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RESUMEN EJECUTIVO

Los objetos de este informe de evaluacion final externa son, en primer lugar, los proyectos
“BOL/92/102 — Apoyo al Programa Nacional para el Desarrollo Participativo y Arménico de los
Pueblos Indigenas del Oriente, Chaco y Amazonia en Bolivia” y “BOL/93/012 — Proyecto de Con-
solidacion de la Informacion Basica y Fortalecimiento de la Capacidad de Gestion de los Pueblos
Indigenas del Oriente, Chaco y Amazonia.” En segundo lugar, aunque con menor profundidad, se
ha estudiado también los proyectos “BOL/93/322 — Apoyo al Programa Nacional de Desarrollo de
los Pueblos Indigenas en Aspectos de Género”; “RLA/92/G31 — Proyecto Atlas de los Pueblos In-
digenas de la Amazonia y; “RLA/92/G33 — Desarrollo Sostenible del Pueblo Tacana”. Estos pro-
yectos componen lo que se ha venido a llamar el “Programa Indigena”.

El propésito de la evaluacién ha sido analizar tanto el disefio de los proyectos como el grado de
eficiencia, eficacia e impacto que se ha logrado en su ejecucion, todo ello con miras a poder emitir
algunas recomendaciones para futuros proyectos en esta tematica.

El proyecto BOL/92/102 fue aprobado a fines de 1992 e iniciado en 1993. Ha sido financiado por
fondos propios del PNUD, su propésito siendo el de apoyar al Instituto Indigenista Boliviano y
posteriormente la Secretarfa de Asuntos Etnicos y el Viceministerio de Asuntos Indigenas y Pueblos
Originarios en la gestiéon e implementacion de otros proyectos de cooperacién externa, relacionados
con la poblacién indigena de las tierras bajas. El proyecto fue terminado, operativamente, en 1999.

El proyecto BOL/93/012 fue aprobado e iniciado a principios de 1994 y terminé en 1998; ha sido
también un proyecto del PNUD, pero financiado en casi un 100% con fondos de costo compartido,
provenientes de la cooperacion oficial sueca (Asdi). Este proyecto ha comprendido varios compo-
nentes: los mas grandes e importantes han sido los de consolidacién de la informacién basica sobre
los pueblos indigenas de las tierras bajas y de creacion de un sistema de capacitacion para los indi-
genas. En adicién a esto, el proyecto ha incorporado varios componentes menores: plan de manejo
del territorio del pueblo weenhayek, sistema de radiocomunicaciones; estudio juridico-legal.

Debido al gran nimero de proyectos y componentes que el equipo de evaluacion tenia que analizar,
combinado con una relativa escasez de tiempo, la evaluaciéon tuvo que ser selectiva. El trabajo se
concentr6 en los dos proyectos grandes (BOL/92/102 y BOL/93/012) con especial atencién a su
diseflo y gestion y — en términos tematicos — al componente de capacitacion y al aspecto de las per-
cepciones de los beneficiarios sobre la utilidad general del programa. El equipo de evaluacion —
compuesto por tres personas — trabajé dos semanas en La Paz y una semana en el campo. Separan-
do el equipo y buscando una 6ptima organizacion de las giras, se logré visitar Riberalta, Tumichu-
cua, Trinidad, Santa Cruz y Camiri, teniendo asi posibilidad de hacer observaciones propias en
todas las tres grandes regiones que han participado en los proyectos (Amazonia, Oriente y Chaco).

La ejecuciéon de los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012 ha sido un proceso lento y dificil. Estos
proyectos han tocado tres gobiernos sucesivos entre 1993 y 1999 (Paz Zamora, Sanchez de Lozada,
Banzer) cada uno con una estructura ministerial diferente y con politicas diferentes en lo que se
refiere al tema indigena. Ademas, el periodo 1994 —95 fue uno de intensa reforma legislativa en
temas intimamente ligados con las areas de trabajo de los proyectos (Ley de Participaciéon Popular,
Ley de Reforma Educativa y otras). Esta situacién, combinada con un disefio no muy satisfactorio
del proyecto BOL/93/012 — mas otras razones — llevo a que la ejecucién de los proyectos tomo
mucho mds tiempo de lo previsto. El proyecto BOL/92/102 fue disenado con una duracién prevista
de 2 anos, pero en realidad estuvo en ejecuciéon por 6 anos. Las dificultades internas en el ente eje-
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cutor gubernamental (SAE) fueron particularmente notables en 1996 y 1997, causando un estanca-
miento muy serio en la ejecucién de los proyectos por més de un aflo.

La eficiencia de los proyectos ha sido relativamente baja también desde el punto de vista de la utili-
zacion de los recursos financieros. Una razon de ello es simplemente la extension en el tiempo de los
proyectos que a su vez tiene relaciéon con los cambios de gobierno, de politicas y de marcos legales.
Otra razoén estd en los frecuentes cambios de coordinadores de los proyectos y una muy notable
debilidad que se ha observado en el plano del manejo puramente administrativo y de contabilidad.

No obstante su poca eficiencia, los proyectos han demostrado eficacia en algunas lineas de trabajo.
Los objetivos relacionados con la informacién basica (Censo Rural Indigena y etnografias) han sido
cumplidos en un grado satisfactorio. No se logré crear un Sistema de Gapacitacion para los pueblos
indigenas, como era el objetivo, pero si se pudo al final disenar y ejecutar un programa de capacita-
cién (sobre todo de Responsables de Planificacion y Gestion Indigena — RPGI). Este programa tuvo
la suficiente cobertura y calidad como para haber dejado rastros que pueden calificarse como ele-
mentos de un “impacto”. En algunos componentes, por ejemplo el de radiocomunicaciones, se
puede observar claros beneficios de la intervencién, aunque su perspectiva de supervivencia no es
muy segura. En otros componentes, como el de plan de manejo del territorio weenhayek hay que
constatar que lo que se logré fue algunos productos (sede social, estudio juridico) pero ningiin cum-
plimiento de objetivos.

En términos globales, el equipo de evaluacién estima que los proyectos comentados arriba (o el pro-
grama indigena) han tenido un impacto en el sentido de que han contribuido a un acercamiento
entre los pueblos indigenas de tierras bajas (o por lo menos algunos de ellos) y el estado y la sociedad
boliviana. Han creado un mayor nivel de autoconfianza colectiva entre los indigenas y una mayor
capacidad de formular y presentar demandas. El apoyo que el PNUD y Asdi ha brindado al Insti-
tuto Indigenista Boliviano, la SAE y el VAIPO durante estos anos ha significado, sin duda, una
contribucién importante para que el tema indigena llegue a tener el espacio que tiene ahora en las
agendas politicas y los trabajos de planificacién del estado boliviano. De esta manera han justificado
su existencia ampliamente.

Se recomienda que VAIPO tome medidas urgentes para rescatar e institucionalizar el programa de
capacitaciéon de RPGI. Asimismo se recomienda que PNUD, Asdi (y otras cooperaciones externas)
continten apoyando futuros proyectos y programas de desarrollo en beneficio de los pueblos indi-
genas de las tierras bajas. De hacerlo, sin embargo, serd importante diseflar proyectos mejor es-
tructurados y delimitados y buscar otras formas de gestién y gerencia de los mismos. En este sentido
seria importante colocar las responsabilidades lo mas cercanamente posible a los propios pueblos
indigenas, sus respectivos gobiernos municipales y otros actores locales importantes. El aspecto eco-
némico-productivo deberia recibir mucha atencién en futuros proyectos.

APQYO AL PROGRAMA NACIONAL INDIGENA EN BOLIVIA - Sida EVALUATION 99/29 \'}






1. INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

1.1 ElPrograma Indigena

El término “Programa Indigena” es, segiin indican los Términos de Referencia de esta evaluacion
(ver Anexo V), una expresion abreviada del “Programa Nacional para el Desarrollo Participativo y
Armoénico de los Pueblos Indigenas del Oriente, Chaco y Amazonia en Bolivia”. El Programa Indi-
gena fue formulado entre fines de 1991 y principios de 1992, por el entonces Instituto Indigenista
Boliviano (IIB). El objetivo de desarrollo del Programa ha sido “el logro de una capacidad asentada
en las comunidades indigenas para que auto-gestionariamente aseguren el desarrollo sostenible de
sus comunidades y territorios”.

Para poner en marcha el Programa Indigena, el PNUD aprob6 en diciembre de 1992 — con finan-
clamiento propio — el proyecto “BOL/92/102 — Apoyo al Programa Nacional para el Desarrollo
Participativo y Armoénico de los Pueblos Indigenas del Oriente, Chaco y Amazonia en Bolivia”. El
proyecto BOL/92/102 tiene los mismos objetivos que el Programa Indigena, aunque — por otro
lado — el documento de proyecto especifica tres resultados previstos con un grado de concrecién
algo mayor: Unidad de Gestion; Sistema de Informacion y Monitoreo; y “organizaciones indigenas
fortalecidas”.

En marzo de 1994, el PNUD aprob6 el proyecto “BOL/93/012 — Consolidacién de la Informacién
Basica y Fortalecimiento de la Capacidad de Gestién de los Pueblos Indigenas del Oriente, Chaco y
Amazonia”. Este proyecto ha sido financiado en su casi totalidad por la cooperacion oficial sueca
(Asdi) a través del mecanismo de costo compartido. Sus objetivos centrales han sido los indicados en
el propio titulo del proyecto.

Paralelamente a los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012 se ha ejecutado otros proyectos de
menor tamafo, que también son considerados como componentes del Programa Indigena. Estos
son:

¢ “BOL/93/322 — Apoyo al Programa Nacional de Desarrollo de los Pueblos Indigenas en As-
pecto de Género” (proyecto nacional financiado con fondos del PNUD)

¢ “RLA/92/G31 — Proyecto Atlas de los Pueblos Indigenas de la Amazonia (proyecto regional
financiado con fondos GEF)

¢ “RLA/92/G33 — Desarrollo Sostenible del Pueblo Tacana” (regional/ GEF).

Todos los cinco proyectos han sido terminados, desde el punto de vista operativo, por lo cual no
tenian ninguna actividad en ejecucién en el momento de la evaluacién. Los dos proyectos grandes
estan en proceso de cierre presupuestario y formal en 1999.

Segun se desprende de los Términos de Referencia de esta evaluaciéon, el PNUD considera que una
evaluacién del Programa Indigena deberia ocuparse también, en alguna medida, de los “proyectos
y/o programas significativos financiados por otros donantes (ej. DANIDA, GTZ)”.

1.2 La Evaluacion

Con respecto al objetivo de la evaluacion, los Términos de Referencia sefialan que: “con el fin de
cumplir con los requerimientos del financiador del proyecto BOL/93/012, el Gobierno de Suecia, y
con los procedimientos del PNUD, se ha tomado en consulta con VAIPO la decisiéon de llevar a
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cabo una evaluacién final externa e independiente de los proyectos BOL/93/012 y BOL/92/1027....
La evaluacién tendrd como objetivo final un andlisis profundo de los resultados e indicios de im-
pactos logrados y las lecciones aprendidas que permitan la elaboracién de recomendaciones...para
lograr mayor eficiencia y éxito en el futuro desarrollo de proyectos y/o programas dentro del con-
texto de la problematica indigena.” En otra parte de los Términos de Referencia se dice que estos
proyectos seran evaluados dentro del contexto del Programa Indigena.

Si bien los Términos de Referencia establecen en el texto citado arriba —y también en su titulo —
que se trata de una evaluacion de los proyectos BOL/93/012 y BOL/92/102, en el parrafo “Am-
bito de la Evaluacién” introducen también preguntas especificas relacionadas con los demas pro-
yectos del PNUD vy de otros donantes (citados en 1.1). Incluso, una de las preguntas (“elementos”)
indicativos que se plantean en la Parte III de los Términos de Referencia dice: “¢Hasta qué nivel
han sido alcanzados los objetivos del Programa Indigena...?”. Se percibe, entonces, una cierta am-
bigiiedad respecto a si se debia evaluar los resultados y el impacto de BOL/93/012 y BOL/92/102
dentro del contexto del Programa Indigena o si se debia evaluar los resultados y el impacto del Pro-
grama Indigena.

En los primeros dos dias laborables de la misién se llevaron a cabo reuniones de “briefing” separa-
das con cada una de las partes interesadas (VAIPO, PNUD y Asdi) y una reunién conjunta con to-
das ellas. En este momento temprano del trabajo, el equipo de evaluacién todavia no habia podido
formarse una idea clara respecto a la definicion practica del concepto de Programa Indigena ni de la
verdadera envergadura de éste, tal como lo terminan definiendo PNUD y VAIPO. Por tanto, no
estuvo en una buena posicién para perseguir una delimitacién ain mas estricta de las tareas especi-
ficas a realizar. Después de haber analizado en profundidad todas las experiencias del ejercicio de
evaluacion asi como los comentarios de las tres partes sobre la version preliminar del informe, el
equipo llega a la conclusiéon de que, efectivamente, no se ha tratado de una evaluacién del Programa
Indigena sino de una evaluacién de los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012. Asi también lo
indica el titulo del presente informe final. En el Capitulo 5 — Conclusiones, se hace un analisis mas
detallado de la problematica que, en opinién de los evaluadores, rodea la definiciéon del Programa
Indigena.

Independientemente de las consideraciones que se expresan en el parrafo anterior, en la reuniéon de
“briefing” conjunta, se llegd a la conclusion que las areas mas importantes a analizar serian: 1) re-
sultado e impacto de las actividades de capacitacién, y; ii) percepcion de los beneficiarios (organiza-
ciones e individuos indigenas) respecto a la utilidad y los efectos del Programa Indigena. Ademads,
VAIPO hizo especial énfasis en que la evaluaciéon deberia ver més hacia adelante en el tiempo que
hacia atras; su interés particular en esta evaluacion tenia que ver con la basqueda de conclusiones y
elementos que podrian ayudar a disefiar proyectos futuros en estos temas y a atraer cooperacioén
externa adicional.

Para poder realizar las tareas descritas arriba, el equipo de evaluacién debié trabajar en tres frentes:
1) analizar la abundancia de documentacién que un programa de este caracter, tamafio y duracién
termina produciendo; ii) entrevistar al mayor nimero posible de personas que tienen y que han
tenido que ver con la gestién y operacién de los proyectos en diferentes etapas, sobre un periodo de
sels afos y; 1i1) entrevistar el mayor nimero posible de personas a nivel de los beneficiarios.

El equipo de evaluaciéon ha estado compuesto por tres personas:

1)  Lars Eriksson, Jefe de Equipo, contratado por Asdi por un periodo de tres semanas;
i) Maria Cristina Mejia, Gonsultora local, contratada por PNUD por igual tiempo;
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1) Maria del Pilar Sanchez, Consultora local, contratada por PNUD por cuatro semanas
(el tiempo adicional en este caso fue dedicado a bisqueda de documentacién y otras tareas pre-
paratorias).

En vista de la magnitud y la complejidad del trabajo a realizar, y teniendo en cuenta los limites de
tiempo, el equipo de evaluacién decidié hacer una maxima distribucién de tareas entre si, sin por
ello perder el enfoque de trabajo en equipo. En cuanto a la separaciéon de temas, el Jefe de Equipo
tomo la responsabilidad principal de analizar el disefo y la gestion/administraciéon de los proyectos
y del Programa Indigena en su conjunto; la Consultora local, Sra. Mejia asumi6 el trabajo principal
respecto al componente capacitacién, y la Consultora local, Sra. Sanchez, se ocupé en primer lugar
de los tres proyectos de pequena escala y algunos componentes especificos de los proyectos grandes
(componente “weenhayek”, radiocomunicaciones, etc.). También para la realizacién del trabajo de
campo, es decir las visitas a las provincias, se decidi6 separar el equipo para lograr una mayor co-
bertura.

Cabe destacar que en la reuniéon conjunta de “briefing” se acordé ajustar el programa de trabajo
indicativo que formaba parte de los Términos de Referencia. La decision mas importante —y abso-
lutamente esencial para poder aprovechar las tres semanas de trabajo de manera racional — fue la
de postergar la entrega del informe preliminar para los Gltimos dias de la misién y extender el tiem-
po para revision, comentarios y elaboraciéon de la version final. El Jefe de Equipo recibié los co-
mentarios de VAIPO, PNUD y Asdi hasta el 30 de agosto y terminé la elaboracién del informe final
el 5 de septiembre.

El programa de trabajo acordado en la reuniéon de “briefing” del 20 de julio — y efectivamente reali-
zado — se encuentra en el Anexo III al presente informe.

La mayor parte de las entrevistas en La Paz fueron realizadas por el equipo en su conjunto. Algu-
nas, sin embargo, fueron hechas solo por el Jefe de Equipo (segunda entrevista con el Viceministro
de VAIPO, Ex—Secretaria de SAE, personal de las Embajadas de Suecia y Dinamarca). El Anexo 11
de este informe contiene una lista de las personas entrevistadas. Las entrevistas con los beneficiarios
tuvieron caracter semi-estructurado; en los otros casos se hicieron entrevistas abiertas (dialogo). El
Anexo IV contiene un resumen de las principales preguntas que fueron planteadas, sistematica-
mente, sobre diferentes temas y a diferentes categorias de entrevistados.

Siguiendo instrucciones recibidas en La Paz, el trabajo alli fue realizado principalmente en las ofici-
nas de VAIPO, a pesar de que los Términos de Referencia senalan las oficinas del PNUD como
lugar de trabajo. Sin embargo, hubo que hacer numerosas visitas a las oficinas del PNUD, debido a
que buena parte de la documentacién se encontraba ahi y, ademas, por una serie de gestiones ad-
ministrativas.

La misién de evaluacién desea expresar su mas sincero agradecimiento a todas las personas de
VAIPO, PNUD y Embajada de Suecia (Seccion de Cooperacion) que hicieron todos los esfuerzos
posibles para facilitar informacién, realizar contactos, organizar visitas y ayudar en la logistica del
trabajo. Debido a la excelente disposicién y amabilidad de todos y cada uno de estos funcionarios, la
mision pudo realizar todas las actividades que se propuso. Asimismo, se agradece a todas las perso-
nas que dedicaron tiempo a contestar un sinnimero de preguntas en las entrevistas, la mayoria de
ellas de varias horas de duracion. En este sentido, corresponde dar un reconocimiento especial a las
ex-autoridades y ex-funcionarios” del Programa Indigena que terminaron su contacto con el mismo
en diferentes etapas mas o menos remotas y que, en la actualidad, tienen otras ocupaciones.
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1.3 Limitantes de la Evaluacion

El tiempo asignado a esta evaluacion resultd ser claramente insuficiente en relacion con el altisimo
nivel de ambiciones y expectativas que se refleja en los Términos de Referencia. La escasez de tiem-
po es un fenémeno generalizado que afecta a practicamente toda evaluaciéon — tanto los clientes
como los mismos evaluadores terminan la mayoria de las veces con una sensaciéon de que un nime-
ro menor o mayor de preguntas o inquietudes quedaron sin respuesta. Sin embargo, la presente
evaluacion puede considerarse como un caso extremo en este sentido. Al fin y al cabo, el Programa
Indigena — en su mas amplia definicién — ha estado compuesto por cinco proyectos relacionados con
Naciones Unidas y con la Gooperacion Sueca y por varios otros proyectos de financiamiento bilate-
ral. Estos proyectos han estado en ejecuciéon durante un periodo de 6 afos, tocando tres gobiernos
bolivianos sucesivos y contando con un gran nimero de (ex)-coordinadores y (ex)-personal de dife-
rente tipo. El Programa ha realizado actividades en un area geografica sumamente extensa y fue
imposible para el equipo de evaluacién viajar a todos los lugares que deberian haber sido visitados
para poder cumplir en un grado atn mayor con todas las exigencias de los Términos de Referencia.
Los territorios de los weenhayek y los tacana son los ejemplos mas relevantes de este dilema.

Obviamente, un programa de esta magnitud produce una cantidad muy grande de documentacion
que debe ser estudiada por los evaluadores'!. En este caso, el desafio para el equipo de evaluaciéon no
residié solamente en la cantidad de la documentacion, sino ademas en su dispersion fisica y organi-
zativa. La mayor parte de la documentacion de los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012 se en-
contraba en las oficinas de VAIPO, guardadas sin orden en grandes cajas de cartén, debido a su
reciente traslado de la Gltima oficina de los proyectos, en locales del PNUD. Otra parte importante
se encontraba en los archivos del PNUD. Finalmente, fue necesario también consultar los archivos
de la Embajada de Suecia (Secciéon de Cooperaciéon). En consecuencia, el andlisis de documentacion
termino siendo un trabajo muy consumidor de tiempo, no solamente en la fase de lectura sino ade-
mas en el simple aspecto de encontrar los documentos que deberian? existir y que se percibian como
potencialmente importantes. En ausencia de un registro tnico de toda la documentaciéon de estos
proyectos resulté imposible saber, a ciencia cierta, si al final se logré encontrar todos los documen-
tos importantes o no.>

Finalmente, un factor limitante de la evaluacién — en términos metodolégicos — ha sido el hecho de
que ninguno de los proyectos evaluados ha tenido un “estudio de base” que permitiese una verdade-
ra comparacion entre la situacion “antes” y la situaciéon “después” de los proyectos. Los documentos
de proyecto tampoco contienen objetivos lo suficientemente cuantificados o concretizados (= indi-
cadores) como para facilitar una determinacién objetiva de impacto(s). Por lo tanto, las conclusiones
a las que se ha llegado respecto al impacto de los diferentes componentes del Programa Indigena
contienen una buena dosis de subjetividad. Se basan en un cierto nimero de observaciones directas,
en opiniones emitidas por actores de los proyectos y por una selecciéon comparativamente limitada
de beneficiarios — y en un esfuerzo de analizar las convergencias y divergencias entre estas fuentes
de informacién.

