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Roma, 17 y 18 de diciembre de 2003

EJECUCION DEL PRIMER CICLO
DEL
PROGRAMA DE ALIVIO DE LA POBREZA RURAL EN CABO VERDE
FINANCIADO CON ARREGLO AL MECANISMO FLEXIBLE DE FINANCIACION

1. La Junta Ejecutiva aprob6 la creacion del Mecanismo Flexible de Financiacion (MFF) en su
64° periodo de sesiones celebrado en septiembre de 1998. Las diferencias entre los préstamos
concedidos con arreglo al MFF y los préstamos normales del FIDA son las siguientes:

o los periodos de reembolso son mas prolongados para permitir el logro de objetivos de
desarrollo sostenibles;

o un proceso de disefio continuo y evolutivo mediante la ejecucion de ciclos bien definidos
de tres a cuatro afnos de duracion, y

. se especifican condiciones previas o “elementos activadores” claramente definidos como
requisito para proceder a la ejecucion de ciclos subsiguientes.

2. En el parrafo 13 del informe relativo al establecimiento del MFF (documento
EB 98/64/R.9/Rev.1), se estipuld que “[...] respecto de cada préstamo otorgado en virtud del MFF, y
antes del fin de cada ciclo, la Administracion del FIDA decidira si se debe proceder a la realizacion de
ciclos subsiguientes, cancelarlos o posponerlos. La Administracion informara a la Junta al respecto
mediante la presentacion de un documento en el que se haran constar las ensefianzas extraidas de los
ciclos iniciales y su incorporacioén en los ciclos subsiguientes, la consecucién de metas fisicas, los
progresos realizados hacia el logro de los objetivos de desarrollo a largo plazo y el cumplimiento de
las condiciones previas estipuladas en los contratos de préstamo.”

3. En este documento de informacion se presenta una relacion sobre la medida en que el Programa
de Alivio de la Pobreza Rural ha cumplido los elementos activadores del primer ciclo. Su contenido se
basa en diversas fuentes: el informe de la mision de supervision mas reciente de la Oficina de las
Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (julio de 2003); un informe de las actividades del primer
ciclo preparado por el personal del programa (octubre de 2003), y las conclusiones preliminares de

Por razones presupuestarias y ecolégicas, los documentos del FIDA se producen en cantidad limitada. Se ruega a los delegados que
lleven consigo a las reuniones los documentos que reciban y que limiten su solicitud de ejemplares adicionales.



a

FONDO INTERNACIONAL DE DESARROLLO AGRICOLA

una mision de evaluacion del primer ciclo organizada por el FIDA que se llevo a cabo en octubre de
2003 (y que incluyd también un taller participatorio de partes interesadas los dias 29 y 30 de octubre).
La mision de evaluacién estuvo integrada por funcionarios de la Divisién de Africa Occidental y
Central, la Division de Asesoramiento Técnico y la Oficina del Consejero Juridico General del FIDA
y un equipo de consultores.

I. ANTECEDENTES

4. El Programa de Alivio de la Pobreza Rural, aprobado por la Junta Ejecutiva en septiembre de
1999, fue el segundo préstamo financiado con arreglo al MFF. El préstamo, que tiene una duracion de
nueve afios, comprende tres ciclos distintos de tres afios cada uno.

5. El Programa de Alivio de la Pobreza Rural, tiene por objeto aumentar el capital social de la
poblacion rural pobre de Cabo Verde mediante la movilizacion de las comunidades locales, sus
dirigentes, las asociaciones de la sociedad civil y el Gobierno para luchar contra la pobreza rural y la
potenciacion de las comunidades para que adopten decisiones sobre el uso de los recursos. Aunque el
programa tiene alcance nacional, por el momento, se limita a las islas de Brava, Fogo, Santo Antdo y
Sdo Nicolau y a dos municipios de Santiago, la isla mas grande del pais. Se escogieron estas islas
porque en ellas predomina la poblacion rural y, de hecho, mas de dos tercios de los pobres rurales del
pais viven en la zona del programa.

6. Los principales objetivos del primer ciclo del programa eran establecer instituciones,
mecanismos y procedimientos, asegurar su viabilidad e iniciar un niimero limitado de microproyectos
de base comunitaria. El segundo ciclo continuard el fortalecimiento del marco institucional y la
potenciacion de las organizaciones de base, con la mira, al propio tiempo, de mejorar la calidad de la
ejecucion de los microproyectos. El tercer y tltimo ciclo hara hincapié en consolidar los logros y
aplicar una estrategia de retirada apropiada para garantizar la sostenibilidad de las operaciones
apoyadas con recursos del programa.

