en general una caida. En la segunda mitad de esa década, el
BID se reorganizé y colocé a dicho sector dentro del desarrollo social y ambientalmente
sostenible. Asimismo, el mayor enfoque puesto por los bancos multilaterales de
desarrollo en el desarrollo del sector privado y la privatizacién de las empresas estatales
afectd su apoyo al sector agropecuario, que tradicionalmente se habia canalizado a través
de préstamos directos a las empresas de esa indole (IICA, 2004). Después de su Séptimo
Aumento General de Recursos, efectuado en 1989, el Banco empezé a udilizar los
préstamos en apoyo de reformas de politica en el sector. Dichos préstamos, focalizados en
las reformas de politicas, solfan hacer depender el financiamiento al sector agropecuario
de la reduccién o la eliminacién de los controles de precios, los subsidios crediticios
a los establecimientos agropecuarios, las restricciones del comercio internacional y la
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GrariCo 3.1.

Porcentaje del
financiamiento total
dirigido a préstamos al
sector AG

Fuente: OVE con datos de

los Indicadores de Desarrollo
Mundial.

Nota: La zona coloreada
representa el PIB agropecuario
de América Latina y el Caribe
como porcentaje del PIB total
de la regién (datos disponibles
Unicamente de 1965 a 2013).

Fuente: OVE

Nota: Incluye todas las operaciones
del Banco clasificadas en el sector
agropecuario bajo el codigo “AG”.

Excluye el FOMIN y la CII.

participacién del Estado en la comercializacién de productos bésicos (OVE, 2004).
Ademis, el Séptimo Aumento General de Recursos puso término a una disposicién
anterior en virtud de la que los porcentajes de los costos totales de los proyectos
financiados con moneda extranjera estaban “determinados de manera de favorecer en
general a los paises relativamente menos desarrollados y a los proyectos agropecuarios y
sociales poniendo divisas més al alcance de los mismos” (documento CA-277).
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CUADRO 3.1. APOYO DEL BANCO AL SECTOR AGROPECUARIO (PROMEDIOS ANUALES)

1961 - 1989 1990 - 2014
No. operaciones 14,4 7.4
US$ millones 1.064,8 404,4
Préstamos % del No. 26,3% 7,9%
% de US$ 24,5% 4,0%

Entre 2002 y 2014, el Banco mantuvo su tendencia a la baja en cuanto al apoyo al

dmbito agropecuario con respecto a lo registrado entre 1990y 2001, lo cual se tradujo
en una disminucién del nimero y tamafio de operaciones (véase el Cuadro 3.2).
Durante los afos noventa se aprobaron 103 operaciones de préstamo por un total de
US$6.244 millones, en tanto que durante los 13 afos cubiertos por esta evaluacién,
el Banco aprobé 83 operaciones —US$3.900 millones— en respaldo del sector'!.
La cooperacién técnica también fue menor entre 2002 y 2014 que durante los anos
noventa: mientras que en los noventa se aprobaron 227 operaciones de cooperacién
técnica (US$137 millones) en el sector agropecuario, entre 2002 y 2014 se aprobaron
para el mismo sector 187 operaciones de esa indole (US$79 millones) (clasificadas
bajo el cddigo de sector “AG”).
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CUADRO 3.2. APOYO DEL BANCO AL SECTOR AGROPECUARIO, 1990s VS 2000s

1990 - 2001 2002 - 2014
No. operaciones 103 83
US$ millones 6.244 3.865
Pré
restamos % del No. 10,4% 5,3%
% de US$ 5,3% 2,8%

El apoyo del Banco al sector agropecuario en el periodo 2002-2014 también
difiere del correspondiente al periodo 1990-2001 en términos de contenido. Los
préstamos en apoyo de reformas de politica que habian promovido politicas de
liberalizacién durante los afios noventa (10 operaciones en siete paises) dejaron
de usarse. Solamente se aprobaron seis préstamos de esa indole (2009-2013)
en tres paises, con contenidos de politicas mds orientados al fortalecimiento y
la modernizacién institucionales'?. El financiamiento de caminos rurales pasé
a efectuarse rara vez en el marco de los proyectos agropecuarios'?, pues dichos
caminos se trasladaron a la esfera de la Divisién de Transporte tras una nueva
reorganizacién del Banco.

Entre 2008 y 2011 la proporcién del sector dentro del financiamiento del Banco
se recuperd de manera temporal. En 2007-2008, al estallar la crisis de los precios
de los alimentos y la crisis financiera internacional, el financiamiento global del
Banco a la regién aumenté sustancialmente, pasando de US$6.600 millones en
2006 a US$16.000 millones en 2009 (un aumento del 140%), al tiempo que
también aumenté el financiamiento al sector agropecuario, que pasé de US$72
millones a US$912 millones (un incremento del 1.158%). Sin embargo, entre
2009 y 2014 el financiamiento global del Banco disminuyé en un 15%, en tanto
que el destinado al sector agropecuario cayé un 84%.

Las operaciones de préstamo al sector agropecuario, clasificadas bajo el cédigo
“AG”, han sido manejadas en general por RND o las ventanillas del sector
privado, si bien muchas otras dreas del Banco también apoyan al sector. En el
sector agropecuario incide el trabajo de muchos, cuando no todos, los sectores y
ventanillas del Grupo del BID. Por ejemplo, el mejoramiento de una carretera,
en el marco de un préstamo al sector de transporte, podria beneficiar al sector
agropecuario al reducir los costos de transporte de insumos y productos. Por ese
motivo, es importante tener en cuenta los proyectos clasificados en otros sectores
que también inciden en el agropecuario. OVE analizé todas las operaciones de
préstamo del Banco aprobadas entre 2002 y 2014 y determiné que era probable que
otras 167 operaciones mds por valor de US$13.000 millones hubieran contribuido
al sector agropecuario (Recuadro 3.1). Por lo tanto, la cartera del Banco para el

3 PERTINENCIA DE LA CARTERA
I

Fuente: OVE

Nota: Incluye todas las operaciones
del Banco clasificadas en el sector
agropecuario bajo el codigo “AG”.
Excluye el FOMIN y la CII.
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Fuente: OVE

Nota: Incluye todas las operaciones
del Banco clasificadas en el sector
agropecuario bajo el codigo “AG”.
Excluye el FOMIN y la CII.

GRAFICO 3.2

Nimero de Operaciones por
divisién del Banco, 2002-2014

Fuente: OVE

sector agropecuario se puede dividir en dos: 83 operaciones clasificadas en el sector
“AG” y otras 167 clasificadas en “Otros” sectores (Cuadro 3.3). Varias divisiones
manejan proyectos en ambas carteras (Gréfico 3.2).

CUADRO 3.3. APOYO DEL BANCO AL SECTOR AGROPECUARIO
OPERACIONES DE PRESTAMO, 2002 - 2014

Namero Monto
# % (US$ millones) %
Cartera “AG” 83 5,3% 3.865 2,8%
Cartera “Otros” 167 10,7% 13.043 9,6%

Cartera Sector “AG” Cartera “Otros” Sectores

® RND
SCF
H OM]J
H CME
B WSA
TSP

B CMF

CCS
B ENE
CTI B TIU

GDI
SPH

En relacién con el PIB de los paises, el apoyo financiero del Banco al sector
agropecuario entre 2002 y 2014 ha registrado los niveles mds altos en Haiti
(Gréfico 3.3). Dicho pais recibié montos proporcionalmente mayores en préstamos
y recursos no reembolsables para inversién que cualquier otro grupo de paises. En
segundo lugar vienen los paises del CID, seguidos de cerca por los del Caribe y
los del Cono Sur.

El apoyo financiero del Banco ha tendido a concentrarse en paises de mayor
pobreza relativa o que tienen sectores agropecuarios mds grandes en comparacién
con el PIB (Gréfico 3.4). Eso es razonable y probablemente refleje una demanda
mayor de apoyo del Banco en esos entornos.

En términos absolutos, la cartera, especialmente la parte correspondiente al sector
“AG”, también estd concentrada, si bien en diferentes paises. Cinco paises recibieron
un poco mds de la mitad de todos los proyectos aprobados en la cartera del sector
“AG”, es decir, alrededor del 46% de su valor monetario (véase el Cuadro 3.4).
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GRAFICO 3.3

Apoyo relativo al sector
agropecuario por grupo de
paises

Fuente: OVE

Nota: Las barras representan el
financiamiento total a través de
las carteras de los sectores “AG”

y “Otros” como porcentaje del
PIB promedio (2002-2013),
promediado en relacién con todos
los paises del grupo.

GRAFICO 3.4A

Apoyo relativo al sector
agropecuario frente a ingreso

Fuente: OVE con datos de los

Indicadores de Desarrollo Mundial

Nota: El ingreso se mide como el
promedio 2002-2013 (o fecha més
cercana disponible) del INB per cdpita real
(método de Atlas). El tamafio del sector

es el promedio 2002-2013 de produccién
agropecuaria como porcentaje del PIB. El
apoyo relativo al dmbito agropecuario es la
suma de todo el financiamiento (en US$
de 2014) como porcentaje del promedio
del PIB para 2002-2013.

GRAFICO 3.4B

Apoyo relativo al sector agropecuario
frente a tamano del sector

Fuente: OVE con datos de los

Indicadores de Desarrollo Mundial

Nota: El ingreso se mide como el
promedio 2002-2013 (o fecha més
cercana disponible) del INB per cdpita real
(método de Atlas). El tamafo del sector

es el promedio 2002-2013 de produccién
agropecuaria como porcentaje del PIB. El
apoyo relativo al dmbito agropecuario es la
suma de todo el financiamiento (en US$
de 2014) como porcentaje del promedio
del PIB para 2002-2013.
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3 PERTINENCIA DE LA CARTERA
I

CUADRO 3.4. DIEZ PRINCIPALES PAISES EN LA CARTERA AGROPECUARIA, 2002-2014 Fuente- OVE
Cartera sector “AG” Cartera “Otros” sectores
Ndmero Valor Nimero Valor
Argentina México Brasil Argentina
Haiti Argentina Argentina Brasil
Pert Pert Pertt México
Bolivia Haiti Bolivia Bolivia
Nicaragua Nicaragua México Costa Rica
Rep. Dominicana Brasil Nicaragua Pert
Paraguay Paraguay Panamd Uruguay
México Rep. Dominicana Honduras Paraguay
Uruguay Panamd Paraguay Ecuador
Brasil Uruguay Ecuador Honduras
Porcentaje total 79% 88% 66% 79%

De un andlisis exhaustivo del trabajo del Banco en cuatro paises seleccionados
que contaron con un apoyo sustancial por parte de la institucién —Argentina,
Bolivia, Nicaragua y Uruguay'“— se desprende que el apoyo de la institucién
se ha brindado en multiples dreas temdticas comunes a varios paises, lo cual
indica no solamente la comunidad de intereses y necesidades en los paises sino
también el posicionamiento del Banco. En los cuatro paises el Banco trabajé
en temas de salud animal y vegetal, tratando de adaptar su apoyo a las distintas
necesidades y niveles de desarrollo de los diferentes organismos involucrados. Lo
mismo cabe decir de la colaboracién del Banco con proyectos que brindan apoyo
directo a los productores: la institucién ha estado presente en los cuatro paises
con proyectos muy diferentes. Asi pues, el Banco ha podido adaptar sus proyectos
a los contextos locales, estando presente y siendo pertinente en varios temas y
contextos al mismo tiempo.

El Banco ha brindado asociacién y flexibilidad a largo plazo. En los cuatro paises,
el Banco ha estado brindando apoyo en por lo menos un 4mbito temdtico durante
muchos anos: infraestructura rural en Argentina; sanidad animal y vegetal en
Argentina, Bolivia y Nicaragua'®; apoyo directo a los productores en Uruguay;
riego en Bolivia. Esa actuacién a largo plazo representa una fuente estable de
financiamiento y asistencia técnica en temas de gran pertinencia para dichos
paises. Al mismo tiempo, esa estabilidad ha sido suficientemente flexible para dar
cabida a los cambiantes contextos econémicos, prioridades y enfoques de politicas
de los paises. El Banco ha mantenido su presencia adaptando su colaboracién en
maneras satisfactorias tanto sus propios puntos de vista como para los paises.
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El Banco también ha brindado apoyo al sector mediante productos de
conocimiento. Desde 2011, todos los préstamos al sector “AG” incluyen
disposiciones para una evaluacién de impacto ex post. Eso no solamente estd en
consonancia con la tendencia general del Banco hacia una mayor evaluabilidad,
sino que ademds los datos de la Administracién indican que los disefios de
las evaluaciones de impacto de los préstamos al sector “AG” han tendido a
ser metodolégicamente mds s6lidos que el promedio del Banco'®. En afos
recientes, el sector también elaboré una serie de productos de conocimiento
que ayudaron a brindar insumos para el didlogo de politicas con los paises
clientes. Al respecto se destaca Agrimonitor, una base de datos de politicas
agropecuarias y gastos publicos conexos.

B. PERTINENCIA TEMATICA DE LA CARTERA

La Estrategia para el Desarrollo Agroalimentario en América Latina y el
Caribe (documento GN-2069-1) (“Estrategia Agroalimentaria”) orient6
el apoyo del Banco al sector entre los afios 2000 y 2013. Por lo tanto, la
pertinencia temdtica de la cartera se evalia en términos de su congruencia con
los dmbitos de priorizacién de la Estrategia, la cual —aprobada apenas dos
anos antes del comienzo del periodo cubierto por la presente evaluacién—
enuncié seis dmbitos prioritarios para la inversién: (i) consolidacién de los
programas de reforma econémica y apoyo a la transicién; (ii) modernizacién
del Estado y de los servicios bdsicos; (iii) desarrollo de mercados de tierras;
(iv) desarrollo de los mercados financieros rurales; (v) aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales; y (vi) fortalecimiento de los recursos
humanos y de la infraestructura rural.