I'El Anexo I contiene una “bibliografia” fuertemente condensada.

2 No se pudo encontrar, en ninguna parte, una colecciéon indudablemente completa de informes de progreso o de informes de
reuniones tripartitas.

3 Un documento importante que el equipo de evaluacién buscé pero que nunca pudo obtener fue el informe de “evaluacién
del Programa desde el punto de vista del Programme Approach (1997)”, a pesar de que este documento es mencionado explicita-
mente en los Términos de Referencia.
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2. CONCEPTO Y DISENO DE LOS PROYECTOS

2.1 Introduccion

En la etapa de disefio de cualquier proyecto X de cooperacion internacional, el disefiador opera,

en mayor o menor grado, con una serie de supuestos o hipotesis que tienen mayor o menor proba-
bilidad de llegar a ser validados en el futuro. Cuando un evaluador analiza el disefio del proyecto X,
varios aflos mas tarde, en el marco de una evaluacién ex-post, el evaluador ya puede ver si los su-
puestos iniciales se cumplieron o no. En otras palabras, el evaluador sabe mucho mas que el disena-
dor sobre las condiciones reales en el entorno del proyecto y su desarrollo a lo largo

de la ejecucién del proyecto. Por lo tanto, cuando en lo siguiente se hace algunas criticas al diseflo
de los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012, estas no deben interpretarse como criticas a las per-
sonas que formularon los proyectos sino mas bien como criticas a las “obras” — hechas por personas
que han tenido la ventaja de saber qué sucedié en realidad con tal o cual factor, sobre

el cual el diseflador no podia mas que hacer un pronéstico o una especulacién mas o menos inteli-
gente. Obviamente, para el evaluador es muy dificil o imposible dejar de lado sus conocimientos
adicionales de la realidad y retroceder a alguna suerte de igualdad de condiciones con el disefiador.

Teniendo en cuenta lo anterior, se procedera a continuacién a analizar los conceptos y los disefios
del “Programa Indigena” y de los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012. Asimismo se comentara

las interrelaciones entre estos elementos.

2.2 EL Programa Indigena

La formulaciéon del “Programa Nacional para el Desarrollo Participativo y Armoénico de los Pueblos
Indigenas de Oriente, Chaco y Amazonia en Bolivia” fue completada a principios de 1992. En

el documento correspondiente constan como autores o responsables del mismo, el Ministerio

de Planeamiento y Coordinacion, el Instituto Indigenista Boliviano (IIB), la Confederacion de Indi-
genas del Oriente Boliviano (CIDOB) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD).#

Uno de los insumos importantes para el disefio del Programa fue el Seminario-Taller de Consulta
organizado por PNUD/IIB en Santa Cruz, en febrero de 1992. Aunque el Programa Indigena no
hace ninguna referencia explicita al respecto, se puede suponer que para la preparacion de este Pro-
grama se habria también tenido en cuenta los hallazgos y recomendaciones de una misién del Fon-
do Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), que en diciembre de 1991 present6 su informe
sobre una propuesta de proyecto para los pueblos indigenas de Beni.

El Programa Indigena hace referencia a un Plan Nacional para la Defensa y el Desarrollo Indigena,
también elaborado por el IIB (en fecha no senalada). Por su titulo se puede suponer que este Plan se
refiere a toda la poblacién indigena en Bolivia. También el Programa Indigena, en sus capitulos
basicos, se refiere a todos los pueblos indigenas u originarios, incluyendo los aymara, los quechua y
dos etnias de poblacidon poco numerosa que se encuentran en las tierras altas. Luego, sin embargo,
procede a disenar objetivos y estrategias para un programa exclusivamente con los pueblos indige-
nas en las terras bajas. Aqui parece importante anotar que el Programa Indigena es bastante escueto
en su explicacion del porqué se decide dirigir la atencion en primer lugar a los indigenas
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de las tierras bajas. Se limita a decir que: “...los pueblos indigenas (en las tierras bajas) tienen un
mayor grado de vulnerabilidad”. La atenciéon a los indigenas de la Regién Andina se deja para
una segunda fase, considerando que “las etnias que habitan en esta region, por la cantidad de sus
integrantes y por las estructuras organizativas, no se encuentran en el (mismo) nivel de riesgo y vul-

nerabilidad.”

Al conversar sobre este tema con algunas de las personas entrevistadas por la misién, se ha escucha-
do diversas opiniones. Una es que si el programa hubiera estado dirigido a combatir la pobreza y la
exclusion en forma mas directa, deberia haberse dirigido a los indigenas del altiplano, donde la po-
breza es mayor que en el oriente, tanto en incidencia como en intensidad. Otra es que

si bien — en tiempo reciente y actual — la pobreza, en sus distintos aspectos, es menos grave en la
Amazonia, el Oriente y el Chaco que en el altiplano, “el pais” se estda moviendo hacia la zona
oriental, por migraciéon tanto de personas como de actividades econémicas y es alli donde se debe
actuar ahora para en el mediano y largo plazo poder lograr mayor gobernabilidad, equidad, protec-
cién de etnias amenazadas, proteccion del medio ambiente, aprovechamiento racional de los recur-
sos nacionales e incluso, indirectamente, disminucién de la pobreza. También se ha planteado que
la vulnerabilidad de distintas etnias es inversamente proporcional al tamaiio de su poblacion, es
decir que los grupos numerosos, como los aymara y los quechua, tienen mayor fuerza de supervi-
vencia y mayor contacto o integracién con el resto de la sociedad, siendo ademis, en buena medida,
“campesinizados”.

La decisiéon de dirigir el Programa Indigena hacia las etnias de las tierras bajas fue — de hecho —
ampliamente justificada, en opinién de los autores de este informe. No obstante, en el documento
del Programa Indigena podria haber sido 1til profundizar un poco mas en el analisis de la cuestion
tierras bajas vs. tierra altas para dejar mas claro si su propésito principal era salvar a las etnias de las
tierras bajas de la extincién o de la destruccién de sus culturas (proyecto de derechos humanos y
protecciéon de pueblos nativos); st era incorporarlos en la gestiéon y el desarrollo local conjuntamente
con la poblacién no indigena (proyecto de desarrollo local y de equidad); si era buscar un modelo de
manejo sostenible del medio ambiente y los recursos naturales; si era alguna otra cosa; o si era todo
a la vez. La misién ha captado algunas sefiales de que entre los multiples actores que han estado
involucrados en la ejecucion del Programa Indigena, no ha habido siempre un total acuerdo res-
pecto a la priorizacién de los indigenas de tierras bajas y que esto podria haber sido uno de los fac-
tores que contribuyeron al estancamiento de los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012, en 1996 y
1997.

2.3 Diseno del proyecto BOL/92/102

Después de haber jugado un rol proactivo en los trabajos de formulaciéon de un “programa indige-
na” desde hace algunos aios, el PNUD decidié en 1992 dar un apoyo practicamente incondicional
a las autoridades gubernamentales de Bolivia para poner el programa en marcha. Para este propo-
sito se aprobo, el 16 de diciembre, el proyecto “BOL/92/102 — Apoyo al Programa Nacional para
el Desarrollo Participativo y Armoénico de los Pueblos Indigenas del Oriente, Chaco y Amazonia en
Bolivia”. El proyecto contd, inicialmente, con una contribucién propia del PNUD de 650.000 ddla-
res (fondos regulares/ TRAC), a lo cual se agreg6 la suma de 37.568 dolares de otros fondos del
PNUD (Support to Technical Services) para ejecucion por la Organizacion Internacional del Tra-
bajo (OIT). Como organismo de aplicaciéon del pais anfitriéon (organismo de ejecucion), aparece el
Instituto Indigenista Boliviano.

* La misién ha tenido disponible una “versién preliminar” del documento, con fecha abril de 1992, la cual fue proporcionada
por VAIPO como parte de su coleccion de documentos empastados.
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El proyecto BOL/92/102 “copia” sus objetivos del Programa Indigena y hace referencia al Anexo
A de este programa para una descripcién detallada de sus actividades y resultados. Entonces, el
objetivo central viene a ser: “...mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién bolivia-
na...logro de una capacidad en las comunidades indigenas para que auto-gestionariamente aseguren
el desarrollo sostenible de sus comunidades y territorios...”. Como resultados (previstos) se establece:
“...el fomento de la participacién comunitaria para el logro de procesos autosostenibles y el mejo-
ramiento de una infraestructura rural..”

En otra parte del documento de proyecto se encuentra un intento de especificacién mas concreta
de los resultados esperados, que son:

1. Una Unidad de Gestién implementada y funcionando (62,5 % del presupuesto)
2. Un sistema de informacién y monitoreo funcionando (32,5 %)
3. Organizaciones indigenas fortalecidas (5 %)

De esta distribucién salta a la vista que lo que realmente se espera obtener con el proyecto
BOL/92/102 es una base institucional y administrativa para el manejo de los proyectos que

el mismo PNUD ya tiene en cartera y también, probablemente, para el manejo de “proyectos indi-
genas” con otras fuentes de financiamiento. En el marco de esta interpretacion resulta sorprendente
que se haya incorporado el aspecto de fortalecimiento de organizaciones indigenas, sobre todo
cuando a este componente se dedica la insignificante porcion de 5% del presupuesto.

También es interesante observar que en el documento de proyecto original (presupuesto A) se asigna
mas de la mitad de los recursos del PNUD a la linea miscelaneos. Podemos suponer que se procedid
de esta manera simplemente porque no era posible o conveniente especificar el destino final de estos
recursos a priori, aunque la idea era de eventualmente usarlos para personal nacional, tal como
resulto ser, al final.

La estrategia del proyecto es también ampliamente comentada en el documento de proyecto, dan-
dose a entender que el proyecto pretende poner a disposicién de la institucién nacional ejecutora
una importante cantidad de fondos para crear una Unidad de Gestién y para realizar actividades
especificas. A pesar de todo el andlisis que se hace, a final de cuentas no queda muy claro, st el pro-
yecto tiene como propésito principal el de poner en marcha una Unidad de Gestidn, el de fortalecer
al IIB y sucesores o el de ejecutar actividades concretas. Si de hecho se trataba de crear una Unidad
de Gestion, uno puede preguntarse: “jgestion de qué?”. Por lo que la misiéon ha podido ver en la
documentacién existente, en el momento de aprobacion del BOL/92/102, el Programa Indigena
Nacional/PNUD no era nada mas que este mismo proyecto. En este sentido, se podria haber hecho
un esfuerzo para tener un disefio mas claro y preciso del BOL/92/102, basado en un andlisis mas
concienzudo de los problemas inmediatos que se queria solucionar. Esto no habria de por si garanti-
zado una ejecucién mis eficiente y efectiva del proyecto y sus proyectos asociados, pero podria ha-
ber dado un importante impulso en esa direccién. En resumen, el disenio del BOL/92/102 refleja
un error conceptual que es bastante comtn para este tipo de proyectos: el de confundir los objetivos
del proyecto con los objetivos de la institucion que el proyecto pretende crear o fortalecer.

Por otro lado, el documento de proyecto hace un analisis muy detenido del tema sustentabilidad, en
sus aspectos institucional, ambiental, econémico y cultural. Reconoce explicitamente la debilidad de
las instituciones nacionales y su poca capacidad de aportar econémicamente al programa en el corto
y mediano plazo. Pone sus esperanzas a nivel de aportes adicionales de la cooperacién internacio-
nal.

En resumen, el diseno del proyecto BOL/92/102 parece reflejar claramente una situacién en que
el PNUD asigna una importancia muy grande al tema indigena y una fuerte disposicién a contribuir
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a iniciar un trabajo concreto en este plano mientras a la vez tiene mucha conciencia de que las con-
diciones en las instituciones nacionales correspondiente son muy débiles y que las perspectivas de
sustentabilidad institucional y econémica del proyecto no son particularmente halagadoras. Ha-
biendo constatado lo anterior, el PNUD decide sin embargo, financiar este proyecto, con la espe-
ranza de que las expectativas de otros aportes externos llegarian a realizarse y que, a fin de cuentas,
la institucionalidad nacional se mostraria capaz de asumir su papel en este emprendimiento.

Los eventos reales en los afios posteriores — hasta 1999 — han demostrado que el disefio del
BOL/92/102 result6 ser excesivamente optimista, pero este no debe servir de base para criticar
retrospectivamente lo que el PNUD decidi6 en el 1992. En opinién de los autores de este informe,
hay casos en que una cooperacién internacional debe comprometerse con iniciativas arriesgadas y
aportar recursos a acciones que — como en este caso — no son realmente proyectos que cumplen con
los requisitos del enfoque del marco légico sino mas bien comienzos de procesos largos y complejos
cuyo rumbo y destino final no se puede prever, pero que de todos modos tienen que ser iniciados.

2.4 Diseno del proyecto BOL/93/012

En 1994 se hace realidad por lo menos una contribuciéon externa adicional al Programa Indigena,
la que consiste en un aporte de casi 1,5 millones de délares de la Agencia Sueca de Cooperacion
para el Desarrollo Internacional (Asdi). Estos fondos son puestos a disposicion a través del mecanis-
mo de costo compartido al proyecto del PNUD: “BOL/93/012 — Proyecto de Consolidacion de la
Informacién Basica y Fortalecimiento de la Capacidad de Gestion de los Pueblos Indigenas del
Oriente, Chaco y Amazonia.”

El proyecto tiene un gran nimero de objetivos inmediatos y resultados previstos. Los principales
son, en forma resumida: Censo Indigena; Sistema de Gapacitaciéon (Centro Tumichucua); radioco-
municaciones; estudios juridico-legales; plan de manejo del territorio weenhayek.

La “breve descripcion” del proyecto que aparece en la pagina de cubierta del documento de pro-
yecto dice que: “el presente documento tiene por objeto describir la asistencia técnica que brindara
el Programa Indigena (BOL/92/102..”. Esta expresion demuestra que: i) para el PNUD, en ese
momento, el Programa Indigena era lo mismo que el proyecto BOL/92/102, pero a la vez; 11) que
se mantiene una separacién conceptual entre el BOL/92/102 como proyecto general de apoyo a la
gestion del programa y el BOL/93/012 que se ocupara de actividades especificas.

El documento de proyecto original (presupuesto A) tiene las particularidades de que sefiala como
organismo de ejecucién a la Secretaria de Asuntos Indigenas (SAI) — Ministerio de Desarrollo Hu-
mano y que plantea como fecha de inicio el 1 de noviembre de 1993, a pesar de que esta firmado
por el Secretario Nacional de Asuntos Etnicos, de Género y Generacionales (SNAEGG) el 10 de
marzo de 1994. Esto parece ser un reflejo de los rapidos y frecuentes cambios institucionales y lega-
les que caracterizan este periodo, y que han seguido afectando el proyecto también en los afios pos-
teriores.

Ahora bien, el que no se haya corregido datos fundamentales en la pagina de cubierta entre el mo-
mento de su preparacién y el momento de su firma, no es lo mas importante. Mas digno de obser-
vacion es el hecho de que el documento de proyecto no contiene ninguna referencia en absoluto al
tema de la organizacion o los arreglos institucionales que debian regir el proyecto. Normalmente,
un documento de proyecto del PNUD (y de otros cooperantes) contiene indicaciones respecto a las
diferentes responsabilidades de las partes firmantes del proyecto e incluso reglas de juego mas espe-
cificas respecto a los procesos de toma de decisiones operativas. Se podria tal vez sostener que, al
tratarse de un proyecto de ejecuciéon gubernamental, la definicién de estos procesos era asunto in-
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terno de la Secretaria Nacional, pero atn asi es notable la total omision del tema organizacional en
el disefio de este complejo proyecto.

En cuanto a la estructura de objetivos, resultados y actividades, el disenio del BOL/93/012 es, desde
el punto de vista formal, mas claro y preciso que en el caso del BOL/92/102. En alguna medida
esto se debe, seguramente, a que el proyecto se mueve en un terreno mas firme, tratandose de ac-
ciones mucho mas “practicas” y faciles de delimitar. Pero ademas, el documento de proyecto refleja
un esfuerzo mas grande de analisis de problemas y objetivos (enfoque de marco logico).

No obstante, en el disenio del BOL/93/012 también se percibe algunas debilidades que, en términos
reales, son mas graves que en el caso del BOL/92/102. Si bien los dos grandes componentes, es
decir la consolidacién de la informaciéon basica (censo indigena y etnografias) y el fortalecimiento de
la capacidad de gestion (sistema de capacitacion, estudios legales), tienen una indiscutible relacién
légica con el Programa Indigena y componen una estrategia coherente de por si, se puede cuestio-
nar la incorporacién en este proyecto de acciones aisladas o puntuales como, por ejemplo,

la relacionada con el territorio weenhayek.

En el documento de proyecto no se encuentra ninguna explicaciéon légica de porqué este proyecto
debia dedicarse al tema de delimitacién territorial y construcciéon de sede social para una sola etnia
en particular (ya sea los weenhayek o cualquier otra). La justificacién que VAIPO proporciona,
varios aflos mas tarde, es que el pueblo weenhayek presenté su demanda de delimitacién territorial.
El equipo de evaluacién desconoce qué otras demandas pueden haber estado circulando en el mo-
mento de disefno del proyecto, pero uno puede atreverse a suponer que la demanda de los weenha-
yek no habria sido la tnica. Por otro lado, se sabe que una misién evangélica sueca ha trabajado con
el pueblo weenhayek desde hace muchos afios, y este hecho puede haber sido otra razén para incluir
en el proyecto una accién especifica con esta etnia. Desde el punto de vista del disefio 16gico de un
proyecto, ninguna de las dos argumentaciones tiene mayor validez.

Los comentarios anteriores llevan a la observaciéon de que el proyecto BOL/93/012 adquiere, en
algin grado, el cardcter de “cajén de sastre”. Si bien sus componentes mas importantes se derivan
de un analisis de problemas y objetivos en direccién de lo general a lo particular (o de lo macro a lo
micro), como corresponde, los disefiadores del proyecto no resistieron la tentacién o las presiones
para introducir elementos “sueltos” en el cuadro.

La estrategia inicial de capacitacién que pretendia crear un centro fuerte y duradero en Tumichu-
cua parece haberse fundado en un andlisis bastante deficiente de las condiciones reales para tal em-
prendimiento — de hecho, la idea fue abandonada en una fase temprana de ejecucion del proyecto.
Cuando el proyecto fue diseiado en 1993, el Centro Tumichucua pertenecia al Ministerio de Edu-
cacién. En julio de 1994, con la promulgacién de la Ley de Reforma Educativa pasé a ser propie-
dad del municipio. No se puede exigir que los disefiadores del proyecto debieran haber previsto este
cambio, pero independientemente de cudl organismo era o iba a ser “duefio” del Centro de Tumi-
chucua, el documento de proyecto no refleja ningin compromiso claro con nadie respecto a la res-
ponsabilidad econémica por el mantenimiento y la operacién del mismo. Solamente se sehala que
“el Centro de Tumichucua tendra un Director Nacional y recibira apoyo logistico y administrativo
del Programa” y que “sera lideralizado (sic) por un Comité conformado por representantes de las
principales Centrales Indigenas.”

El documento del proyecto BOL/93/012 evita cualquier mencién del tema de sustentabilidad, no
solamente en lo concerniente al Centro de Tumichucua sino en términos generales. No se puede ver
en este documento ninguna senal de que alguien haya pensado en cudl institucién iba a encargarse a
largo plazo del Sistema de Formacién que se pretendia crear, ni en base a qué recursos. La evidente
falta de preocupacion por las condiciones de éxito actuales y futuras de este proyecto se refleja tam-
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bién en el Capitulo F del documento donde se dice que “no existe riesgo alguno para la ejecucion
del presente proyecto”, y en el Capitulo G., donde se especifica entre las “obligaciones previas y
requisitos” que se necesitara del “apoyo de la Secretaria de Asuntos Indigenas” y de “la voluntad
politica del gobierno de Bolivia” para distintos propositos. Estos son planteamientos extranos. La
Secretaria de Asuntos Indigenas es designada en el mismo documento como organismo ejecutor,
por lo cual no es cuestion de que la SAI dé apoyo, sino de que tiene toda la responsabilidad del pro-
yecto. La voluntad politica del gobierno cooperante es un sine qua non para cualquier proyecto.

Cabe preguntarse, finalmente, si fue una decisién bien pensada la de hacer del BOL/93/012 un
proyecto de ejecucion gubernamental. En este punto, la duda no surge de las experiencias reales que
se tuvieron en aflos posteriores sino de una consideraciéon de los mismos factores que los disenadores
y tomadores de decisién ya conocian en 1993/94. Es cierto que el PNUD, desde hace muchos afios
y con buenas razones, ha fomentado la formula de ejecuciéon gubernamental, reconociendo que en
todo caso la responsabilidad fundamental de todo proyecto de cooperacién internacional es del go-
bierno “receptor”, bajo cualquier férmula de ejecucién. Sin embargo, en el caso particular del Pro-
grama Indigena, deberia haberse tomado en cuenta que la Secretaria Nacional de Asuntos Etnicos,
de Género y Generacionales no era un ente gubernamental de larga trayectoria y con una base ins-
titucional bien establecida sino, por el contrario, un organismo recién creado en términos legislati-
vos y que, en términos operativos, tenia que crearse a si mismo, en los mismos momentos en que
comenz6 el proyecto BOL/93/012. Puesto que, de todos modos, la SNAEGG hered¢ el proyecto
BOL/92/102 (de ejecuciéon gubernamental), podria haber sido mas prudente y realista buscar otro
arreglo de ejecucion para el BOL/93/012, a fin de evitar una sobrecarga gerencial y administrativa
para la recién nacida Secretaria.