7. El programa consta de los siguientes componentes:

o Fondo del programa local de reduccion de la pobreza. Se ha establecido un fondo de
desarrollo para financiar programas trienales de reduccion de la pobreza en las cinco
islas. Con los recursos de estos programas se financian microproyectos en los sectores de
infraestructura social y generacion de ingresos. Las comunidades locales deciden qué
microproyectos se han de ejecutar de acuerdo con sus propias prioridades y
posteriormente proceden a elaborarlos por su propia cuenta.

o Actividades de demostraciéon. En la zona del programa se estan ejecutando varios
microproyectos para sensibilizar a las comunidades respecto del enfoque de movilizacion
social del programa e introducir enfoques técnicos innovadores para realizar las
actividades de desarrollo rural.

o Animacioén y capacitacion. Se han contratado agentes de movilizaciéon comunitaria
sobre el terreno y organizaciones no gubernamentales locales para ayudar a las
comisiones regionales de asociados y a las asociaciones de desarrollo comunitario a
elaborar planes de desarrollo local y formular y ejecutar microproyectos.
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o Administraciéon del programa. En el marco de este componente se financian las
inversiones y costos recurrentes de la unidad de coordinacion del Programa de Alivio de
la Pobreza Rural, (“la oficina del programa”) y los gastos operativos de las unidades de
apoyo técnico regionales. La oficina del programa funciona bajo la coordinacién general
del Programa Nacional de Alivio de la Pobreza. Se han adoptado disposiciones para
establecer un sistema de seguimiento y evaluacion.

II. LOGROS DEL PROGRAMA DURANTE EL PRIMER CICLO

8. El programa fue declarado efectivo en julio de 2000. En sus tres primeros afos, de julio
de 2000 a mediados de 2003, que correspondieron al primer ciclo del MFF, el programa establecio
disposiciones institucionales para ejecutar las actividades en el plano nacional y en las cinco islas
beneficiarias.

9. Las actividades mas importantes realizadas hasta la fecha son las siguientes:

o Se ha establecido una oficina del programa en el plano nacional dentro del marco
administrativo del Programa Nacional de Alivio de la Pobreza.

o Se han establecido comisiones regionales de asociados (CRP) en cada una de las cinco
islas para planificar y supervisar el disefio y la ejecucion de los microproyectos
comunitarios. Para evitar exclusiones, las CRP estdn integradas por partes interesadas
pertenecientes a todos los sectores: representantes de cada comunidad, organizaciones no
gubernamentales, funcionarios municipales elegidos y funcionarios publicos.

o Cada CRP ha formulado y estd ejecutando un plan trienal indicativo de inversiones: el
programa local de reduccion de la pobreza.

. En total se han movilizado 105 asociaciones de desarrollo comunitario, con un total
de 6 443 afiliados, de los cuales el 51% son mujeres.

o Estas asociaciones han ejecutado hasta ahora 403 microproyectos (75 de estas
asociaciones han ejecutado como minimo un proyecto de esa indole) en los sectores de
vivienda de interés social, construccion de letrinas, obras de pequefia escala de riego por
goteo, pesca artesanal, captacion de agua, construccion de aulas y plantacion de arboles
frutales. Estos microproyectos han beneficiado directamente a alrededor de
12 000 personas (o sea 3 200 hogares).

o Se han organizado sesiones y talleres de capacitacion para establecer y consolidar el
marco institucional del programa en diversos niveles. A este respecto, se ha establecido
una asociacion Norte-Sur de caracter innovador entre una asociacion de desarrollo
comunitario en Portugal y las CRP para realzar la eficacia de la movilizacion y la gestion
comunitarias de las iniciativas de desarrollo local.

10.  Del préstamo total del FIDA, al primer ciclo (2000-2003), cuyo valor asciende a 6,95 millones
de derechos especiales de giro (DEQG), se le asigné un total de DEG 1,93 millones. A finales de
septiembre de 2003, esa suma se habia desembolsado en su totalidad, sin que se hubieran producido
retrasos importantes en los desembolsos.
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III. ENSENANZAS EXTRAIDAS

11.  Durante el primer ciclo del Programa de Alivio de la Pobreza Rural se han extraido algunas
ensefianzas importantes, que se resumen a continuacion.

