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EVALUACION DEL PROGRAMA AMPLIADO
DE COOPERACION FIDA/ONG

RESUMEN OPERATIVO

I. ESTABLECIMIENTO Y OBJETIVOSDEL PAC

1 El FIDA estableci6 el Programa Ampliado de Cooperacion (PAC) FIDA/ONG en 1988 a fin de
prestar asistencia en forma de donaciones a organizaciones no gubernamentales (ONG) que
compartian la dedicacion del Fondo a la lucha contra la pobreza. El FIDA, segun dispone su Convenio
Constitutivo de 1978, tiene el claro mandato de colaborar con las ONG, hasta que se establecio el
PAC su experiencia en esa esfera fue limitaBh PAC es el Gnico instrumento financiero formal
elaborado por el FIDA que se orienta exclusivamente a las ONG. El Presidente esta autorizado a
aprobar donaciones hasta un valor maximo de USD 75 000 por donacién. Inicialmente, se destinaba al
PAC una suma anual de USD 350 000, dentro de los limites que establecia la envergadura relativa del
Programa de Donaciones de Asistencia Técnica del FIDA. ElI PAC, al igual que las restantes
iniciativas del FIDA relacionadas con las ONG, no ha contado con una politica o una estrategia
institucional coherente y convenida sobre las ONG.

2. La concepcién del PAC es fruto de la conciencia creciente de la importancia y dificultad de
asegurar la participacién de los beneficiarios en las actividades de alivio de la pobreza en las zonas
rurales, asi como del reconocimiento de la competencia de las ONG en la aplicacion de enfoques
innovadores participativos y de caracter comunitario. Los diversos documentos de disefid’ del PAC

son del todo claros ni uniformes. En general, se consideraba que el objeto del programa era mejorar
las actividades de inversion del FIDA a través de cuatro mecanismos diferentes pero correlacionados,
que pueden considerarse los objetivos del PAC, aunque no se definieran claramente como tales.

Objetivos del PAC

» Fortalecer la cooperacion y las relaciones entre el FIDA y las ONG.

« Fomentar los enfoques participativos para mejorar la autosuficiencia en el alivio de la pobr 2za.

» Hacer ensayos piloto de enfoques innovadores como base de los proyectos de inversién c el FIDA.
» Generar conocimientos e informacién para integrarlos en un fondo de experiencias pertine ntes.

FUENTE: EB 87/30/R.23, EB 87/31/R.53 y EB 88/35/INF. 3

Convenio Constitutivo del FIDA, 1978, Articulo 8, Seccion 2: “El Fondo cooperara estrechamente con
la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion y con otras organizaciones
del sistema de las Naciones Unidas. También cooperar4 estrechamente con otras organizaciones
intergubernamentales, instituciones financieras internacionales, organizaciones no gubernamentales y
organismos gubernamentales interesados en el desarrollo agricola”.

2 EB 87/30/R.23; EB 87/31/R.53 y EB 88/35/INF.3.
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3. La falta de un orden de prioridad claro de estos objetivos ha dado lugar en e FIDA a muy

diversas interpretaciones acerca de la funcion del programa. No obstante, los documentos
EB 87/30/R.23 y EB 87/31/R.53 parecen indicar que el objetivo principal del programa, tal como lo
consideraron los encargados de su disefio, es hacer ensayos piloto de enfoques innovadores en la
esfera del alivio de la pobreza rural aplicables a las inversiones del FIDA y que los demas objetivos,
en general, surgen como resultado de los ensayos piloto.

Il. ESTRATEGIAS OPERACIONALESDEL PAC

4. Las estrategias operacionales del PAC (denominadas “actividades” o “actuaciones”) para la
lucha contra la pobreza estan definidas en los documentos EB 87/30/R.23 y en el Boletin del
Presidente 88/2 y hacen especial hincapié en la participacion y la autosuficiencia.

Estrategias operacionales del PAC

» Ensayo de nuevas tecnologias que ofrezcan ventajas especiales a la poblacion mas pobre .

« Ensayo de nuevos enfoques institucionales para llegar al campesino pobre, con el fin de rerificar
su pertinencia, aceptabilidad y durabilidad como preparacion para su mas amplia adopcioi .

e Organizar programas de capacitacion para los beneficiarios y el personal de extensi¢n con
objeto de mejorar la gestion descentralizada de los recursos mediante la creacijn de
organizaciones de base popular.

FUENTE: EB 87/30/R.23 y EB 87/31/R.53

lIl. DISENO DEL PAC: UNA VISION RETROSPECTIVA

5. Toda evaluacion del PAC ha de empezar necesariamente con un examen detenido de los
documentos de origen del programa, ya que en ellos se indica cual era el proposito del FIDA y de su
Junta Ejecutiva en los afios 1987 y 1988 y con anterioridad. Sin embargo, para que una evaluacion de
ese tipo pueda ser Gtil en el futuro y contribuir a las politicas y objetivos institucionales actuales del
FIDA, ha de ir més lejos y verificar si el programa responde a los intereses y a la vision institucional
del FIDA en 2000.

