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EL CICLO DE LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO
PARA LA REDUCCION DE LA POBREZA

José Maguina

La poblacion en situacion de pobreza extrema en Bolivia, aunque ha disminuido
significativamente en los Ultimos anos, persiste a niveles altos en el dmbito rural,
tanto en valores relativos como absolutos, simultdneamente con el crecimiento
poblacional de las dreas urbanas'. Esto indica que el proceso de desarrollo
nacional - medido por el sistema de ingresos - todavia es inequitativo y no
suficientemente inclusivo, dentro de un proceso dindmico en lo politico, social y
econdmico.

La modificacion positiva de esta situacion implica la realizaciéon de esfuerzos
diversos organizados desde una perspectiva politica sostenida y, ademds,
reconociendo que hay factores causales también diversos, tanto estructurales
como sociales y econdmicos. La identificacion y caracterizacion de estas
causales y sus efectos y mutuas interacciones es el primer paso de un proceso
social e institucional que se suele denominar de “diagnéstico” o de “definiciéon del
estado de arte”.

Desde el diagndstico debe pasarse a la identificacion y la formulacion de
iniciativas de accidon debidamente medidas respecto a sus posibilidades de éxito
en funcion a los objetivos de reduccion de la pobreza y el desarrollo econdmico
de la poblacién. Por eso es crucial que el diagndstico se haga con el enfoque de
“identificacion de oportunidades de accion”, lo que implica fundamentalmente
la identificacion de problemas relevantes y pertinentes para determinados grupos
sociales y sus principales causas probadas (Relaciones causales o de causa-
efecto), sobre las cuales se pueda hacer alguna propuesta de accion y la
valoracién de su “factibilidad” para hacer una modificacién positiva que reduzca
o elimine el problema identificado.

Este esfuerzo de identificar una propuesta de accidon se hace a través de
metodologias denominadas de planificacion del desarrollo y que en su base
inicial implica la formulacién de un “plan de mediano o largo plazo” o “plan
estratégico”, porque debe establecerse objetivos de largo plazo y compromisos
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de asignacién de recursos que requieren un soporte politico explicito, para un
sector poblacional y geogrdfico politico definido.

El siguiente nivel implica el diseno de “programas”, que son la agrupacion de
iniciativas ya sea por su dmbito territorial de accién (Nacional o regional, urbano
o rural, etc.), por su contenido temdtico (Educacion, produccion, salud, etc.), por
su poblaciéon objetivo (De mujeres, de ninos, de indigenas, etc.) y ofras categorias.
En algunos casos también se ha hablado de “programas multisectoriales o
multitemdaticos” y de “programas integrales”, cuando su contenido incluye mds
de un dmbito y mds de un tema o mds de un grupo poblacional.

LOS PROYECTOS COMO INSTRUMENTOS DE ASIGNACION DE RECURSOS ESCASOS

Finalmente se llega al nivel del “proyecto”, que es el insfrumento de planificacion
mas utilizado para gestionar las inversiones para obtener objetivos y resultados
pre- establecidos en plazos relativamente cortos. En este sentido el proyecto
permite maximizar los beneficios de la inversion y minimizar los costos y riesgos al
mdaximo. Los beneficios y costos pueden ser econdmicos y de otfra indole, aungue
la monetizacién de los valores simplifica el establecimiento de resultados y el
diseno de las actividades respectivas con indicadores, que por definicidon son de
valor universal, para también visualizar adecuadamente las necesidades de
implementacién (Personal, materiales, equipos), las necesidades de gestion
(Organizacién, monitoreo y evaluaciéon), para establecer los plazos en
cronogramas y para la presupuestacion.

El monitoreo y la evaluacion del proyecto facilitan la toma de decisiones durante
la vida de éste y son por ello un componente esencial del mismo. Asi mismo,
cuando se completa el proyecto facilitan el inicio de un nuevo ciclo de
intervencion con un nuevo diagndstico, el que se alimenta con los productos del
monitoreo y evaluacion del proyecto, al que se anaden consideraciones de la
nueva readlidad, para formular un nuevo proyecto. Por lo dicho, el monitoreo y
evaluacion debe ser disenado como un componente clave de cada proyecto y
luego ser operado adecuadamente.