2.5 Compatibilidad con esferas tematicas del PNUD

Puesto que los Términos de Referencia de la misién plantean una pregunta respecto al tema de

la compatibilidad entre los proyectos del Programa Indigena y las esferas tematicas del PNUD,
cumplimos en contestarla, aunque nos parece que la respuesta es obvia. No pareceria necesario
hacer mayores esfuerzos de investigaciéon para poder sostener que los objetivos de desarrollo e in-
mediatos de ambos proyectos evaluados se encuentran claramente dentro las esferas tematicas y las
estrategias de cooperacion del PNUD (y también de Asdi). Los dos proyectos apuntan al logro

de una mayor equidad entre los pueblos indigenas y el resto de la poblacion del pais y un mas alto
nivel de gobernabilidad a través de una mayor y mejor participacioén de los pueblos indigenas en el
gobierno y el desarrollo local. De ahi se derivan también — en principio — acciones y posibles efectos
en las areas de disminuciéon de la pobreza, sostenibilidad del medio ambiente e incorporaciéon del
aspecto género en la planificacion y ejecuciéon de actividades de desarrollo.
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3. GESTION, COORDINACION Y MONITOREO DEL
PROGRAMA INDIGENA EN SU FASE DE EJECUCION

3.1 INTRODUCCION

Este capitulo se refiere al Programa Indigena en un sentido limitado, ocupandose esencialmente de
los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012. Las observaciones que se hacen a continuacién se fun-
damentan en el estudio de informes y documentos de distinto tipo, y en entrevistas con diversas per-
sonas que en distintas etapas han tenido participacion directa, a diferentes niveles, en la gestion y
ejecucion de los proyectos. Puesto que los proyectos estuvieron operando entre 1993 y 1998, mu-
chas de estas personas ya no tienen nada que ver ni con los proyectos ni con el VAIPO — en algu-
nos casos han pasado varios anos desde que se separaron de este tema. En estos casos hay que tener
presente que las informaciones que han dado a la misién pueden sufrir de la “selectividad de la
memoria” que se produce por el paso del tiempo. De todas maneras es oportuno sefialar la muy
buena disposicion de estas personas de reunirse con el equipo de evaluaciéon y compartir sus cono-
cimientos, experiencias y recuerdos.

El andlisis toma en cuenta también comentarios hechos por algunos representantes de los beneficia-
rios de los proyectos.

3.2 EL ENTORNO POLITICO, LEGAL E INSTITUCIONAL DEL PROGRAMA
INDIGENA PNUD, 1993-1999

Antes de proceder a comentar la implementacion y gestion del programa, es sumamente importante
hacer un breve resumen de los multiples cambios que se han producido en su entorno a lo largo de
los afios. Estos cambios tienen una estrecha relaciéon con muchos de los problemas y dificultades que
surgieron en la ejecuciéon del programa.

Con sus seis aflos de vida, la ejecuciéon del Programa Indigena ha tocado tres Gobiernos sucesivos.
Comenzo en 1993 bajo el Gobierno Paz Zamora, atravesé todo el Gobierno de Sanchez de Lozada
(agosto de 1993 — agosto de 1997) y continud y terminé en el Gobierno Banzer.

El proyecto BOL/92/102 comenzé con el Instituto Indigenista Boliviano como ente gubernamental
de ejecucion, el cual fue sustituido en 1993 por la SNAEGG. En 1997, la SNAEGG fue sustituida
por VAIPO. A esto hay que agregar que la etapa SNAEGG puede dividirse en dos mitades, con

dos Secretarios diferentes. El proyecto terminé a principios de 1999.

El proyecto BOL/93/012 tiene la misma historia de entorno institucional, excepto que comenzo
recién al principio de la etapa SNAEGG y terminé operativamente en 1998 (el Acuerdo entre el
Gobierno de Suecia y el PNUD tenia vigencia hasta el 31 de octubre de 1998).

Ademas de los cambios a nivel de gobierno y de ministerios sectoriales, los anos 1994-96 vieron la
promulgacion de una impresionante cantidad de nuevas leyes sumamente importantes, en areas que
tenian relacion con el tema indigena. Naturalmente, esta ola de reformas pusieron a las instituciones
publicas bajo enormes demandas de reaccion, acciéon y adaptacion:

¢ Abril de 1994 Ley de Participaciéon Popular
¢ Julio de 1994 Ratificacion del Convenio sobre Diversidad Bioldgica
¢ Julio de 1994 Ley de Reforma Educativa
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Septiembre de 1994
Febrero de 1995
Abril de 1996

Julio de 1996
Octubre de 1996

Reglamento de las Organizaciones Territoriales de Base
Nueva Constitucion Politica del Estado

Ley de Hidrocarburos

Ley Forestal

* & & o o

Ley del Servicio Nacional de Reforma Agraria
(“Ley INRA”)

¢ Diciembre de 1996 Reglamentacién Complementaria de las Leyes de
Participacién Popular y Descentralizacién

Administrativa

Incluso por el lado de los actores internacionales hubo notables cambios. La Representacion local
del PNUD tuvo por lo menos una media docena de jefes entre 1993 y 1998, entre Representantes
Residentes e interinatos de variada duracién. En 1997, la Seccién de Cooperaciéon para el Desarro-
llo de la Embajada de Suecia se convirti6é de oficina regional en oficina responsable solamente de la
cooperacioén con Bolivia.

Finalmente, hay que senalar que el nivel de Coordinacién del Programa Indigena también vio pasar
seis o siete Coordinadores o encargados durante los seis aflos. Sin embargo, estos cambios no hay
que verlos solamente como factores contribuyentes a la complejidad del programa sino también
como consecuencias de la misma.

3.3 EJECUCION DE LOS PROYECTOS BOL/92/102 y BOL/93/012

3.3.1 Ejecucion financiera y formal del BOL/92/102
El documento de proyecto (presupuesto A) fue firmado el 16 de diciembre de 1992. Los archivos

facilitados por el PNUD contienen una coleccién completa de las numerosas revisiones del presu-
puesto (mas de 25) que han sido firmadas a lo largo de los anos, terminando con la revision AC, del
20 de abril de 1999. Cabe destacar que, por lo general, estas revisiones carecen de explicaciones y
justificaciones de los cambios que se introducen. Se limitan a sefialar que ciertas lineas del presu-
puesto reciben fondos adicionales y que otras se reducen.

El proyecto fue inicialmente aprobado para una duracién de 4 afnos, pero en realidad lleg6 a tocar
un periodo de 7 aflos. Se puede hacer una comparaciéon entre el presupuesto original y lo realmente
ejecutado, anualmente, como sigue:

Total 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Pres. A 650.000 |  290.000 | 170.000 |  100.000 90.000 - - -
Pres. AC 768.454 | 238995 | 134.119 | 132.064 | 105.821 63.524 78.202 15.729

Este cuadro sugiere que la ejecucion del proyecto avanzoé en forma aceptable — pero no buena —
durante los primeros tres o cuatro afos, si se compara lo ejecutado con lo planificado, y tomando
en cuenta que se trata principalmente de un proyecto de fortalecimiento (creacion) institucional. En
1997, en cambio, se observa una notable reduccion del ritmo de implementacion. Esto coincide con
observaciones de otro tipo que se hacen en varias partes del informe. En 1998 hay un repunte, por
razones también comentadas en otros contextos.

En vista de la relativa lentitud del proyecto, llama la atencién que el presupuesto total fue aumenta-
do con unos 100.000 délares durante el periodo de ejecucion. Este aumento no se produjo en una
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sola revision, sino en varias ocasiones. El mayor aumento fue aprobado en noviembre de 1997
(76.780 ddlares), siendo la justificaciéon de que por el reciente y largo estancamiento del proyecto, el
mismo requeria ahora una “potenciacion”. Este aumento se reflej6 en las lineas de viajes, secretaria
bilingtie y alquiler.

También es interesante comparar la distribucién por componentes, entre el presupuesto original
y el finalmente ejecutado:

Pres. A; Total Pres. AC; Total
Consultores internacionales 73.000 89.829
Apoyo administrativo 46.161
Viajes 20.000 76.051
Misiones 28.751
Personal nacional 106.000 407.578
Sub-contratos (sist. de traducc.) 50.000 2.585
Capacitacion 30.000 49.499
Equipo 25.000 46.672
Miscelaneos 346.000 25.328
Total 650.000 772.4545

En este cuadro cabe observar que el importante monto que en el presupuesto original fue asignado
a “miscelaneos” terminé siendo dedicado, en un 87%, a “personal nacional”. Se puede suponer que
se asign6 nada menos que 346.000 dolares a miscelaneos inicialmente, porque no se podia (o no se
queria) identificar su uso final desde el comienzo. Esto es, de por si, un procedimiento perfecta-
mente aceptable y hasta realista para un proyecto como éste, pero llama la atenciéon que practica-
mente nada de estos fondos hayan ido, eventualmente, a fortalecer otros componentes especificos
que no sea personal nacional — por ejemplo capacitacién. El componente sub-contratos no fue
realmente ejecutado, aparentemente porque no se adquiri6 el sistema de traducciéon. Se gasté mas
de lo previsto en la linea “equipos”, pero aqui hay que observar que unos 25.000 délares de esta
linea fue utilizado para pagar alquiler de oficinas. Esto es también bastante notable: normalmente,
la provision de locales en un proyecto del PNUD es una responsabilidad fundamental de la contra-
parte nacional.

En el documento de proyecto original se encuentra una indicacién en el sentido de que la contribu-
ci6n del PNUD seria dedicada a tres componentes:

1. Unidad de Gestion 375.000 dolares
2. Sistema de informacién/monitoreo 195.000
3. Organizaciones indigenas fortalecidas 30.000

Total 600.000

Ni el propio presupuesto inicial, ni las sucesivas revisiones, permiten — por su formato establecido —
determinar con certeza si se cumplié con esta distribucion o no. Sin embargo, si finalmente se gasto6
6,5% del presupuesto total en capacitacion, contra un 5% previsto, se podria decir que el punto 3
fue adecuadamente cubierto. No es posible decir nada seguro respecto a la distribucion final entre
componentes 1 y 2 (sin hacer un analisis minucioso de las caracteristicas del personal nacional que

5 La diferencia que se observa entre el total del Presupuesto AC desglosado por afio y desglosado por componente, se debe a
particularidades formales del material consultado. Por la poca magnitud de la diferencia, la misiéon no ha invertido tiempo en
“buscar el error”; el mismo no altera las conclusiones del analisis. - Este misma situacién se presenta también en el analisis del

BOL/93/012.

APQYO AL PROGRAMA NACIONAL INDIGENA EN BOLIVIA - Sida EVALUATION 99/29 1 3



fue contratado). Pero se tiene una fuerte sensaciéon de que el componente 1 consumié proporcio-
nalmente mas de lo previsto.

El analisis de la estructura de los presupuestos y los gastos reales de este proyecto — tanto en sentido
temporal como sustantivo — indica que el BOL/92/102 no ha sido nunca un verdadero proyecto
sino mas bien una asignacién financiera para un proceso de dificil pronéstico previo. Este enfoque
es a veces aceptable o hasta necesario y podria — en principio — considerarse como tal en este caso.
No obstante, se debe ver como una clara debilidad el que no se haya hecho nunca una verdadera
revision o evaluacion sustantiva del proyecto durante sus mas de seis afos de ejecucion, ni siquiera
en 1997, cuando sobraban las razones para hacerlo.

3.3.2 Ejecucion financiera y formal del BOL/93/012

El documento de proyecto (presupuesto B) fue firmado el 10 de marzo de 1994, aunque incorporé
gastos hechos en 1993. Los archivos facilitados por el PNUD contienen una coleccion completa de
las numerosas revisiones del presupuesto, terminando con la revision U, del 20 de abril de 1999.
Estas revisiones tienen la misma deficiencia que se ha comentado en el caso del BOL/92/102, es
decir una gran ausencia de explicaciones o justificaciones técnicas/sustantivas.

El proyecto fue inicialmente aprobado para una duracién de 2 anos (afectando 3 afos presupuesta-
rios), pero en realidad llegd a tocar un periodo de 7 afios, en cuanto a contabilidad de gastos. Se
puede hacer una comparacion entre el presupuesto original y lo realmente ejecutado, anualmente,
como sigue:

Total 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Pres. B 1.456.270 50.550 | 1.206.920 |  198.800 - - - -
Pres. U 1.562.133 14417 | 355.675 | 289.297 | 323797 | 211.707 | 350.647 16.593

Del cuadro se puede ver que el presupuesto total fue aumentado con 100.000 délares y algo mas
durante la ejecucion del proyecto. La suma de 100.000 fue agregada para financiar el trabajo de
produccién de etnografias. Pero la observacién mas importante que se puede hacer, se refiere a la
enorme discrepancia que hay entre el ritmo de ejecuciéon planificado y el finalmente realizado. Sin
duda, esta diferencia surge, por un lado, de una planificacién inicial poco realista y, por el otro lado,
de la ineficiencia en la gestién del proyecto. Aqui, igual que en el caso del BOL/92/102, el estan-
camiento en las actividades que comenzé en 1996 y que cubrié mas de la primera mitad de 1997, se
refleja también en los gastos reportados para 1997. Sin embargo, comparando la reducciéon del rit-
mo de gastos con lo que se ha percibido como reduccion en las actividades, la disminucién en los
gastos resulta sorprendentemente pequena.

Comparando la distribucién por componentes, entre el presupuesto original y el finalmente ejecuta-
do, se tiene el siguiente cuadro:
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Pres. B; Total Pres. U; Total

Asesor Técnico Principal (Censo) 120.000 108.000
Experto juridico 20.000 20.000
Experto capacitacion - 8.000
Personal apoyo administrativo 43.600 87.138
Viajes 202.640 95.198
Misiones 10.000 5.500
Personal nacional 197.500 390.419
Sub-contratos 45.000 69.109
Capacitacion 133.730 411.772
Equipo 517.450 216.901
Miscelaneos 166.350 144.233
Total 1.456.270 1.556.270

La variacién mas importante que se presenta en la distribucion de recursos por componente, entre
lo planificado y lo finalmente ejecutado, estd en la linea de equipos. El hecho de que se gast6 poco
mas de la mitad de lo previsto en equipos tendria que ver con la interrupcién de los trabajos en
Tumichucua y la reorientacion de la estrategia de capacitacion. En efecto, los gastos reales en capa-
citacion terminaron siendo mucho mas grandes de lo previsto. El otro ahorro en equipos termino,
basicamente, co-financiando una duplicacion en la linea de personal nacional.

En vista de las sucesivas prolongaciones del proyecto y los cambios que se iban produciendo en las
estrategias de trabajo, los cambios de distribucion de los recursos que son sefialados arriba, no me-
recen mayores comentarios. Solamente puede preguntarse si los recursos efectivamente gastados en
el Centro Tumichucua, antes de que se decidié trabajar de otra manera, deben considerarse como
una inversién perdida o no. Una respuesta definitiva a esta pregunta queda pendiente de lo que
pueda pasar en el futuro con este centro y con cualquier intento de revivir el programa (no sistema)
de capacitacion que el Programa logré crear.

3.3.3 Gestion, coordinacion, administracion y monitoreo
Por falta de tiempo y acceso rapido a informacién escrita y verbal sobre lo realizado anteriormente,

con el IIB como ente ejecutor, el siguiente anélisis comienza con la etapa SNAEGG/SAE, que se
inici6 con el cambio de gobierno en agosto de 1993.

Como se ha sefialado anteriormente, la SNAEGG y su Subsecretarfa de Asuntos Etnicos nacieron
en este momento. Segun testimonio de la Subsecretaria que ocupé el cargo durante los cuatro afios
sigutentes, la SAE “recibié” el Programa Indigena sin mayor induccién y sin mayor capacidad pro-
pia para hacerse cargo del mismo rapidamente, para aduenarse de los trabajos que ya estaban en
marcha y para planificar las actividades futuras. Como aspecto importante de la cooperacion Sue-
cia/PNUD, la Subsecretaria ha senalado que ésta fue fundamental para poner en marcha la SAE,
desde diferentes puntos de vista, incluyendo elementos tan basicos como equipamiento de las ofici-
nas.

La Coordinadora del Programa mas antigua que la misién pudo entrevistars, asumié su funcién a
principios de 1995 y quedd en el puesto hasta octubre de 1996. Segtn la informacién dada por ella
misma y que no contradice otras fuentes de informacién, dedicéd esfuerzos a poner orden adminis-
trativo en el Programa, a tratar de aclarar los objetivos y las estrategias del mismo y a iniciar o con-

6 En la memoria institucional del programa no se pudo encontrar una informacién precisa sobre los/las coordinadores/as
anteriores, pero se entiende que hubo dos en el periodo 1993 - 94, incluyendo un “coordinador internacional” durante los
primeros 12 meses.
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tinuar diversas actividades concretas. En esta etapa hubo mucha discusién sobre el enfoque de ca-
pacitacién vy, al fin, se logré formular un programa de capacitaciéon para dirigentes indigenas, sobre
la Ley de Participaciéon Popular, otros temas juridicos, etc. También se trabajé con la delimitacién
de tierras de los “weenhayek”; se hizo una consultoria sobre la ubicacién de equipos de radiocomu-
nicacién y se concluyé el trabajo del Censo Indigena.

Segun testimonios de muchas personas entrevistadas, incluyendo algunos de los mismos actores
centrales del Programa, la etapa SNAEGG/SAE fue un periodo de enormes dificultades de colabo-
racién y coordinacién interna en el ente gubernamental ejecutor del proyecto. No parece haber
habido casi ningtin entendimiento y sinergia entre el nivel de Coordinador(a), el nivel de Subsecre-
taria y el nivel de Secretario Nacional, especialmente después de que el segundo Secretario asumid
funciones en 1996. Es aqui donde se produce el ampliamente comentado estancamiento del pro-
yecto que durd hasta el cambio de gobierno y la desaparicién de SNAEGG/SAE en agosto de 1997.
Cuando la Coordinadora se retir6 del Programa no se nombroé ningin reemplazante, y el Programa
fue “coordinado” por el Administrador (oficial administrativo) hasta agosto de 1997, cuando tuvo
lugar el siguiente cambio de gobierno.

Simultaneamente con el cambio de gobierno y la sustitucién de SNAEGG/SAE por el VAIPO, se
logré nombrar un nuevo Coordinador del Programa y un nuevo Coordinador del BOL/93/012.
Segun testimonios de estas mismas personas, corroborados en grandes rasgos por otras fuentes de
informacion, este fue el momento en que por el poco tiempo que quedaba del Programa (en sentido
de vigencia del Acuerdo entre el Gobierno de Suecia y el PNUD), hubo que hacer un trabajo “re-
lampago™ para retomar el tema de la capacitacion y efectivamente realizar algunos cursos. Los
mencionados Coordinadores sostienen que sus predecesores no habian dejado ninguna informaciéon
ordenada que les facilitara el arranque del Programa de nuevo. Asimismo, igual que la Goordinado-
ra mencionada anteriormente, este nuevo Goordinador también tuvo, segiin sus propias palabras,
que poner orden administrativo en el Programa y tratar de subsanar una serie de irregularidades
administrativas y financieras.

Entre agosto de 1997 y abril de 1998 se logroé, finalmente, realizar los programas de capacitacion
que son comentados en el Capitulo 4 del informe. De esta manera, el Programa pudo al fin llegar a
alguna suerte de terminacion de una obra concreta. Evidentemente, a nivel directivo del recién
creado VAIPO se hizo un esfuerzo serio y concreto para reactivar los proyectos y en esto se tuvo
éxito, dentro de las severas limitaciones de tiempo que ya se hacian sentir.

Por otro lado, desde el mismo nivel directivo de VAIPO se ha planteado al equipo de evaluacién
que la actividad més importante que se realizé en esta etapa — el programa de capacitaciéon — no
tomo en cuenta la nueva politica nacional indigena (Desarrollo con Identidad) que este mismo Vi-
ceministerio habia venido elaborando desde el momento de su inauguracién’. Tampoco se habria
podido lograr una contribucién del programa indigena a la elaboracién de la politica. Puesto que
este mensaje ha sido transmitido con una notable insistencia, es necesario comentarlo. Al respecto,
la opinién de los evaluadores es que la nueva politica nacional indigena es precisamente eso — es
decir una politica o una estrategia grande y no un plan operativo. No vemos facilmente que se po-
dria juzgar la adaptaciéon de este programa de capacitacién, relativamente limitado, sin antes pasar
por etapas o niveles intermedios de analisis donde se operacionalice la estrategia — acciones que,
hasta donde sabemos, todavia no han sido tomadas. Por otra parte, si efectivamente fuera correcto
decir que el programa de capacitaciéon no ha sido adecuado para la nueva politica nacional indigena
y que el programa indigena no colaboré en la preparaciéon de la misma, la responsabilidad de esta

7 Sobre todo se considera que el contenido de la capacitacién tuvo un sesgo exagerado hacia el estudio de las leyes, en desme-
dro de temas de gestion local y economia/produccion.
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situacién tendria que ser del propio VAIPO, puesto que este Viceministerio es el ente ejecutor del
proyecto BOL/93/012. Cualquier otra conclusion implicaria que VAIPO, en ciertos momentos o
en clertos temas, estuviera viendo el proyecto como un cuerpo ajeno, fuera de su control.