6. El PAC nunca ha sido definido en un documento de disefio global. Se suponia que, transcurrido

un breve periodo de actividad, el programa seria objeto de una evaluacion, seguida de una definicion
mas clara de los objetivos y estrategias. En el documento EB 87/30/R.23 (parr. 8) se sefialaba que “al
crear el mecanismo de financiacion, quizas fuese apropiado asentarlo sobre una base flexible e incluso
provisional con objeto de poder hacerlo sobre bases mas firmes cuando se haya acumulado mas
experiencia”’. Desde entonces han transcurrido ya 11 afios y la presente es la primera evaluacion del
programa, por lo que debe verse como una oportunidad para facilitar la reorientacion y la creacion de

esas “bases mas firmes”.

7. La formulacién poco precisa del PAC ha influido en sus operaciones. Aunque, como ya se ha
mencionado, el programa tenia cuatro “objetivos”, no se habian fijado sus prioridades. Tampoco habia
una orientacion clara sobre el modo en que éstas se interrelacionarian. La amplia variedad
consiguiente de opiniones y practicas en el FIDA y en las ONG en cuanto al objetivo principal del
programa se plasmé en un empleo flexible de los fondos para proyectos.
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8. Esa situacion se ha visto agravada por la naturaleza de los procedimientos operacionales del
PAC (EB 88/35/INF.3). El documento citado trata en particular de los procedimientos a nivel de
donacion/proyecto. La orientacion que da es mas adecuada para pequefios proyectos de inversion que
para proyectos piloto destinados a reunir conocimientos con miras a su ampliacion y repeticion. En él
no se explica qué se entiende por “ensayar”, “realizar actividades piloto” o “repetir’, ni qué es
necesario para ello. No se indican criterios de seleccién para las ONG receptoras, excepto que debe
tratarse de “determinadas ONG que tengan la capacidad de contribuir a la mayor eficacia del
[...] FIDA” (EB/87/30/R.23, pérr. 6 y otros). No hay estipulaciones ni criterios de orientacion relativos

al fondo de experiencias pertinentes previsto. Tampoco se especifican indicadores para garantizar el
seguimiento regular de todas las actividades del programa y la evaluacion de sus resultados.

9. En mayo de 1999, siguiendo una recomendacion de la auditoria interna deeRW¥@da en

1998, se establecié un grupo de trabajo integrado por representantes del Departamento de
Administracion de Programas (PD), el Departamento de Politica Econdmica y Estrategia de
Utilizacion de Recursos (ED) y la Oficina de Evaluacion y Estudios (OE), encargado de examinar los
procedimientos operacionales del PAC y revisarlos de forma acorde con las conclusiones generales
del informe de auditoria. El grupo de trabajo espera el resultado de la presente evaluacion del PAC
para terminar de formular sus recomendaciones. El 28 de marzo de 2000 el equipo de evaluacion
present6 al grupo de trabajo por escrito, y pormenorizadamente, sus observaciones y sugerencias
sobre los procedimientos operacionales examinados.

10. Todavia mas importante es el hecho de que el programa no se haya beneficiado de una
estrategia global sobre las relaciones FIDA/ONG vy las innovaciones en ese aspecto, que podria haber
orientado la focalizacién del PAC, sus operaciones y sus actividades de seguimiento y evaluacion. Ni

que decir tiene que con estos precedentes resulta muy dificil evaluar el impacto del programa con el

grado de rigor que seria deseable. Si bien en 1988 quiz4 hubiera sido prematuro establecer una
estrategia por lo que se refiere a las relaciones FIDA/ONG, puesto que el Fondo carecia de

experiencia suficiente en esa esfera, en 2000 ya no lo es.

11. La funcion innovadora del programa merece una atencion especial. Esta funcion se materializa
claramente en el concepto de las nuevas tecnologias y de los nuevos enfoques institucionales.
También se manifiesta explicitamente en los documentos originarios. EI documento EB 87/30/R.23
(pérr. 6) hace referencia a “actividades lindantes con el desarrollo a nivel basico”. En el mismo
parrafo de este documento se afirma que “mediante un mecanismo de financiacion podrian ensayarse
ideas y técnicas innovadoras que quizas resultasen especialmente Utiles para la formulacion
conceptual y aplicacién practica de los criterios, estrategias y metodologias del FIDA”". En 1988 las
asociaciones operacionales FIDA/ONG y los enfoques participativos y de caracter comunitario eran
realmente ideas innovadoras. Ahora ya no lo son tanto. En los albores del siglo XXI, el FIDA también
ha situado el concepto de innovacién al frente de su visién institucional y define cada vez mas su
funcién como de institucién innovadora y de conocimientos (véase el comentario de la seccion XI). El
documento “Asociaciones para erradicar la pobreza rural: Informe de la Consulta para examinar los
recursos a disposicién del Fondo a fin de determinar si son adecuados (2000-2002)” ofrece amplias
muestras al respecto.