12. Importancia de un marco propiciador idéneo y de un firme compromiso politico. En
comparacion con la mayoria de los paises en desarrollo, Cabo Verde lleva mucho tiempo
preocupandose por los problemas de la pobreza. Habida cuenta de las incertidumbres climaticas y de
una base de recursos naturales extremadamente exigua, desde que el pais se independiz6 en 1975, los
programas de obras publicas de gran densidad de mano de obra se han utilizado como red de
proteccion social. Estos programas han transformado el medio rural mediante actividades de
reforestacion, terrazas con muros de piedra, presas reguladoras y otras formas de ordenacion de los
recursos naturales relacionadas con la infraestructura. Sin embargo, debido a ineficiencias en estos
programas, el Gobierno —con la asistencia de varios asociados para el desarrollo, entre ellos el
FIDA— esta tratando de imprimirles una nueva orientacion. Es evidente que en las instancias mas
elevadas de Cabo Verde existe un compromiso publico decididamente fuerte por encontrar
modalidades mas eficaces de lucha contra la pobreza.

13.  Asimismo, el Gobierno mantiene un firme y total compromiso en favor de los procesos de
democratizacion y descentralizacion. Las transiciones de un partido politico a otro han sido pacificas
y democraticas. A los funcionarios municipales elegidos por voto popular se les han atribuido
facultades de decision y de tributacion local; los municipios también reciben transferencias de rentas
de la administracion central (si bien los niveles de recursos son bajos). Esa atmdsfera propicia realza
las posibilidades de que programas sumamente innovadores como el Programa de Alivio de la
Pobreza Rural puedan potenciar a los interlocutores de desarrollo locales.

14.  Posibles ventajas y limitaciones de un enfoque de desarrollo impulsado por la comunidad.
Al establecer las prioridades y ejecutar los microproyectos, el programa ha adoptado un enfoque de
desarrollo marcadamente impulsado por la comunidad. Un elemento particularmente innovador ha
sido la creacion de organos regionales representativos (es decir, las CRP) lo que ha permitido que las
comunidades se identifiquen mucho mas con los procesos de planificacion y ejecucion de lo que se
habria conseguido con un enfoque clasico. Como resultado de ello, un gran nimero de
microproyectos se ha concluido con relativa rapidez. Los beneficiarios se han mostrado muy
satisfechos por el breve periodo de tiempo transcurrido entre la formulacion de los planes de
desarrollo locales y el logro de resultados concretos, y por un nivel de eficiencia que no siempre se
observa en muchos proyectos de desarrollo. Todo ello representa un primer paso importante hacia la
potenciacion local sostenible.

15. Las comunidades obviamente escogieron las inversiones que consideraron prioritarias para ellas
y se inclinaron, sobre todo, en favor de la vivienda de interés social. A primera vista, un observador
con ideas clasicas sobre qué se entiende por bienes publicos y privados podria cuestionar esta
eleccion. Sin embargo, muchos de los pobres rurales del pais son aparceros o arrendatarios y no
propietarios, razon por la cual la vivienda se considera un bien publico. En el plano comunitario, se
cree firmemente que disponer de una vivienda aceptable hace parte de la justicia social.

16. Desde un punto de vista mas negativo, se puede decir que las comunidades tienden a proponer
microproyectos que generan beneficios a corto plazo y no a mediano o largo plazo. Desde el punto de
vista técnico y de gestion, algunos de los microproyectos de generacion de ingresos que proponen las
comunidades estan por debajo de la norma. Por lo tanto, una de las principales dificultades durante el
segundo ciclo del programa sera colaborar con las comunidades y las CRP para mejorar la calidad
técnica de los microproyectos, sin caer en un enfoque clasico de “arriba-abajo”. En los tres afios del
primer ciclo se ha comenzado a observar un cambio en las esferas prioritarias de inversion
determinadas por las comunidades, pues el sector de la vivienda de interés social y las actividades
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generadoras de ingresos a corto plazo han dejado paso a actividades sociales y econdmicas mas
“estructuradas” que conllevan vinculaciones progresivas y regresivas (por ejemplo, elaboracion de
productos agricolas y escuelas). Esta tendencia es el resultado de un proceso permanente de dialogo y
aprendizaje en el que intervienen los interlocutores locales, nacionales e internacionales.

17. Otra dificultad sera mejorar las asociaciones en el plano municipal. Las CRP fueron creadas
basicamente por el programa y ello ha causado tension entre algunos alcaldes y asambleas
municipales. Se necesitara tiempo para llegar a acuerdos satisfactorios en esos municipios. En otros
municipios, los funcionarios locales han acogido con beneplacito a las CRP, por considerar que son
mecanismos representativos importantes y eficaces que dan a los pobres rurales una voz que no han
tenido desde hace mucho. Es indispensable adoptar un enfoque flexible y abierto, reconociendo que
las soluciones elaboradas en el plano local son las mejores.