Las largas entrevistas que la misioén ha tenido con un buen nimero de actores internos y “externos”
del Programa han estado llenas de comentarios muy precisos sobre la actuacién y actitudes de una y
otra persona y de uno u otro ente relacionado con el Programa. Consideramos que seria irrelevante
para el propésito de la evaluacidn, y hasta contraproducente, entrar en detalles en esta area. Sin
embargo, se puede decir que buena parte de los comentarios escuchados han apuntado en una mis-
ma direccién; uno de los rasgos mas comunes de las entrevistas con ex-coordinadores y otras perso-
nas estrechamente ligadas con la ejecucién del “programa” y los proyectos ha sido el grado de frus-
traciéon que han expresado sobre la falta de colaboracion entre actores clave — en distintas combina-
ciones segun diferentes épocas — sobre la falta de continuidad y sobre el “desorden” administrativo.
Sin duda, se ha escuchado también “versiones” sobre puntos especificos que no necesariamente han
contribuido a un andlisis objetivo de las dificultades que ha habido en diferentes momentos y las
controversias que se han presentado en diferentes niveles y direcciones — versiones que son imposi-
bles de verificar o refutar. Tratando de hacer una sintesis del cuadro general que se ha pintado v,
sobre todo, de sentar bases para algunas conclusiones y recomendaciones que sean de importancia
para el futuro, se puede decir lo siguiente.

La SNAEGG/SAE mostr6 grandes debilidades como ente ejecutor gubernamental y hubo una evi-
dente falta de claridad respecto a la distribucién de competencias entre la “Unidad de Gestiéon” del
Programa, por un lado, y la institucién por el otro lado. Igualmente hubo graves problemas entre
diferentes niveles jerarquicos dentro de la institucién. En VAIPO también parece haber existido
algunos problemas de distribucién de roles o de coordinacién entre los proyectos y el propio Vice-
ministerio. El comentario hecho anteriormente sobre la supuesta incompatibilidad entre el progra-
ma de capacitacion y la nueva politica indigena es un reflejo de esta situacion.

En la etapa SNAEGG/SAE hubo un gran desorden administrativo y financiero en el Programa, el
cual es amplia y profundamente analizado en los Informes de Auditoria Externa de 1996, 1997 y
1998. Especialmente la auditoria correspondiente al afio 1996 revela una gran cantidad de incum-
plimientos de los procesos administrativos y contables establecidos y un manejo muy insatisfactorio
de las finanzas del Programa. Los procedimientos de contratacién de consultores es uno de los as-
pectos que mas observaciones reciben. Las auditorias de 1997 y 1998 reflejan un creciente mejora-
miento en estos aspectos, pero ain quedan asuntos viejos por regularizar y se ha cometido algunos
errores nuevos también en estos anos.

La actuacién del PNUD a lo largo de la ejecucién del Programa Indigena ha sido objeto de muchos
comentarios de distinta indole, a veces aparentemente contradictorios. La mayoria de las veces se le
acusa al PNUD de no haber prestado suficiente atencién al Programa, es decir de no haber cumpli-
do bien con su responsabilidad de monitoreo y seguimiento. Esta misién comparte este criterio en
alguna medida, como puede verse entre los comentarios sobre disefio de los proyectos y sobre la
falta de intervenciones mas enérgicas y serias en los momentos mas criticos del Programa (ausencia
de evaluaciones y revisiones en profundidad). Asimismo pareceria correcta la observacién de que el
PNUD ha mostrado alguna lentitud y despreocupacién en lo que se refiere al tema de informes. Por
el otro lado, se ha dicho también que el PNUD se ha apropiado demasiado del proyecto en algunos
periodos y que, a veces, las organizaciones indigenas habrian tenido la idea de que el personal del
proyecto eran funcionarios del PNUD y no de SAE/VAIPO. Sobre este tltimo punto, la misién no
dispone de elementos de juicio como para confirmarlo ni rechazarlo.
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La cooperacién sueca parece haber jugado bien el papel que le ha correspondido. En lo que se refie-
re a Asdi, la misiéon no ha encontrado evidencias de ninguna intervenciéon en especial de este orga-
nismo, antes de 1996. Si efectivamente no ha habido ninguna, esto seria légico, puesto que al hacer
su contribucién en forma de costo compartido a un proyecto del PNUD, Asdi ha delegado la gestién
del proyecto a este organismo. Mientras no se presentaban razones muy particulares para preocu-
parse del proyecto, era suficiente para Asdi participar en reuniones tripartitas y revisar los informes
de avance. Cuando el proyecto empez6 a sufrir de problemas cada vez més graves, hacia fines de
1996, Asdi si comenzé a seguirlo mas de cerca. Hay documentacién escrita comprobando que, por
lo menos a partir de mayo de 1997, Asdi empezé a tomar medidas fuertes para sacar el Programa
de su empantanamiento y es muy probable que esto fue un factor importante detras del resurgi-
miento del mismo a partir de agosto de ese afio.

La tnica accién que Asdi tal vez podria haber hecho mejor de lo que hizo es la de haber realizado
una evaluacién mas concienzuda del diseno del proyecto BOL/93/012, antes de asumir el finan-
ciamiento del mismo.
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4. ACTIVIDADES, RESULTADOS E IMPACTO DEL
“PROGRAMA INDIGENA”, POR COMPONENTE

4.1 Introduccion

En este capitulo se analiza, en primer lugar, los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012 y en
segundo lugar, en un grado mas limitado, los proyectos BOL/93/322, RLA/92/G31 y
RLA/92/G33. No se ha estudiado ninguno de los proyectos financiados por otros cooperantes.
Las razones de esta seleccion, priorizacion y exclusion son comentadas en el Capitulo 1. Introduc-
ci6n y antecedentes. Cabe repetir que la principal de esas razones ha sido sencillamente

las limitaciones de tiempo.

También es importante aclarar que en este capitulo no se hace distincién entre los proyectos
BOL/92/102 y BOL/93/012, puesto que para efectos de realizaciéon de actividades de desarrollo,
los dos han confluido. La funcién del BOL/92/102 ha sido la de proporcionar apoyo administrativo
y financiamiento a las actividades concretas del BOL/93/012.

4.2 BOL/93/012 - El Componente de Capacitacion

4.2.1 Antecedentes y escenario
Los antecedentes del componente de capacitacion del proyecto BOL/93/012 se encuentran en el

proyecto “Pueblos Indigenas del Beni” apoyado por el PNUD vy realizado por FIDA, por encargo
del Gobierno boliviano, a través del Ministerio de Asuntos Campesinos y Agropecuarios (MACA)
y el Instituto Indigenista Boliviano (IIB).

La concepcion del proyecto Gobierno/FIDA influyé permanentemente en los lineamientos del Pro-
grama Indigena respecto a la educacion bilingtie, la apropiacion del Gentro de Tumichucua (CT) a
favor de los pueblos indigenas y el mejoramiento de sus oportunidades de educacion. Sin duda, el
hecho de que el mismo fuera elaborado antes de las reformas del estado de segunda y tercera gene-
racion, particularmente las de descentralizacion, habra tenido consecuencias en el desarrollo ulte-
rior del mismo.

Las actividades de capacitacion y formacion indigena del BOL 93/012 se iniciaron en el marco de
lo que la anterior gestiéon de gobierno (Paz Zamora) llamé el “fortalecimiento y desarrollo de los
pueblos indigenas”, que era un objetivo de su politica de fortalecer las capacidades de los pueblos
indigenas en la gestidn de su propio desarrollo.

La SAE plante6 una estrategia llamada “Estrategia nacional de apoyo al desarrollo de los pueblos
indigenas” dirigida a institucionalizar las politicas publicas y el reconocimiento a los derechos indi-
genas, el fortalecimiento de sus capacidades de participacion y la informacion tendiente a eliminar
la discriminacién de estos grupos, para lo cual puso en marcha tres proyectos, uno de los cuales se
denominé el “Sistema Nacional de Capacitacion y Formacion Indigena”. Mediante éste se esperaba
“fortalecer las capacidades indigenas de participacion y ejercicio de sus derechos y de definir e im-
plementar estrategias de desarrollo, alternativas econémicas y sistemas de manejo sostenible de los
recursos naturales, a partir de las bases culturales y organizativas de cada pueblo”.

La SAE menciona en 1997 que el apoyo de Asdi fue un apoyo efectivizado en relaciéon con el pro-
grama promovido por el PNUD y que habia cubierto el Censo Indigena de las Tierras Bajas, el
establecimiento del Sistema Nacional de Capacitacion y Formacién Indigena de Tumichucua
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(SNCFIT) y el desarrollo de algunas experiencias piloto. La SAE preveia entonces que el apoyo de
Asdi se centraria, en el futuro, en continuar el desarrollo del SNCFIT3.

A partir de agosto de 1997 el actual gobierno, a través del VAIPO, retomé el componente de capa-
citaciéon del proyecto en sus aspectos operativos vy, al mismo tiempo inici6 la preparacién de su “Vi-
sion Estratégica” , que es una planteamiento compatible con el Plan Nacional de Desarrollo Eco-
némico y Social. La actual politica sectorial forma parte de los pilares de equidad y oportunidad de
la estrategia gubernamental, los que para alcanzar los objetivos sociales propuestos, se apoyan en
estrategias diversas, entre las cuales las de educacién y capacitacién tienen un rol importante.

La nueva politica sectorial plantea acciones coordinadas entre varios niveles gubernamentales y no
gubernamentales para el desarrollo social, cultural y econémico de los pueblos indigenas, asi como
en estrategias de corto y de largo plazo. La propuesta actual del VAIPO incorpora entre los “desa-
fios” asumidos varios componentes que implican acciones educativas, formativas y de capacitacion.
Es el caso de las acciones previstas, entre otras, destinadas a “sensibilizar, fortalecer capacidades
personales, comunitarias, organizacionales y colectivas de la sociedad indigena, incrementar la par-
ticipacion indigena y originaria en las decisiones de desarrollo con identidad™.

4.2.2 Fase operativa 1993-1997
Al inicio de la gestion de gobierno 1993-1997, los proyectos PNUD apoyaron las actividades ini-

ciales de la SAE. El componente de capacitacion, si bien mantuvo las principales lineas de accion
del proyecto Gobierno/FIDA, mas adelante tuvo un giro loégico respecto al proyecto inicial. En el
ano 1994 se promulgé la Ley de Participacion Popular y se formuld la concepcién de desarrollo del
pais en general. Ahora el caso de los pueblos indigenas qued6 también directamente asociado al
tema de la participacién. Por tanto, el personal asignado al Programa Indigena invirti6 tiempo en
tareas de coordinacién con la Secretaria de Participacion Popular. La capacitacion de los Respon-
sables de Planificacion y Gestion Indigena (RPGI) tuvo como proposito precisamente el potenciarlos
para que pudieran jugar un papel protagénico en el proceso de implementacién de la Ley de Parti-
cipacion Popular.

La primera actividad operativa fue la rehabilitaciéon del Centro Tumichucua. Se concluyé las obras
civiles programadas, se equip6 algunos ambientes y se contratd a un responsable. En el Centro Tu-
michucua se llevo a cabo una sesion de capacitacion y su habilitacion posibilito el desarrollo de los

cursos de Bachillerato Pedagdgico, apoyados por DANIDA.

El Centro Tumichucua es un lugar de gran belleza, con un lago natural y una isla al centro. Tiene
una veintena de construcciones repartidas en un enorme terreno a 20 minutos de distancia de Ribe-
ralta, con un camino bueno. Actualmente, la mayor parte de las construcciones estan deterioradas.
Algunas han sido mejoradas con recursos del Programa pero se advierte la falta de mantenimiento
en general. Muchas construcciones estan ilegalmente ocupadas por lugarefios que aprovechan el
descuido del Municipio. El equipamiento que el Programa proporcioné esta en uso.

El riesgo de ocupacion ilegal del Centro Tumichucua aumentara en agosto del presente afio por
cuanto concluye el curso de Bachillerato Pedagogico y debido a que, hasta donde se nos informé, no
hay un nuevo contingente de estudiantes que lo ocupe.

En lo que se refiere al Plan de Capacitacion, la SAE actud en dos direcciones en la primera etapa,
en ausencia de un plan ajustado al contexto nuevo que planteaba su reciente creacion:

8 SAE, 22.2.97
9 MDSP, VAIPO: Desarrollo con Identidad, Politica Nacional Indigena y Originaria , 1998
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1. Intenté formular un plan de capacitacién, para lo cual dio lineamientos y contraté dos consul-
torias. Los resultados de estas consultorias son disimiles y no parecen haber respondido a los li-
neamientos dados.

La primera consultoria produce una formulaciéon factible e interesante de acciones de capacita-
cién, aunque minimiza el nuevo contexto de reformas. Esta propuesta no parece haber satisfecho
por cuanto se contrata una segunda consultoria.

La segunda consultoria propone un Sistema Nacional de Capacitacién para los Pueblos Indige-
nas, a ser establecido mediante un Decreto. Es coherente con la Ley de Reforma Educativa
(LRE) y en materia presupuestaria plantea, a futuro, la participacién de Prefecturas y Munici-
pios. En lo inmediato propone que el apoyo técnico y financiero para el sistema dependa de un
Fondo, alimentado en principio por la cooperacién internacional. Por otro lado, asigna a la
SNE las competencias que le corresponden, como la autorizacién y supervision de las activida-
des de formacién y/o capacitacién dirigidas a los indigenas y/o a docentes que sean preparados
para la misma. La revision documental muestra que esta consultoria no recibi6 la conformidad
de la SAE hasta enero del 1997. No se ha podido establecer st posteriormente la obtuvo.

2. La otra decision de la SAE fue pragmitica y permitié iniciar acciones de capacitacién en el aflo
1995. La Coordinadora en esta etapa informa que en ausencia de un plan readecuado al nuevo
contexto lo que se hizo fue “reaccionar frente a la coyuntura” que en ese momento estaba ten-
sionada por las primeras elecciones municipales en 311 municipios de Bolivia. El contenido de
las acciones de capacitacion de ese ano tiende a informar a los pueblos indigenas sobre las refor-
mas en curso y a facilitar su participacién en un nuevo contexto de poder local. Los participantes
fueron dirigentes indigenas nombrados por sus comunidades. En cuanto a los contenidos, el pri-
mer curso incorpord cuatro componentes: juridico, administracién municipal, legislaciéon y ley de
tierras.

No existe informaciéon documental sobre la capacitacién impartida en este periodo, pero se pudo
constatar en las entrevistas realizadas que el nimero de eventos de capacitacién ascendi6 a tres y
que asistieron alrededor de 60 representantes indigenas del Chaco y Oriente. La coordinacién
del Programa en esa época capitalizdé como resultado de esta capacitacion el hecho de que can-
didatos indigenas ganaron puestos en cinco Alcaldias. Quizas fue por esta razén que el proyecto

trato, posteriormente, de ayudar a los Municipios en su proceso de fortalecimiento (Ver acapite
4.6).

Paralelamente a la realizacién de estas acciones de capacitacién, no exentas de contradicciones con-
ceptuales, procedimentales y de conflictos de autoridad al interior mismo de la SAE, esta Secretaria
habia ido desarrollando su propia vision sobre los pueblos indigenas de las tierras bajas.

En 1997 la SAE definia su visidn en los siguientes términos: a) que las estructuras y unidades organi-
zativas indigenas sean reconocidas y articuladas en el nivel municipal y; b) que las organizaciones
indigenas cuenten con capacidades para la gestiéon de su desarrollo y participacién en el marco mu-
nicipal. Sefialaba como oportunidades el contexto de reformas y la responsabilidad municipal de aten-
der las necesidades indigenas, asi como las bases legales, entre las que se mencionaba el “decreto de
creacion del Programa de Capacitacién y Formacién Indigena de Tumichucua”!? y las experiencias
de capacitacién apoyadas por Asdi que serian un insumo para la definiciéon de metodologias y expe-
riencias piloto.

10 Conseguir la promulgacion de este decreto (no sabemos si en su forma original) forma adn parte del plan operativo en el
ano 1997.
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Como obstdculos se seialaba factores de orden institucional, particularmente la falta de coordinacién
y las dificultades de relacionamiento tanto al interior de la SNAEGG como con otras Secretarias,
particularmente la de Participaciéon Popular pero también la de Educacién. También se menciona-
ba factores inherentes a las organizaciones y pueblos indigenas. Lo anterior hizo que la atencién de
la SAE se concentre en el tema de tenencia de la tierra, descuidandose la descentralizacion de servi-
cios hacia prefecturas y municipios!!.

Justamente a raiz de los conflictos de coordinacién interna de la SAE, el componente de capacita-
cién atravesod durante la etapa comprendida entre fines de 1996 y agosto de 1997 por una especie de
recesion, en la cual estuvo acéfalo el cargo de coordinador del Proyecto. En esta etapa, sin embargo,
se realiz6 acciones de capacitacién para el fortalecimiento municipal, planificadas por la coordina-
cién anterior.

4.2.3 Fase operativa 1997-1998

En cuanto a las acciones realizadas en el nuevo periodo gubernamental (1997-) éstas fueron de cie-
rre y se desarrollaron con dos particularidades. En primer lugar, las actividades de capacitaciéon
llegaron, con bastante eficiencia, a los beneficiarios, el nimero de eventos y de horas aula fue el mas
intensivo en la vida del Programa y su alcance geografico fue equilibrado. En segundo lugar, en
cuanto a los contenidos, se siguid la linea inicial: énfasis en la participacion indigena en el ambito
municipal, gestion y algunos otros médulos inspirados en un diagnostico a nivel de base, con inclu-
sion de los temas de género y oratoria.

El Coordinador nacional de esta época informa que también existia la intenciéon de avanzar en el
tema de la educaciéon formal destinada a la poblacion escolar indigena, pero que no se obtuvo la
venia del sector Educacion. En cuanto a la capacitaciéon también se esperaba que dicho sector auto-
rizara la certificaciéon de los cursos, lo cual no fue posible.

Las actividades de capacitacion, en esta etapa, se desarrollaron con una metodologia interesante:
una buena carga horaria, horas aula de tipo presencial combinadas con trabajo de campo y aplica-
ci6n de conocimientos adquiridos al analisis de temas comunitarios. La evaluacion de la capacita-
ci6n fue bastante completa: diagnostico, inicial y final. No se ha podido constatar si hubo utilizacion
de medios audiovisuales, pero la existencia de materiales tipo transparencia hace suponer que se
utiliz6 retroproyectora. Se dot6 a los alumnos de materiales, viaticos y hasta atencién médica en

caso necesarlio.

En términos cuantitativos, el Guadro | proporciona una informacion global respecto a los eventos
de capacitacion que fueron realizados a lo largo del Programa.

11 SAE, 22.2.97
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Cuadro Nr. 1. Eventos de capacitacion apoyados por el Proyecto 93/012 por afios, gestion de coordinaciin,
numero de cursos, lugares de realizacion, duracion_y niimero de participantes.

Aio Gestion Nr.cursos |Lugares Duracion Nr. De Observaciones
Aprox. Particip.
1995 R.Mercado 3 2 Chaco 3 dias Aprox. No existe informacion escrita
1 oriente c/u 50
Total 10
1996 Mercado/ 6 4 Chaco 5 dias 138 Contenidos descontex-
Rodriguez 1 Oriente c/u tualizados ( para el apoyo a
1 Amazonia Total 30 Municipios Indigenas)
1997-1998 | Caller/ 20 5 Oriente Prom. 97 Informacién sistematizada
Escalante 10 Amazonia 8 dias Contenidos coherentes
2 Chaco c/u Es lo que mas recuerdan los
Total 160 beneficiarios

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién documental y entrevistas

4.2.4 Estrategia, contenidos y metodologia de capacitacion
En materia educativa y de capacitacion, el proyecto inicial (Gobierno/FIDA) planteaba, en térmi-

nos generales, la necesidad de una educacion bilingtie, la apropiacion del Centro de Tumichucua
para los pueblos indigenas y un mejoramiento de las oportunidades de educacion a través de becas,
objetivos a ser alcanzados mediante definiciones y acciones del propio proyecto.

En el ano 1995, cuando se inici6 la ejecucion de este componente, Bolivia atravesaba por un pro-
fundo proceso de transformacion a raiz de las reformas de esos afos, siendo particularmente im-
portantes las Leyes de Participacion Popular y de Reforma Educativa. La primera establecia dere-
chos especificos para los pueblos indigenas, asi como la transferencia de la infraestructura educativa
a los Municipios, mientras la segunda oficializaba la educacion bilingtie y establecia los alcances de
la reforma educativa en este campo. Esto significd que los planteamientos del proyecto original
fueron ampliamente superados por las nuevas leyes: la educacion bilingiie fue asumida como res-
ponsabilidad del Estado a través de la SNE; el Centro Tumichucua era automaticamente transferi-
do al Municipio; y la participaciéon de los pueblos indigenas quedaba reconocida por la ley. Estos
profundos cambios no fueron asumidos sino lentamente, pero atn asi, el conjunto de reformas de
ese momento, llegaron a constituir la base teérica y conceptual de las actividades de capacitacion
llevadas a cabo por el Programa Indigena.