El PAC era un programa innovador y centrado en los conocimientos que fue perdiendo esas
caracteristicas a medida que el FIDA consideraba con atencion e interés crecientes la innova:ién y
la gestién de los conocimientos.

3 Informe de la auditoria interna del PAC FIDA/ONG, AR/99/01, mayo de 1999.
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LA FUNCION DEL PAC EN EL FOMENTO DE LA INNOVACION
El FIDA en 1988 El FIDA en 2000

e Las asociaciones FIDA/ONG eran nuevasy ¢ Las asociaciones FIDA/ONG son una
relativamente innovadoras practica aceptada

 Los enfoques participativos y de caracter Los enfoques participativos y de caracer
comunitario eran nuevos e innovadores comunitario son caracteristicas comunes de
los proyectos de préstamos

« No habia una vision institucional de la Existe una vision institucional clara de a
innovacion y la gestiéon de los conocimientos innovacion y la gestién de los conocimient )s

* No existian politicas ni estrategias sobre las No existen politicas ni estrategias sobre las
ONG o la innovacion ONG o la innovacion

El PAC estaba a la cabeza de la innovaciéon el PAC se convierte gradualmente en una
el FIDA, a pesar de las limitaciones internas yoperacion de apoyo a los proyectos, al ir
externas existentes. debilitAndose su funcion innovadora.

IV. LA EVALUACION

12. La auditoria interna del PAC de 1998 recomendaba que la Oficina de Evaluacién y Estudios del
FIDA emprendiera una evaluacion interna de las operaciones del PAC efectuadas entre los afios
1988 y 1998, con el objetivo principal de evaluar los 11 primeros afios de experiencia del FIDA con el
PAC en cuanto a los objetivos propuestos y recomendar posibles direcciones futuras para el programa.
En la evaluacion se aplicd wemfogque participativo y contextual, haciendo participar a todos los
interesadds en el ejercicio y situando al PAC en el contexto mas general de los objetivos
institucionales del FIDA, sus estrategias y su nueva funcién de organizacion fuente de conocimientos
sobre la pobreza rural. Antes de llevar a cabo la evaluacion, su enfoque y su disefio se presentaron y
estudiaron en una reunién del Grupo Asesor FIDA/ONG celebrada en julio de 1999. La evaluacion se
basaba en cuatro fuentes de informacién principales.

Fuentes de informacién empleadas en la evaluacion

» Labase de datos sobre ONG del ED.

* Un estudio de los gerentes de operaciones del FIDA para los paises.

e Un estudio de las ONG receptoras.

* Un examen en profundidad de las 40 donaciones terminadas del PAC.

Se determiné que los interesados eran: los administradores superiores del FIDA, los gerentes de
operaciones para los paises del Departamento de Administracion de Programas (PD), personal de la
Division de Asesoramiento Técnico (PT) y de la Oficina de Evaluacién y Estudios (OE), la dependencia
del Departamento de Politica Econ6mica y Estrategia de Utilizacién de Recursos (ED) encargada de las
ONG, ONG receptoras de donaciones y miembros del Grupo Asesor FIDA/ONG.

4
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13. En este marco, y en la medida en que la informacion disponible lo permitia, el equipo de
evaluacion se rigio por tres criterios principalefscacia, eficiencia y pertinencia del programa. La

eficacia del PAC se defini6 como los logros del programa en relacidon con sus metas y objetivos
principales (que se definen en la seccion I), segun indicasen el resultado colectivo de las distintas
donaciones examinadas por el equipo de evaluacion y los resultados de los dos estudios antes
mencionados. En la presente evaluacion no fue posible examinar el impacto de cada donacién en los
proyectos de préstamo y en sus beneficiarios (que es el objetivo del programa), aunque se reconocié
gue seria deseable hacerlo. La eficiencia del programa se definié operacionalmente como el resultado
global de tres indicadores en cada una de las donaciones: a) el tiempo transcurrido desde que se
aprob6 la donacién hasta que se autorizé la utilizacion del primer tramo de fondos; b) el tiempo
transcurrido desde la efectividad de la donacion hasta la autorizacién mencionada previamente; y c) la
duracién real de la donacién en comparacién con la prevista. La pertinencia del programa se evaluo a
dos niveles complementarios: su pertinencia para el FIDA al inicio del programa y su contribucion a
su coherencia respecto de la vision institucional del FIDA, su misién y sus prioridades para 2000 y
afos sucesivos, asi como de las estrategias actuales de las regiones geograficas del FIDA.

V. PANORAMA GENERAL DE LASOPERACIONESDEL PAC, 1988-1998

14. El PAC viene aplicAndose desde hace 11 afios aproximadamente y muestra una tendencia
general hacia la expansion, tanto por lo que se refiere al nimero de donaciones al afio como a los
fondos comprometidos anualmente. Alrededor de la mitad de las donaciones se aprobaron entre 1996
y 1998.