Entretanto, los proyectos del Banco brindaron mayormente apoyo directo a
los productores y a la infraestructura puablica. Para entender mejor la cartera,
OVE estableci6 una clasificacién de los dmbitos de trabajo y los objetivos de los
proyectos (Recuadro 3.2). Las actividades y objetivos de las 250 operaciones de
préstamo ubicadas en las carteras de “AG” y de “Otros” sectores se clasificaron en
forma acorde. La cartera del sector “AG” estd muy concentrada en proyectos que
ofrecen algtin tipo de apoyo directo a los agricultores, normalmente asistencia
técnica o financiamiento para la compra de maquinaria o equipos o incluso
para construir infraestructura privada como la de plantas y almacenes!’. Ello
representa un gran esfuerzo por parte del Banco, tanto en términos del nimero
de proyectos como en términos financieros, para suministrar bienes privados,
si bien cabe senalar que los proyectos que proporcionaban esos bienes privados
también proporcionaban bienes publicos en muchos casos. La mayoria de los
proyectos incluidos en la cartera de “Otros” sectores ofrecen infraestructura
publica —se trata mayormente de proyectos de carreteras de la Divisién de
Transporte (61%), aunque también hay algunos proyectos de electrificacién—.
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GRAFICO 3.5A

Ambitos de trabajo de la cartera
del sector “AG”

Fuente: OVE.

Nota: Los graficos representan la
proporcién de cada dmbito de trabajo
en la cartera correspondiente. Las barras
azules estdn calculadas en términos del
nimero y las rojas, en términos del
valor en délares. Un mismo proyecto
puede operar en mds de un dmbito.
Los montos en dolares estdn calculados
al nivel de proyecto, no de dmbito de
trabajo, por lo cual estén duplicados
en el caso de proyectos con mds de un
dmbito de trabajo.

GRAFICO 3.5B

Ambitos de trabajo de la cartera
de “Otros” sectores

Fuente: OVE.

Nota: Los graficos representan la
proporcién de cada dmbito de trabajo
en la cartera correspondiente. Las barras
azules estdn calculadas en términos del
numero y las rojas, en términos del
valor en délares. Un mismo proyecto
puede operar en mds de un dmbito.
Los montos en délares estdn calculados
al nivel de proyecto, no de 4mbito de
trabajo, por lo cual estén duplicados
en el caso de proyectos con mds de un
dmbito de trabajo.

La cartera estuvo mayormente en consonancia con la Estrategia Agroalimentaria. El
Banco invirti6 en los seis dmbitos prioritarios de dicha estrategia, si bien en distintas
medidas (Gréfico 3.5). Los programas que brindaban apoyo directo a los productores
invertian en recursos humanos, en algunos casos promoviendo también practicas
que utilizaban adecuadamente los recursos naturales y que daban apoyo durante la
transicién a economias mds abiertas (dmbitos vi, v y i). La infraestructura publica, tal
como la de caminos, electrificacién e incluso infraestructura semipublica!® para riego
(dmbito vi), recibié una amplia proporcién de recursos del Banco. Los proyectos que
apoyaban las dreas de IyD tecnoldgicos, servicios de sanidad agropecuaria, y estadistica
e informacién en general fortalecian las respectivas instituciones gubernamentales
(dmbito ii). El Banco también trabajé en administracién y regularizacién de tierras
(dmbito iii). Las dreas de politica ambiental (dmbito v) y mercados financieros rurales
(dmbito iv) recibieron relativamente poca atencién. Todos esos dmbitos siguen
revistiendo gran pertinencia para el sector agropecuario de la regién, habida cuenta de
los desafios de infraestructura, capital humano, mercados de tierras, servicios publicos,
uso de los recursos naturales y acceso a financiamiento tratados en el Capitulo II.
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El acceso a financiamiento en el sector agropecuario es un dmbito sumamente
pertinente en el que el Banco ha actuado relativamente poco. Los mercados financieros
desempefan un papel fundamental en la facilitacién de las inversiones, pese a lo cual
son inaccesibles para muchos productores agropecuarios en América Latina y el Caribe.
Ademds, el financiamiento directo del Banco podria llegar a inhibir el desarrollo de
mercados financieros, si fungiera de sustituto temporal.

Los objetivos especificos de la cartera son congruentes con las principales contribuciones
del sector agropecuario al desarrollo. Las operaciones de las carteras de los sectores
“‘AG” y “Otros” estdn muy focalizadas en la busqueda de crecimiento por medio de
incrementos en la productividad y en el acceso a los mercados (Grafico 3.6). Varios de
los dmbitos de trabajo analizados mds arriba estin en consonancia con los siguientes
objetivos: apoyo directo a los productores, infraestructura publica, riego, IyD
tecnoldgicos, y sanidad agropecuaria. También existe una concentracién importante
en aumentar el bienestar social, mayormente por medio del incremento del ingreso
de los pequenos productores. Ese objetivo se ha solido perseguir conjuntamente con
los otros dos, dado que varias operaciones brindaban algn tipo de apoyo directo a
los pequenos productores para que incrementaran sus ingresos merced a una mayor
productividad o un mejor acceso a los mercados.
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3 PERTINENCIA DE LA CARTERA

GRAFICO 3.6A

Objetivos de la cartera del sector
“AG’,

Fuente: OVE.

Nota: Los graficos representan la
proporcién de cada dmbito de trabajo en la
cartera correspondiente. Las barras azules
estdn calculadas en términos del nimero y
las rojas, en términos del valor en délares.
Un mismo proyecto puede operar en mds
de un dmbito. Los montos en délares

estdn calculados al nivel de proyecto, no
de dmbito de trabajo, por lo cual estdn
duplicados en el caso de proyectos con mds
de un 4mbito de trabajo.

GRAFICO 3.6B

Objetivos de la cartera de “Otros”
sectores

Fuente: OVE.

Nota: Los graficos representan la
proporcién de cada dmbito de trabajo en la
cartera correspondiente. Las barras azules
estdn calculadas en términos del nimero y
las rojas, en términos del valor en dolares.
Un mismo proyecto puede operar en mds
de un dmbito. Los montos en délares

estdn calculados al nivel de proyecto, no
de dmbito de trabajo, por lo cual estdn
duplicados en el caso de proyectos con mds
de un dmbito de trabajo.
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Solamente una proporcién pequena de la cartera del sector “AG” estd dirigida
explicitamente a los productores pobres, si bien el Banco clasifica la totalidad de
la cartera como orientada a la pobreza. OVE analiz6 en profundidad la cartera
del sector “AG” correspondiente a los afios 2002-2012" y determiné que el 38%
de los préstamos de la cartera estd dirigido a los productores pobres (véase el
Recuadro 3.3). Sin embargo, el Acuerdo del Noveno Aumento (documento AB-
2764) indica que todo el apoyo a los pequenos agricultores se ha de clasificar
como orientado a la pobreza, y la estructura de clasificacién de proyectos del
Banco amplia esto atin mds para incluir todos los préstamos al sector “AG”
como encuadrados en la clasificacién de “Reduccién de la pobreza y aumento
de la equidad” (documento GN-2650), independientemente de si se focalizan
explicitamente en los pobres o incluso si dan apoyo a los pequenos agricultores.

Un dmbito en el que el Banco ha realizado poco trabajo es la reduccién de la

exposicién a los riesgos de precio. Entre los 250 proyectos analizados, solamente cuatro
mencionaban la intencién de reducir la exposicién de los productores agropecuarios
a las fluctuaciones de los precios de sus productos. Los mercados de seguros agrarios
no estdn bien desarrollados en la regién, y podrian representar un dmbito de apoyo
ulterior por parte del Banco?.
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Los objetivos identificados en la cartera también son mayormente congruentes con
el Documento de Marco Sectorial sobre Agricultura y Gestién de Recursos Naturales
de 2013 (documento GN-2709-2). Si bien ese documento se aprobd después de
que la mayor parte de la cartera bajo andlisis ya se habia aprobado, es util analizar la
congruencia entre ambos para determinar los cambios que el Banco deberia efectuar
en el futuro para alinearlos mejor. En el Documento de Marco Sectorial se presentan
tres objetivos amplios, o “dimensiones de éxito”, que se pueden resumir como sigue:
(i) aumentar la productividad y manejar los impactos del clima, (ii) aumentar los
ingresos agropecuarios para las familias rurales y (iii) explotar los recursos naturales
de manera sostenible y reducir la huella de carbono de la regién. Los mismos se
corresponden casi directamente con siete de los ocho objetivos que aparecen en la
clasificacién presentada mds arriba —con el “acceso a los mercados” y las ‘buenas
précticas’ incorporados en las “lineas de accién” de la primera y tercera “dimensiones
de éxito”. Ello deja solamente la ‘reduccién de los riesgos de precio’ sin contrapartes
en las lineas de accién del Documento de Marco Sectorial.

Si bien, en consecuencia, las carteras de los sectores “AG” y “Otros” estdn en general
alineadas con el Documento de Marco Sectorial, la de “AG” estd relativamente mds
concentrada en los bienes privados. El Documento de Marco Sectorial hace mucho
hincapié en el financiamiento de bienes publicos. Los bienes privados se han de financiar
tnicamente cuando eso se justifique, privilegiando a los pequefios productores, con
eficiencia de costos y de manera no distorsionante (pdgina 25). En cambio, la cartera
“AG” tiene una focalizacién muy importante en el apoyo directo a los productores,
que es esencialmente el financiamiento de bienes privados.

C. PERTINENCIA PARA LA SEGURIDAD ALIMENTARIAZ!

A nivel estratégico, el Banco se ha centrado principalmente en el sector agropecuario
como base para su trabajo relativo a la seguridad alimentaria, si bien el reto de la
seguridad alimentaria en la regién es mucho mas amplio. OVE examiné documentos
estratégicos anteriores?? relacionados con la seguridad alimentaria y constaté que el
concepto casi siempre se ha vinculado con la disponibilidad de alimentos y no con
otras dimensiones de la seguridad alimentaria (Recuadro 3.4). En el Acuerdo sobre
el Noveno Aumento se sefiala que es “esencial lograr la seguridad alimentaria  través
de una mayor productividad agropecuaria” (documento AB-2764)>3 y el Fondo de
Seguridad Alimentaria (FOD)?** también se centra en la productividad agropecuaria.
Sin embargo, en la prictica el Banco contribuye a la seguridad alimentaria a
través de distintos sectores ademds del agropecuario, incluidos los de transporte,
proteccién social, salud, y agua y saneamiento. Esos otros sectores se relacionan con
las dimensiones de acceso, utilizacién y estabilidad de la seguridad alimentaria —
dimensiones que revisten una importancia clave en la regién—. El despliegue de
mayores esfuerzos para reconocer, apoyar e identificar sinergias entre las acciones del
Banco podrd ayudar a fortalecer en lo sucesivo las contribuciones de la institucién a
la seguridad alimentaria.

3 PERTINENCIA DE LA CARTERA
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La cartera del Banco se centré en

aumentar la productividad y el
acceso a mercados.
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RECUADRO 3.4. SEGURIDAD ALIMENTARIA: DEFINICION Y RETOS EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

La Declaracién de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial define dicha
seguridad diciendo que existe “cuando todas las personas tienen en todo momento
acceso fisico y econdmico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer
sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de
llevar una vida activa y sana” (Cumbre Mundial sobre la Alimentacién, 1996).
Partiendo de esa definicidn, la FAO identifica las cuatro siguientes dimensiones de
la seguridad alimentaria:

* Disponibilidad de alimentos: La existencia de cantidades suficientes de
alimentos de calidad adecuada, suministrados a través de la produccién del
pais o de importaciones (comprendida la ayuda alimentaria).

* Acceso a los alimentos: Acceso de las personas a los recursos adecuados
(recursos a los que se tiene derecho) para adquirir alimentos apropiados y una
alimentacién nutritiva [...]
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La presente evaluacién analizé la pertinencia de la cartera del sector “AG” para la

seguridad alimentaria y constatd, como era de prever, que dicha cartera ha estado muy
concentrada en la disponibilidad de alimentos y, en menor medida, en las dreas de
acceso y utilizacién. OVE clasific6 los 83 préstamos (US$3.900 millones) de la cartera
del sector “AG” aprobados entre 2002 y 2014, segin tres de las cuatro dimensiones
de la seguridad alimentaria (véase el Recuadro 3.4)%. De esos 83 proyectos, 66
(US$3.000 millones) se relacionan con por lo menos una dimensién?, y de esos 66,
todos tienen por lo menos un objetivo relacionado con la oferta o disponibilidad

3 PERTINENCIA DE LA CARTERA
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La presente evaluacion analizé
la pertinencia de la cartera

del sector para la seguridad
alimentaria y constat6, como
era de prever, que dicha cartera
ha estado muy concentrada en
la disponibilidad de alimentos
y, en menor medida, en las
dimensiones de acceso y
utilizacién.
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de alimentos. Solamente ocho de dichos proyectos tienen objetivos o componentes

relacionados con la utilizacién adecuada de los alimentos para una nutricién sana.
Por ultimo, 29 de los 83 proyectos (US$1.300 millones) se disefiaron para beneficiar
explicitamente a pequenos agricultores, lo cual podria contribuir a mejorar el acceso
a los alimentos para los hogares rurales pobres. La cartera agropecuaria del Banco
dirigida a la utilizacién es pequefa y consiste exclusivamente en el apoyo a programas
de inocuidad alimentaria. Ademds de ser poco numerosos, los programas de inocuidad
alimentaria se han incorporado como componente pequefo en programas mds amplios
para la sanidad agropecuaria.

D. SINTESIS

En resumen, el apoyo del Banco al sector agropecuario en el periodo 2002-2014 ha sido
menor y considerablemente distinto del de periodos anteriores. Las 83 operaciones de
préstamo que conforman la cartera del sector “AG” representan una porcién mds chica
del financiamiento del Banco que la que representaban operaciones similares en los afos
noventa. La cantidad de apoyo ha sido mayor (como porcentaje del PIB) en los paises
de mayor pobreza relativa y en los que poseen sectores agropecuarios mds grandes. La
orientacién de esta cartera también ha sido algo diferente, tal que el gran énfasis que
se hacia en la liberalizacién de los mercados en los afos noventa ha sido reemplazado
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mayormente por uno puesto en el fortalecimiento institucional. Sin embargo, el apoyo
global al dmbito agropecuario en todo el Banco ha sido sustancialmente mayor que lo
que reflejan esas 83 operaciones, pues es probable que otros 167 proyectos adicionales
en otros sectores hayan contribuido también al desarrollo agropecuario.