Cuando se completan los proyectos también se suelen hacer los estudios de
“sistematizacion”, que describen y analizan las actividades realizadas en funcién
a los resultados obtenidos, pero con un énfasis en la metodologia y todos los
factores que afectaron positiva o negativamente las operaciones, con el
propdsito fundamental de generar “conocimiento para el aprendizaje” (Esta
relaciéon es muy importante porque en muchos casos se hacen sistematizaciones



que luego no son utilizadas en términos prdcticos de cambios de actitud o en
generacion de nuevos modelos de accion).

En este capitulo del curso nos abocaremos a conocer los instrumentos de
planificacion disponibles para mejorar la situacion de la poblacion rural del
municipio de La Paz, con un énfasis particular en los propdsitos de mejorar la
produccion agropecuaria de gestion familiar, tal como lo ha solicitado el
gobierno local respectivo.

EL ENFOQUE TERRITORIAL DEL DESARROLLO RURAL

Para tal fin describiremos y discutiremos el “enfoque territorial” del desarrollo rural?,
considerado el mecanismo actual mds conveniente para cambiar positivamente
la situacidon de la poblacién, por cuanto frasciende los limites de residencia,
fomenta la interaccion rural — urbana, trasciende los limites geograficos politicos y
mas bien sigue los flujos econdmicos y sociales para dinamizarlos, ademds de
otras cualidades, que aseguren el efecto directo e integral del proceso de
desarrollo en las personas. El enfoque territorial también facilita la aplicacion del
“enfoque de derechos” en la poblacién objetivo o participante en los proyectos.

Una forma de visualizar mejor estas potencialidades del enfoque territorial serd el
de andlisis de experiencias de instituciones amigas, preferiblemente en La Paz,
que lo hayan practicado explicita o implicitamente. Para este fin se revisard la
experiencia del gobierno municipal de Tiwanacu en anos recientemente
pasados.

FACTIBILIDAD DE PLANES Y PROYECTOS

Posteriormente se iniciard la revision de las herramientas mas usualmente utilizadas
para la planificacion, incluyendo inicialmente la aplicacion de la metodologia del
andlisis de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas, FODA, para la
planificacion estratégica y se analizard si los programas municipales vigentes,
especialmente el Plan Municipal de Ordenamiento Territorial (PMOT) de La Paz,
contiene los aspectos mds relevantes para enmarcar y orientar los programas y
proyectos en su dmbito, como marco politico municipal. Usualmente los planes

2 |ICA. El desarrollo rural sostenible en el marco de una nueva lectura de la ruralidad.
Nueva ruralidad. Panamd, Marzo 2000.



estratégicos son sometfidos a una evaluacion de factibilidad principalmente
politica y econdmica.

Se hard una introduccidn de la metodologias del “marco légico para resultados”,
como el instrumento mds generalizado para la formulaciéon de proyectos; del
“plan de negocios” como instrumento bdsico para la gestion empresarial vy,
finalmente, de los conceptos bdsicos de evaluacion ex — ante y ex - post de
proyectos, dando especial énfasis a la evaluacion de la factibiidad de los
proyectos en los dmbitos econdmico, social y medio ambiental. Con todo este
bagaje se volverd a un ejercicio detenido del marco légico y a un ejercicio de su
aplicacion.

Es importante hacer notar la existencia de una discusibn permanente entre
académicos y practicantes de la promocidon del desarrollo respecto a la
conveniencia o no del uso del marco légico en la planificacion de proyectos.
Unos aducen que el instrumento limita demasiado la consideracion de aspectos
no cuantificables y, por lo tanto, mellan los aspectos sociales y también los
ecoldgicos, entre ofros. Los otros, por su parte, aducen la necesidad de
cuantificar para poder facilitar la identificacion de objetivos relevantes vy
pertinentes y, ademdads, monitorear, evaluar y rendir cuentas de manera objetiva,
de tal manera que se logre la maxima eficiencia posible.

En todo caso, el marco l6gico no pasa de ser un instrumento que genera
proyectos, sobre los cuales luego se pueden hacer todas las consideraciones
politicas y sociales no cuantificables que considere conveniente el responsable
principal en la institucion promotora. Usualmente, por ello, el Plan Estratégico es el
que asume todas las consideraciones del contexto y de la institucion responsable
para fijar los objetivos politicamente prioritarios, desde los cuales, recién, se
pueden plantear los proyectos. O sea que el primero es el nivel politico de la

planificacion y el segundo el nivel técnico.

Una virtud adicional del marco légico es que se facilita desagregar los niveles de
objetivos y de actividades hasta donde sea mds prdctico para la gestion
respectiva. Usualmente se va desde objetivos a resultados, actividades y tareas, 1o
que facilita enormemente la presupuestacidon, la medicion de tiempos
(Cronogramas), la identificacion de indicadores y el planeamiento del
monitoreo/evaluacién, que lleven a una objetiva evaluaciéon de logros y la
correspondiente rendicidon de cuentas.