Once afios de operaciones del PAC

* Entre 1988 y 1998 el FIDA dedic6 USD 8,26 millones a un total de 140 actividades del P;\C. De
esta suma, USD 7,36 millones se emplearon para financiar 118 proyectos de donacion d:l PAC,
lo que supone una media de USD 736 000 al afio. Los USD 897 000 restantes se ded caron a
financiar 22 reuniones y consultas del Grupo Asesor FIDA/ONG.

» Los fondos han beneficiado a un total de 128 ONG, que realizan proyectos en 68 paises.

« Alfinal de 1998, habia 79 donaciones cerradas y 39 en curso.

» EIl 64% de las donaciones del PAC se ha concedido a ONG nacionales o de paises del Sur y el
36% a ONG internacionales/de paises del Norte; s6lo unas cuantas se han destijado a
asociaciones Norte-Sur.

» EI 85% de las ONG receptoras ha recibido sélo una Unica donacion del PAC, el 11% ha r¢ cibido
dos y el 4% ha recibido tres o mas.

e La gran mayoria de donaciones se ha dedicado al fomento de instituciones a nivel poptilar o a
ensayar enfoques institucionales; el ensayo de tecnologias ha recibido una atencién mucho
menor.

* La cuantia de la mayoria de las donaciones del PAC se ha aproximado al maximo establ¢:cido de
USD75 000.

« Aparte de la Division de Africa Il (PF), las donaciones del PAC se han distribuido mas o menos
uniformemente entre las divisiones regionales del FIDA, pero de forma desigual entre los paises
de ejecucion.

» La Division de Asesoramiento Técnico (PT) y el Departamento de Politica Econdniica y
Estrategia de Utilizacion de Recursos (ED) han tramitado, respectivamente, el 2%y el 3% del
total de donaciones. La Oficina de Evaluacién y Estudios (OE) no ha tramitado ninguna
donacién del PAC.
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VI. OPINION SOBRE EL PAC DE LOS GERENTES DE OPERACIONES
DEL FIDA PARA LOS PAISES

15. El instrumento principal para recabar las opiniones de los 33 gerentes de operaciones para los

paises fue un cuestionario abierto disefiado por el equipo de evaluacion de la OE, que se envié a todos
ellos. Su objetivo principal era, ademas de obtener informacién cuantitativa, permitir que los gerentes
expresaran sus opiniones sin descartar ninguna posibilidad. Se recibieron 16 respuestas (49%), de las
cuales cinco procedian de la Division de Africa | (PA), cuatro de la Division de Africa Il (PF), tres de

la Division de Asia y el Pacifico (PI), tres de la Division del Cercano Oriente y Africa del Norte (PN)

y una de la Division de América Latina y el Caribe (PL).

16. Los gerentes de operaciones del FIDA para los paises desempefian una funcién esencial
controlando la recepcién de propuestas de donaciones del PAC y las ensefianzas extraidas
posteriormente de los proyectos del PAC. Tramitar donaciones del PAC es una actividad
esencialmente voluntaria, aunque hacia finales de afio suele haber una necesidad mas apremiante de
asignar los fondos que no se han empleado. Hay gerentes de operaciones que nunca han tramitado una
donacién, mientras que otros han tramitado ocho o mas. Es innegable que unos procedimientos
€ngorrosos y unos requisitos que absorben mucho tiempo han reducido la buena disposicién de los
gerentes de operaciones para tramitar donaciones.

17. La mayoria de los gerentes de operaciones considerd que las donaciones del PAC eran utiles
para fomentar los enfoques participativos y la autosuficiencia. Alrededor de las tres cuartas partes de
los gerentes entrevistados declararon que, en principio, percibian el programa como un medio de
elaborar enfoques innovadores. No obstante, en la practica, los gerentes reconocieron que si bien las
donaciones del PAC mejoraban las inversiones del FIDA por muchos conceptos, sélo algunas de ellas
tenian relacién con actividades piloto o ensayos de las innovaciones. Las razones aducidas por los
gerentes para tramitar donaciones del PAC solian centrarse mas en la colaboracién con las ONG en el
contexto de la ejecucion de los proyectos que en las actividades piloto o los ensayos sobre
innovaciones aplicables en el futuro. En realidad, los hechos indican que la mayor parte de las
donaciones del PAC se ha concedido de forma paralela a proyectos de préstamo del FIDA en curso y
estaba previsto que fuera a engrosar esos proyectos. Una de las causas de esa situacién es que la
lentitud y la duracién incierta de la tramitacién de una donacién del PAC impiden sincronizar las
donaciones con el disefio de los proyectos del FIDA. Otra causa es que estos enfoques participativos
son ya bien conocidos, y, a diferencia de lo que ocurria en 1988, al inicio del programa, se los acepta
como una parte de los proyectos de préstamo del FIDA para la que ya no son necesarios ensayos 0
actividades piloto. Una tercera causa esta en la falta de un marco institucional claro que permita
realizar actividades piloto y ensayos previos a la formulacion de los proyectos.