La cartera estaba mayormente alineada con la Estrategia Agroalimentaria de 2000.
Dicha cartera se centraba en aumentar la productividad y el acceso a los mercados, a
menudo mediante el suministro de apoyo directo a los productores y de infraestructura
publica. Esa concentracién en bienes privados estd un poco renida con el énfasis
puesto mds recientemente por el Documento de Marco Sectorial de 2013 en los bienes
publicos, segtin se analiza en mayor detalle en el préximo capitulo. Si bien gran parte
de la cartera no se fundamentaba en dicho documento, del hallazgo se desprende que
el Banco deberd realizar algunos ajustes para alinear mejor la cartera y el Documento
de Marco Sectorial. Ni el medio ambiente ni el tema crucial del financiamiento rural
constituyeron grandes dmbitos de enfoque. El Banco, a través del Noveno Aumento,
hizo hincapié en la productividad agropecuaria en sus esfuerzos por abordar la
seguridad alimentaria, si bien el acceso inadecuado a los alimentos (antes que la
disponibilidad de alimentos) es el tema de mayor trascendencia en la seguridad
alimentaria en la regién. Por dltimo, OVE comprobé que solamente 38% de
las operaciones se focalizaban explicitamente en la pobreza, si bien el Noveno
Aumento clasificé todo el apoyo agropecuario a los pequefios agricultores como
orientado a la pobreza, y las directrices actuales del Banco clasifican a todas las
operaciones como que contribuyen a la reduccién de la pobreza.

3 PERTINENCIA DE LA CARTERA
I

29



Un gran nimero de proyectos del Banco brinda apoyo directo a los productores agropecuarios con la finalidad de aumentar su productividad y sus ingresos.
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Apoyo Directo a

los Productores
“Agropecuarios”

La baja productividad es uno de los desafios que enfrenta
la agricultura en América Latina y el Caribe, y parte
del problema radica en los bajos niveles de adopcién de
tecnologia por los pequefios productores. La adopcién de
tecnologia es dificil porque puede ser costosa y riesgosa y
requiere de informacion a la que no siempre es ficil acceder.
Entre las barreras a la adopcién de tecnologias identificadas
por la literatura sobre el tema (Recuadro 4.1), tres de gran
importancia para los pequefos productores de la regién son
la falta de financiamiento, de asistencia técnica y de acceso a
los mercados.

Un gran nimero de proyectos del Banco brinda apoyo directo a los productores
agropecuarios con la finalidad de aumentar su productividad y sus ingresos por
medio de la adopcién de tecnologia y de un mayor acceso a los mercados. Esos
proyectos suelen facilitarles a los productores beneficiarios la adopcién de distintas
tecnologias de produccién, ofreciéndoles a tal efecto descuentos considerables
para la compra de capital productivo (mayormente maquinaria, herramientas y
equipos) y brinddndoles asistencia técnica para seleccionar la tecnologia y usar el
capital productivo de manera adecuada. Ademds, los proyectos financian el disefio
y la ejecucion de planes de negocio de asociaciones de productores para mejorar
su acceso a los mercados.

Esos proyectos reducen o eliminan temporalmente las restricciones que
normalmente impiden a los productores adquirir nueva tecnologia o financiar
planes de negocio. De hecho, el subsidio sustituye el préstamo que un productor
podria necesitar para adquirir capital productivo o asistencia técnica. Asimismo,
reduce los recursos financieros que se invierten en una actividad de rendimiento
incierto, disminuyendo con ello la renuencia a adoptar tecnologias que puede
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provocarlaaversién al riesgo. Ademds, los proyectos dan alos productores informacién
acerca de las tecnologias disponibles y a veces incluso aseguran la calidad del capital
productivo adquirido, reduciendo con ello las asimetrias de informacién. La misma
légica se aplica a los gastos necesarios para elaborar y ejecutar un plan de negocio.

Los beneficios que arrojan esos proyectos constituyen mayormente bienes privados
o mixtos?® para superar temporalmente esas barreras. Primeramente, financian las
compras de bienes privados, tales como maquinaria o equipos. En segundo lugar,
financian servicios de extension agropecuaria, que, segin el tipo de informacién
que proporcionen, pueden ser bienes publicos o privados. “El conocimiento
proporcionado por extensién puede ser informacién plasmada en productos (mejores
semillas, maquinaria), o bien informacién mds abstracta y desagregada sobre las
précticas agropecuarias [parte de la] que tiende a constituir un bien puablico [en
tanto que el resto] tiende a ser un bien tipo club”?. Sin embargo, en la mayoria de
los proyectos la informacién proporcionada es especifica para los establecimientos
agropecuarios o estd vinculada a bienes privados (por ejemplo, cémo utilizar una
mdquina adquirida con apoyo del proyecto).

OVE evalué una muestra de proyectos de este tipo para determinar las conclusiones
y recomendaciones que podrian ser utiles para proyectos futuros. Veinte?® proyectos
del Banco manejados por RND tienen el objetivo de impulsar la adopcién de
tecnologia o el acceso a los mercados. OVE selecciond cuatro’! proyectos a fin de
visitarlos especificamente para la presente evaluacion:

* El componente de apoyo no reembolsable de la operacién de Servicios

agropecuarios Provinciales (PROSAP) IT (AR-L1030)

* Apoyo Directo para la Creacién de Iniciativas Agroalimentarias Rurales

(CRIAR) (BO-L1040)
*  Programa de Apoyos Productivos Agroalimentarios (APAGRO) (NI-L1020)

*  Programa de Apoyo a la Productividad y Desarrollo de Nuevos Productos
Ganaderos (UR0141)

Ademis, el equipo evalué otros proyectos en los paises visitados (AR-0061,
AR-L1120, AR-L1063, UR0137 y UR-L1064) porque estin vinculados a los
proyectos que constituyeron la muestra y representan de hecho programas en los
que se puede apreciar la colaboracién a largo plazo del Banco. Por dltimo, el
equipo también incorporé la informacién recabada por OVE en el contexto de
otras evaluaciones (CR0142, DR0138, DR-L1031, HO-L1010 y PR-L1001). En
sintesis, se analizaron nueve proyectos con informacién primaria y otros cinco con
informacién secundaria. Los principales hallazgos se resumen a continuacién (y
en el Anexo A.2 aparece un andlisis integral).
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RECUADRO 4.1. BARRERAS A LA ADOPCION DE TECNOLOGIA Y EL ACCESO A LOS MERCADOS

La obra escrita ha identificado varias barreras a la adopcién de tecnologia, muchas de
las cuales —pero no todas ellas— se relacionan con fallas de los mercados. Cuando
un mercado falla, el acceso a €l resulta limitado o desventajoso para algunos de los
potenciales participantes, cuando no todos. Ello puede desalentar la inversién, pues
un productor necesita tener un cierto grado de certeza de que su produccién llegard al
mercado meta en condiciones que vuelvan rentable la inversién. Por lo tanto, un acceso
insuficiente a los mercados de insumos y productos es en si mismo una barrera a la
adopcidn de tecnologfa y puede obedecer a los mismos tipos de factores que provocan
la falla de otros mercados. A continuacion se presenta una clasificacién de las barreras a
la adopcidn de tecnologfa y al acceso a los mercados para productos finales.

Barreras a la adopcion de tecnologia

a. Aspectos individuales o sociales (por ejemplo, aversién al riesgo o renuencia
cultural a los cambios tecnoldgicos)

b. Restricciones institucionales (por ejemplo, cuotas de importacién y exportacion, y
prohibiciones)

c. Ineficiencias en los mercados financieros (por ejemplo, falta de acceso al crédito
para la compra de maquinaria)

d. Ineficiencias en los mercados de seguros (por ejemplo, falta de seguro financiero
contra las pérdidas de produccién)

c. Ineficiencias en los mercados de los factores de produccién (por ejemplo, oferta
insuficiente de maquinaria o de insumos complementarios)

f. Ineficiencias en los mercados para productos finales (v.g., acceso insuficiente a los
mercados para productos finales, ver mds abajo)

g. Ineficiencias en los mercados de tecnologias

i. Ineficiencias en los mercados de asistencia técnica (por ejemplo, suministro
insuficiente o costoso de asistencia técnica).

ii. Asimetrfas de informacién (por ejemplo, falta de conocimiento acerca de las
tecnologias disponibles)

iii. Externalidades positivas (v.g., captacién incompleta de los beneficios de la
tecnologfa nueva)

iv. Bienes publicos (v.g., problema de los beneficiarios gratuitos)
Barreras al acceso a los mercados para productos finales
a. Restricciones institucionales
b. Ineficiencias en los mercados financieros
c. Ineficiencias en los mercados para productos finales

i. Falta de mercados locales (v.g. los altos costos de transporte representan una
desventaja competitiva)

ii. No-convexidades (v.g., requisitos de escala minima para vender en un mercado)

iii. Comportamiento anticompetitivo (v.g., barreras erigidas por entidades
monopolicas que impiden la entrada a un mercado)

4 Apovo DIRECTO A LOS
ProbucTORES AGROPECUARIOS
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Estos proyectos suelen facilitarles

a los productores beneficiarios la
adopcién de distintas tecnologfas
de produccién, ofreciéndoles

a tal efecto descuentos
considerables para la compra de
capital productivo (mayormente
maquinaria, herramientas

y equipos) y brinddndoles
asistencia técnica para seleccionar
la tecnologia y usar el capital
productivo de manera adecuada.
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A. DiseNO

El Banco ha observado sistemdticamente un enfoque de mercado en todos sus proyectos
que brindan apoyo directo a los productores. Los proyectos analizados presentan
muchas variaciones, lo cual muestra que el Banco traté de adaptarlos al contexto local
correspondiente al tiempo de aprender por medio de un cierto grado de experimentacién
con la manera de suministrar los subsidios, el tamafio del subsidio, y otros elementos.
Sin embargo, una caracteristica muy prevaleciente es el intento de crear mercados
(temporales) o evitar distorsionarlos cuando ya existen. Por lo tanto, los proyectos suelen
permitir financiar parcialmente una amplia gama de elementos, o incluso retnen a
los productores agropecuarios (dmbito de la demanda) y a los proveedores de equipos
agricolas (4mbito de la oferta) en un entorno controlado de caracteristicas de mercado.

La pertinencia de los proyectos se incrementa combinando el apoyo a la adopcién de
tecnologia y el mejoramiento del acceso a los mercados. Los proyectos evaluados han
tenido en general dos objetivos: promover la adopcién de tecnologfa e incrementar
el acceso a los mercados. Se trata de objetivos muy interrelacionados pues un acceso
insuficiente a los mercados puede constituir una barrera para la adopcién de tecnologia y
porque algunos de los otros factores que causan un bajo nivel de adopcién de tecnologia
también son responsables de un acceso insuficiente a los mercados (véase el Recuadro
4.1). Por lo tanto, la combinacién de ambos objetivos ha aumentado la pertinencia
de los proyectos en el disefio. En algunos casos (por ejemplo, AR-L1063, AR-0061,
AR-L1030 y AR-L1120), la intervencién abordaba ambos objetivos al mismo tiempo;
en otros (por ejemplo, BO-L1040, NI-L1020, UR0137, UR0141 y UR-L1064), cada

objetivo se persiguié mediante componentes diferentes.
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Los diagndsticos de los proyectos carecian de andlisis econémicos adecuados que
permitieran demostrar si esas intervenciones representaban la mejor opcién para abordar
las limitaciones de los productores. El apoyo directo a los productores agropecuarios que
enfrentan importantes barreras para la adopcién de tecnologia y el acceso a los mercados
puede ser una intervencién de desarrollo bien justificada, porque puede aumentar las
ventas y productividad de los mismos. Sin embargo, se lo ha de comparar cuidadosamente
con las inversiones en bienes publicos —tales como infraestructura y politicas— que
también podrian abordar sus limitaciones. En general, la justificacién del suministro de
bienes privados (apoyo directo a los productores) se ha de basar en dos determinaciones:
en primer lugar, que la intervencién persiga un objetivo socialmente deseable, como
reducir la pobreza o aumentar el empleo y el crecimiento; en segundo lugar, que la
poblacién meta enfrente determinadas barreras que le impidan alcanzar dicho objetivo,
y que esas barreras se puedan superar de manera mds eficiente usando recursos ptblicos
para proporcionar bienes privados antes que bienes publicos®2.

La pertinencia de los proyectos adolecié en algunos casos de deficiencias en los diagndsticos
y de la consiguiente definicién defectuosa de la poblacién meta. En general los proyectos
no incluyen diagndsticos pormenorizados de las barreras a la adopcién de tecnologia y
al acceso a los mercados. Se suele mencionar la falta de financiamiento junto con otras
causas como informacién insuficiente, pero rara vez se presenta un andlisis matizado de
qué grupos de poblacién especificos enfrentan qué barreras. Es asi como la mayoria de los
proyectos examinados definen la poblacién meta en términos amplios, a menudo como
productores “pobres”, “de nivel de subsistencia”, “familiares”, “pequenos” o “medianos”.
Si bien esos términos pueden tener una definicién especifica en el pais en el que se
implementan los proyectos, suelen cubrir a grupos de productores heterogéneos que
enfrentan limitaciones econdmicas diferentes.

La identificacién inadecuada de las poblaciones meta y las barreras que enfrentan puede
haber llevado a incluir a algunos productores que no necesitaban el apoyo proporcionado.
Por ejemplo, en una evaluacién de los apoyos no reembolsables del PROSAP (AR-L0061
y AR-L1030) se comprobé6 que mds de 50% de los beneficiarios entrevistados dijeron que
habrian hecho la inversién incluso sin el apoyo del programa3?. En el caso del Programa
Ganadero de Uruguay (UR0137 y UR0141), algunas empresas grandes y consolidadas
pudieron beneficiarse de los proyectos, aun cuando no hay indicios de que estuvieran
enfrentando barreras para acceder a los mercados. En otros casos, unos diagnésticos
insuficientes llevaron a suministrar una asistencia técnica que puede no haber alcanzado
a proporcionar lo que era necesario para adoptar plenamente una nueva tecnologfa.
Por ejemplo, en la operacién CRIAR (BO-L1040) los beneficiarios no recibieron sino
una breve explicacién por Unica vez acerca de cémo utilizar la maquinaria o los equipos
agricolas que habian adquirido con el subsidio del proyecto, lo cual en muchos casos
parece haber sido insuficiente para adoptar plenamente la nueva tecnologfa®®.