Un tema que también abarca la herramienta del marco légico es la definicion de
responsables de la cadena de monitoreo y evaluacién y de los contenidos vy
momentos de los reportes, de tal manera que se facilite la toma de decisiones
para asegurar alcanzar los resultados previstos. Obviamente, conociendo la



cadena de gestion del proyecto también se facilita la identificacion del personal
necesario para conducirlo. Por eso, el marco légico que se formula con esta
integralidad de componentes es lo que se denomina “planificacion para
resultados’s.

LA AGRICULTURA FAMILIAR EN BOLIVIA'Y LAS CADENAS DE VALOR

El uso de estos instrumentos para planificar o formular proyectos de apoyo a la
agricultura familiar se facilitard mucho con el conocimiento de Ilas caracteristicas
de este tipo de actividad econdmica. Con ese fin se discutirdn algunos aspectos
de la pequena agricultura familiar en Bolivia (Porque hay "“gran agricultura
familiar” en el Oriente) y, especialmente, las potencialidades que en ella se
pueden apoyar. En el caso de la zona andina occidental del pais, ésta es la
principal actfividad de la poblacion rural. Esta misma  poblacion,
lamentablemente, es también la que tiene la mayor proporcién de poblacion en
extrema pobreza. Estas son dos razones muy importantes para definirlas como
poblacién objetivo y prioritaria para la promociéon del desarrollo, tal como lo
establece el gobierno municipal de La Paz4 en su PMOT y en su diagndstico de
necesidades de capacitacion.

Sin embargo también habrd que tener en cuenta las limitaciones de este tipo de
actividad econémica, de tal manera que se pueda atacar lo que es factible y
separar aquello que es de tipo estructural y que requiere una complementacion
de otro nivel desde la perspectiva territorial® (5).

Para mejor definir las posibles intervenciones en la agricultura familiar se revisardn
los conceptos y metodologias de cadenas de valor y de cadenas productivas,
identificando a los principales actores en cada componente vy las
potencialidades de alianzas y complementaciones, asi como las posibilidades de
sustitucion, cuando fuera necesariod.

3 GTZ-PADEP, Gestidn por resultados y rendicion participativa de cuentas. La Paz, 2008.

4 Gob. Municipal de LP. Plan Municipal de Ordenamiento Territorial y Deteccién de
necesidades de capacitacién de la Secretaria Municipal de Promocidén Econdmica. La
Paz, 2015.
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Con esta vision de las cadenas se puede analizar con mas pertinencia el rol de los
intermediarios en la etapa de comercializaciéon, tanto de productos como
insumos, asi como la ausencia o disponibilidad de instituciones prestadoras de
servicios especificos como los de asistencia técnica, acopio, transporte,
informacion y las de otros actores, que son fundamentales para asegurar la
factibilidad econdmica del emprendimiento productivo.

LA FORMULACION O REDACCION DE LOS PROYECTOS

Finalmente, con todo este bagaje de instrumentos y datos, se hace la formulacién
o redaccién de los proyectos, desde el nivel de “idea"” al nivel “preliminar” y al
nivel de “pre —inversidon”, para concluir con el nivel “final” o “de inversién”. El
avance de un nivel a ofro depende del cumplimiento de calificaciones minimas,
tanto técnicas como politicas e institucionales. En la parte técnica se deben
revisar los factores de “factibilidad” de los proyectos, especialmente en lo
econdmico, social y medio ambiental, para facilitar el paso del nivel de pre -
inversion al de inversion.

En algunas organizaciones financieras de la cooperacion, por ejemplo la
Comisidon  Europea (CE, Programa Temdtico de Seguridad Alimentaria,
convocatoria de propuestas restringida 2011. Bruselas) y la Agencia Espanola de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID, Convocatoria para
Convenios de Cooperacion 2015- 2020, Madrid, 2013), se reciben propuestas de
proyectos a nivel “preliminar” y que bdsicamente consisten en una descripcion de
los marcos logicos respectivos, mdas un andlisis de factibilidad. Posteriormente, si la
propuesta es aceptada, se pasa a la siguiente etapa de formulacién. La mayoria
de las normas publicas de inversidon también establecen una diferenciacion entre
los niveles de pre e inversion, que requieren instrumentos.