18. Exceptuando unos cuantos casos notables, los gerentes de operaciones para los paises han
prestado en su gran mayoria poca atencién a las aportaciones del PAC a los objetivos de aprendizaje
institucional. Tampoco se ha demostrado mucho interés en emplear los fondos disponibles para
ensayar elementos de la estrategia regional. Esto es comprensible si se tienen en cuenta las
limitaciones de tiempo de los gerentes, la falta de un mecanismo de referencia o de un procedimiento
para extraer ensefianzas y la ausencia de incentivos de carrera por ocuparse de esas cuestiones.

19. El 25% de los gerentes considerd que fortalecer las relaciones FIDA/ONG era el objetivo mas
importante del PAC. Varios de ellos mencionaron la importancia crucial del PAC para localizar socios
futuros y para aprovechar la funcién de apoyo de de las ONG al didlogo politico con las instituciones
nacionales en favor de los pobres. Sin embargo, las respuestas de los gerentes demostraban
claramente que el fortalecimiento de las relaciones entre el FIDA y las ONG y la mayor comprension
de estas Ultimas era una consecuencia indirecta muy apreciada de las actividades de donacién. Es
dificil determinar qué tipos de ONG deben ser considerados prioritarios por el PAC: aunque el
54% de los gerentes preferia que se concedieran donaciones a ONG nacionales y el 31% preferia
asociaciones entre ONG nacionales e internacionales, todos coincidian en estimar que esto no siempre
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era posible debido a cuestiones de capacidad. El interés del personal en las asociaciones entre ONG
nacionales e internacionales indica el comienzo de una tendencia que tiene algunos precedentes
interesantes en anteriores proyectos del PAC. Sélo el 10% de los entrevistados declar6 que el PAC
debia favorecer el fomento de la capacidad de las ONG.

20. En general, la descripcién que mejor cuadra al enfoque y la utilizacién actual del programa por
parte de aproximadamente el 75% de los gerentes de operaciones para los paises es “de corto plazo,
orientado a la ejecucion y especifico para cada proyecto”. Este enfoque puede aportar —y ha aportado—
valiosas contribuciones a la ejecucion de los proyectos pero, en teoria, no es el mas adecuado para
introducir innovaciones importantes en los enfoques institucionales o en las tecnologias de alivio de la
pobreza.

21. Unos procedimientos internos que exigen mucho tiempo han reducido la buena disposicién de
los gerentes de operaciones para tramitar donaciones. En su opinion, las principales mejoras del PAC
consistirian en aumentar la cuantia de las donaciones, agilizar y racionalizar los procedimientos y
mejorar los métodos de localizar ONG que cuenten con la capacidad apropiada. Asimismo, se
recomienda normalizar las propuestas de las ONG, hacer una asignacién presupuestaria para la
supervision del PAC y que la OE evalule los proyectos del PAC.

VIl. OPINION DE LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES SOBRE EL PAC

22. Los objetivos de la consulta a las ONG eran: a) conocer los motivos por los que solicitan
donaciones y el modo en que ven su funcion y el hecho de haber sido aceptadas; b) aprender de su
experiencia en la ejecucion de proyectos de donacidn; y c) recabar sus opiniones y sugerencias sobre
los métodos para mejorar la eficiencia y la eficacia de las operaciones del PAC en el futuro. Como se
hizo en el caso de los gerentes de operaciones para los paises, el equipo de evaluacion disefié un
cuestionario abierto para esa consulta.

23. En total se enviaron 131 cuestionarios en tres idiomas (espafiol, francés e inglés) a las ONG
receptoras de donaciones. Ademas, se envié una breve lista de preguntas a todos los miembros del
Grupo Asesor FIDA/ONG, incluidos los que no tenian experiencia directa sobre las donaciones del
PAC. Se recibieron 42 respuestas de ONG, procedentes en partes iguales de paises del Norte y del
Sur, y de ONG con proyectos de donacion terminados y ONG con proyectos en curso. Sin embargo,
la distribucién regional de las respuestas era muy desequilibrada, destacando en particular la escasez
de respuestas de la regiébn de América Latina y el Caribe. El estudio indic6é que las ONG receptoras y
los miembros del Grupo Asesor tenian una opinién favorable del PAC y se habian beneficiado de las
donaciones recibidas de distintas formas.

24. El 65% de los receptores presentaron solicitudes al PAC porque era una posible fuente de
financiacién y el 56% creian que se les habia aceptado debido a su propia capacidad y sus méritos y a
gue compartian los objetivos del FIDA. El 73% de los receptores reconocieron que habian previsto un
vinculo entre su proyecto y las actividades de inversién del FIDA, pero muchos informaron de que ese
vinculo no se habia materializado. La mayor parte de los entrevistados no consideraba sus actividades
financiadas por el PAC actividades piloto o ensayos con fines de aprendizaje. Los objetivos y
actividades se abordaban pensando mas en el desarrollo que en la adquisicion de conocimientos.