Pese a las falencias sefaladas més arriba con respecto a los diagnésticos, el Banco ha
desplegado grandes esfuerzos para abordar otros aspectos del disefio en esos proyectos.

En algunos de los proyectos analizados (por ejemplo, AR-L1063, BO-L1040, NI-L1020,
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URO0137 y UR0141) se consideraron cuidadosamente varios aspectos de la intervencién
—por ejemplo, los criterios de elegibilidad, el tamano del subsidio, la lista de tecnologias
ofrecidas y el mecanismo de entrega—. Ello pone de manifiesto no solamente un intenso
trabajo para adaptar los proyectos a sus distintos contextos, sino también una buena
disposicién hacia la experimentacion, dado que las consecuencias que conllevaria retocar
muchos de esos aspectos no se conocfan al momento de disenarse los proyectos.

OVE constat6 algunas falencias en los marcos de seguimiento y evaluacion de los proyectos
examinados. Las matrices de resultados a veces se basaban mucho en la tasa interna de
retorno, que es un indicador limitado y no especifico, para dar seguimiento a la consecucién
de efectos directos. Una proporcién relativamente grande de los proyectos examinados
tiene evaluaciones de impacto, pero en su mayoria con limitaciones desde el punto de vista
metodoldgico por una escasa disponibilidad de datos, lo cual refleja el hecho de que la
mayoria de las evaluaciones de impacto no se incluyeron en el diseno inicial de los proyectos.
En cambio, en proyectos mds recientes® se empezé a incluir evaluaciones de impacto, lo
cual ha de dar lugar a una evaluacién metodolégicamente més sélida de los efectos directos e
impactos de los proyectos tanto a corto como a largo plazo. Ello reviste especial importancia
para aprender qué variaciones de disefio son las de mayor eficacia y eficiencia.

El hecho de que varias divisiones del Banco trabajen en los proyectos que brindan apoyo
directo a los productores crea la posibilidad de falta de coordinacién. Si bien OVE no
encontré mayores indicios de falta de coordinacién en los proyectos que analizé, observéd
que muchos proyectos en distintas divisiones dan apoyo directo a los productores, a veces
en las mismas zonas geogréficas y en funcién de criterios de elegibilidad similares (Grafico
4.1). Ademds, comprobé un caso en el que algunos beneficiarios de un proyecto también
se habian beneficiado de otro —PROVIAR y PROSAP, ambos manejados por la misma
division— sin que ninguno de dichos proyectos reconociera esto de manera explicita®.
También hubo dos casos (PROSAP y UR0141/UR-L1064) en los que el BID y el Banco
Mundial cofinanciaron programas pero con especificaciones diferentes. Esos ejemplos
ponen de relieve la necesidad de asegurar una coordinacién estrecha dentro del Banco y
con otros organismos de desarrollo.

GRAFICO 4.1 B RND
Divisiones del Banco con B SCF
proyectos que suministran apoyo
directo a los agricultores B OM]
Fuente: OVE m
Nota: Las 4reas reflejan la proporcién [
del numero total de préstamos.
B WSA
CME
CMF
GDI
TSP
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B. IMPLEMENTACION Y EFICACIA

La implementacién de esos proyectos suele exigir mucho trabajo y responder a contextos
especificos, pero el Banco ha hecho esfuerzos para adaptar dichos proyectos a las
circunstancias locales. Como el nimero de beneficiarios en cada proyecto puede ser muy
grande, las actividades pueden insumir una parte importante del tiempo y los recursos de
la unidad ejecutora: se trata, entre otras, de la difusién, la verificacion de la elegibilidad,
la verificacién de la entrega de beneficios, etc. Sin embargo, esos factores variaban mucho
entre los proyectos analizados. En cuanto a los menos dificiles, los apoyos no reembolsables
del PROSAP (AR0061, AR-L1030 y AR-L1120) financiaron menos de 300 planes de
negocio® y el mecanismo de elegibilidad estd basado en la seleccion de las propuestas de
plan de negocio presentadas por los potenciales beneficiarios. En cambio, las operaciones
CRIAR (BO-L1040) y APAGRO (NI-L1020) beneficiaron a mds de 19.600 y 11.500
productores, respectivamente, requiriendo en cada caso una verificacién de (i) los criterios
de elegibilidad (a menudo in situ); (ii) la compra y entrega de equipos o maquinaria; y (iii)
el suministro de asistencia técnica®.

La eficacia y eficiencia de esos proyectos dependen de una ejecucién 4gil. Una cuidadosa
atencién ayuda a asegurarse de que no se cometan errores, es decir, que los beneficiarios
reciban los elementos que han adquirido (por ejemplo, maquinaria o equipos agricolas) y
que a los proveedores (vendedores) se les pague de manera acorde. Pero el cardcter oportuno
también es crucial. Las poblaciones rurales de América Latina y el Caribe desconfian de las
promesas de ayuda—especialmente cuando deben pagar una cierta suma por adelantado—.
Por ende, es importante que los beneficios del proyecto se materialicen pronto para generar
confianza y aumentar la participacién. Ademds, la verificacion y la asistencia técnica deben
venir muy poco después de la entrega de la maquinaria y los equipos comprados, a fin de
solucionar potenciales errores (en el caso de la verificacién) y dedicar los equipos a su uso
previsto antes de que se dafien o se los use mal.

Los proyectos demostraron que los mecanismos similares alos del mercado para proporcionar
subsidios a los beneficiarios son factibles, si bien su implementacién puede ser compleja.
Algunos proyectos (por ejemplo, AR-L1063 y BO-L1040) daban a los beneficiarios vales
para la compra de maquinaria y equipos a una serie de proveedores preautorizados a los
que el organismo ejecutor pagaria directamente a cambio de los vales. En el proyecto
CRIAR hubo que crear temporalmente mercados para maquinaria y equipos agricolas
a través de ferias tecnoldgicas a las que se habia invitado a los beneficiarios (productores
agropecuarios) y los vendedores. En esos casos, se establecieron precios méximos a niveles
de mercado para evitar distorsiones. Ese tipo de mecanismo parece haber dado lugar a
una cierta competencia entre proveedores y permitido a los beneficiarios escoger entre una
gama relativamente amplia de alternativas.

En general, los proyectos tuvieron éxito en lo atinente al objetivo de adopcién de tecnologia
—a veces con aumentos concomitantes de la produccién y el ingreso— si bien el grado
de éxito parece depender de la cantidad y calidad de la asistencia técnica suministrada.
Para la adopcién de tecnologfa es necesario aprender una manera especifica de hacer algo
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usando objetos especificos. Por lo tanto, no se trata solamente de adquirir herramientas y

mdquinas, sino, ante todo, de aprender a usarlas adecuadamente, y de alli la importancia de
la asistencia técnica. De entrevistas realizadas por OVE y de observaciones directas in situ
se desprende que la adopcién de tecnologia fue a menudo incompleta en los proyectos que
recibieron poca asistencia técnica (por ejemplo, BO-L1040) y cuya poblacién beneficiaria
tenfa niveles bajos de educacién formal y de exposicion a tecnologias mds nuevas.

OVE considera que la sostenibilidad de los resultados probablemente constituya un reto
a largo plazo, porque los proyectos no abordan las causas de fondo de la baja adopcién de
tecnologia. Los proyectos se disefiaron para promover la adopcién de tecnologia mediante
el facilitado y el subsidio de la asistencia técnica y las compras de capital productivo, lo
cual puede reducir temporalmente varias barreras para la adopcién de nuevas tecnologias
(Recuadro 4.1). Sin embargo, esa reduccién temporal solamente ocurre una vez, en
tanto que las causas de fondo (las barreras) permanecen inalteradas®®. Aun con proyectos
plenamente eficaces y gestionados de manera de llevar a todos sus beneficiarios a la
actual frontera tecnoldgica, ese resultado probablemente no seria sostenible a largo plazo
pues los beneficiarios seguirfan enfrentando las mismas barreras para la adopcién de la
siguiente generacién de tecnologfas.

En general los proyectos fueron menossatisfactorios en relacién con el acceso alos mercados,
debido en parte a que en su marco los beneficiarios debian establecer asociaciones de
productores, lo cual en si mismo constituye un logro dificil de alcanzar. Los proyectos
procuraban aumentar el acceso a los mercados por parte de los productores financiando
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el diseno y la implantacién de planes de negocio que los vincularfan a cadenas de valor.
Sin embargo, en la mayoria de los casos ese financiamiento estaba dirigido a asociaciones
de productores y no a productores individuales (tal el caso de las operaciones UR0137,
UR0141 y UR-L1064), lo cual redujo mucho la poblacién elegible. Ademds, por lo comin
los proyectos exigian que las asociaciones fueran entidades juridicas, con lo cual exclufan a
otro grupo de potenciales beneficiarios por una razén carente de importancia econémica“.

El objetivo de aumentar el acceso a los mercados también resulté menos satisfactorio pues
a menudo se lo perseguia a través de un componente separado de alcance mucho mds
reducido. Si bien los proyectos ganaban pertinencia persiguiendo de manera conjunta
los objetivos de aumentar la adopcién de tecnologia y el acceso a los mercados®!, esa
ganancia a menudo fue limitada porque solamente un nimero reducido de quienes se
habian beneficiado del componente de adopcién de tecnologia se beneficié también del
componente de acceso a los mercados (por ejemplo, NI-L1020 y UR0141)%. Ademds,
como los montos invertidos en esos componentes eran sustancialmente menores y las
metas mds modestas, su potencial impacto y pertinencia fueron mds bajos. Otros proyectos,
como el PROVIAR (AR-L1063) y los apoyos no reembolsables del PROSAP (AR0061 y
AR-L1030), en los que se persiguieron ambos objetivos a través de la misma intervencion,
pueden haber tenido mds éxito a la hora de vincular a los beneficiarios con los mercados.

C. SINTESIS

En resumen, los proyectos analizados presentan un panorama mixto: han sido por lo menos
parcialmente pertinentes y eficaces en muchos casos, pero su sostenibilidad a largo plazo es
motivo de inquietud. Algunos proyectos han arrojado beneficios sustanciales para muchos
agricultores que enfrentaban varias barreras para la adopcion de tecnologfa, permitiéndoles
incorporar nuevas tecnologfas para incrementar sus niveles de produccién. En algunos casos,
los beneficiarios también se vincularon con nuevos mercados. Sin embargo, la pertinencia
de algunos proyectos es cuestionable porque sus diagndsticos no justificaban plenamente la
intervencién y su identificacién de las poblaciones meta era deficiente. En algunos casos el
apoyo del Banco parece haber beneficiado a productores que no necesitaban dicho apoyo.
Ademds, en la mayorfa de los casos los proyectos brindaron una mejora por unica vez,
sin cambiar las barreras estructurales afrontadas por los beneficiarios, reduciendo asi la
sostenibilidad de los beneficios en el tiempo.

Hay otros dos aspectos del trabajo del Banco que merecen mencionarse. En primer lugar,
el Banco se ha esforzado por adaptar los proyectos a los contextos locales, emprendiendo
al mismo tiempo un proceso de aprendizaje a través de la experimentacion con distintas
variaciones de diseno, todo ello congruente con un enfoque similar al del mercado. En
segundo lugar, el financiamiento brindado por el Banco se ha complementado con trabajos
de conocimiento, especialmente un empleo creciente de evaluaciones de impacto. La
incorporacién de dichas evaluaciones y su recopilacién inicial de datos en el disefio de
los proyectos desde el principio aumentard las probabilidades de dar lugar a hallazgos de
evaluacién robustos.

4 Apovo DIRECTO A LOS
ProbucTORES AGROPECUARIOS
.

39



=37 'Y
qlim ria son fundamentales para minimizar pérdidas de produccién y

e

Los servicios guberﬁ tales e respaldan la sanidad animal y vegeﬁl ylain,ocili
o IR A

maximizar exportacions ion. Tt r"‘ L “ -
©BID Ve . R "w“v"hm 4
; ¥ \ &



" Sanidad Animal

Vegetal e Inocuida
Alimentaria®

Los servicios gubernamentales que brindan apoyo a la sanidad
animalyvegetal y lainocuidad alimentaria son fundamentales para
reducir al minimo las pérdidas de produccién, aumentar el acceso
alos mercados internacionales y asegurar la salud del consumidor.
Las enfermedades de las plantas y los animales pueden provocar
grandes pérdidas econémicas a los agricultores y se pueden
propagar con facilidad de un establecimiento agropecuario a otro.
Mis aiin, muchos paises tienen normas estrictas que impiden la
entrada de productos agropecuarios a sus mercados si contienen
pestes, enfermedades, agentes patégenos transmitidos por los
alimentos, toxinas o niveles elevados de residuos agroquimicos
y veterinarios. Ademds, los alimentos plagados de bacterias
peligrosas o productos agroquimicos pueden provocar un dafio
muy grande a los consumidores.

En muchos paises de la regién el Banco ha respaldado el fortalecimiento institucional e
invertido en infraestructura para aumentar las capacidades de los organismos de ofrecer
servicios que protejan la sanidad animal y vegetal, aseguren la inocuidad alimentaria y
controlen y erradiquen pestes y enfermedades. Los organismos de la regién que protegen
la salud e inocuidad de sus productos agropecuarios deben prestar muchos servicios
técnicos: vigilancia, cuarentena, andlisis de laboratorio, certificacién de productos para
la exportacién e importacién y campanas para controlar y erradicar los brotes de pestes o
enfermedades. Vista la variedad de servicios que brindan, esos organismos necesitan un
capital humano y fisico muy especifico para asegurar una norma de calidad.

Entre 2002 y 2014 el Banco aprobé 17 préstamos por un total del orden de los US$358
millones para fortalecer los sistemas de sanidad animal y vegetal y de inocuidad alimentaria.
Diez de esos préstamos apoyaban proyectos disenados especificamente para fortalecer a
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los organismos de sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria (US$231,3 millones),
en tanto que los otros siete apoyaban proyectos con componentes que fortalecian varios
servicios agropecuarios, incluidos los de sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria
(US$126,5 millones*). En términos de volumen, esos préstamos representan alrededor
del 10% de la cartera total clasificada como del sector agropecuario, valor mucho mds
elevado que el promedio histérico del 3% registrado entre 1961 y 1998 (BID, 1999:
documento GN-2069-1).