Alo largo de cuatro anos de acciones de capacitacion, el proyecto se enfrenté a un permanente
cambi6 de coordinadores y de técnicos, pero se mantuvo fiel a los objetivos que le senalaba el Pro-
grama Indigena y en consecuencia a sus objetivos especificos. Tanto en la primera como en la tlti-
ma etapa, la eleccion de contenidos para las actividades de capacitacion buscaron, en general, “for-
talecer los procesos de gestion de los pueblos indigenas™ (objetivo general) y se apoyaron en los ob-
jetivos especificos del proyecto BOL/93/012 como el de “fortalecer en aspectos legales y normati-
vos que actualmente rigen en el pais, sensibilizandolos en el compromiso de su formacién para el
apoyo técnico a sus comunidades", entre otros. En cuanto a modalidades operativas fue aparente-
mente posible hacer cambios, dependiendo de acuerdos tomados en las reuniones tripartitas, en las
cuales la SAE o el VAIPO, segtn el periodo, podian proponer ajustes.

Es dificil emitir un juicio general sobre la calidad de la capacitacion impartida en la primera etapa
por cuanto no existe la documentacion necesaria. Por ello solo se hace referencia a los contenidos
que son acertados para ese tiempo y contexto.

En cuanto a los cursos impartidos para el fortalecimiento municipal de municipios dirigidos o co-
dirigidos por poblacién indigena, los contenidos parecen buenos para niveles universitarios, pero
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con algunos desaciertos para los supuestos beneficiarios del proyecto. Por otro lado, un informe del
9 de abril del 1997 indica que no es cierto que el nivel educativo de los jovenes indigenas sea tan
bajo como generalmente se supone, porque de 138 participantes en este curso el 26% tenian el gra-
do de bachiller o mas y el 33% habia concluido algtn curso de educacién media. Por lo tanto, el
aprovechamiento no parece haber sido nulo. En esta oportunidad, ante autoridades superiores de la
SAE, todos los grupos reclamaron la certificacién: un tema recurrente en estos casos.

La capacitacion impartida en los aftos 1997 y 1998 tiene varios aciertos: el mas importante es el
tiempo de duracién de los cursos. Se trabajé con cinco médulos, cada uno con una duracién pro-
medio de 8 dias, lo que suma 40 dias por alumno. Esto por si solo puede explicar el éxito de la ca-
pacitacién. Puede preguntarse si en el equipo del Programa habia conciencia previa de este factor o
si procedi6 de esta manera para que la ejecucion de los recursos sea rapida. No lo sabemos, pero lo
que si es seguro es que esta carga horaria permiti6é una buena asimilacién. La capacitacién episddi-
ca, de menos de 20 dias, es generalmente insuficiente para este tipo de poblacion.

Los contenidos de los cursos, que los entrevistados en general consideran relevantes, incluyeron,
ademis de los mencionados, temas como matematicas, destinados a reparar desigualdades de nivel
de instruccién. Esto ha sido un acierto si se tiene en cuenta la heterogeneidad de los grupos de
alumnos. En este caso no se anot6 el nivel individual de educacién previa de los participantes (una
falla), pero los trabajos realizados por ellos muestran que su nivel era aceptable. La tnica condicién
que se puso para participar fue que los alumnos supieran leer y escribir.

Los resultados de la capacitacién, como han sido percibidos por el equipo evaluador en su trabajo
de campo, pueden ser calificados como buenos en el contexto que predominaba luego de las refor-
mas de los aftos 1994 y 1995. La capacitaciéon respondié a una necesidad del momento en que se
dio y que de alguna manera se extiende a nuestros dias (necesidad de la poblacién en general, y de
la poblacién indigena en particular, de conocer las leyes, sus derechos, sus obligaciones y sus formas
de participacion). En la ensefianza se utiliz6 una bateria de materiales originales — leyes, reglamen-
tos, etc. — que estaban directamente relacionados con la problematica indigena: INRA, MA, Ley
Forestal, LPP etc.

4.2.5 La ejecucion de la capacitacion
No obstante los logros comentados arriba, es necesario sefialar que el programa de capacitaciéon no
tuvo una ejecucion regular y que estuvo casi permanentemente afectado por diversas limitaciones.

¢ La ejecucion carecid de estrategia y de continuidad geografica definida. La capacitacion tuvo
inicialmente un sesgo geografico pues es en Camiri donde se dio mas cursos (area donde se eje-
cutaba varios proyectos y cuyo desarrollo es el mas avanzado de las tierras bajas). Se hizo muy
poco inicialmente en la Amazonia, donde las necesidades eran mayores. Posteriormente las acti-
vidades se extendieron tanto a la Amazonia como al Oriente. En la Gltima etapa se logré un
equilibrio geografico.

¢ La capacitacion sufridé permanentemente de una crisis de direccion y de autoridad: a partir del
ano 1996 hubo diferentes iniciativas, pero no existi6 una direccién continua ni estabilidad del
personal. Por este motivo:

¢ No hubo un monitoreo adecuado y los aspectos metodoldgicos dependieron de la calidad de los
capacitadores, que fue en general buena. Sin embargo, los capacitadores no recibieron orienta-
c16n ni exigencias respecto a recursos técnicos o métodos aplicables a la poblacién beneficiaria.
No se evalu6 el desempeno de los capacitadores y ellos no pudieron “mejorar” sus técnicas pues
la composicion de los equipos fue cambiando.
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¢ Enlo que toca a aspectos de contenido y de método, la capacitacién se desarrollé aparente-
mente sin una adecuada coordinacién con los niveles de decisiéon politica. Como se ha senalado
anteriormente, este problema ha sido observado particularmente por las autoridades actuales
del VAIPO. Considerando la premura de tiempo en la Gltima etapa de capacitacién es incierto
si hubiera sido posible reformar el curriculum y preparar nuevos materiales. En todo caso, cual-
quier carencia de coordinaciéon entre el nivel politico y el nivel operativo de capacitaciéon debe
ser considerado como una debilidad.

¢ En general, la racionalidad del gasto en el componente de capacitacién no parece haber sido
una preocupaciéon mayor del Programa. Se hizo algunos gastos inexplicables como en la dota-
cién de 80 bicicletas bajo el rubro de transporte y la contratacién de servicios de capacitacién
de una empresa poco familiarizada con el tema indigena, para que ésta diera cursos de fortale-
cimiento municipal. Asimismo se contraté una consultoria para la administraciéon del Centro
Tumichucua, que emitié recomendaciones inaplicables. Los cursos de la Gltima etapa incluye-
ron también algunos gastos superfluos.

¢ Se trabaj6 sobre algunos supuestos que no se cumplieron, particularmente en lo que concierne
a la participacion del sector Educacion, a pesar de que la LRE es clara en la enunciacion de
medidas y fundamentaciones. Las consecuencias de esto sobre el Centro Tumichucua han sido
comentadas anteriormente: a estas alturas, s6lo una accién firme de las autoridades guberna-
mentales podria evitar que avance el deterioro y la ocupacién ilegal del C'T.

Al exterior del programa y de su Unidad de Gestiéon hubo también algunos factores que
perjudicaron el cumplimiento de objetivos. Uno de ellos ha sido la falta de participacién del Muni-
cipio en el “proyecto Tumichucua”. Puesto que no ha sido posible encontrar informacioén sobre cual
fue, en su época, el rol y la actuacién del Responsable del Centro, pagado por el programa, no se
sabe si él hizo algiin intento de involucrar el Municipio o no.

Por el lado positivo se puede decir que en la gestion VAIPO se advierte una decisién politica o por
lo menos una celeridad operativa mas grande que en la etapa anterior para lograr la conclusion de
la ejecucion del Proyecto. La eficiencia con que actud el equipo de capacitacién parece indicar que
la postura institucional de VAIPO habria facilitado la delegacién de responsabilidades hacia el nivel
técnico, aunque esta delegacién, a la vez, pueda haber afectado negativamente la adaptacion de la
capacitacion a los lineamientos politicos.

4.2.6 Impacto

El trabajo de campo realizado por el equipo evaluador en los diferentes lugares de implementacion
de las actividades de capacitacion ha dado elementos de juicio para sostener que las mismas han
tenido un impacto positivo a pesar de que fueron fragmentarias, discontinuas, de duracién variable
y a cargo de diferentes equipos.

Los beneficios de la capacitacion llegaron a alrededor de 250 dirigentes y a més de 500 personas
directamente. Hubo impacto de replicacién por cuanto un nimero ain no precisado de beneficia-
rios tuvieron oportunidad de utilizar estos conocimientos para ejercer cargos en las estructuras ins-
titucionales de su area mientras otros utilizaron sus conocimientos para explicar las leyes estudiadas,
en sus comunidades.

Las actividades de capacitacion han contribuido a una ampliacion del niimero de cuadros dirigenciales indi-
genas pues el trabajo de campo mostré que algunos ex-RPGI estan ocupando cargos en sus comuni-
dades y organizaciones.

También hubo un impacto en el grado de participacion de RPGI en cargos municipales y docentes. Se tiene
noticias de que al menos siete ex-RPGI han accedido a diferentes puestos publicos, incluyendo par-
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ticipacion en los Comités de Vigilancia y en el VAIPO. También han trabajado como instructores
contratados en el proceso de replicacién de los médulos de capacitacion.

Las actividades de capacitacién también tuvieron un impacto en las organizaciones indigenas, por
cuanto contribuyeron a mejorar la calidad de la demanda. En todas las organizaciones entrevistadas se
verificé una clara identificaciéon de sus necesidades de més conocimiento de las leyes y reglamenta-
ciones vigentes. Esto no quiere decir que la demanda se restrinja a estos contenidos: por el contra-
rio, a nivel de las organizaciones indigenas (por ejemplo en la CIDOB) se ha mencionado la necesi-
dad de mas capacitacion para la elaboracién de perfiles de proyectos, de capacitaciéon productiva, o
econémico-productiva.

Finalmente, hubo impacto de replicabilidad. En el departamento de Santa Cruz, algunos médulos fue-
ron replicados gracias a las gestiones del representante del VAIPO, permitiendo el conocimiento de
la problematica indigena en un barrio (70 participantes). En

San Miguel de Velasco se trabajé con indigenas chiquitanos (100 participantes) y en varias otras
comunidades indigenas se ha realizado talleres con alrededor de 350 participantes mujeres. El costo
en estos casos parece haber sido menor por cuanto se contaba ya con materiales y métodos.

En todos los casos hablamos de una contribucion del Programa al impacto, por cuanto varias
entidades — particularmente la SPP (hoy VPPDR) — han realizado y realizan tareas de difusion de
las leyes, aunque dirigidas principalmente al fortalecimiento municipal y a la participacién de la
poblacién en general.

4.2.7 Algunos aprendizajes y recomendaciones especificamente relacionadas al tema
de capacitacion

No es siempre posible cambiar los contenidos de programas educativos siguiendo el ritmo de los
cambios de politica, especialmente si ya hay materiales publicados y equipos preparados. Lo que si
se puede hacer es anadir al curriculum los nuevos paradigmas y proceder a cambios substanciales
fuera de los tiempos en que ocurren operativos de campo.

Todo grupo humano donde prevalecen grados de pobreza visualiza la capacitaciéon como una posi-
bilidad de mejorar sus ingresos, lo cual no impide que también capitalice sus conocimientos a favor
de sus luchas o reivindicaciones sociales, étnicas o comunitarias. Pero la vision, legitima por cierto,
de mejorar su situacion individual puede derivar en expectativas o exigencias grupales que es nece-
sario prever y responder con racionalidad.

Las acciones de capacitacion propuestas no deberian duplicar esfuerzos. Antes de definir detalles de
los programas, vale la pena hacer algn gasto de preinversion a fin de establecer lo que otros actores
hacen o piensan hacer en cada lugar, lo que ademas permitiria una buena coordinacién futura.

A fin de evitar gastos superfluos, que a veces son fruto de posiciones paternalistas, los proyectos po-
drian asignar un cierto monto promedio (pro forma), por persona y dia de capacitacién, para gastos
operativos.

En cuanto a la certificacion, corresponde al MECD analizar la pertinencia de la misma. Siendo la
capacitacion una actividad compleja que cubre una amplia gama de temas y modalidades, se re-
quiere tiempo para definir sus alcances.
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4.3 BOL/93/012 - El Componente de Consolidacion de la Informacion
Basica (Censo Rural Indigena de Tierras Bajas)

Este componente formé parte integral del proyecto BOL/93/012. El censo se realizé en el periodo
1993 — 1994, comenzando en el primer afno con un censo piloto en el Territorio Indigena Parque
Nacional Isiboro Sécure. Los volimenes finales presentan resultados por Regién, Departamento,
Provincia, Secciéon Municipal, niveles de agregacién que toman en cuenta el componente de Pue-
blos Indigenas respecto a las caracteristicas demograficas y distribucion espacial, educacién, salud,
servicios, producciéon y caracteristicas econémicas de la poblacion.

El producto final del trabajo del censo se compone de 3.000 ejemplares impresos (3 voliumenes) y
1.000 magnéticos (5 disquetes), ademas de un video, afiches y stickers de difusién. En los documen-
tos revisados se indica que el censo ha sido distribuido tanto en la época de la SAE (en comin
acuerdo con el Programa Indigena) como en la actual gestién (1997). No se ha obtenido informa-
cién respecto a los destinatarios de los ejemplares distribuidos. Lo que si se ha podido constatar es
que el censo ha sido recibido por la mayoria de las organizaciones indigenas visitadas.

Como informacién adicional de otras fuentes, durante 1997 y 1998 se present6 al Programa Indige-
na el Sistema de Informacién Geografico Etnico (SIGET) que consta de aproximadamente 600 va-
riables y es utilizado como consulta adicional al censo. Asimismo se elaboré el documento “Pobla-
cién Indigena y Seccidon Municipal” relacionado solamente a Tierras Bajas. Se propuso procesar el
Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 1992 para los 311 municipios y aproximar cuantitati-
vamente la poblacién indigena, conteniendo también informacion cualitativa en base a algunos in-
dicadores de los municipios. Este documento se ha denominado “Poblacién Indigena en Municipios
— Bolivia”

La calidad y confiabilidad del censo son cuestionadas por diferentes interlocutores, de quienes cabe
mencionar especialmente el Sr. Viceministro de VAIPO. Diferentes personas sostienen que los datos
son de dudosa validez; que la informacién es superficial y distorsionada; que las cifras y variables
son incorrectas (con un 40% de error) y que la lengua es una variable limitada para determinar la
identidad indigena. Como es obvio, la misién de evaluacién no tiene ninguna posibilidad de verifi-
car o refutar los planteamientos citados, pero todo indica que, en efecto, la calidad de la informa-
cién no es Optima.

Como causas de la insuficiente calidad del censo se ha citado: el dificil acceso a muchas comunida-
des; dificultades “antropolégicas” (problemas de determinacién de la identidad indigena); y la des-
confianza de los pueblos indigenas hacia el Estado en general y su idea de que esta clase de encues-
tas sirven de fundamento para la recaudacién de impuestos. Esto quiere decir que en el momento
del censo, algunos encuestados pueden haber deliberadamente reportado menor nimero de habi-
tantes de lo real.

Por otro lado parece que algunas de las personas que critican el censo por subestimar el nimero de
personas que componen las distintas etnias, no tienen presente que se trata de un censo rural que,
de acuerdo con su propia definicion de la tarea, no incluye los asentamientos “urbanos” de mas de
2.000 habitantes.

Independientemente de las deficiencias cualitativas que puedan haber en el Censo, éste se debe con-
siderar como un resultado importante del Programa teniendo en cuenta que es el primer Censo
Indigena y que puede servir de base para un trabajo mas perfecto en el futuro. La capacitacién y
experiencia que las organizaciones (empadronadores indigenas) obtuvieron en el contexto del le-
vantamiento de la informacién censal es un antecedente importante para que éstas puedan partici-
par mas activamente en el CGenso Nacional 2000, en lo que respecta a los pueblos indigenas. Final-
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mente cabe sefialar que en la mayoria de las entrevistas realizadas, tanto a nivel institucional como a
nivel de los dirigentes de organizaciones, existe la opinién generalizada de que el Censo les es util
como informacién de referencia.

4.4 BOL/93/012 - El componente de Radiocomunicaciones

Segun CIDOB, su demanda inicial era una radiodifusora pero lo que ofert6 el Programa Indigena,
como parte del proyecto BOL/93/012, fueron equipos de radiocomunicacién, con un presupuesto
inicial de 32.900 ddlares para nueve equipos.

En reuniones con las organizaciones se determiné que la red fuera coordinada por la CIDOB, CE-
PIB, APG y el Programa Indigena y que se debia realizar las siguientes actividades:

¢ Identificacién de areas de instalacion

¢ Instalaciéon y mantenimiento a cargo de los propios beneficiarios con asistencia técnica del
Programa Indigena

¢ Capacitacion en la operacion y el mantenimiento

¢ Aportacién de las organizaciones y comunidades de la infraestructura necesaria para dar
soporte a los equipos de radio y apoyo a los operadores.

En opinidn de los entrevistados, estas acciones se llevaron a cabo satisfactoriamente. Se entregd
materiales didacticos en los talleres de capacitacion y se establecié un reglamento para su uso y fun-
cionamiento. En las acciones realizadas destaca la participacion de jovenes, tanto hombre como
mujeres.

Varias fuentes indican que si bien se contratd una consultoria para determinar la 6ptima ubicacién
de las radios, la recomendacién de esta consultoria no fue tomada en cuenta. Evidentemente, algu-
nas radios terminaron en lugares que no son precisamente de organizaciones o comunidades indi-
genas. Por otro lado es importante mencionar que si bien el Progama Indigena ha asignado cierto
numero de radios, la red es mucho mas amplia pues otros instancias también han entregado equipo
a las organizaciones y comunidades de tierras bajas. En este sentido la aportacion del Programa
Indigena viene a fortalecer la red de radiocomunicaciéon en la que han participado otras instancias
(por ejemplo Danida).

Segun consta en la documentacion revisada, el nimero total de equipos de radiocomunicaciéon ad-
quiridos por el Programa Indigena fue 19. Con respecto a la asignacion y ubicacion de 15 de estas
radios, entregadas contra recibos, la informacion mas actualizada se encuentra en el informe del
consultor Edwin Vargas, del 14 de mayo de 1998. De acuerdo a este documento, 6 de los 7 equipos
que fueron entregados hasta fines de 1995 se encuentran en ‘lugar desconocido’. Asimismo indica
que de estas 15 radios, dos estan en oficinas locales del VAIPO (Trinidad y Villamontes) y una en la
Vicepresidencia de la Republica. Otros cuatro equipos de radiocomunicacién han sido adquiridos
con presupuesto del proyecto RLA/G33 y entregados por el Programa Indigena a cuatro comuni-
dades tacana.

Actualmente se reporta la existencia de interferencias en la claridad de las emisiones radiales debido
a la poca asignacion de frecuencias que tienen las organizaciones, subcentrales y comunidades (en
algunos casos las frecuencias son provisionales o prestadas). Aunque sus dirigentes manifestaron
haber realizado acciones con el fin de solucionar este problema, también afirmaron no contar con
las posibilidades econémicas ni con el asesoramiento técnico para la regularizaciéon y tramitacion

de los permisos correspondientes y para la asignacion de frecuencias adicionales.
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Indudablemente, los equipos de radiocomunicacién han contribuido, en términos generales, a una
mayor articulacion entre las organizaciones indigenas y a un afianzamiento de las relaciones entre
estos pueblos. Con relacién especifica a la ejecucion de otros componentes del Programa Indigena,
se puede mencionar que las radios han tenido importancia como medios de comunicacién para la
ejecucion de eventos de capacitacion (convocatoria). Por el otro lado, el nimero de equipos entre-
gados es pequeflo en relacion con la demanda y no parece haber existido ninguna coordinacién con
otros donantes en lo que se refiere a la ubicacién de los equipos.

La inversion hecha en los equipos de radiocomunicacién ha sido justificada, pero el “retorno” o el
efecto de esta inversién podria haber sido mas grande si se hubiera hecho — y acatado — un andlisis
mas concienzudo respecto al propésito, la configuracién geografica y la sustentabilidad del sistema.

4,5 BOL/93/012 - El Componente de Plan de Manejo del Territorio
Weenhayek

Este componente tuvo una asignacién presupuestaria de 60.000 délares para realizar un Plan de
Manejo del Territorio Weenhayek y 20.000 délares para un Fondo Rotatorio de Actividades Pro-
ductivas para los Weenhayek y los Tacana.

Por la limitacién de tiempo y por la distancia, el equipo de evaluacién no tuvo posibilidad alguna de
visitar el territorio weenhayek ni tampoco de entrevistar a ninguno de los supuestos beneficiarios o
partes directamente interesadas. Las observaciones que se hace a continuacion se basan en entre-
vistas con personal del proyecto y en estudios de una limitada documentacién.

En 1995y 1996, el Programa Indigena puso en marcha un trabajo bastante intenso con relacion al
tema de la delimitacién del territorio weenhayek y efectud un estudio juridico de su situacion. Por
tanto, se logré hacer un trabajo de base que mantiene su utilidad para el futuro. Sin embargo, en
cuanto el Instituto Geografico Militar y el INRA intervinieron en el asunto, a fin de completar los
pasos que legalmente corresponden a estas instituciones, el proceso fue interrumpido y ha quedado
estancado hasta la fecha. Esta mision de evaluacion no ha tenido tiempo para indagar en los por-
menores de esta situaciéon. Solamente se ha registrado una informacién proveniente de VAIPO, en
el sentido de que en 1998 “el Programa Indigena...tomé acciones para impulsar nuevamente este
trabajo, transfiriendo las acciones al proyecto TCO-UGTIs/VAIPO, financiado por Danida”. Des-
conocemos los resultados de estas acciones.