25. En general, los logros se describian mas en términos cuantitativos (nimero de grupos formados,
de personas capacitadas, etc.) que por referencia a actividades piloto, ensayos o aprendizaje. Sélo una
cuarta parte de las ONG que habian terminado los proyectos financiados por el PAC creian haber
alcanzado totalmente los objetivos. Los incumplimientos solian atribuirse a la breve duracion del
proyecto o a problemas surgidos en la fase de ejecucién. Numerosas organizaciones receptoras
declararon que era demasiado pronto para saber si se habian alcanzado los objetivos de su proyecto,
mientras que una tercera parte declard que sus objetivos se habian alcanzado parcialmente.
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26. Los problemas que las ONG receptoras mencionaron como mas comunes eran, con diferencia
sobre los demaés, los relacionados con las demoras. Estas se producian tanto durante la fase de
aprobacién del proyecto como entre la aprobacion del proyecto y el desembolso del primer tramo de
fondos. En algunos casos, las dificiles relaciones entre el personal de los proyectos de préstamo y el
de los proyectos de donacion habian deteriorado los vinculos entre esos proyectos. Esta claro que las
buenas relaciones entre ambos exigen mantener un delicado equilibrio entre la colaboracion y la
actuacion independiente.

27. Un 67% de las ONG que recibieron donaciones del PAC comunicaron beneficios en forma de
aumento de la capacidad de sus organizaciones y, en ocasiones, del gobierno o de otras ONG. Esos
beneficios se produjeron gracias: a) la mejora de las relaciones con los organismos gubernamentales
de nivel central o local; b) el fortalecimiento de las relaciones con otras ONG,; o, ¢) los conocimientos
adquiridos en el proceso de ejecucién del proyecto, que influyeron en actividades posteriores.

Opinionesy sugerencias de las ONG sobre e PAC

. La mayor parte de los entrevistados no parecia considerar sus actividades financiadas por el
PAC actividades piloto o ensayos con fines de aprendizaje.

. Las ONG, como los gerentes de operaciones para los paises, recomendaron aum :ntar la
cuantia méaxima de las donaciones.

. Las ONG recomendaron racionalizar y agilizar los procedimientos operacionales del PAC,
incluidos los relativos a la aprobacién y a los desembolsos.
. Las ONG desearian que el FIDA facilitara mayor informacién y una orientacion clara solire la

preparacion y la solicitud de donaciones.

. Numerosas ONG pidieron que los requisitos de auditoria fueran mas realistas.

. Se sugirié también que se eliminara la aprobacién del gobierno y se prolongara la duracion de
las donaciones.

. Las ONG hicieron muchas recomendaciones Utiles para obtener mayores conocimielitos del
PAC, como por ejemplo:

— hacer mas explicito el objetivo de adquirir conocimientos, a fin de que tanto el FIDA
como la ONG receptora lo entiendan bien;

— establecer criterios para la seleccion de las ONG y para determinar su admisibiliclad;

— mejorar la supervision y los contactos entre el FIDA y la ONG receptora;

— prolongar la duracién del proyecto piloto;

— repetir y adaptar los enfoques piloto en diversos paises o contextos socioeconéricos;

— cuando los resultados de un proyecto del PAC sean positivos, procurar que lé. ONG
responsable participe en el disefio de proyectos posteriores del FIDA,;

— dar publicidad a los proyectos del PAC;

— organizar talleres para dar una amplia difusion a las conclusiones; y

— compartir informacion a través de redes de ONG y de Internet.

VIII. EXAMEN DE LASDONACIONES TERMINADAS

28. Se selecciond un total de 40 proyectos financiados por donaciones del PAC, preferentemente
proyectos terminados o casi terminados, junto con las regiones correspondientes, para someterlos a un
examen en profundidad. La seleccidon se hizo con arreglo a varios criterios: que se dispusiera de
informes de terminacion (y/o de otras fuentes fidedignas de informacién sobre la ejecucién); que
estuvieran representadas las regiones y otras entidades (siete proyectos de cada division regional, tres
del ED y dos de la PT); que la seleccién la hicieran las divisiones encargadas del examen; y que
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estuvieran representados los distintos tipos de proyectos de donacion. Se examiné toda la
documentacion disponiblg el equipo de evaluacion elabor6 un detallado “Marco para el examen del
proyecto”, que sirvié de instrumento para el examen de la documentacién. No obstante, a causa de las
diferencias en el volumen y la calidad de la informacién disponible, la amplitud y la calidad de los
examenes de los proyectos no fueron las mismas en todos los casos.

29.