18.  Pertinencia del enfoque del MFF. El Programa de Alivio de la Pobreza Rural es sumamente
innovador, por cuanto trata de establecer instituciones comunitarias fuertes y de propiciar su
participacion en organizaciones representativas a un nivel mas elevado (las CRP). Estas organizaciones,
que funcionan como o6rganos de planificacion y adopcion de decisiones, seguirdn promoviendo las
actividades de desarrollo rural y reduccion de la pobreza cuando termine el programa. Con dicho
programa, que esta también estrechamente vinculado con el actual proceso de descentralizacion del pais,
se trata de conseguir que los beneficiarios participen en la seleccion y supervision de los proveedores de
servicios de microproyectos mas activamente de lo que nunca antes se habia observado en Cabo Verde.
Al principio del programa, se dio por sentado que, para cumplir estos objetivos seria preciso un proceso
a largo plazo que requeriria un grado considerable de flexibilidad debido a que atn no se habia
determinado la estructura institucional mas apropiada. También se considerd esencial realizar
evaluaciones periodicas y ajustar el disefio del programa en funcion de la experiencia adquirida. Se
estimo6 que el MFF era el enfoque mas apropiado en esas circunstancias.

19. Aunque el MFF parece ser un medio apropiado para realzar la eficacia del programa, a todas
luces llevara tiempo fortalecer las instituciones iniciadas por éste, para que puedan cumplir
eficazmente sus funciones. El enfoque del MFF ha promovido un espiritu de aprendizaje practico en
los planos nacional, regional y local. También ha fomentado una fuerte dindmica social a favor del
desarrollo socioecondémico equitativo. La eleccion de elementos activadores —relacionados
primordialmente con el desarrollo institucional y la potenciacion local— ha ayudado al programa a
categorizar y orientar correctamente sus actividades.

IV. CUMPLIMIENTO DE LOS ELEMENTOS ACTIVADORES DURANTE EL PRIMER CICLO

20. Los principales objetivos del Programa de Alivio de la Pobreza Rural durante el primer ciclo
eran establecer las instituciones, mecanismos y procedimientos del mismo, asegurar su viabilidad y
elaborar un nimero limitado de actividades de inversion. Estos objetivos se plasman en un conjunto
de ocho elementos activadores para pasar del primer ciclo al segundo. Seguidamente se presentan
individualmente los elementos activadores y se informa del estado en que se encuentran. Los
elementos activadores i) a vi) corresponden a la gestion del programa y los elementos activadores
vii) y viii) a la ejecucion de las actividades sobre el terreno:

i) Que se haya establecido una Comision Nacional de Arbitraje, compuesta de
representantes de los beneficiarios, la asociacion de alcaldes, las organizaciones no
gubernamentales y el Estado.

La comision, si bien fue creada en octubre de 1999, nunca entré en funciones y, en
ultima instancia, fue abolida en enero de 2001. En octubre de 2003 se constituyd la
Comision Nacional de Lucha contra la Pobreza con funciones similares. Su mandato y
composicion estan en consonancia con las disposiciones del convenio de préstamo.



a

FONDO INTERNACIONAL DE DESARROLLO AGRICOLA

ii)

iii)

Vi)

vii)

Que se haya dotado a la oficina del programa del personal necesario y se hayan
establecido los procedimientos operativos de conformidad con el convenio de préstamo.

La oficina del programa esta plenamente en funcionamiento y, conforme a lo estipulado
en el convenio de préstamo, realiza su cometido bajo la supervision general de la unidad
de coordinacion del Programa Nacional de Alivio de la Pobreza.

Que las solicitudes de retiros de fondos del préstamo sean transmitidas prontamente al
Fondo.

A finales de septiembre de 2003, se habian presentado al FIDA 19 solicitudes de retiro,
que correspondian al total de la asignacion del primer ciclo. No hubo demoras
importantes en la tramitacion.

Que los fondos de contraparte del Gobierno sean depositados puntualmente en la cuenta
del programa.

De acuerdo con el convenio de préstamo (seccion 3.07 b)), el Gobierno debia reponer los
fondos periddicamente a fin de que la cuenta se mantuviera con un saldo equivalente a
USD 70 000 durante el primer ciclo. Si bien hubo algunas demoras, para finales de
octubre de 2003, el Gobierno habia depositado el equivalente total de esta cuantia en
escudos de Cabo Verde (CVE 76 350 868) en la cuenta de fondos de contraparte.

Que se aplique el principio del control ex post del uso de los fondos.

Los contratos otorgados por el Programa de Alivio de la Pobreza Rural a los agentes
locales de prestacion de servicios sobre el terreno se han basado en los planes de trabajo
y presupuestos anuales aprobados. Los fondos se han desembolsado a dichos agentes en
tramos previa presentacion de la documentacion justificativa de los gastos realizados. Se
completaron oportunamente tres auditorias anuales y en ninguna de ellas se observaron
anomalias importantes en la gestion financiera de los fondos del programa.