Por lo demis, durante la etapa 1997-1998 no parece habérsele dado mucho seguimiento a este
componente. Las actividades se limitaron a contratar una consultoria para el seguimiento a la cons-
truccién en Villamontes de la Sede de la Organizacién de las Capitanias Weenhayek//Tapiete
(ORCAWETA) y a la elaboracién de material didactico para el pueblo weenhayek (Jan-Ake Al-

varsson).

Hasta donde la misién de evaluacién ha podido ver, el “componente weenhayek” no ha cumplido
con sus objetivos. No se ha realizado nada que se parezca a un Plan de Manejo y el proceso de de-
limitacién del territorio ha quedado inconcluso. Si bien se produjo un resultado (producto) en forma
de la construccién fisica de la Sede ORCAWETA, esta instalacién estd abandonada y en desuso,
supuestamente por conflictos internos entre la poblacién indigenal?. VAIPO reporta que — luego de

12 Tanto en las entrevistas realizadas como en la documentacién consultada, al hablar del componente weenhayek, siempre se
hace referencia - precisamente - a los “weenhayek”. Solamente en el asunto de la Sede ORCAWETA se introduce repenti-
namente la mencién de los “taipete”. Algunos entrevistados han hablado de un conflicto entre dos grupos de “weenhayeks”,
pero la misién queda con la duda de si estos conflictos no estarian teniendo lugar entre “weenhayeks” y “taipetes”. Al res-
pecto, cabe notar que en el libro “Pueblos Indigenas de Tierras Bajas; Caracteristicas Principales”, publicado por VAI-
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una visita oficial en octubre de 1997, conjuntamente con la Embajada de Suecia — ha tomado ac-
ciones para hacer uso de este inmueble para actividades de educacién y capacitaciéon “en tanto se
definen los conflictos internos de este pueblo”.

En cuanto al fondo rotatorio para pequefios proyectos productivos, parece haberse iniciado un fon-
do de esta caracteristica, pero por falta de instrumentos y sistema de seguimiento (no se conoce que
se haya tratado de elaborar alguno) se procedi6 a la suspension de esta actividad.

Con relacién al estudio juridico de la situacién de los weenhayek, puede ser conveniente mencionar
en este capitulo, que el componente “Estudio Juridico-Legal” también formé parte integral del pro-
yecto BOL/93/012, teniendo una asignaciéon presupuestal de 37.500 ddlares, a ser coordinado por
el Programa Indigena y ejecutado por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT). Se consi-
deraba como resultado previsto la publicaciéon de un Estudio Juridico-Legal sobre la dotacién de
territorios a pueblos indigenas que permitiera la elaboracién de decretos para su proteccién, en el
marco del Convenio 169 de la OI'T y de la Constitucién Politica del Estado Boliviano. La tnica
informacién documental que al respecto pudo obtener esta misién, indica que se realizaron dos
estudios juridicos de la situacion de la tenencia de la tierra: el uno, ya mencionado, del territorio
weenhayek y el otro en la Amazonia Norte. Asimismo se sefiala que — previo acuerdo con la OI'T—
se desarrollaron otras actividades, como la elaboracién de cartillas para instructores (manuales de
capacitaciéon) y un video de apoyo educativo titulado “El nuevo marco legal de los pueblos indige-
nas”. Al parecer, también se llevo a cabo un trabajo con jueces. El equipo de evaluacién no ha te-
nido posibilidad de determinar si estos trabajos hayan incidido de alguna manera en la legislacién
territorial con respecto a los pueblos indigenas.

4.6 BOL/93/012 - Otras Actividades Realizadas

En adicién a los componentes previstos que estan identificados en los documentos de proyecto de
BOL/93/7012 y BOL/92/102, se ha venido realizando actividades que no tienen ninguna relacién
evidente con los mismos. Este es el caso de la contratacion de la consultora IP Latina para brindar
asistencia técnica a los cinco municipios de Lomeria, Ascension de Guarayos, Urubicha, Izozog y
Bolpedra. No existe ninguna documentaciéon que explique y respalde la decision de realizar esta
actividad que, ademas, no ha dejado ninguna evidencia de logros ni mucho menos sefiales de que
haya beneficiado a la poblacién indigena de estos municipios.

Otro ejemplo de acciones desconexas y descoordinadas es el apoyo que el proyecto BOL/93/012
proporcioné a la impresién del Manual de Planificacién Participativa en Areas Indigenas, el cual fue
desarrollado conjuntamente por SAE, SNPP, CERES y CIDOB. Aqui se dio una duplicacién de
esfuerzos, ya que el Viceministerio de Participaciéon Popular y Fortalecimiento Municipal
(VMPPFM) publicé el mismo libro con fondos del Banco Mundial. El contenido es exactamente el
mismo en ambos casos; la tinica diferencia esta en las cubiertas.

PO/PNUD vy financiado por Asdi, se trata a los “weenhayek” y los “taipete” como dos etnias diferentes, cada una con su
capitulo propio. No obstante, en el mismo libro se dice (pag. 223) que “la creacion de ORCAWETA es un avance en la soli-
darida inter-étnica sin precedentes entre los weenhayek”. Entonces, para observadores de este tema que no sean altamente
especializados en la antropologia del sudeste boliviano, pareceria existir alguna confusién en el manejo de los términos
“weenhayek”, “taipete” (e incluso “matacos”).
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4.7 BOL/93/322 - Apoyo al Programa Nacional de Desarrollo de los
Pueblos Indigenas en Aspectos de Género

El proyecto tuvo un presupuesto inicial de 110.000 ddlares y estuvo en ejecucién entre 1994 y
agosto de 1998. Segun la informacién obtenida se puede identificar tres etapas del proyecto: 1994 —
95; 1996 — marzo de 1998; y mayo — julio de 1998.

En la primera etapa el trabajo de género se enfocd principalmente en dos niveles:

1. Institucional. Diseflo del esquema teérico-metodolédgico del trabajo con mujeres indigenas, es
decir, en enfoque de género con perspectiva étnica, asi como la elaboracién de estrategias y pla-
nes de trabajo.

2. Campo: Sensibilizacién y capacitacion a las organizaciones en elaboracién de planes, liderazgo,
identificacién de necesidades de género, socioecondémicas, de participacién y aspectos de salud.

El plan inicial de trabajo en estos dos niveles sufre modificaciones por que la SAE amplia su cober-
tura de trabajo con mujeres, enfocandose a elaborar planes de trabajo con mujeres indigenas; al
analisis y reflexion a través de la planificacion participativa; a identificaciéon de problemas de las
mujeres y propuestas de solucion de acuerdo a su realidad y disponibilidad de recursos; al estrecha-
miento y comunicacién entre las comunidades y las propias mujeres; y a la introduccién en las poli-
ticas indigenas del Gobierno de la especificidad de las necesidades y demandas de las mujeres.

En esta etapa se ha mencionado algunas dificultades: subordinacién del enfoque de género dentro
de la SAE al avance mas lento del mismo dentro de las organizaciones indigenas, siendo sus deman-
das principales las relacionadas con el tema territorio; y falta de coordinacién con la Subsecretaria
de Género. Los resultados fueron parciales por los cambios en el enfoque de trabajo, la falta de in-
tegracién del equipo del proyecto a la SAE y la falta de propuestas innovadoras.

No obstante, si consideramos el objetivo inicial del proyecto de “fortalecer la capacidad del Progra-
ma Indigena en la incorporacién de los aspectos de género en la formulacién de politicas y proyec-
tos...[y realizar] acciones de asistencia directa...a los grupos de mujeres...para fortalecer su capaci-
dad de gestién”, se podria indicar como resultados de esta etapa la elaboracién de algunos docu-
mentos que suponemos pudieron servir de base para la eventual continuidad del proyecto, a saber:
condiciones y posiciéon de las mujeres indigenas de Oriente, Chaco y Amazonia; estrategia para
integrar el enfoque de género a la SAE; y plan y estrategia de trabajo de la Unidad de la Mujer In-
digena (UMI) de la SAE.

En la segunda etapa, el proyecto se concentra en Camiri (Chaco), realizando algunas acciones aisladas:
en Tentayapi la creaciéon de un fondo rotatorio para apoyo a la comercializacién de ceramica, y en
Izozo un apoyo a las tejedoras para sembrar y estocar algodén. Asimismo se impartieron cursos de
capacitacion (charlas) sobre derechos de los pueblos indigenas y legislacion y participacién popular
y se realiz6 programas radiales en guarani transmitidos en radiodifusoras de la region. Para 1997 el
proyecto de género solo “funcionaba” en Camiri y, segin los documentos consultados, estaba enfo-
cado prinicipalmente a fortalecer las oficinas de la UMI en la zona y a promover la participacién de
mujer guarani en sus comunidades y municipios (talleres sobre “mujer y organizacién” y “necesida-
des y derechos”).

En la tercera etapa se da un cambio al proyecto, con la perspectiva de cierre del mismo. El proyecto se
empalma a las regiones Oriente y Amazonia y se dedica ahora a detectar demandas de capacitacién
para mujeres indigenas en el marco de la ejecucion del BOL/93/012. A partir de practicas de capa-
citaciéon de los RPGI se realizan talleres tendientes a definir algunas lineas maestras en cuanto a los
requerimientos de capacitacion de las mujeres de distintos pueblos indigenas.
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En las tres etapas del proyecto se percibe la ausencia de una planificacién que logre concretar bien
los objetivos establecidos por el proyecto, asi como falta de acuerdos interinstitucionales y conflicto
entre las partes.

Los resultados del proyecto pueden ser resumidos como sigue. En la primera y segunda etapa, se
habria logrado sensibilizar al conjunto de la SNAEGG en la tematica de etnicidad y género y esta-
blecido lazos de relacionamiento con algunas organizaciones de mujeres indigenas para promover
y/o fortalecer su participaciéon organizada. En la tercera etapa fueron muy amplios los objetivos que
se plantearon (detectar las demandas de capacitacién y fortalecer la capacidad de organizacion y
gestion de las mujeres indigenas) para las pocas acciones realizadas (5 talleres) y el corto tiempo
disponible. Muchas de las asistentes han manifestado que era la primera vez que participaban en
este tipo de eventos; dado que no hubo continuidad en la capacitacion, el resultado del trabajo del
BOL/93/322 de por si puede ser muy relativo.

No obstante, en el trabajo de campo con las organizaciones de CIDOP se pudo detectar que otras
instancias (IBIS-Dinamarca; Family Care International-FCI; CARITAS; y otros) han incidido en
crear una suerte de continuidad en el tema género, a través de distintas acciones con las organiza-
ciones de mujeres (fortalecimiento organizativo; salud; comunicacién audiovisual, etc.).

4.8 RLA/92/G33 - Desarrollo Sostenible del Pueblo Tacana

El equipo de evaluacién no pudo visitar el territorio tacana. Sobre este proyecto — enmarcado en el
Tratado de Cooperacion Amazodnica y con una asignacion de 84.630 dolares — tampoco se obtuvo
mucha informacién de las personas entrevistadas, pero por lo que se ha podido leer y escuchar, éste
emprendimiento ha dejado pocas huellas.

Entre principios de 1995 y octubre de 1996, fueron realizadas algunas reuniones organizativas con
el pueblo tacana. Las demandas iniciales de los tacana tenian que ver con: radio para un pueblo;
recuperacion cultural; artesanias; sede para el Consejo Indigena del Pueblo Tacana (CIPTA); usos
de plantas medicinales (se contraté un consultor); y peladora de arroz.

Originalmente, éste proyecto fue pensado como uno de desarrollo integral y sostenible, sobre la base
de una sélida organizacion de los tacana, pero en la practica no se realizaron acciones suficientes en
tal sentido. En los hechos se apoy6 en:

Radios
Construccion de sede en Tumupasa, con aporte comunitario de materiales locales
Entrega de medicamentos (botiquines)

Consultoria sobre la lengua tacana

* & & o o

Consultoria y documento “Impacto de la Explotaciéon de la Madera en la Economia

del Pueblo Tacana”

¢ Consultoria y documento “Manejo de Recursos Naturales del Pueblo Tacana.”

En el periodo mayo-julio 1998 se llevaron a cabo algunas acciones tendientes a concluir la ejecucién
de este proyecto — al igual que en los otros proyectos del Programa Indigena. Se realizaron talleres
de capacitacion a RPGI en Tumupasa y tres seminarios/talleres para la formaciéon de recursos hu-
manos capaces de afrontar el manejo de sus recursos naturales (equipo técnico del CIPTA): inicia-
ron 18 participantes y terminaron 15 (10 hombres y 5 mujeres) con 288 horas/aula. A solicitud del
CIPTA y por la fuerte demanda también se efectuaron cuatro talleres de capacitaciéon sobre “marco
legal” para apoyar el proceso de demanda de las Tierras Comunitarias y de Origen (TCOs) de los
tacana.
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La ejecucidon del proyecto fue afectado por problemas internos en la propia organizacién de los
tacana. Segun informaciones recibidas, incluso la sede de GIPTA, que al final de cuentas fue cons-
truido por el proyecto, incumple con su objetivos (“no funciona”).

Sin embargo, corresponde agregar que VAIPO estima, en agosto de 1999, que “este proyecto tuvo,
a pesar de algunas dificultades, un buen resultado en lo que implicé el fortalecimiento al Consejo
Indigena de los Pueblos Tacana (CIPTA), la capacitaciéon de indigenas tacanas en temas prioriatios
para ellos, quienes han mostrado réplicas de la capacitacion recibida en diferentes instancias...”.

4.9 RLA/92/G31 - Atlas de los Pueblos Indigenas de la Amazonia Boliviana

La limitacion de tiempo ha impedido casi por completo que la mision analice las actividades y re-
sultados de este proyecto. La poca informacién que se pudo considerar indica que también este pro-
yecto se enmarc6 dentro del Tratado de Cooperacion Amazoénica, con un monto asignado de 8.000
dolares. Fue ejecutado entre julio de 1996 y marzo de 1998 mediante la contrataciéon de varias con-
sultorfas. El Atlas fue publicado y distribuido por el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
(FIDA) y la Cooperacion Andina de Fomento (CAF); no obstante, algunos de los entrevistados del
PNUD, VAIPO vy de las organizaciones visitadas manifestaron no conocerlo.

Respecto al contenido del Atlas, los entrevistados que estuvieron relacionados con dicho proyecto
mencionaron que su informacion es basica y que para su elaboracion no se retomé todo lo hecho
con respecto a la Amazonia. Por Gltimo es importante sefialar que, segin se indica en la documen-
tacion revisada, este proyecto no estuvo al margen de los cambios y limitaciones institucionales que
afectaron a los demas proyectos. En todo caso, por el caracter muy especifico y técnico del proyecto
del Atlas, es poco probable que un analisis mas pomenorizado del mismo habria dado mayores
aportes al analisis global del Programa Indigena.
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5. CONCLUSIONES

5.1 Concepto y diseio del Programa Indigena

El equipo de evaluacién ha percibido, desde que empezé a estudiar documentos y entrevistar perso-
nas, que la definicién del concepto “Programa Indigena” es difusa. Las conversaciones que se ha
tenido al respecto, demuestran que esta interpretacion no es compartida por PNUD y VAIPO.

Sin embargo, la misién considera que le corresponde anotar sus pensamientos sobre este tema.

El término “Programa Indigena” aparece por primera vez como expresion abreviada del “Programa
Nacional para el Desarrollo Participativo y Armoénico de los Pueblos Indigenas del Oriente, Chaco
y Amazonia en Bolivia”. Aqui, “Programa Indigena” se refiere todavia a un programa o un plan
que describe acciones que se propone tomar en el futuro. En otras palabras, a estas alturas el “Pro-
grama Indigena” no es mas que un documento.

Luego, a partir de que los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012 comienzan a ser ejecutados en
1993 y 1994, respectivamente, el término “Programa Indigena” se aplica a las actividades reales y
concretas que se llevan a cabo dentro de estos proyectos — primero el uno y después los dos — pero
a la vez se sigue utilizando el mismo término como denominacién del “documento” inicial.

Finalmente, en otros documentos y otros contextos, se le da una “definicién” atin mas amplia al
“Programa Indigena”, incluyendo en él también los otros proyectos financiados por fondos del
PNUD e, incluso, proyectos financiados por otros donantes.

De esta manera, hay una confusién entre el Programa Indigena como “programa (documento)” y el
Programa Indigena como un conjunto de proyectos reales en ejecuciéon. En el segundo sentido, la
definicién parece totalmente elastica, puesto que cada vez que se inicia un nuevo proyecto con los
pueblos indigenas de tierras bajas, éste parece ser calificado automaticamente como parte del “Pro-
grama Indigena”. La consideracién mas importante que se debe hacer sobre esta situacioén, no es
que ha dificultado la delimitacién del area de trabajo de la evaluacién final externa, sino que des-
virtaa la idea de lo que es un programa. Un programa se compone de proyectos, pero proyectos
definidos ab inicio en el mismo programa y no proyectos que surgen después, de manera ad hoc o por
iniciativas que no se derivan de la programacién inicial.

5.2 Diseno de los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012

El proyecto BOL/92/102 no fue disefiado de acuerdo con el enfoque de marco 1égico: confunde los
objetivos del propio proyecto con los objetivos de la institucién que pretende fortalecer/crear y con
los objetivos del Programa Indigena (documento). El intento que se hace en este documento de pro-
yecto de definir y concretizar los resultados (productos) previstos no llega lo suficientemente lejos,
por lo cual resulta imposible determinar objetivamente, ex-post, si el proyecto cumplié con sus ob-
jetivos o no. Asumiendo una postura mas pragmatica, se puede decir que el proyecto BOL/92/102
habra cumplido con sus objetivos en la misma medida en que el proyecto BOL/93/012 haya cum-
plido con los suyos. En su fase de ejecucion, los dos proyectos se entremezclan y el BOL/92/102
pierde identidad propia.

Como comentario muy favorable respecto al diseno del proyecto BOL/92/102 se debe destacar que
hace un analisis muy concienzudo de las perspectivas de sustentabilidad, de los riesgos y los factores
externos. El hecho de que las suposiciones hechas resultaron ser demasiado optimistas, no debe
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restar peso a esta observacion. El diseno del BOL/92/102 respondié adecuadamente a una situa-
cién llena de incertidumbres en que no se trataba tanto de diseflar un proyecto de manera ortodoxa
sino mas bien de dar algin tipo de estructura minima al primer paso de un proceso de conclusiéon
muy distante y poco previsible.

El proyecto BOL/93/012 refleja un conocimiento tedrico del enfoque de marco légico, pero este
conocimiento no ha sido bien aplicado en la practica. Hay senales de que en el disefio de este pro-
yecto se ha respondido demasiado a “demandas” puntuales y aisladas, por lo cual el proyecto ha
llegado a incorporar un ntmero demasiado grande de componentes y actividades. Obviamente, este
proyecto — como cualquier otro — debia responder a las necesidades y demandas de sus beneficia-
rios, pero no sin antes hacer un buen analisis de las prioridades y las interrelaciones légicas que pu-
dieran haber entre los grandes objetivos del proyecto y las demandas, por un lado (“logica vertical”),
y entre las mismas demandas individuales en si, por el otro lado (“légica horizontal”). Cuando los
recursos y las “energias” de un proyecto se dispersan entre demasiados componentes, las consecuen-
cias son obvias: los recursos asignados a cada componente se reducen, a veces por debajo del mini-
mo necesario, y las tareas de coordinacién y administracién del proyecto se tornan excesivamente
complicadas.

Otra debilidad en el diseno del proyecto BOL/93/012 es su escasa o nula atencién a los temas de
sustentabilidad, de estructura organizacional y de distribucién de roles entre las diferentes institu-
ciones y niveles que tenian que intervenir en su ejecucion.

5.3 Organizacion, Coordinacion, Gestion y Administracion de los Proyectos

El hecho de que el programa indigena ha vivido dos cambios de gobierno con sus cambios de es-
tructuras ministeriales y de politicas y que ha pasado por una etapa de intensa reforma legislativa en
temas intimamente ligados con el area de trabajo de los propios proyectos, puede considerarse como
la razén fundamental de las dificultades que se han presentado en la gestion de los proyectos

BOL/92/102 y BOL/93/012.

Otra razén importante parece haber sido la insuficiente claridad y estabilidad en la distribucion

de papeles y responsabilidades entre el PNUD, por un lado, y SAE y VAIPO, por el otro lado. Al
PNUD se le acusa de descuidar el seguimiento y monitoreo de los proyectos pero también, alterna-
tivamente, de inmiscuirse demasiado en su ejecucion o hasta de apropiarse del programa. En la
época SNAEGG/SAE, segin diferentes testimonios, se desarrollé todo un juego de relaciones per-
sonales entre los niveles de Coordinador, Subsecretaria, Secretario y funcionarios del PNUD para
viabilizar ciertas actividades y para frenar otras. En la época VAIPO, segin se puede concluir de los
testimonios de sus propios niveles directivos, el programa — o su unidad de gestiéon — cobr6 una con-
siderable — ;e indeseable? — autonomia. De hecho, en algunos puntos, el critico mas severo del pro-
grama es la directiva de VAIPO, a pesar de que es esta misma directiva la que tiene la responsabili-
dad fundamental del programa, siendo VAIPO el ente de ejecucién gubernamental de los dos pro-
yectos.