El examen de las donaciones elegidas por parte del equipo de evaluacion fue dificil y llevo

mucho tiempo debido a las siguientes circunstancias: a) los archivos del PAC estaban dispersos entre
las distintas divisiones del FIDA; b) el formato de los informes no era uniforme y, con frecuencia, la
informacioén presentada era de poca calidad; y ¢) en muchas ocasiones no existian informes de
terminacion ni de otro tipo. Es posible que las ONG hayan enviado muchos de esos documentos, pero
que se hayan extraviado en el FIDA.

Aspectos principales de las donaciones examinadas

Solo una cuarta parte aproximadamente de las donaciones del PAC examinadas s habia
concedido a organizaciones que no respondian estrictamente a las expectativas del FIC A, bien
por no tener un programa sobre la pobreza o bien por no disponer de una capacidad sul ciente.
Esto puede considerarse aceptable debido a la falta de criterios de seleccion de ONG y a las
escasas posibilidades de eleccion en algunos paises.

Puede considerarse que en el momento de aprobarse la donacion el 71% de las ONG re :eptoras
disponia de una capacidad institucional suficiente para llevar a cabo operaciones scbre el
terreno. Sin embargo, no todas ellas contaban con la experiencia y la capacidad necesarias para
ejecutar con rigor las actividades pilto

Por lo menos el 60% de las ONG receptoras gozaba de una “situacién de poder” especial ya que
con frecuencia eran socios de organismos de las Naciones Unidas o tenian conexiones con el
gobierno (o la familia real) del pais.

La mayor parte de los proyectos del PAC examinados se ocupaba de la creacién de ce pacidad
institucional en la base durante la ejecucion. Segun las ONG, el porcentaje de proyec os que
podia considerarse actividades piloto y/o ensayos para inversiones futuras sélo era de tn 40%,
aproximadamente.

La gran mayoria de las donaciones del PAC, seguln lo previsto en las directrices del projrama,
estaba cofinanciada por las ONG receptoras, a veces con contribuciones de donanes, del
gobierno o de los beneficiarios.

Las modalidades de desembolso de las donaciones del PAC fueron poco uniformes.
Generalmente, los desembolsos de las donaciones se dividian en dos tramos y, con frecu 2ncia, los
ultimos tramos eran demasiado reducidos para estimular suficientemente la presentacion de
informes de terminacion.

La frecuencia de presentacion, la calidad general y el contenido de los informes eran muy
satisfactorios en algunos casos y muy insatisfactorios en otros, no se aplicaban c iterios
uniformes y muy pocas veces se presentaban o analizaban los conocimientos adquiridos.

En teoria en esa documentacién deberian figurar: la propuesta de proyecto de la ONG; la sinopsis del
proyecto y/o la propuesta revisada preparada por el FIDA; los informes sobre la marcha de los proyectos;
el convenio de donacién; las auditorias; el informe final o de terminacién del proyecto; los informes de
supervision o las secciones pertinentes de los informes sobre la misién realizada; de haberlos, los informes
de consultores y los informes de evaluacién disponibles; la correspondencia y los memorandos.

La capacidad de las ONG se definio con arreglo a varios indicadores, el mas importante de los cuales era el
namero de afios que llevaban funcionando. El indicador minimo requerido de sostenibilidad (y capacidad)
operacional eran cinco afios de funcionamiento. Varias ONG receptoras de donaciones no tenian oficina,
medios de transporte, teléfono, personal de jornada completa ni suficiente experiencia sobre el terreno. No
obstante, se aceptaron periodos inferiores a cinco afios cuando la informacion disponible indicaba que la
ONG en cuestion habia creado capacidad en otro contexto, antes de pasar a su actual forma de
organizacion.
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» Una cuarta parte de los proyectos habia empleado entre el 35% y el 50% de los fondo:;; de las
donaciones para la compra de medios de transporte y material de oficina.

* Aproximadamente el 16% de las donaciones se concedi6 a ONG femeninas y much)s otros
receptores de préstamos del PAC tenian programas que atribuian prioridad a las mujeres o a las
mujeres y los nifios.

IX. GRADO DE CONSECUCION DE LOS OBJETIVOS DEL PROGRAMA
EN LAS DONACIONES EXAMINADAS

30. Dado que los proyectos dd PAC estaban destinados originalmente (1988) a ser actividades

piloto o ensayos, sus logros se han definido y analizado en funciéon de sus vinculaciones con los
proyectos de inversion del FIDA y las actividades posteriores de repeticion/adaptacion/ampliacion de
los enfoques ensayados y de los resultados relacionados con el aprendizaje. Asimismo, se han
evaluado otros objetivos, como el fomento de las asociaciones FIDA/ONG en general y de los
enfoques participativos para el alivio de la pobreza. Desafortunadamente, tanto los resultados
relativos al aprendizaje como el impacto en los proyectos de préstamo del FIDA resultaron muy
dificiles de evaluar. El establecimiento del vinculo previsto con los proyectos de préstamo del FIDA
se considero un indicador indirecto del impacto.