La creciente importancia de este tema en la cartera del Banco se relaciona con la creciente
liberalizacién del comercio de productos agropecuarios. Si bien los aranceles sobre los
productos agropecuarios de la regién han bajado, las barreras no arancelarias relacionadas
con la sanidad agropecuaria® y la inocuidad alimentaria limitan el acceso a muchos
mercados. De hecho, el principal objetivo de los proyectos del Banco en ese dmbito es el
de aumentar la competitividad del sector agropecuario, y en muchos casos el aumento de
competitividad se vincula explicitamente con el aumento de las exportaciones. También
es importante observar que mds recientemente algunos proyectos también pasaron a
incluir el objetivo de contribuir a la salud de la poblacién por medio de una mayor
inocuidad alimentaria.

El Banco ha consolidado la manera en la que interviene en esta drea temdtica. Durante
el periodo cubierto por esta evaluacién, el Banco centré la mayor parte de su apoyo para
este tema en el fortalecimiento de las tres principales dreas de servicios —salud animal,
salud vegetal e inocuidad alimentaria— ofrecidos por los organismos gubernamentales.
Apenas unos pocos de esos proyectos también brindaron apoyo para campanas de control
y erradicacidn, a diferencia de lo que ocurria en los afios noventa, cuando la mayoria de
los proyectos en ese dmbito incluian apoyo para campanas de esa indole. Ademds, desde
2008 el Banco ha centrado mayormente su apoyo para este tema disenando proyectos
relacionados tnicamente con la sanidad agropecuaria y la inocuidad alimentaria“, en
lugar de incluir también apoyo a otros servicios agropecuarios en el mismo proyecto.
Por dltimo, todos los proyectos evaluados por OVE incorporan algunos elementos
para fortalecer la interaccién entre los organismos publicos y los productores. Eso es
importante para el éxito de los servicios suministrados por los organismos putblicos y para
asegurar su sostenibilidad (véase el Anexo A.3, pdrrafo 3.14).

En este dmbito temdtico el Banco por lo general ha apoyado bienes publicos, pero
también ha brindado cierto apoyo a bienes mixtos y privados. La mayor parte del
apoyo del Banco durante el periodo de esta evaluacién ha radicado en fortalecer las
instituciones que proveen servicios publicos destinados a beneficiar a la mayoria de los
agricultores y los consumidores —por ejemplo, servicios de vigilancia y cuarentena—.
Al mismo tiempo, sin embargo, el Banco apoya a esas instituciones en el suministro
de servicios que tienen caracteristicas de bienes mixtos o totalmente privados. Un
ejemplo de los bienes mixtos es el de los programas de trazabilidad que hacen mds facil
detectar, controlar y erradicar enfermedades animales pero que también ayudan a los
productores participantes a obtener acceso a determinados mercados de exportacién.
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Entre los ejemplos de bienes privados cabe mencionar las vacunas, los productos
agroquimicos y los rétulos para la identificacién de cabezas de ganado (si bien estos
tienen externalidades positivas).

En relacién con la evaluacién comparativa, OVE seleccioné para evaluarlos en detalle
seis de los 17 proyectos que brindan apoyo a este dmbito temdtico. Los proyectos
seleccionados por OVE a fin de visitarlos con vistas a su evaluacién detallada fueron los
siguientes: Argentina-Programa de Gestién de la Sanidad y Calidad Agroalimentaria
(AR-L1032); Bolivia-Programa de Sanidad Agropecuaria e Inocuidad Alimentaria
(BO-L1037); Nicaragua-Adecuacién de los Servicios de Sanidad Agropecuaria y
Forestal (NI-0182); Pert-Proyecto de Control y Erradicacion de la Mosca de la Fruta
(PE-L1007); Perd-Programa de Desarrollo de la Sanidad Agraria e Inocuidad
Agroalimentaria (PE-L1023); y Uruguay-Apoyo a la Gestién Publica Agropecuaria
(UR-L1016) (véase el Cuadro 5.1). Los proyectos representan el 35% de los préstamos
aprobados en ese dmbito durante el periodo de la evaluacién y el 45% del valor de
aprobacién. Los principales hallazgos se resumen a continuacién (para un andlisis

integral, véase el Anexo A.3).

CuADRO S.I. CARACTERISTICAS DE LOS PROYECTOS SELECCIONADOS PARA LA
EVALUACION COMPARATIVA

(millones |Fortlecimiento | Salud | Salud | Inocuidad o N L
de US$) institucional animal | vegetal | alimentaria P
AR-L1032 100 X X X X X X
BO-L1037 10 X X X X X
NI-0182 7.3 X X X X X X
PE-L1007 15 X
PE-L1023 25 X X X X X X
UR-L1016 10.5 X X X X X

A. DiseNoO

Los proyectos se beneficiaron de diagndsticos detallados en muchas dreas. Los
diagnésticos de la capacidad institucional de los organismos de sanidad agropecuaria
e inocuidad alimentaria eran sélidos y estaban basados en el andlisis de consultores
expertos y organismos internacionales como el Instituto Interamericano de Cooperacién
para la Agricultura (IICA) y la Organizacién Mundial de Sanidad Animal (OIE), que,
entre otros aspectos, evaltan las falencias de los sistemas nacionales en lo atinente al
cumplimiento de las normas internacionales.

Sin embargo, los diagndsticos obviaron algunos andlisis econdémicos importantes. Por
ejemplo, casi ninguno de los proyectos examinados por OVE incluia cilculos de los
rechazos de exportaciones agropecuarias por los mercados importadores, sus motivos

5 SANIDAD ANIMAL Y VEGETAL
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para rechazarlas y las pérdidas econémicas conexas?’. En otros casos (AR-L1032 y

NI-0182), los diagndsticos no ofrecian un andlisis suficientemente profundo de la
demanda de servicios de laboratorio ni de la estructura de comisiones conexa, que es
crucial para la sostenibilidad. Ademds, los diagnésticos para campanas de erradicacion
carecfan en la mayoria de los casos de andlisis econémicos sobre las fallas de mercado, las
falencias institucionales a solucionar o el dano provocado por el brote.

El Banco carece de un diagnéstico regional minucioso de las falencias de los sistemas de
sanidad animal y vegetal e inocuidad alimentaria. Un diagnéstico de esa indole podria
ayudar a mejorar la coordinacién regional de politicas y campanas de erradicacién y
a aprovechar la infraestructura existente (v.g., laboratorios) de manera regional®s.
Un diagnéstico regional también podria ayudar a establecer un conjunto de indicadores
sobre el gasto publico y privado para entender mds claramente los mecanismos de
financiamiento sobre los que se asienta la sostenibilidad de los sistemas.

Con pocas excepciones, la evaluabilidad de los proyectos examinados por OVE es
baja. Los marcos de resultados del Banco incluyen indicadores macroeconémicos que
no podian ser influenciados por proyectos individuales. Sin embargo, no incluyen
indicadores mds pertinentes sobre efectos directos, tales como el rechazo de exportaciones
(o importaciones) de productos agropecuarios por motivos sanitarios o la apertura de
nuevos mercados de exportacién como resultado del cumplimiento de nuevas normas
sanitarias. Ademads, los indicadores de resultados no miden el aumento de eficiencia
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de los servicios que prestan los organismos, en términos de tiempo y costo para los
productores. En algunos casos los proyectos incluyen como indicadores de resultados
puntuaciones provenientes de evaluaciones realizadas por la OIE o el IICA, que
pueden ayudar en la fase de disefio de los proyectos pero no son fiables para evaluar
sus efectos directos.

El apoyo del Banco a este dmbito temdtico se ha centrado en las necesidades de los
exportadores. En los proyectos que evalué, OVE observé que muchas de las medidas
priorizadas se relacionaban con asegurar el acceso a los mercados de exportacién. Por
ejemplo, muchos de los servicios a los que se brindaba apoyo inclufan la trazabilidad
de animales, el control y erradicacién de pestes prohibidas en los paises importadores,
los procesos de certificacién de exportaciones e importaciones para productos de
calidad y orgénicos, y los servicios de laboratorio para garantizar la inocuidad de los
productos agropecuarios para exportacién. Ello se contrapone al hecho de que pocas
de las actividades de los proyectos se centraban en mejorar los problemas de sanidad
animal y vegetal que afectan mucho a los pequefios agricultores cuyas posibilidades de
acceso a los mercados externos son escasas.

Las intervenciones del Banco han sido pertinentes para aumentar la competitividad
del sector agropecuario, si bien la dispersién de esfuerzos entre muchas actividades de
poca envergadura redujo la pertinencia de algunos proyectos. El Banco brindé apoyo
a servicios gubernamentales necesitados de fortalecimiento para satisfacer las medidas
sanitarias y fitosanitarias internacionales, que estaban aumentando en exigencia
y nimero, dado que los productores en sus paises estaban llegando o procurando
llegar a nuevos mercados de exportacién. Asimismo, las operaciones del Banco eran
pertinentes para las necesidades especificas de ciertos paises, como la descentralizacién
operativa y la preparacién para situaciones de emergencia. Sin embargo, en algunos
casos el Banco no priorizé las dreas mds importantes que habia que abordar. Los
proyectos AR-L1032, BO-L1037, NI-0182 y UR-L1016 contenfan una larga lista
de actividades de poca envergadura que redujo la pertinencia del apoyo del Banco y
complicé la implementacién.

B. IMPLEMENTACION Y EFICACIA

Las dificultades en la implementacién de los proyectos llevaron a reorientar recursos
hacia las inversiones en infraestructura. Tres de los seis proyectos (AR-L1032,
NI-0182 y UR-L1016) sufrieron demoras de implementacién debido a dificultades
en los procesos de adquisiciones, la falta de experiencia en cuanto a la ejecucién de
proyectos del BID y la inclusién de un nimero muy grande de actividades de poca
envergadura. En las tltimas fases de dichos proyectos, las demoras condujeron a una
reorientacién de fondos, apartdndolos de las actividades planificadas para dedicarlos
a inversiones en infraestructura —por lo general, construccién de laboratorios— que
consumen recursos mds rapido y por lo tanto aceleran los desembolsos. Esos cambios
apartaron a los proyectos de su légica y diseno originales.
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La eficacia del apoyo del Banco al fortalecimiento institucional de los organismos de
sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria ha variado de un pais a otro. Los seis
proyectos contribufan a una modernizacién gradual de ciertos aspectos de los organismos
de servicios de sanidad agropecuaria, especialmente mediante el mejoramiento de sus
laboratorios y oficinas. No obstante, muchos de los proyectos no alcanzaron sus metas
en cuanto a produccién. Ademds, como ya se sefialé, la baja evaluabilidad impide evaluar
resultados clave de los proyectos, tales como los aumentos de eficiencia en el suministro
de servicios. Entre los proyectos examinados, Gnicamente en el caso del PE-L1023 se
puede concluir que el apoyo del Banco no solamente brindé un respaldo importante y
sostenido para la modernizacién del organismo correspondiente, sino también que fue
parte de un plan de accién y estrategia a largo plazo apoyado por los sectores ptblico y
privado que tuvo un gran impacto en la economia nacional.

Pese a los resultados mixtos a nivel de proyecto individual, es importante observar que
el apoyo constante del Banco a los organismos de sanidad agropecuaria e inocuidad
alimentaria lo ha convertido en un agente clave sobre este tema en los paises en cuestién.
En el decenio pasado, el Banco ha sido el donante mds grande a los organismos de
Argentina, Bolivia y Pert, y sus recursos representaron una parte considerable de los
presupuestos de aquellos organismos, especialmente en Bolivia y Perti. Ademds, el apoyo
a largo plazo ha sido un factor importante para asegurar la creacién, la continuidad y el
fortalecimiento gradual del organismo en Nicaragua.

En general, las campanas de control y erradicacién a las que se brindé apoyo en cuatro
de los seis proyectos han sido satisfactorias. La campafa para controlar la mosca de la
fruta, apoyada por los proyectos PE-L1007 y PE 11023, logré resultados positivos que
contribuyeron a un gran aumento de las exportaciones de frutas y legumbres y con ello
incrementaron los ingresos de los productores y el empleo en las zonas correspondientes.
En Argentina los datos preliminares sugieren que las campanas para controlar la mosca de
la fruta y la carpocapsa, apoyadas por la operacién AR L1032, han disminuido las pérdidas
de los productores afectados y reducido la utilizacién de productos agroquimicos en favor
de los métodos orgdnicos fomentados por el proyecto. En Nicaragua, la operacién NI-1082
registré buenos avances en el control y la erradicacién de varias pestes y enfermedades, si
bien no alcanzé todas sus metas en relacién con las enfermedades de vacunos.

Los proyectos han arrojado pocos resultados en materia de inocuidad alimentaria. Cinco
de los seis proyectos apoyaban actividades dirigidas a mejorar la inocuidad alimentaria
tales como el fortalecimiento de los laboratorios donde se realizan pruebas de inocuidad
alimentaria y residuos quimicos, y la gestién de inspecciones para el empleo de insumos
tales como productos agroquimicos y medicamentos veterinarios. Sin embargo, los
proyectos no alcanzaron muchas de sus metas relacionadas con esas actividades. Ademds,
la falta de indicadores de resultados relacionados con los rechazos de exportaciones de
alimentos por motivos de inocuidad alimentaria y la inscripcién e inspeccion de insumos
agricolas hicieron dificil evaluar los resultados de inocuidad alimentaria. No obstante, la
operacién PE-L1023 contiene datos sobre la evolucién de los rechazos de exportaciones
de alimentos contaminados.
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Los resultados globales del apoyo del Banco a la elaboracién de sistemas de trazabilidad
todavia no estdn bien definidos. Los proyectos AR-L1032, BO-L1037, NI-0182,
PE-L1023 y UR-L1016 ofrecen apoyo para sistemas de trazabilidad de animales
(especialmente ganado vacuno), cuya existencia es un requisito importante para obtener
acceso a los mercados de exportacién mds exigentes que pagan precios mds altos por
carnes trazables. En la mayoria de los casos los productos conseguidos han sido limitados
pues los programas eran operaciones piloto (BO L1037 y NI 0182) o estaban en zonas
relativamente cercanas en los paises (AR L1032 y PE 1.1023). Hay evidencias anecdéticas
de que los sistemas de trazabilidad apoyados por el Banco ayudaron a los organismos
de sanidad agropecuaria a abordar mejor los riesgos a la sanidad animal. En cuanto al
proyecto UR L1016, el apoyo del Banco parece haber ayudado a Uruguay a convertirse
en el Gnico pais del mundo que rastrea individualmente todo su ganado.