Los mecanismos formales de coordinacion han sido dos: reuniones tripartitas anuales y producciéon
y distribucién de informes de avance. Por no haber contado con una coleccion indiscutiblemente
completa de documentos, los evaluadores no han podido verificar el cumplimiento del programa de
reuniones tripartitas anuales. En cuanto a los informes de avance, estos han sido irregulares, poco
uniformes y a veces de dudosa calidad técnica, caracteristicas que indudablemente han reducido su
utilidad como instrumentos de seguimiento. La distribucién de los informes parece no haber sido
tan completa y oportuna como hubiera sido deseable.
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En resumen, la misién considera que el PNUD — al inicio del Programa Indigena y antes de él — ha
jugado un papel muy importante y positivo para poner el tema indigena en el agenda del estado
boliviano e incluso para iniciar una serie de acciones concretas. Mas adelante, sin embargo, y tal vez
debido en algin grado a los frecuentes cambios de personal en el PNUD, este organismo parece
haber “soltado” el Programa en ciertos periodos, mientras es posible también que en otros mo-
mentos haya hecho una que otra intervencién no muy acertada.

Asdi ha tenido un adecuada actuacion en la ejecucion del proyecto BOL/93/012. Probablemente se
ha visto obligado a intervenir mas de lo que es usual para un proveedor de costo compartido, debi-
do a los problemas que peri6dicamente se han presentado en la interaccion entre las partes mas
directamente responsables. Hay indicios de que estas intervenciones han ayudado a disolver algunos
nudos.

En SAE y VAIPO se ha visto actuaciones enérgicas y acertadas de parte de varias personas relacio-
nadas con los proyectos, pero las instituciones como tales han sido débiles. La féormula de ejecucion
gubernamental de estos proyectos no se ha demostrado como la mas adecuada.

5.4 Eficiencia

La ejecucidon de los proyectos BOL/92/102 y BOL/93/012 ha sido muy poco eficiente, conside-
rando que los resultados que al fin se lograron — en menor cantidad de lo previsto — fueron obteni-
dos sobre periodos de unos 5 y 6 aflos en vez de los 2 y 4 anos originalmente previstos. Por los dife-
rentes factores de discontinuidad que han afectado los proyectos — y por otras razones — también se
ha incurrido en duplicacién de esfuerzos, repeticiéon de acciones, ejecuciéon de actividades desco-
nectas y no consideradas originalmente, etc., todo lo cual ha llevado a una utilizacién menos que
optima de los recursos financieros. Durante buena parte del tiempo, el manejo formal-
administrativo de los recursos ha sido sumamente insatisfactorio, aunque se ha observado un consi-
derable mejoramiento en este aspecto a partir de 1998.

5.5 Eficacia

Si definimos eficacia como el grado de logro de los objetivos especificos de los proyectos, se puede
anotar éxitos relativos en algunos y fracasos en otros. En lo que se refiere al componente de consoli-
dacion de la informacion basica, el equipo de evaluacién opina que el objetivo ha sido alcanzado,
considerando la realizacion del Censo Indigena y su calidad, asi como las etnografias. En el tema de
la capacitacién, hay que constatar que no se logré crear un Sistema de capacitaciéon, ni en Tumi-
chucua ni en ninguna otra parte. Lo que si se ha logrado es disefar y ejecutar un programa de ca-
pacitacién durante un cierto periodo, que ha respondido bien a las demandas existentes en su mo-
mento y que es muy apreciado por sus beneficiarios directos e indirectos, pero que por el otro lado —
hasta el momento — no ha adquirido sostenibilidad.

Los grados de eficacia de los demas componentes son discutibles: los equipos de radiocomunicacio-
nes han traido beneficios a sus usuarios, pero seria muy atrevido pronunciarse respecto a si tales
beneficios llegan o no al nivel de lo esperado (por los disefiadores del proyecto). En opinién del
equipo de evaluacion, la intervencion en el territorio weenhayek tiene que considerarse como un
fracaso — independientemente de cuales hayan sido los factores causantes. La construccion fisica de
una sede no representa en si mismo un cumplimiento de ningun objetivo sino solamente la termina-
cién de un producto. Mientras el edificio no es utilizado para alguna actividad que fomente el desa-
rrollo de esta poblacién, su existencia material es irrelevante.
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5.6 Impacto

Evaluar el impacto de un proyecto o programa es atn mas dificil que evaluar la eficacia. Definiendo
el concepto “impacto de un proyecto” como un cambio duradero en la situaciéon y/o el comporta-
miento de los beneficiarios (o —lo que es lo mismo — como el grado de avance hacia los objetivos de
desarrollo), se puede decir que el componente capacitacion si ha tenido impacto, en las formas que
se describen mas detalladamente en el capitulo 4.2.6. En los demas componentes no es posible de-
terminar con un minimo de certeza si ha habido o no algo que se podria llamar impacto.

Sin embargo, si nos desconectamos por un momento de los componentes especificos del “programa
indigena” y si vemos el programa en una perspectiva mas global, percibimos un impacto positivo en
el sentido de concientizacion de los pueblos indigenas, las organizaciones indigenas y muchos indi-
viduos respecto a sus derechos y potencialidades y respecto a su capacidad de conseguir respuestas a
algunas de sus demandas. Se podria, tal vez, hablar de impacto en el significado “aumento de la
autoconfianza colectiva”.

Para poder hacer una evaluaciéon mas “dura” y objetiva del impacto de un proyecto, es necesario
traducir los objetivos en indicadores medibles y/o de realizar algiin tipo de estudio de base previo o
simultaneo a la iniciacién del proyecto. No se ha contado con ninguno de estos elementos en el pre-
sente caso.

5.7 Comentario final

Es posible, y hasta probable, que algunas de las limitaciones presentes hasta la conclusién del Pro-
grama Indigena hayan sido efectivamente superadas en la actualidad. Como una oportunidad puede
sefialarse el hecho de que el VAIPO cuenta con la Politica Nacional Indigena y Originaria (Desa-
rrollo con Identidad), publicada en 1998, la cual expresa claramente una nueva visidn. Si en base

a esta Politica se logra elaborar estrategias y programas concretos, con una calidad equiparable y
dentro de un periédo no demasiado largo, y si la vida de esta politica y estrategia se extendiera por
mas de cuatro aflos, entonces existen buenas condiciones para nuevos proyectos de cooperaciéon
externa.

Actualmente, el VAIPO tiene una coordinacién con el Ministerio de Educacién y no se desconoce
las prioridades de la Ley de Reforma Educativa. EIl MECD esta cumpliendo acciones previstas por
su estrategia en lo que respecta, por ejemplo, al calendario regionalizado para los pueblos indigenas
(es el caso del calendario para la poblacién weenhayek ) o la ampliaciéon de la educacién intercultu-
ral bilingiie para el pueblo guarayo. El VAIPO informa que tiene acuerdos con los Viceministerios
de Educacion Alternativa, Cultura y Ciencia y Tecnologia. Con este ultimo, por ejemplo, se impul-
sara la cientifizacién de los saberes indigenas tradicionales. Ademas, con vistas a la aplicacién de las
nuevas politicas sectoriales, se coordina con los diferentes sectores del area econémica. El VAIPO
considera que se ha dado un paso mas alla de lo estrictamente juridico-legal y de lo puramente esta-
tista, para llegar a un encuentro adecuado entre lo legal-positivo y el derecho consuetudinario.

Segun se ha informado, VAIPO tiene la intencién de fortalecer su propia desconcentracién o pre-
sencia regional mediante una incorporacién mas efectiva en su trabajo de los funcionarios corres-
pondientes en las Prefecturas, estrategia que nos parece muy correcta e importante. El equipo de
evaluacién ha entendido — casi por casualidad y en una etapa muy avanzada de la evaluacién — que
tales funcionarios se encuentran en su lugar, pero que habrian tenido muy poco o nada que ver con
la ejecucion del Programa Indigena. En la actualidad, VAIPO cuenta con 9 oficinas departamenta-
les; sin embargo, el equipo de evaluacién ha observado que por lo menos en 3 de estas oficinas —
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que han sido visitadas — el personal no es personal de planta de VAIPO sino personal contratado
por periodos de diversa duracién, por un proyecto de Danida (saneamiento de territorios). Enton-
ces, el involucramiento del personal relevante de las Prefecturas seria esencial para estabilizar la
presencia regional de VAIPO en el largo plazo y para borrar, en alguna medida, las fronteras inde-
seables entre la cooperacién internacional y la gestiéon del Gobierno nacional.
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6. EXPERIENCIAS Y APRENDIZAJES

Por lo que el equipo de evaluacién ha podido captar, la ejecucién del Programa Indigena ha recon-
firmado la validez de algunas experiencias y aprendizajes de aplicabilidad general que ya se han
hecho, anteriormente, en muchos proyectos en diferentes paises. No podemos sefialar, en este caso,
ninguna experiencia de este tipo que podria considerarse como especialmente nueva.

En primer lugar, se observa una vez mas, que es necesario delimitar los proyectos de un modo mu-
cho mas estricto de lo que ha sido el caso con el proyecto BOL/93/012—se trata de delimitaciones
tanto tematicas como geograficas y también en otros sentidos. No es de esperar que se pueda inte-
ractuar eficiente y eficazmente, bajo un solo proyecto, con una poblacién beneficiaria que como, en
este caso, asciende a unas 155.000 personas, de 30 etnias diferentes'3, organizadas en un gran nu-
mero de organizaciones diferentes, y que ademas habitan una extension geografica tan enorme co-
mo es la de la Amazonia, Oriente y Chaco boliviano, en su conjunto. Si fuera un proyecto de inves-
tigaciéon o de diseno de grandes politicas—o incluso de un Censo—seria posible manejar bien una
poblacion y un territorio de este tamano en un solo proyecto, pero no cuando se trata de realizar
acclones practicas directamente con organizaciones e individuos. Obviamente, las situaciones so-
cloeconémicas, las necesidades, las demandas y las capacidades de desarrollo de esta poblacion va-
rian grandemente entre cada etnia, cada organizaciéon y cada territorio.

En esta diversidad, la primera dificultad con que se tropieza es el de poder asegurar una adecuada
participacion de los supuestos beneficiarios, un buen intercambio de informacién y un didlogo sa-
tisfactorio con ellos. St bien muchos documentos revisados y varias entrevistas con personal de los
proyectos sugieren que ha habido una amplia participacién de los pueblos indigenas en el diseno

y ejecucion del programa, unos cuantos representantes de las organizaciones indigenas pintan un
cuadro diferente. Alguien insiste en que la participaciéon ha sido nominal pero no real y otros se
quejan de que no tienen acceso a las autoridades nacionales que se ocupan del tema indigena. No
faltan los que dicen que este tema no tiene mucha prioridad para el actual Gobierno y uno encuen-
tra, incluso, representantes de organizaciones indigenas que estan absolutamente convencidos de
que se estaria gestionando (por actores no precisados) un retroceso legislativo en lo que se refiere a
los derechos y la participaciéon indigena. Independientemente de si este tipo de creencias y percep-
clones tienen o no algin fundamento en la realidad, el simple hecho de que existen, es una senial de
que podria ser conveniente y necesario “descentralizar” los proyectos de desarrollo indigena y crear
puntos de contacto mas numerosos, mas especificos y mas “cercanos” entre la parte proveedora y la
parte receptora de la asistencia.

La problematica de la centralizacion de la gestion de los proyectos se vuelve atin mas dificil cuando
un proyecto como el BOL/93/012 es ejecutado por un ente del gobierno central (en este caso SAE
y VAIPO) que, al mismo tiempo, es responsable de la implementacion de varios otros proyectos del
mismo donante y de otros cooperantes. Si, a la vez, este ente es relativamente débil por su “juven-
tud” y por falta de experiencia y consolidacién organizacional y, ademds, cuenta con un presupuesto
propio sumamente limitado, entonces se tiene un panorama no muy prometedor. No es cuestion de
falta de capacidad individual entre los funcionarios sino de un desequilibrio entre la tarea que se
presenta y las posibilidades reales de llevarla a cabo.

En algunos paises (latinoamericanos y otros) se puede encontrar ejemplos de instituciones guberna-
mentales que se han convertido casi por completo en “contrapartes o ejecutores de cooperacion
internacional”, y que practicamente han perdido su propia identidad y capacidad proactiva — estan

13 Segtn el Censo Rural Indigena de Tierras Bajas

APQYO AL PROGRAMA NACIONAL INDIGENA EN BOLIVIA - Sida EVALUATION 99/29 39



en una situaciéon en que no pueden hacer mucho mas que reaccionar y acomodarse a una avalancha
de proyectos de financiamiento externo. Para remediar este tipo de situacion, o para evitar que lle-
gue a producirse, es recomendable que estos entes gubernamentales se concentren en la formulacién
de politicas, estrategias y normativas y en el seguimiento y supervision de las acciones practicas (lo
que de hecho suele ser su tarea oficial y formal) y que dejen la ejecucion de los proyectos a otras
instancias, repartiendo las intervenciones entre diferentes ejecutores, en porciones manejables. Los
argumentos en contra de este enfoque suelen circular alrededor de la presunta debilidad o poca
confiabilidad de gobiernos regionales y municipales, ONG, empresas consultoras y otros. En efecto,
esta clase de instituciones pueden tener (y a menudo tienen) diversos defectos, pero queda por com-
probar que sean — en general o en principio — menos aptos que un ministerio para ejecutar proyec-
tos de desarrollo social.
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7. RECOMENDACIONES

7.1 Rescate y Desarrollo del Programa de Capacitacion de RPGI

Se recomienda que VAIPO tome medidas urgentes para rescatar el material y las experiencias del
programa de capacitacion de RPGI, a la vez de compatibilizar el programa con su nueva Politica
Nacional Indigena. Los RPGI ya capacitados tienen necesidades y deseos de recibir capacitacién
adicional, tanto para profundizar en algunos temas ya estudiados como para tocar nuevos temas.
También hay demanda para capacitar un nimero adicional de RPGI. Es importante sefialar, una
vez mas, que los cursos de capacitacion realizados en 1997 y 1998 fueron muy apreciados por los
participantes y que a la vez despertaron expectativas muy grandes respecto a una continuacion del
programa. Si bien algunas de las expectativas son poco realistas, fundamentadas en algunos casos en
informaciones ambiguas de parte del Programa Indigena, hay otras que tienen mucha razén de ser:
seria una pérdida y hasta un evento contraproducente, si todas estas expectativas quedaran sin res-
puestas.

Si fuera necesario, VAIPO deberia buscar cooperacién externa para realizar este trabajo. En caso
de que VAIPO solicitara cooperacién de Asdi o de PNUD en este tema, se recomienda a estos orga-
nismos considerar la solicitud positivamente. Se trataria, basicamente, de actualizar el programa
de capacitacion y de formular una propuesta clara respecto a quién se haria responsable de la ejecu-
cién de futuros cursos y como serian financiados (institucionalizacién del programa).

7.2 Identificacion y Formulacion de un Proyecto (piloto) de Desarrollo
Municipal/local Integral en una Zona de Gran Poblacion Indigena

En una perspectiva mas amplia, la misién recomienda que los distintos organismos de cooperacién
internacional contintien colaborando con el Gobierno de Bolivia en el tema indigena. Si Asdi o
PNUD tuviera interés en una colaboracién continuada en esta area, la mision sugiere que se identi-
fique y formule un proyecto de fortalecimiento de gobiernos municipales y de desarrollo local en un
area a definir (en tierras bajas), donde haya una gran porcién de poblacién indigena. Tal proyecto
deberia trabajar con las municipalidades en su conjunto e involucrar tanto los sectores indigenas
como los no indigenas. La simple capacitacién de los indigenas no es suficiente para que ellos se
integren plenamente en la gestion local; también se necesita intervenciones y apoyo en términos de
concientizacion de todos los demas actores locales, la cual se logra mas efectivamente con la realiza-
cién de acciones y “proyectos” que involucren a ambas partes simultaneamente. La intervencién
propuesta aqui deberia incorporar no solamente actividades de fortalecimiento de la gestion local
sino también acciones concretas a nivel econémico-productivo. En este sentido, la propuesta se en-
marca claramente en la nueva Politica Nacional Indigena (Desarrollo con Identidad).

Un proyecto de este tipo no debe ser ejecutado por VAIPO ni por ningtin otro Ministerio o Vicemi-
nisterio. Un verdadero desarrollo local (para indigenas igual que para cualquier otra poblacién)
tiene que fundamentarse en los mismos actores locales, ya que, de lo contrario, se seguira mante-
niendo las relaciones paternalistas entre lo central y lo local, por mucho que las leyes digan otra
cosa. Un proyecto de desarrollo municipal/local, con poblacién indigena, deberia ser dirigido por
algtin tipo de “consorcio” donde puedan tener participacién todo tipo de agente en la zona, desde
prefectura (como maximo nivel) hasta mancomunidades municipales, gobiernos municipales indivi-
duales, organizaciones territoriales de base, organizaciones indigenas, organizaciones gremiales y de
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produccioén, etc. Tal consorcio seria la maxima autoridad del proyecto, la cual delegaria la toma de
decisiones operativas a una Unidad de Gestion autdnoma y la implementacién de las actividades con-
cretas a una ONG o a una empresa consultora de comprobada capacidad y experiencia.

En el contexto de una evaluacién como la presente no es posible ni conveniente entrar en mas deta-
lles sobre la forma que podria tomar esta clase de proyecto. Su disefo tendria que comenzar con
una misién de identificaciéon y formulaciéon que tenga el tiempo y otras condiciones necesarias para
analizar, en profundidad, las condiciones geograficas, demograficas, “politicas”, econémicas, etc., de
una o varias zonas alternativas para después poder seleccionar una zona adecuada y formular una
estrategia de desarrollo y un modelo de gestién del proyecto—ambas tareas que deben realizarse de
modo altamente participativo.
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ANEXO |

DOCUMENTACION CONSULTADA

Los archivos del VAIPO (Sede y oficinas regionales), del PNUD y de la Embajada de Suecia en todo
lo referente a los proyectos evaluados y al Programa Indigena en general:

Documento de programa
Documentos de proyecto
Revisiones de proyecto

Informes de avance (progreso)
Informes de reuniones tripartitas
Informes técnicos

Informes de consultorias
Informes financieros

Informes de auditoria
Documentos miscelaneos

YVVVVVVVVVYY

Correspondencia

Publicaciones
“Compendio de Disposiciones Relativas a Derechos Indigenas en la Legislacion Nacional”;

MDSP/VAIPO; La Paz, 1998.

“Desarrollo con Identidad — Politica Nacional Indigena y Originaria”; MDSP/VAIPO;
La Paz, 1998.

“Pueblos Indigenas de Tierras Bajas — Caracteristicas Principales”; Alvaro Diez Astete y David

Murillo; MDSP/VAIPO/PNUD; La Paz, 1998.

“El Pulso de la Democracia — Participaciéon Ciudadana y Descentralizacion en Bolivia”;

Republica de Bolivia — Ministerio de Desarrollo Humano/Secretaria Nacional de Participaciéon
Popular; Editorial Nueva Sociedad; Caracas, 1997.
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ANEXO II

LISTA DE PERSONAS ENTREVISTADAS

VICEMINISTERIO DE ASUNTOS INDIGENAS Y PUEBLOS ORIGINARIOS (VAIPO)

WIGBERTO RIVERO PINTO Viceministro

PEDRO AVEJERA-BETARTE Asesor General

MABEL MIRANDA Responsable de Asuntos de Cooperacion
EDGAR AGUIRRE Coordinador Regional Riberalta
RAFAEL CHAVEZ ALBA Coordinador Regional Santa Cruz
LAZARO VARGAS ROSADO Coordinador Regional Camiri
RUDOLPH ARGANDONA Coordinador Regional Trinidad

PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO (PNUD)
CARLOS FELIPE MARTINEZ Representante Residente

EDUARDO FORNO Rep. Res. Auxiliar de Programas
MARIA DEL CARMEN FERRUFINO  Asistente de Programas

EMBAJADA DE SUECIA (SECCION DE COOPERACION PARA EL DESARROLLO)
HELENA REUTERSWARD Primera Secretaria; Oficial de Programas

DILMA FLORES Oficial de Programas

EX-AUTORIDADES NACIONALES
LUZ MARIA CALVO Subsecretaria de Asuntos Etnicos

EX-FUNCIONARIOS Y EX-PERSONAL OPERATIVO DEL PROGRAMA INDIGENA

JOSE MARIA CALLER Coordinador del Programa Indigena
JAVIER ESCALANTE VILLEGAS Coordinador del Programa Indigena y
Coordinador del Proyecto BOL/93/012
ROXANA MERCADO RODAS Coordinadora del Programa Indigena
ORLANDO PESTANAS Instructor; Capacitacién de Responsables de

Planificacion y Gestion Indigena-RPGI Camiri.