Que se haya redactado el manual de procedimientos de ejecucion para la administracion
del programa durante el segundo ciclo y que éste contenga procedimientos relacionados
con lo siguiente: los mecanismos financieros para las transferencias de fondos del FIDA
al prestatario y a las CRP mediante un convenio marco y un contrato de programa;
contabilidad y adquisiciones, y presentacion de informes financieros y de actividades por
la oficina del programa y las CRP.

Recientemente se ha completado el proyecto de manual de procedimientos para el
segundo ciclo. La oficina del programa y la institucion cooperante (Oficina de las
Naciones Unidas de Servicios para Proyectos) daran prioridad en los proximos meses a
ultimar y aprobar el manual, impartir formacion sobre su aplicacion a las partes
interesadas del programa a todos los niveles y aclarar tanto las funciones como los
procedimientos operativos prescritos para cada interlocutor.

Que por lo menos se haya ejecutado el 75% de las actividades de demostracion del
programa.

En la fase de disefio se habian previsto 22 actividades de demostracion (de 10 tipos
diferentes distribuidas en toda la zona del programa). Se estima que las actividades de
demostracion del primer ciclo representan aproximadamente el 150% de las previsiones
iniciales.
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viii) Que se haya establecido el programa de capacitacion.

Se ha contratado a agentes de movilizaciéon comunitaria sobre el terreno para ayudar a las
CRP y a las asociaciones de desarrollo comunitario a elaborar planes de desarrollo local
y formular y ejecutar microproyectos. También se ha contratado a algunas
organizaciones no gubernamentales locales para ayudar a las comunidades en la
ejecucion de los proyectos. En estas actividades se ha contado con la asistencia técnica
de una asociacion de desarrollo comunitario con sede en Portugal. Esto ha ayudado a
establecer una asociacion eficaz entre las CRP y asociaciones de desarrollo local
similares con sede en Portugal.

21. De conformidad con la informacién antes mencionada, se han cumplido todos los elementos
activadores para pasar del primer ciclo al segundo ciclo del programa. Sin embargo, con arreglo al
parrafo 9 e) del informe de septiembre de 1998 sobre el MFF, “el funcionamiento eficaz del SyE y el
empleo de sus resultados por la direccion del proyecto constituira una condicion para la realizacion de
un segundo y subsiguientes ciclos”. Aunque esta condicidon no estaba incluida entre los elementos
activadores del primer ciclo, el Programa de Alivio de la Pobreza Rural ha establecido una unidad de
SyE que prepara informes periddicos. Se incluira un elemento activador relacionado con el SyE para
pasar del segundo al tercer ciclo del programa.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACION

22.  El Programa de Alivio de la Pobreza Rural de Cabo Verde fue uno de los primeros préstamos
del FIDA aprobados cuya financiacion se inscribia en el MFF y el segundo que ha cumplido los
elementos activadores del primer ciclo (después del Programa del Fondo para el Desarrollo de las
Zonas Sahelianas en Mali). En este caso en particular, el MFF ha cumplido su propésito original de
exigir a las partes interesadas en el programa —incluidos el personal y la direccion del FIDA— a
prestar mas atencion para que la ejecucion sea eficaz y a velar por que el disefio vaya evolucionando
en funcién de la experiencia. El envio de una mision de evaluacion del primer ciclo pone de
manifiesto el mayor interés prestado a la eficacia de la ejecucion. La mision contd con una fuerte
participacion de personal del FIDA y otros asociados importantes, tales como la Oficina de las
Naciones Unidas de Servicios para Proyectos, los representantes de las asociaciones de desarrollo
comunitario de Portugal y otros especialistas e instituciones. Este aspecto se considera importante,
habida cuenta de la necesidad de que el FIDA y sus asociados mejoren su capacidad para aprender de
experiencias de ejecucion innovadoras.

23.  El Programa de Alivio de la Pobreza Rural pasara ahora al segundo ciclo, a reserva de que el
FIDA y el Gobierno de Cabo Verde se pongan de acuerdo sobre una enmienda al convenio de
préstamo con el fin de: i) asignar recursos del préstamo del segundo ciclo (por un valor total de
DEG 2,5 millones segun el convenio de préstamo) a las diversas categorias de gastos, y ii) ajustar los
elementos activadores para pasar del segundo al tercer ciclo a fin de tener en cuenta la experiencia de
ejecucion reciente y la necesidad de atribuir alta prioridad al seguimiento del impacto.