Varios factores amenazan la sostenibilidad del suministro satisfactorio de algunos servicios,
como campafas de control y erradicacion, servicios de laboratorio, y trazabilidad. El
apoyo del Banco para esos tipos de servicios no se ha visto acompanado de un andlisis
adecuado de la demanda correspondiente ni de los mecanismos de financiamiento
conexos, que podrian incluir una combinacién de partidas del presupuesto nacional y
de tarifas pagadas por el sector privado. En muchos casos, la existencia de estructuras de
tarifas inadecuadas para los servicios ofrecidos a los productores privados conlleva riesgos
a la hora de sostener los programas (AR-L1032, BO-L1037, NI-0182 y UR-L1016).
Por ejemplo, en Nicaragua la sostenibilidad del programa de trazabilidad de ganado
iniciado como programa piloto en el marco de la operacién NI 0182 depende de que se
defina y formalice un sistema de cofinanciamiento con el sector privado.

C. SINTESIS

En resumen, los resultados de los proyectos del Banco que brindan apoyo a la sanidad
agropecuaria y la inocuidad alimentaria han sido mixtos. En varios paises, el Banco ha
brindado apoyo al organismo de sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria durante
décadas, habiéndose convertido asi en un agente clave en este tema en la regién. Si
bien el BID ha incorporado regularmente las lecciones extraidas de sus operaciones
anteriores, las falencias en los diagnésticos de algunos temas han menoscabado el
disefio y la eficacia de los proyectos. Las dificultades de implementacién llevaron a
reorientar recursos hacia la realizacién de grandes inversiones en infraestructura que se
desembolsan rdpido. Las campafias de control y erradicacion de pestes y enfermedades
hansido mayormentesatisfactorias, sibien los resultados de fortalecimiento institucional
varfan mucho de un proyecto a otro. Es demasiado temprano para determinar la
eficacia de los programas de trazabilidad. La sostenibilidad fiscal de algunos servicios
proporcionados por los organismos ha constituido un desafio, perjudicada en parte
por anilisis econdémicos que resultaron insuficientes para respaldar la elaboracién de
mecanismos de financiamiento para los servicios que tienen caracteristicas tanto de
bienes ptblicos como de bienes privados.
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Una mayor seguridad en cuanto a la tenencia de la tierra
puede arrojar una serie de beneficios econémicos, como un
aumento de las inversiones, el crédito y la productividad.
También puede incrementar el nimero de transacciones en el
mercado de tierras, aumentar los valores de las propiedades y
reducir los conflictos sobre las tierras, entre otros beneficios.
La literatura econémica ha identificado cuatro razones por las
que la falta de derechos de propiedad seguros puede tener un
efecto negativo en la actividad econémica, a saber: (i) el riesgo
de expropiacién puede desalentar la realizacién de inversiones
en una propiedad; (ii) las personas pueden tener que canalizar
recursos hacia la defensa de su propiedad en lugar de dedicarlos
a actividades productivas; (iii) los intercambios de tierras se
ven inhibidos, lo cual impide que la tierra sea cultivada por las
personas mdas productivas; y (iv) se impide el uso de la tierra
como garantia en operaciones financieras.

La regularizacién®® de la tenencia puede aumentar el nivel de seguridad con respecto
a un terreno. Sin embargo, no necesariamente lo hace, e incluso puede tener efectos
perjudiciales. La seguridad en cuanto a la tenencia de la tierra se ha de entender
como el grado en el que las personas se sienten seguras de que nadie les privard
de sus derechos o beneficios en relacién con un terreno que poseen o controlan.
Alli donde impera el estado de derecho, la mayor seguridad juridica emanada de
la regularizacién ha de conducir por lo menos a un aumento de la seguridad en
cuanto a la tenencia de la tierra. Sin embargo, alli donde predominan y operan
satisfactoriamente sistemas de tenencia informal de la tierra, la regularizacién puede
carecer de pertinencia y dejar inalterada la seguridad en cuanto a la tenencia de la
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tierra. Si se realiza de manera incorrecta, la regularizacién podria legitimizar los
reclamos de propiedad espurios o incluso fomentar las apropiaciones indebidas de
tierras, con el resultado de que las personas podrian perder sus tierras sin aprovechar
el aumento de valor emanado de la regularizacién. Otro efecto negativo potencial
es que un cambio de uso de la tierra podria tener efectos ambientales nocivos, tales
como la deforestacion.

Laregularizacién tambiénbrindauninsumodeinformaciénalsistemadeadministracién
de tierras. Un sistema de administracién de tierras puede entenderse como constituido
por “los procesos de registrar y difundir informacién sobre la propiedad, el valor y
la utilizacién de la tierra y sus recursos conexos”. En consecuencia, el paradigma de
la gestién de tierras de la teoria de administracién de tierras moderna’! determina
cuatro funciones esenciales para un sistema de esa indole (tenencia, valoracién, uso y
desarrollo de tierras), todas las cuales se pueden beneficiar de la informacién obtenida
durante el proceso de regularizaciéon —especialmente, por supuesto, la funcién de
administracién de la tenencia de tierras—.

El Banco ha promovido constantemente la consolidacién de un sistema de
administracién de tierras moderno e integrado. En las cuatro experiencias de pais
examinadas, el Banco procuré establecer un catastro multipropdsito y un registro
territorial completos que pudieran funcionar estrechamente de manera conjunta
utilizando sistemas de informacién integrados. La medida en la que ello se logré varié
mucho, dependiendo mayormente de los marcos institucionales de los paises. En los
paises en los que los proyectos lograron apoyar instituciones permanentes (Belize y
Colombia), los avances hacia el establecimiento de sistemas de administracién de
tierras modernos fueron mayores y parecen tener mds probabilidades de ser sostenibles.

El trabajo del Banco en la regularizacién y administracién de tierras ha proporcionado
tanto bienes publicos como bienes privados. Los sistemas de administracién
de tierras de los paises son bienes publicos. Por ende, el trabajo del Banco para
modernizarlos también representa un bien publico. Ello incluye muchos de los
productos de la regularizacién de tierras, como la informacién actualizada acerca
del uso y la tenencia de la tierra y la demarcacién de las tierras fiscales. Al mismo
tiempo, los principales productos de la regularizacién, es decir, los levantamientos
catastrales actualizados y el registro actualizado de predios individuales, constituyen
bienes privados. Por ese motivo, en unos pocos proyectos (en Colombia y Pert) se
ensayé el cobro de una cierta comisién a los beneficiarios para cubrir los costos por
lo menos parcialmente. Sin embargo, la experiencia demostré que el cobro de dicha
comisién podria ir en detrimento de lo completo de la regularizacién, reflejando en
parte el hecho de que la mayoria de los beneficiarios eran de bajo ingreso.

En una evaluacién efectuada por OVE en 2013 se compararon las experiencias
de los cuatro paises con proyectos financiados por el Banco centrados en el
suministro de apoyo a la regularizacién de tierras y la modernizacién de los sistemas
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de administracion de tierras de dichos paises. Desde su creacidn, el Banco habia
financiado proyectos con objetivos de colonizacién, asentamiento o reforma agraria,
pero desde los anos ochenta los proyectos sobre tierras empezaron a concentrarse
en el fortalecimiento de los derechos de propiedad. La evaluacién seleccioné las
experiencias de cuatro paises que habfan recibido financiamiento del Banco para
varios proyectos que entranaban tanto la regularizacién como el fortalecimiento
del sistema de administracién de tierras. Belize, Colombia, Panam4 y Pert fueron
seleccionados como estudios de caso de pais por tratarse de los paises en los que
el Banco habia financiado el mayor nimero de proyectos de tierras (vinculados
directamente como fases diferentes de un programa) y donde los proyectos estaban
mayormente concluidos. La seleccién comprendié nueve proyectos de entre un total

de 25 elegibles>2.

A. DESENO

Los proyectos del Banco funcionaron en todos los tipos de actividades relacionados
con el establecimiento de un sistema de administracién de tierras moderno.
Un sistema de administracién de tierras moderno requiere de un marco legal
adecuado, una organizacién institucional con funciones claramente delimitadas,
y una colaboracién estrecha, cuando no una integracién, entre las instituciones
involucradas. Dichas instituciones deben ser eficientes y eficaces en el desempeno de
cuatro grandes funciones administrativas: tenencia, valoracién, uso y desarrollo de
tierras. Para procurar establecer sistemas de administracién de tierras que tuvieran
esas caracteristicas, los proyectos operaron en varios frentes: marco legal, organizacién
institucional, planificacién de los usos de la tierra, fortalecimiento institucional,
regularizacién y marco fiscal. Todos esos dmbitos de trabajo revisten gran pertinencia
y el Banco hizo bien en dedicarse a ellos sin perjuicio de su complejidad —como
en cuanto a la organizacién institucional, para la cual se requiere un fuerte apoyo
politico a fin de provocar cambios importantes—.

Los proyectos analizados carecian de diagndsticos importantes, como el relativo a la
medida en que el marco legal posibilitaba la regularizacién. Es importante asegurarse
de que el marco legal permita las actividades de regularizacién planificadas. Para ello,
siempre se deberfa efectuar una evaluacién de diagnéstico de la legislacion local e
implantar cualquier reforma necesaria antes de que se dé inicio a la regularizacién. Si
bien los proyectos analizados no inclufan un diagnéstico del marco legal, los problemas
suscitados por el marco se solucionaron mediante decretos presidenciales (en Perti)
o a través de actividades especificas en la segunda fase del programa (en Panamd).
Cabe senalar que en Belize y Panamd la primera operacién enfocé la regularizaciéon
como programa piloto por intermedio del cual se podian identificar los problemas
potenciales (incluidos los de indole legal). Ademads, las primeras operaciones en los
cuatro paises se situaron entre las primeras de su tipo en ser preparadas por el Banco,
de lo cual se desprende que la falta de experiencia podria haber sido el motivo por el
cual ninguna de ellas incluyé trabajo relativo al marco legal.

6 ADMINISTRACION Y
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Los diagndsticos insuficientes suscitaron dificultades durante la implementacidn, lo
cual repercutié en la eficiencia y eficacia. Todos los proyectos carecian de diagndsticos
suficientemente detallados sobre las condiciones de tenencia de la tierra en las zonas
que habian de regularizarse. Como consecuencia, los trabajos de regularizacién
enfrentaron en general condiciones més dificiles que las previstas originalmente,
volviendo mds costosos y prolongados los proyectos y, en tltima instancia, cubriendo
zonas mds pequenas (en Belize, Panamd y Pert), con el consiguiente menoscabo de la
eficiencia y eficacia de los proyectos.

Otro 4mbito comin de falencias en el diseno fue el de las tecnologias empleadas.
Dicho de otro modo, las caracteristicas especificas de las soluciones propuestas
originalmente no resultaron ser las mds indicadas para solucionar los problemas
que habian de abordarse. Eso es lo que sucedi6 con los sistemas de informacién (en
Belize), las técnicas de regularizacién (en Colombia y Pert) e incluso los contratos
legales en virtud de los que se contraté a empresas privadas para encargarse de varios
de los trabajos atinentes a la regularizacién (en Belize y Panamd). En todos esos casos
hubo que efectuar cambios durante la implementacién de los proyectos.

Al mismo tiempo, el Banco implementé constantemente metodologias de
regularizacién participativas e innové en varias tecnologfas catastrales. La participacién
de los terratenientes es de suma importancia en la regularizacién masiva, pues sin dicha
participacién los trabajos correspondientes pueden tomar mucho més tiempo y ser
incompletos y, lo que es atin mds importante, pueden conducir a errores que den lugar
a controversias sobre tierras o formalicen reclamos espurios al respecto. El Banco previé
esas posibilidades e incluyé en todos sus proyectos metodologias de regularizacién
que inclufan la participacién y validacién por parte de las comunidades afectadas,
en distintos puntos del proceso. El Banco también procuré mejorar la realizacién
de levantamientos catastrales reduciendo sus costos, agilizindola e incrementando su
exactitud merced a la introduccién de nuevas técnicas como la de GPS.

Todos los proyectos analizados tenfan disposiciones deficientes en materia de
seguimiento y evaluacién. En el disefio, los proyectos basaban sus labores de
seguimiento en los sistemas de informacién que se disenarfan y establecerian como
parte de las actividades de modernizacién del sistema de administracion de tierras.
Como dichos sistemas son complejos, nunca estaban listos suficientemente a tiempo
para posibilitar un seguimiento adecuado de las actividades de regularizacién.
Ello generé obsticulos durante la ejecucidén, comprometié la calidad del trabajo y
contribuy6 a la imposibilidad de determinar con exactitud el nimero (y la ubicacién)
de las propiedades regularizadas. Ademds, los proyectos no tenfan buenas disposiciones
de evaluacién, aun cuando la naturaleza del trabajo de regularizacién se presta a
evaluaciones de impacto rigurosas. Mejorar este aspecto es esencial no solamente para
evaluar las ganancias econémicas de los proyectos sino también para verificar si estdn
teniendo consecuencias negativas.
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B. IMPLEMENTACION Y EFICACIA

Los proyectos de regularizacién masiva y administracién de tierras insumen
mucho mds tiempo que el que contemplan los instrumentos de financiamiento
habituales del Banco y sus actividades principales deberfan estar escalonadas
para evitar dificultades de ejecucién. Los proyectos analizados representan
esfuerzos de gran magnitud. Entrafian un trabajo de campo considerable que
requiere mucho tiempo, ademds de procesos fiduciarios y legales dificiles y un
cambio institucional lento. Como resultado, enfrentaron en su mayoria demoras
importantes. Sin embargo, ello obedece en parte al orden en que se llevaron
a cabo las actividades (por ejemplo, en Belize, Panamd y Pert los sistemas de
informacién que iban a sustentar y controlar el proceso de regularizacién se
estaban desarrollando en forma simultdnea con la regularizacién, por lo cual no
estuvieron listos para llevar a cabo esas funciones). Las principales actividades
de esos proyectos tienen que ordenarse en una secuencia légica, es decir, que la
realizacién satisfactoria de una de dichas actividades depende de que otra haya
culminado, lo cual requiere de un enfoque prolongado y secuencial, o por lo
menos escalonado.