EMBAJADA REAL DE DINAMARCA
JOHN NIELSEN Consejero y Subjefe de la Mision

CONFEDERACION DE PUEBLOS INDIGENAS DE BOLIVIA (CIDOB) - SANTA CRUZ
MARCIAL FABRICANO Vicepresidente

Comunidad San Ignacio de Moxos
(Etnia: Mojeno)
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ANGEL CAMACONI

FORTUNATO GUZMAN SUAREZ

MARGARITA SALAS

JAIME COMAI

Secretario de Educacion. (CIRABO)
Com. Pena, Beni (Etnia: Cavinefio)

Secretario de Salud (CPITCO)

Com. Ibarecito. (Etnia: Yuracaré)

Secretaria de Género (CIRABO)
Com. Palestina (Etnia: Tacana)

Secretario de Investigacién (GPESC)
Com. Poza Verde (Etnia: Ayoreo)

COORDINADORA DE PUEBLOS ETNICOS DE SANTA CRUZ (CPESC)

MARISOL SOLANO

MANUEL DOSAPEI

GEISA DURAN

AGUSTIN PARAPAINO

TOMAS PEREZ

Vicepresidenta
Com. Masaui, Prov. Cordillera
(Etnia: Guarani)

Secretario de Economia
Com. Rincén del Tiguere, Puerto Suarez
(Etnia: Ayoreo)

CIDOB: Secretaria de Economia y Desarrollo
RPGI de la CIRABO (Ex)

Segunda Seccion Municipal, Provincia Itene
(Etnia: Baure)

Secretario de Fortalecimiento Organizativo
Com. Monte Cristo, San Javier
(Etnia: Chiquitano)

RPGI, Secretario de Comunicacién
Com. Yotati (Etnia: Guarayo)

ASAMBLEA DEL PUEBLO GUARANI (APG) - CAMIRI

ENRIQUE CAMARGO

HEBERT AYREYO

OSWALDO YAEMBAE

CELESTINO HURTADO

Presidente
Com. Kaipependi, Municipo de Gutiérrez

Instructor Capacitaciéon RPGI’s (Ex) y actual
Coordinador Indigena de Mapeo

Facilitador Capacitacién RPGI’s (Ex) y actual
Coordinador Indigena Servicio de Asistencia
Juridica a Pueblos Indigenas y Originarios —

SAJPIO
Facilitador Capacitacién RPGI's (Ex)

CENTRAL DE PUEBLOS INDIGENAS DEL BENI (CPIB) - TRINIDAD

ERNESTO NOE TAMO

Presidente

Com. Bella Selva, Ribera del Mamoré
(Etnia: Mojeno)
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MIGUEL GUASEBE TAMO

ROBERTO TABABARY

REMBERTO JUSTINIANO CUJUI

EDWIN GUARAYUCO CALLADURO

JOSE TIBUSA MATARECO

Secretario de Comunicacion
Boybo, Ribera del Mamoré
(Etnia: Mojefio)

Secretario de Tierra y Territorio
Com. San Pedro de Apere, Santa Ana de
Yucuma (Etnia: Movima)

Presidente Subcentral Pueblo Indigena
Movima (Etnia: Movima)

Presidente Subcentral Pueblo Indigena Itonama
Com. Nueva Calama, Magdalena
(Etnia: Itonama)

Secretario de Recursos Naturales y Medio
Ambiente
Com. San Ignacio de Moxos (Etnia: Mojeno)

CENTRAL DE MUJERES INDIGENAS DEL BENI (CMIB) - TRINIDAD

LEONARDA MOSUA NOCO

MARIANA GUASANIA CABAO

JULIA MOSUA PEREZ

TERESA A. PEREZ CHAVEZ

Presidenta
Com. Corazoén de Jesus (Etnia: Mojeno)

Secretaria de Economia
Magdalena (Etnia: Itonama)

Secretaria de Comunicacion
Com. San Lorenzo de Moxo
(Etnia: Mojeno)

Técnica, Proyecto Fortalecimiento Institucional (IBIS)

Trinidad

CENTRAL INDIGENA DE LA REGION AMAZONICA DE BOLIVIA (CIRABO) - RIBERALTA

EUSTAQUIO AYALA
ESTELA RUELAS

OTROS
GABINO ACHIPA

FANOR AMAPO

J. ARIAS
ANTENOR RUELAS
RUTH LLANOS
JORGE YALE
ROLAND VOUILLON
DELIO SANCHEZ

Secretario de Educacion

Secretaria de Salud

Coordinador Indigena del VAIPO
Riberalta

RPGI, Comunidad Buen Destino

(Etnia: Cavineno)

RPGI, Riberalta

Presidente de la Comunidad Santuario
SNV, Riberalta

Transportista fluvial, Riberalta
Investigador en pueblos indigenas del Beni

Coordinador del Bachillerato Pedagogico y
Formacion Docente, Tumichucua
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PEDRO A. MAYAREGUA SUAREZ RPGI (Ex)
Com. Camatindi, Zona Santa Rosa. Camiri.
(Etnia: Guarani)

NELLY TEREBA NOE RPGI (Ex) y Asistente Técnica (Ex)
Cabildo Indigena de Trinidad
(Etnia: Mojeio)

Varios alumnos del Bachillerato Pedagégico, Tumichucua
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ANEXO IV

EVALUACI(:)N FINAL EXTERNA DEL PROGRAMA INDIGENA INSTRUMENTOS DE
EVALUACION

1.

Entrevistas con personal que ha participado directamente en la ejecucion y/o coordina-
cion del programa indigena (sae, vaipo con sus prepresentantes regionales, pnud, em-
bajada de suecia, ex-coordinadores)

Estas entrevistas han sido de tipo abierto (dialogo) y, por tanto, adaptadas a las caracteristicas
especificas de cada caso individual.

Entrevistas con beneficiarios
REPRESENTANTES DE ORGANIZACIONES Y COMUNIDADES INDIGENAS

- Su percepcion en general del Programa Indigena

- Eventual participacion en el diseno del programa o proyectos (forma de participacion)

- Eventual participacion en la ejecucion del programa o proyectos (forma de participacion)
- (Ha correspondido el programa a sus necesidades y deseos mas importantes?

- Tipo, calidad y frecuencia de contacto con el programa, sus coordinadores, consultores

- Beneficios concretos del programa que puedan ser identificados

- (Qué otras cosas deberia haber hecho el programa?

- (Hizo algo que no deberia haber hecho? ;Qué?

- (Qué quisiera(n) de un eventual programa/proyecto en el futuro (segunda fase)?

EX-PARTICIPANTES EN CAPACITACION

- (En qué capacitaciones participaron? ;Cuando? ;Dénde?

- ;Gomo fueron seleccionados para participar?

- Calidad de la organizacién y logistica de los eventos de capacitacion

- Calidad de la ensenanza ¢Qué métodos fueron utilizados?

- (Equilibrio teoria-practica?

- ;Calidad de los instructores?

- Adecuacion de los cursos a la situacion real y las necesidades de los  participantes

- (En qué lengua(s) se impartieron los cursos?

- (Aprendio algo util?

- (Para qué les han servido los cursos a los participantes?

- ¢CGo6mo ha utilizado sus nuevos conocimientos?

- (Ha transmitido sus conocimientos a otros miembros de su etnia/organizacién?
;CGoémo?

- Recomendaciones para futura capacitacion
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3. Preguntas sobre componentes especificos del programa
indigena

PRIMER CENSO INDIGENA RURAL DE TIERRAS BAJAS

Organizaciones e instituciones

- ¢Conocen el Censo Indigena?

- (Tienen ejemplares? ;Cuantos? ;Cuando y como los obtuvieron?

- (Utilizan el Censo? ;Para qué? ;En qué les beneficia?

- (Saben como se hizo el Censo?

- (Participaron en su elaboracién? ;Quienes participaron? ;En qué actividades?
¢En qué lugares?

- (Gémo fueron seleccionados para participar?

- (Qué problemas u obstaculos encontraron el el trabajo? ;Cémo los superaron?
- ¢(Gudl es su opinién sobre los datos y la informacién que contiene el Censo?
¢De la poblacién, comunidad, provincia, regién?

- (Qué recomendaciones tiene para la realizacién de un futuro Censo?

RED DE RADIOCOMUNICACIONES

Organizaciones y comunidades

- (Tienen equipo de radiocomunicacién? ;Desde cuando? jQuien lo proporcionéd?

- (Gémo obtuvieron el equipo? (Gémo se organizaron para obtenerlo?

- (Qué beneficios han obtenido de la radio? ;Las organizaciones? ;Las comunidades? ;Perso-
nas particulares?

- ¢Para qué les sirve la radio?

- (Quienes usan la radio? ;Con quienes se comunican? jQuienes se comunican con Ustedes?
¢En qué lengua(s)? (Qué transmiten por la radio?

- (Recibieron capacitacién para su uso? ;Qué tipo de capacitacion: tedrica, practica? ;Con
qué método? ;Con qué material didactico?

- (Qué opinan de la capacitacién? ;De los instructores?

- ¢(Quienes se capacitaron? ;Cémo fueron seleccionados?

- (Los capacitados han capacitado a otros? ¢A quienes? ;Cémo?

¢Han aplicado la capacitacién replicada?

- ¢Gomo se organizan para usar la radio? ;Para su control, manejo y mantenimiento?

- (Quienes son los responsables de controlar la radio? ;Cémo los seleccionaron? ¢Son los
mismos que fueron capacitados?

- ¢Existe algtin reglamento para el uso de la radio? ;Cémo se toman las decisiones sobre
asuntos relacionados con la radio?

- (Qué recomendaciones tienen para mejorar el funcionamiento de las radios y la red?

4, Preguntas complementarias para el trabajo de campo
Organizaciones

- ¢Desde cuando tiene(n) conocimiento del Programa Indigena?

- ¢Cuantas veces han recibido visitas en zu zona de representantes o personal del
Programa? ;Qué hicieron ellos cuando vinieron?

- ¢Existe algin apoyo a su organizacién o comunidad de otras instituciones? ;Qué tipo de
apoyo?

- (Cudl es actualmente el mayor problema de su grupo étnico?
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CAPACITACION
- (Qué materiales recibieron?
- (Cuantos dias duré la capacitacion?

- (Fueron significativos o importantes los contenidos? ¢En qué sentido?

TUMICHUCUA

¢A quién pertenece?
- (Con qué frecuencia hay eventos en el Gentro? ;De qué tipo?

¢Quién se ocupa del mantenimiento del Centro? ¢(Quién lo paga?

;Quienes se benefician actualmente de este Centro?

- (Qué piensa Ud. del Centro Tumichucua?
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Grupa de Monftores y Evaluacide, FN Ul?-lial}}'m

TERMINOS DE REFERENCIA
Para: Jefe de Equipo de la Mision de Evaluacion Final Externa de los pro;’gﬁlﬁxo v

Proyectos: BO}J9.3/012 “Consolidacién de la Informacién Basica y Fortalecimicnto de la
Capacidad de Gestion de los Pueblos Indigenas del Oriente, Chaco, y Amazonia”

BOL/92/102 “Apoyo al Programa Nacional para el Desarrollo Participativo y
Armoénico de los Pueblos Indigenas del Oriente, Chaco y Amazonia en Bolivia”

1. INTRODUCCION

Los proyectos BOL/92/102 “Apoyo al Programa Nacional para el Desarrollo Participativo y
Arménico de los Pueblos Indigenas del Oriente, Chaco y Amazonia en Bolivia” y el BOL/93/012
“Consolidacién de la Informacion Basica y Fortalecimiento de la Capacidad de Gestién de los
Pucblos Indigenas del Oriente, Chaco y Amazonia”, ambos ejecutados por el Viceministerio de
Asuntos Indigenas y Pueblos Originarios (VAIPO), serdn evaluados dentro del contexto del
“Programa Nacional para el Desarrollo Participativo y Arménico de los Pueblos Indigenas del
Oricnte, Chaco y Amazonia en Bolivia” (Programa Indigena).

Dicho Programa fue formulado originalmente a finales de 1991, por el entonces Instituto Indigenista
Boliviano (IIB) con la idca fundamental de generar una institucién de mayor alcance para trabajar la
problemética dc los pueblos indigenas de forma integral. El objetivo de desarrollo de este Programa
Indigena cra “cl logro de una capacidad ascntada cn las comunidades indigenas para que )
autogestionariamente aseguren el desarrollo sostenible de sus comunidades y territorios™. IXn octubre
del afio 1997 se llcvo a cabo una evaluacion del Programa desde el punto de vista dcl Programme
Approach. _ -

Para apoyar el Programa Indigena se cred el proyecto BOL/92/102, cuyo objetivo cra “implementar y
asegurar un eficiente funcionamiento del Programa Indigena, a través de una Unidad de Gestion y cl
desarrollo de una serie de acciones que logren la medicion de impactos”. Por lo tanto deberia
contribuir primero a la movilizacion dc rccursos tanto a nivel de pais como de la cooperacion
internacional y posteriormente a la administracion y supervision en la ejecucion de los siguientes
proyectos: BOL/93/012, BOL/93/322 “Apoyo al Programa Nacional de Desarrollo de los Pucblos
Indigcnas en aspecto de Género”, con fondes del PNUD; RLA92/G3 1 “Proyecto Atlas de los
Pueblos Indigenas de la Amazonia™ y RILA/Y2/G33 “Desarrollo Sostenible del Pueblo Tacana”,
proyectus regionales con fondos GEF.

A la firma del Documento de Apoyo al Programa (IPSD) en dicicinbre de 1992 ¢l proyccto tenia un
presupuesto de US$650.000 financiado a través de recursos TRAC (anteriormente CIP) del Programa
de Naciones Unidas para cl Desarrollo (PNUD). El Proyecto termind sus actividades a principios del
1999.

Entre los proyectos administrados por ¢l BOL/92/102, se incluira en la presente cvaluacion ¢l
proyecto BOL/93/012 no solo por su importancia dentro del marco del Programa Indigena a través dc
sus objetivos esperados como son la recopilacion de informacion basica y el fortalecimicento de las
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organizaciones y comunidades indigenas, sino también por necesitar una evaluacion especial para el
Gobiemo de Suecia.

El proyccto BOL/93/012 fue implementado a través del PNUD, con un presupuesto de US$
1.556.270 como asistencia no reembolsable. El Acuerdo entre el Gobierno de Succia y el PNUD lue
firmado el 10 de marzo de 1994, y tenia vigencia hasta el 31 de octubre de 1998 (incluycndo dos
cxlensioncs del convenio). Actualmente el proyecto ha terminado operativamentc y su cierre
financicro se prevé para octubre de 1999.

I. OBJETIVO DE LA EVALUACION

Con el fin de cumplir con los requerimientos del financiador del proyecto BOL/93/012, ¢l Gobierno
de Suecia y con los procedimientos del PNUD se han tomado en consulta con YAIPO la decision de

llevar a cabo una evaluacién final cxterna ¢ independiente de los proyectos BOL/93/012 y
BOL/92/102.

Como se ha mencionado anteriormente ¢l proyecto BOL/93/012 ha sido supervisado por la Unidad de
Gestién crcada bajo el proyecto BOL/92/102, por lo tanto es indispensable Ilevar a cabo una -
evaluacion sustantiva de ambos proyectos dentro del contexto del Programa Indigena. '

La evaluacion tendra como objetivo final un analisis profundo de los resultados e indicios de -
impactos logrados y las lecciones aprendidas que permitan la elaboracién de recomendaciones, para
la que a su vez sirve como insumos indispensables para lograr mayor eficiencia y éxito en el futuro
desarrolio de proyectos y/o programas dentro del contexto de la problemadtica indigena.

III. AMBITO DE LA EVALUACION

Para lograr cl objetivo de esta evaluacidn se debera considerar como elementos indicativos los
siguientes:

Concepto y diseiio de los proyectos‘ -

./ = ;Los objetivos del proyecto BOL/93/012 fueron pertinentes en responder a las demandas y
necesidades de los pueblos indigenas?

2 » (los objetivos del proyecto BOL/92/102 fueron adecuados para ascgurar una implementacion
éptima del Programa Indfgena?

3 = ¢Los objetivos de desarrollo y inmediatos de los proyectos BOL/93/012 y BOL/92/102 dentro
del contexto del Programa Indigena esti dentro de las esferas tematicas de PNUD (crradicacion
de la pobreza, gobernabilidad, sostenibilidad del medio ambiente y género)?

Ay
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Implementacion de los proyectos

¥ = ;Cual fue el grado de cumplimiento de los objetivos del proyecto BOL/93/012 analizando el nivel
de eficiencia y eficacia con que se han logrado los mismos?

&= ;Cual fue ¢l grado de cumplimiento de los objetivos del proyecto BOL/92/102 analizando el nivel
de eficiencia y eficacia con que sc han logrado los mismos?

£ * Le gestién del proyecto BOL/92102 permitié una ejecucion positiva del proyecto BOL/93/012?
Z = (Los proyectos han sido monitoreados adecuadamente?

& * ;Se consideran suficientes la cantidad y calidad de insumos (ﬁnancxeros y humanos) utilizados en
los proyectos en relacion con los resultados alcanzados?

9 = ;Se consideran adecuados los arreglos institucionales y establecimiento de mecanismos de
coordinacion entre las instituciones participantes: Unidad de Gestién, VAIPO y el PNUD?

Alcance de resultados y ObjethOS

/@ = ;Contribuyeron los resultados obtenidos de los proyectos a los objetlvos de los mismos?

¢/ = ;Cuales son los indicios de impacto positivo e impacto negativo y sus razones?

/2= Contribuye el alcance de los objetivos de los proyectos al objelnvo de desarrollo originalment

planteado en el Programa Indigena?

/3=  ;Hasta qué nivel han sido alcanzados los objetivos del Programa Indigena, tomando en cuenta no
solo las evaluaciones de los proyectos BOL/93/012 y BOL/92/102 sino también los informes
finales de los otros proyectos bajo BOL/92/102: BOL/93/322, RLA/92/G31 y RLA/92/G33 y

aqucllos proyectos y/o programas significativos financiados por otros donantes (ej. Danida,
GTZ)? _

Recomendaciones y lecciones aprendidas

/4*  iQue medidas correctoras se recomiendan para cl disefio, ejecucién y evaluacién de futuros
proyectos en general y de futuros proyectos dentro de la temdtica indigena?

IV. PRODUCTOS ESPERADOS DE LA EVALUACION

A los 15 dias la mision debe cntregar a las partes interesadas un Informe Preliminar de cada proyccto,
para que éstas lo revisen y lo devuclvan con sus comentarios y obscrvaciones durante una
prescatacion.

Al final de la mision se ticne quc presentar siete copias del Informe de Evaluacién Final para el
proyecto BOL/93/012 y BOL/92/102 incluyendo los comentarios y obscrvaciones planteados por
todas las instituciones participantes al Informe Preliminar. El Informe Final deberia contemplar
ensefianzas de la experiencia de los proyectos, conclusiones y recomendaciones que sirvan para una
futura identificacion y formulacién de nuevos proyectos dentro del contexto del Programa Indigena.

Para facilitar el desarrollo del Informe Final sc adjunta el formato del lineamicntos bisicos generalces
de TORs . —_—

Finalmente, la mision ticne que entregar una Ficha de Informacion sobre la Evaluacion del 'royccto

(PEIS) llenado debidamentc por cada proyecto y ademads todos los informes cn un diskette cn formato
Microsoft Word.
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V. METODOLOGIA O ENFOQUE DE LA EVALUACION

El cquipo de evaluacion desempeiiara sus actividades en las oficinas del PNUD de la ciudad de La
Paz donde la Unidad de Gestion (BOL/92/102) tenia sus oficinas. Ademds deberin visitar las
regiones donde el proyecto BOL/93/012 {levé a cabo todas las actividadcs.

Para recabar la evidencia empirica que conduzca al andlisis de los objetivos del proyecto, la
metodologia a seguir sera:

= Recopilacion y andlisis de la documentacion e informacién secundaria;
= Entrevistas a representantes de las partes involucradas (VAIPO, PNUD, equipo de los proyecitos,
otras instituciones y especialistas);
= Visitas del campo (operatoria de campo);
» Entrevistas y/o encuestas a los beneficiarios directos;
Analisis de la informacidn primaria recopilada;
» Redaccién de los documentos preliminares;
Redaccién de los documentos finales incorporando los comentarios y observaciones;

V1. COMPOSICION DEL EQUIPO DE LA EVALUACION
El equipo de evaluacion estara conformado por los siguientes profesionales:

e Jele del equipo de evaluacién, internacional
e Dos consultores nacionalcs

Los miembros del equipo deberan llenar los siguientes requisitos:

* Nivel minimo de Maestria en ciencias sociales y/o desarrollo econdmico para el Jefe del cquipo;
Nivel minimo de Licenciatura para los consultores en ciencias sociales con formacion de

posgrado en educacién no formal, alternativa y/o capacitacién de adultos de base social;

Experiencia profesional en formulacién y cvaluacién de programas y/o proyectos de desarrollo

econdémico y social (minimo diez afios para el jefe, cinco ailos para los olros miembros del

equipo); ,

» Experiencia tedrica y operativa de la lemalica del desarrollo indigcna, preferentemente del

desarrollo dc originarios cn Bolivia;

Dominio de la legislacion y procesos de Participacion Popular, desertificacion, reforma educativa,

Ley INRA, Ley Forestal y otras vinculadas a la cuestién indigena y originaria;

» Dominio oral y escrito del idioma espafio};

* Ninguno de los consultores deben haber tenido relacién con el proyecto a evaluarsc cn hinguna
de¢ sus fases.

Ademads de cumplir con los presentes TOR en general, el jefe del equipo tendra las siguientes

responsabilidades especificas:

1. Cntregar propucsta del cronograma de trabajo en la rcunidn introductoria (briefing) con los
institucioncs participarntes el primer dia de la Mision;
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2. Dirigir y coordinar el trabajo entre los miembros del equipo durante toda la evaluacion;

Asegurar la entrega de los documentos esperados (ver punto [V) segin cronograma aprobado;

4. Haccr una presentacion sobre las principales conclusiones y recomendaciones a las que ha llcgado
la mision de la evaluacién donde participen todas las partes interesadas.

et

VII. DURACION Y FINANCIAMIENTO DE LA EVALUACION

La evaluacion de ambos proyectos tendra una duracion de veinte y un dias calendarios a partir de la
firma del contrato. Ver cronograma tentativo adjunto.

El financiamiento para esta evaluacidn sera cubierta en forma compartida por el Gobierno de Suecia
(a través de su seccién de cooperacioén, ASDI) y por el PNUD. '

W
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