También hubo numerosas falencias relacionadas con los mecanismos de
implementacién para las actividades de regularizacién. En Panamd, para avanzar
rapidamente, se contratd a varias empresas para que realizaran simultdneamente
levantamientos catastrales en distintas zonas, lo cual complicé la supervisién y en
tltima instancia se tradujo en demoras y en productos de baja calidad. En Perd,
los trabajos de regularizacién se asignaron primeramente a pequefias empresas
locales, seguidamente a equipos de estudiantes y docentes de universidades
locales y, por dltimo, a muchos equipos pequenos de contratistas locales. Esos
equipos avanzaron rdpidamente y ayudaron a los proyectos a exceder sus metas
de regularizacién, sin embargo varios expertos peruanos a quienes se entrevisto
cuestionan la calidad de su trabajo catastral.

La mayoria de los proyectos regularizé un gran nimero de predios y se han
observado algunos impactos econémicos positivos. En todos los paises excepto
Colombia, el nimero de predios regularizados fue sustancial en relacién con el
tamafo del pafs. En Belize, se regulariz casi la totalidad de la mitad norte del
pais. A su vez, en Panamd se regularizaron grandes zonas de todas las provincias,
si bien la labor no fue continua y dejé muchos “agujeros” que no se regularizaron,
y las metas distaron de alcanzarse. En Peru, la regularizacién se llevé a cabo en
las regiones de la Costa y la Sierra, en un total de casi dos millones de predios
(Cuadro 7.1). Las evaluaciones de impacto de los proyectos ejecutados en Pert
muestran efectos positivos en la inversién, los valores de la tierra y las horas de
trabajo por los beneficiarios, en tanto que una evaluacién menos robusta en
Panamd también indicé aumentos en las inversiones en propiedades.
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En materia de desarrollo institucional, los resultados son mixtos. En Belize se
establecié un sistema de informacién eficiente, robusto e integral en apoyo de
todas las funciones del sistema de administracién de tierras. Por su parte, el catastro
de Colombia quedé muy robustecido merced al fortalecimiento de la capacidad
técnica y a un nuevo sistema de informacién que se ha empezado a integrar con
el registro. En Panamd, la colaboracién del Banco redundé en la fundacién de
una nueva institucion, la Autoridad Nacional de Tierras, que concentra todas
las funciones catastrales del pais. En Perd, en cambio, no se llevé a cabo ningin
trabajo institucional aparte del fortalecimiento de la institucién temporal que
estaba encargada de ejecutar el programa pero que ahora fue absorbida por otra
instituciéon permanente.

La sostenibilidad de esos resultados depende criticamente de las instituciones
del sistema de administracién de tierras. En Belize existe una baja capacidad de
recursos humanos para operar y alimentar el nuevo sistema de informacién con
datos de gran calidad. En Panam4, la nueva Autoridad Nacional de Tierras todavia
tiene muy poca capacidad institucional y el sistema de administracién de tierras
conserva las caracteristicas que dieron lugar a la informalidad en la tenencia de la
tierra. Lo mismo sucede en Perd, donde los proyectos registraron grandes avances
en cuanto a regularizacién pero sin cambiar los incentivos de la informalidad ni
fortalecer las instituciones que conforman el sistema de administracién de tierras.
En Colombia no se puede decir nada acerca de la sostenibilidad de los pocos
predios que se regularizaron, pese a lo cual su catastro parece haber alcanzado
autonomia financiera, lo cual imprime sostenibilidad a los avances registrados en
la institucién.

C. SINTESIS

En resumen, el Banco ha invertido importantes recursos en la regularizacién y
administracién de tierras, un dmbito de trabajo de gran pertinencia en la regién.
El trabajo del Banco ha sido integral y abordé los cimientos de los sistemas de
administracién de tierras y todas sus funciones, emprendiendo asimismo una
regularizacién masiva. Otros aspectos positivos de ese trabajo han sido los del
uso de metodologias de regularizaciéon participativas para reducir al minimo los
potenciales problemas y aumentar la satisfaccién de los beneficiarios. Asimismo,
el Banco innové con distintas tecnologias catastrales para reducir costos, ahorrar
tiempo e incrementar la calidad del trabajo. En cuanto a los resultados, en tres
de los paises se regularizaron grandes cantidades de predios, en tanto que en el
cuarto se logré un importante avance institucional.

Revisién del Apoyo del Banco al Sector Agropecuario, 2002-2014: Evidencias de Areas Temdticas Clave



En varias dreas se observé la necesidad de mejoras constantes. Primeramente,
como los diagnésticos de los marcos legales y de las condiciones de tenencia de
la tierra de los paises fueron deficientes, la regularizacién fue lenta e incompleta.
En segundo lugar, las disposiciones de seguimiento y evaluacién eran deficientes,
de manera tal que las primeras se basaban en sistemas de informacién que se
empezaron a elaborar al mismo tiempo que se llevaba a cabo la regularizacién,
lo cual también creé obstdculos de ejecucién e incluso menoscabd la integridad
de la informacién recopilada. En tercer lugar, la sostenibilidad de la mayoria de
los logros estd en juego porque los incentivos que originaron la informalidad
siguen existiendo.

6 ADMINISTRACION Y
REGULARIZACION DE TIERRAS
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Conclusiones y
Recomendaciones

El apoyo del Banco al sector agropecuario en América Latinay
el Caribe entre 2002 y 2014 prosiguié la tendencia declinante
de periodos anteriores. Entre 1990 y 2001 se aprobaron 103
préstamos por un monto del orden de los US$6.200 millones,
en comparacién con 83 por menos de US$3.900 millones
entre 2002 y 2014. La proporcién de préstamos clasificados
como “AG” en la cartera total del Banco disminuyé del 5,3% al
2,8% entre ambos periodos, y las operaciones de cooperaciéon
técnica exhibieron una tendencia similar.

Sin embargo, el apoyo del Banco al sector agropecuario es mayor que lo que la
institucién clasifica formalmente como tal. Ademds de las 83 operaciones de
préstamo clasificadas bajo el cédigo “AG”, OVE identific otros 167 préstamos,
clasificados en otros sectores, que probablemente hicieron alguna contribucién a la
agricultura—Ia cartera de “Otros” sectores—. Es dificil determinar qué proporcién
precisa de esos préstamos beneficia especificamente al sector agropecuario, pero es
probable que los mismos hayan hecho una contribucién importante.

Gran parte de la cartera del sector “AG” se centraba por lo menos en parte en
el suministro de bienes privados o mixtos, en tanto que la cartera de “Otros”
sectores proporcionaba mayormente bienes publicos. Conjuntamente, sus
principales objetivos eran los de incrementar la productividad y el acceso a los
mercados. La mayoria de las operaciones de la cartera del sector “AG” brindaba
algtn tipo de apoyo directo a productores enfrentados a varias barreras para la
adopcién de tecnologia y el acceso a los mercados. Gran parte de ese apoyo se dio
como asistencia técnica, pero también incluyé subsidios para la compra de bienes
privados, tales como maquinaria y equipo agropecuario. Un nimero menor de
proyectos dio apoyo a la realizacién de inversiones en servicios agropecuarios, tales
como los de sanidad agropecuaria y de inocuidad alimentaria, IyD tecnolégicos,
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administracién de tierras, estadistica e informacion. Dichos servicios constituyen
principalmente bienes publicos, aunque algunos incluyen bienes privados. La
cartera de “Otros” sectores se ha concentrado principalmente en el suministro de
infraestructura publica, un bien publico clave.

En general, la cartera ha estado alineada con los documentos estratégicos del Banco,
si bien en lo sucesivo la cantidad sustancial de apoyo del Banco al suministro de
bienes privados tal vez necesite ciertos ajustes a la luz del énfasis que se pone en los
bienes publicos en el Documento de Marco Sectorial de 2013 sobre Agricultura
y Gestién de Recursos Naturales. En general el financiamiento de bienes privados
o mixtos por parte del BID ha procurado lograr una mayor productividad en el
sector. No obstante, de cara al futuro el hincapié que el Documento de Marco
Sectorial hace en los bienes publicos y el trabajo sustancial de la cartera en el
dmbito de bienes privados implican que el Banco deberd fortalecer la justificacién
de las inversiones que realice en bienes privados y mixtos.

La cartera del sector “AG” no es sino uno de varios sectores que revisten pertinencia
para la seguridad alimentaria, si bien el Acuerdo del Noveno Aumento centré en la
productividad agropecuaria los trabajos del Banco dirigidos a aumentar la seguridad
alimentaria. La disponibilidad de alimentos —tema que atafie principalmente al
sector agropecuario— no suele ser el mayor desafio para la seguridad alimentaria
en América Latina y el Caribe. El mayor reto es mds bien el acceso a los alimentos,
algo estrechamente relacionado con la pobreza. OVE constaté que la mayoria de
los préstamos del Banco al sector “AG” aprobados entre 2002 y 2012 no estaban
focalizados explicitamente en la pobreza, y la practica seguida por la instituciéon desde
2012 de clasificar automdticamente todos los proyectos del dmbito agropecuario
como orientados a la pobreza exagera el grado de focalizacién en la pobreza.

Los proyectos especificos analizados por OVE lograron resultados mixtos.
Los proyectos que daban apoyo directo a los productores fueron por lo menos
parcialmente pertinentes y eficaces en muchos casos, si bien su sostenibilidad a largo
plazo es cuestionable. Algunos proyectos que respaldaban la sanidad agropecuaria y
la inocuidad alimentaria han tenido resultados positivos, aunque la sostenibilidad
fiscal de algunos servicios proporcionados por los organismos ha constituido un
desafio. Los proyectos que respaldaban la regularizacién y administracién de
tierras han sido integrales, abordando los cimientos y funciones de los sistemas de
administracién de tierras y emprendiendo asimismo una regularizacién masiva.
Sin embargo, es probable que la sostenibilidad sea problemitica, toda vez que los
incentivos para la informalidad siguen existiendo.

El trabajo del Banco podria perfeccionarse con un diagnéstico mds profundo de
los problemas y sus causas de fondo. Algunos diagndsticos se realizan de manera
sistemdtica con suficiente cuidado y rigor —por ejemplo, la determinacién de las
tecnologias de produccién que revestirian la mayor utilidad para los productores
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agropecuarios—. Sin embargo, para algunos proyectos OVE constaté que otros
importantes trabajos de diagndstico eran insuficientes. Los proyectos examinados
por OVE que brindan apoyo directo a los productores se podrian perfeccionar
abordando mejor las causas de fondo de los problemas que enfrentan dichos
productores, lo cual aumentaria las probabilidades de sostenibilidad de los
proyectos a largo plazo. Los proyectos reducen o eliminan solo temporalmente los
factores que inhiben la adopcién de tecnologia y el acceso a los mercados. Una vez
que los proyectos concluyen, los productores enfrentan las mismas condiciones
estructurales que solian impedirles adoptar nuevas tecnologias. Por lo tanto,
los efectos de dichos proyectos tienen pocas probabilidades de ser sostenibles a
largo plazo —es decir, que es poco probable que se registre una adopcién ulterior
de nuevas tecnologias, salvo en casos excepcionales en que la intervencién sea
suficientemente grande como para colocar a los beneficiarios en una trayectoria
positiva y autorreforzante—.

Los proyectos del Banco han incluido cada vez mds disposiciones para la evaluacién
de impactos, si bien podrian beneficiarse de un esfuerzo constante para fortalecer
las labores de seguimiento y evaluacién. Hay que reconocer que el Banco ha
aumentado su empleo de evaluaciones de impacto, sobre todo para los proyectos
que brindan apoyo directo a los productores agropecuarios. El hecho de planificar
esas evaluaciones y recabar datos desde el comienzo de un proyecto —algo que no
siempre se hizo en el pasado— ayudard a asegurar evaluaciones sélidas. Ademds,
unos indicadores mejores con metas especificas para todos los tipos de beneficios
previstos fortalecerian las matrices de resultados.

A la luz de los hallazgos de la presente evaluacién, OVE tiene las siguientes
recomendaciones que formular a la Administracién de cara al futuro:

1. En la actualizacién del Documento de Marco Sectorial sobre Agricultura y
Gestion de Recursos Naturales, prevista para 2016, delinear criterios claros
que orienten cualquier financiamiento de bienes privados por parte del Banco.
La pertinencia y efectividad en el desarrollo de las operaciones del Banco se
beneficiarian de una orientacién mds clara acerca de la definicién de bienes
publicos y bienes privados y las circunstancias en las cuales el financiamiento de
bienes o servicios privados se justifica. Tal orientacién también ha de promover
la coordinacién entre las diferentes divisiones cuyos proyectos ofrezcan bienes
privados, a fin de evitar superposiciones improductivas y aprovechar las
potenciales sinergias. La presente evaluacién ha puesto de relieve dos dreas
especificas en las que esos temas se podrian abordar de manera ttil:

a. Para el apoyo directo a los productores, qué condiciones econémicas —
por ejemplo, fallas de mercado— justifican el financiamiento de subsidios
individuales para bienes y servicios, y cudles son las magnitudes relativas y
absolutas adecuadas de dichos subsidios.

7 CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES
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Los proyectos del Banco

han incluido cada vez més
disposiciones para la evaluacién
de impactos, si bien podrian
beneficiarse de un esfuerzo
constante para fortalecer las
labores de seguimiento y
evaluacién.

©BID

b. Para los servicios de sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria, qué

mecanismos de recuperacién de costos han de establecerse para bienes y
servicios privados o mixtos proporcionados por las instituciones de sanidad
agropecuaria e inocuidad alimentaria, y qué condiciones econdmicas
justificarfan subsidiar dichos bienes y servicios.

Promover un enfoque multisectorial integral y coordinado en cuanto a la
seguridad alimentaria por medio del préximo Documento de Marco Sectorial
sobre Seguridad Alimentaria. Tal enfoque permitiria al Banco seguir brindando
apoyo a la productividad agropecuaria y la disponibilidad de alimentos al tiempo
de abordar también los temas de acceso, utilizacién y sostenibilidad.

Ajustar el sistema de clasificacién de proyectos en el Banco para reflejar de
manera mds exacta las contribuciones de la cartera agropecuaria a la reduccién
de la pobreza. La clasificacién automdtica de todas las operaciones “AG” bajo
la categoria de “Reduccién de la pobreza y aumento de la equidad” no es
exacta y se le deberia poner fin. Incluso si el Banco se cifie al Acuerdo del
Noveno Aumento, que clasifica todo el apoyo a los pequefios agricultores como
orientado a la pobreza (una cosa que, en si misma, no es totalmente exacta),
sigue siendo cierto que muchos, pero no todos, los proyectos del Banco en el
sector agropecuario brindan apoyo a pequenos agricultores.
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Velar por que en las etapas iniciales se realice una labor de diagnéstico
adecuada a fin de refinar la identificacién y el diseno de los proyectos. Como
alternativa, comenzar con un proyecto piloto que haga las veces de fase de
diagndstico. Una labor de andlisis inicial detallada puede ayudar al personal
del Banco y sus contrapartes a entender cabalmente la naturaleza y las causas
de fondo de los problemas estructurales, lo cual a su vez puede dirigir el apoyo
del Banco hacia una focalizacién mds sostenible en esas causas de fondo. Si no
se dispone de informacién para esos andlisis, tal vez valga la pena llevar a cabo
una fase piloto y evaluarla antes de emprender un proyecto integral.

Seguir mejorando las labores de seguimiento y evaluacién para promover el
aprendizaje y la efectividad a largo plazo. En los dltimos afos, el Banco se
ha empenado mucho en mejorar la evaluabilidad de los proyectos y realizar
evaluaciones de impacto, y los esfuerzos adicionales que se emprendan para
definir indicadores, recabar datos bédsicos de referencia y elaborar disefios de
evaluacién en los proyectos desde el principio seguirdn afadiendo valor.

7 CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES
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En la cumbre que celebré en 2009 en LAquila, Italia, el G-8 comprometié US$20.000 millones en
apoyo del desarrollo de la agricultura sostenible. El G-20 también priorizé el apoyo al desarrollo de la
agricultura sostenible.

Veéanse las paginas 6-9 y el Cuadro 2.1 del documento RE-647.

Paises con cuatro o mds proyectos clasificados como del sector agropecuario aprobados durante el
periodo cubierto por la evaluacion.

Véase el Cuadro 2.3 del documento RE-647. El dmbito temdtico de administracion y regularizacién
de terras se evalué en 2013 (documento RE-410-1), y los principales resultados se resumen en el
presente informe.

Entre ellos cabe senalar al INTA, de Argentina; la EMBRAPA, de Brasil; el CIAT, de Colombia; y el
CIMMYT, de México.

Niveles moderados: Colombia, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guyana, Honduras,
Nicaragua, Panamd, Perti y Suriname. Niveles serios: Bolivia, Guatemala y Paraguay.

Cabe senalar que esos problemas de salud también pueden obedecer a la alta prevalencia de
enfermedades.

Las medidas sanitarias y fitosanitarias estdn basadas en la necesidad de impedir el ingreso de pestes
y enfermedades a los paises importadores y proteger al consumidor frente a las importaciones de
alimentos no inocuos, pero al mismo tiempo también estdn basadas en motivos proteccionistas ocultos

(Caswell y Bach, 2007; Banco Mundial, 2005; Iacovone, 2005).

En este capitulo, todas las cifras en délares estadounidenses estdn expresadas en términos reales (ddlares
de 2014). Salvo que se indique otra cosa, las cifras corresponden a operaciones clasificadas en el sector

agropecuario bajo el c6digo “AG”, incluidas las de SCF y OM] pero excluidas las del FOMIN y la CII.

Se puede observar el mismo fenémeno general tanto para las operaciones reembolsables como para
las no reembolsables.

Ademis, el FOMIN aprobé 25 operaciones de préstamo por US$26 millones y la CII otros 93
préstamos por un total de US$394 millones.

Los tres préstamos en apoyo de reformas de politica aprobados en Perti incluyeron hasta el disefio de
un programa que brindaba apoyo directo a los agricultores, en tanto que un préstamo de ese tipo en
Haitf incluyd el disefio de subsidios de insumos agricolas para apoyar el desarrollo de un suministro
de insumos competitivo.

Las operaciones del PROSAP en Argentina son una excepcion.
Véanse los Anexos IV, V, VI y VIL
Mds Perd, si bien este no fue uno de los cuatro paises seleccionados para un estudio de caso.

Segtin datos de SPD/SDV; al afio 2011 el 47% de los préstamos al sector “AG” inclufa evaluaciones con
una asignacion aleatoria de los grupos de beneficiarios y de control, en tanto que la cifra comparable
para el conjunto del Banco era del 15%. Para 2016, OVE tiene previsto realizar una evaluacién de la
labor de evaluaciones de impacto del Banco.

Aqui estdn clasificados 11 proyectos (ocho en la cartera del sector “AG” y tres en la de “Otros”
sectores) del Departamento de Financiamiento Estructurado y Corporativo (SCF), pues el préstamo
correspondiente representa un apoyo directo a un productor (corporativo).

Algunas obras de infraestructura para riego son “bienes club”, es decir, que son de cardcter publico
solamente para un nimero limitado de personas, en tanto que el resto de la poblacién no se puede
beneficiar de ellas.

El andlisis se realiz6 a principios de 2013, por lo cual incluyé solamente operaciones aprobadas entre
2002y 2012.

El Documento de Marco Sectorial de Respaldo para PYME y Acceso y Supervisién Financieros
recientemente aprobado (mayo de 2014) incluye una breve mencién de los seguros agrarios entre sus
lineas de accién: “programas globales de crédito, con especial foco en PYME, empresas nuevas y jévenes
y empresas lideradas o de propiedad de mujeres, incluyendo, por ejemplo, refinanciamiento de seguros
de créditos, seguros agrarios, fondos de garantias, apoyo a capital semilla e inversionistas dngeles, y
financiamiento de capital en general” (documento GN-2768, pdgina 46 de la versién en espanol).
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Para un andlisis detallado, véase el Anexo I.

OVE examiné los siguientes documentos estratégicos: (i) Acuerdo sobre el Noveno Aumento
(AB-2764), (ii) Documento de Marco Sectorial sobre Agricultura y Gestién de Recursos Naturales
(GN-2709 2); (iii) Documento de Marco Sectorial sobre Proteccién Social y Pobreza (GN-2784 3);
(iv) Iniciativa de Oportunidades para la Mayorfa (OM]). Ademds, examiné las directrices del Fondo

de Seguridad Alimentaria y el AgroLAC 2025.
El énfasis es nuestro.

EIFOD, inicialmente denominado Fondo Temdtico Estratégico para Responder a la Crisis Generada
por los Precios de los Alimentos, se creé en 2008 en respuesta al gran aumento de los precios de los
alimentos para “brindar una asistencia rdpida y eficaz a los paises miembros prestatarios del Banco
afectados en forma mds negativa por el aumento del precio de los productos alimenticios, por medio
del financiamiento de operaciones de cooperacion técnica no reembolsable que proporcionen una
asistencia directa a las poblaciones mds pobres y vulnerables, aumenten la elaboracién de dichos
productos o aborden los temas de esa crisis relacionados con el comercio” (BID, 2008: documento
GN-2486 4). En 2011 el FOD se renové por otros tres anos y dejé de constituir un drea de apoyo
para las operaciones que brindan asistencia directa a las poblaciones mds pobres y mds vulnerables
(BID, 2011: documento GN-2486-6). En fecha reciente, OVE evalué dicho fondo como parte de
la evaluacién de los Programas Especiales del Banco.

La dimensién de estabilidad se excluyé de la labor de clasificacién por dos razones: (i) esa dimensién
se relaciona directamente con las otras tres y, por lo tanto, los proyectos que apoyan la
sostenibilidad apoyan necesariamente una de las otras tres; y (ii) la mayoria de los proyectos que
apoyan las otras dimensiones tienen la intencién de alcanzar resultados sostenibles en el mediano
a largo plazo y, por lo tanto, contribuyen a la dimensién de estabilidad.

Los 20 proyectos que no tienen un potencial impacto directo en ninguna de las dimensiones
corresponden a préstamos en apoyo de reformas de politica, para regularizacién de tierras y para
el fortalecimiento de los sistemas de informacién.

Para un andlisis detallado, véase el Anexo II.
Bienes mixtos son aquellos que tienen elementos tanto de bienes piblicos como de bienes privados.
Anderson y Feder, 2004, pdgina 43.

En total, hay 77 operaciones que brindan algtn apoyo directo a los productores. En muchos casos,
se trata solamente de una breve asistencia técnica en el contexto de un proyecto con objetivos
distintos de los de la adopcién de tecnologia o de acceso a los mercados. Once son proyectos de
SCF que financian a grandes empresas agropecuarias.

En la muestra se incluyé un quinto proyecto, el Programa de Diversificacién de las Exportaciones
Agropecuarias (GY-L1007), pero el equipo no pudo visitarlo debido a acontecimientos
imprevistos en el pais.

Para un analisis detallado, véase el Anexo A.2.
UCAR, 2012.

En dos evaluaciones de impacto del proyecto se constatan impactos positivos en la productividad
y la produccién, entre otros efectos directos. Esos resultados pueden obedecer en muchos casos a
una adopcidn parcial de tecnologias —por ejemplo, algunos productores mejoraron sus cultivos
usando bombas de agua para regar por inundacion sus terrenos pero no usaron los rociadores
para obtener un riego mds eficiente; otros usaron las mdquinas sin darles ningin mantenimiento
bésico, con lo cual perjudicaron su durabilidad. Reconociendo esa falencia, en la segunda fase de
la operacién (BO L1096, en lista de operaciones en tramitacién) se prevé profundizar mucho la
labor de asistencia técnica.

Las operaciones DR-L1031 y UR-L1064, aprobadas en 2010 y 2011, contienen disposiciones
sobre evaluaciones de impacto.

En este caso, los beneficios provenientes de ambos proyectos parecen haber tenido un efecto
complementario positivo (Gibbons, Maffioli y Rossi, 2015).
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En lo atinente a la medicién de los costos de implementacién, el ndmero de planes de negocio
parece ser una unidad de andlisis mds adecuada. Sin embargo, es importante mencionar que los
planes de negocio financiados por los apoyos no reembolsables del PROSAP son para asociaciones
de productores, por lo cual cada uno tiene varios beneficiarios individuales (un total de 2.227

al mes de mayo de 2015, segtn el sitio virtual del programa: http://www.prosap.gov.ar/ap
ResultadosAlcanzados.aspx ).

En las operaciones de APAGRO (NI-L1020) y PROVIAR (AR-L1063), la asistencia técnica se
suministré a productores individuales en distintas visitas a sus establecimientos en el transcurso de
dos o incluso tres afios.

Pueden existir unas pocas excepciones. Por ejemplo, si la adopcién de tecnologia se ve dificultada
principalmente por aspectos individuales o sociales, la experiencia inducida por el proyecto puede
ser suficientemente positiva como para motivar la adopcién de otras tecnologfas en el futuro. Otra
posibilidad es que, en una situacién en la que la falta de financiamiento constituye la principal
barrera, las ganancias financieras derivadas de la adopcién de tecnologia inducida por el proyecto
sean suficientemente grandes como para permitir a los productores autofinanciar sus futuras
inversiones en nuevas tecnologfas.

Es posible que la exigencia del Banco de que las asociaciones de productores se constituyeran
juridicamente haya obedecido a motivos fiduciarios; sin embargo, para alcanzar a dichos beneficiarios
también hay mecanismos alternativos que no imponen esta complicacién legal.

La ganancia en cuanto a pertinencia proviene del hecho de que la falta de acceso a los mercados
puede ser una barrera para la adopcién de tecnologia (Recuadro 4.1).

En principio, los proyectos han de asegurarse de que los beneficiarios del componente de adopcién
de tecnologfa puedan acceder a mercados en los cuales vender su produccién recientemente
incrementada. Sin embargo, no se trata de una inquietud apremiante pues las ventajas obtenidas
del componente de adopcién de tecnologia parecen ser mds bien modestas.

Para un analisis detallado, véase el Anexo III.
Representa el valor de los componentes que apoyan la sanidad agropecuaria y la inocuidad alimentaria.
Esas barreras se denominan medidas sanitarias y fitosanitarias.

Siete de los 11 proyectos que apoyan la sanidad agropecuaria y la inocuidad alimentaria aprobados
después de la realineacién del Banco, llevada a cabo en 2007, se centran Gnicamente en este tema,
en comparacién con uno de los seis aprobados antes de la realineacién.

El Programa de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria en la Republica Dominicana (DR-L1048),
evaluado en la mds reciente evaluacién de programa de pais, es un ejemplo que incluye un andlisis
de los rechazos de exportaciones y las razones correspondientes.

Una excepcidn es un estudio publicado en 2012 por RUTA, financiado a través de la operacién de
cooperacién técnica RG-T1753, cuyo objetivo era mejorar la gestién de la sanidad animal en las
instituciones de sanidad agropecuaria de América Central y la Republica Dominicana y facilitar la
armonizacién subregional.

Para un analisis detallado, véase el documento RE-410-1.

Como no existe una definicién acordada del término regularizacién, a los efectos de la presente
evaluacién se entiende que incluye todas las actividades relacionadas con levantamientos catastrales,
adjudicaciones, titulaciones e inscripciones para hacer que la tenencia de tierras en un determinado
territorio cumpla con la ley.

Véanse Williamson y otros, 2010.

Para mayores detalles, véase el documento RE-410-1, Capitulo III.

NoTAS

71



http://www.prosap.gov.ar/ap_ResultadosAlcanzados.aspx 
http://www.prosap.gov.ar/ap_ResultadosAlcanzados.aspx 