Logros conseguidos con las donaciones del PAC examinadas

» El examen revel6 ejemplos notables de asociaciones muy provechosas. Resulté evident2 que los
proyectos del PAC habian servido realmente para fortalecer las relaciones entre las ONG y el
FIDA; estas relaciones estan basadas en la confianza mutua, la comprension y la colab racion
en el logro de un objetivo comun.

» Es evidente también que el PAC ha contribuido a la comprension de los enfoques partic pativos
para el alivio de la pobreza y a su aplicacién a nivel popular.

« Algunos proyectos del PAC habian conseguido importantes logros en la ejecucién de actividades
piloto y el ensayo y repeticibn de enfoques institucionales, superando incluso los oljetivos
declarados (por ejemplo, la donacién n® 07 a Perq, “Fortalecimiento de Servicios de Exterision y
Capacitacion” y la donacion n° 34 a Burkina Faso, “Crédito, Ahorro y Ensefianza”).

* En un total del 72% de los proyectos examinados se habia previsto establecer un vincul> con el
FIDA, pero eso sélo ocurrié en la mitad de los casos aproximadamente (que corresponie a la
percepcion de las ONG sobre esos vinculos y su establecimiento).

* Los factores fundamentales para establecer esa vinculacion con el FIDA parecen haber sido los
siguientes: a) la naturaleza y la capacidad de la ONG; b) el disefio del proyecto del PAC de
forma que corresponda a las necesidades de inversion del FIDA; y c) la receptividad del p oyecto
de inversion del FIDA respecto de las ONG y sus actividades.

» La ejecucion completa de las actividades disefiadas se produjo en un 46% aproximadaniente de
los proyectos del PAC examinados (un porcentaje superior al que preveian las ONG).

» Algunos gerentes de operaciones para los paises y divisiones regionales (principalmente 2A) han
efectuado una supervisién minuciosa de los proyectos del PAC. No obstante, la mayor arte de
los proyectos han carecido de este complemento.

* Solo algunas ONG han recibido asistencia de personal o consultores del FIDA, no y. para
preparar la propuesta, sino incluso para preparar los informes sobre la marcha de los trak ajos y
de terminacién de proyecto.

10
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31

Algunas evaluaciones adecuadas de donaciones del PAC han sido realizadas por consultores de

los paises, otras ONG y la OE.

So6lo un pequefio porcentaje de los proyectos de donacion ha tenido una ejecucior y una

presentacion de informes que facilitaron la adquisicién de conocimientos.

Con alguna inversion adicional, todavia pueden extraerse ensefianzas idoneas de las dohaciones
del PAC en sectores importantes como los enfoques participativos, el fomento de la cap: cidad a
nivel popular y las cuestiones de género, que son de interés para el FIDA.

X. EFICACIAY EFICIENCIA DEL PAC

Teniendo en cuenta todas las fuentes de informacion (la base de datos, los dos estudios y los

examenes de los proyectos de donaciones) y las limitaciones de los datos disponibles, se hizo una
estimacion general sobre la eficacia, la eficiencia y la pertinencia del PAC de acuerdo con la
definicion que figura en la seccion IV.

Eficaciay eficiencia del PAC

Eficacia en la mejora de las relaciones FIDA/ONG. El PAC ha aportado una contribuci¢
valiosa e innegable a la mejora de las relaciones FIDA/ONG vy, por ende, a la mejora Je las
asociaciones entre los gobiernos y las ONG. Esto es evidente en los estudios de los ge entes de
operaciones para los paises y de las ONG y en el examen de los informes de p oyectos
particulares. Si bien esta claro que también han intervenido otros factores, puede decirse que el
fuerte incremento de las asociaciones del FIDA con ONG que se ha producido desde 1988 es
atribuible en gran medida al PAC. Ademas, hay hechos que demuestran que el PAC: ha
contribuido al aumento de la variedad y el numero de las ONG asociadas con el FICA; ha
mejorado el conocimiento de las operaciones de las ONG por parte del personal del FIDA; ha
hecho que el personal tuviera mas confianza en la colaboracién con ONG del sur; y ha permitido
gue el FIDA valorara mejor la experiencia y los conocimientos especializados que las ONG
pueden aportar.

Eficacia en la promocion de enfoques participativasGlobalmente, el PAC ha contribuido a
incrementar la experiencia y € conocimiento de las instituciones con respecto a los enfoques
participativos a nivel popular con miras a adquirir la autosuficiencia en € alivio de la pobreza.

No cabe duda de que ello ha influido en la aceptacién de ese tipo de enfoque, sobre to 1o en la
fase de ejecucion. La frecuente utilizacion en los proyectos del FIDA de la evalilaciéon
participativa de las necesidades, las estrategias colectivas para el crédito rural, la intervi:ncion
de la comunidad en la gestién de los recursos naturales y otros criterios de este tipc puede
atribuirse, entre otras cosas, a la accion de algunos proyectos pioneros del PAC. El aum2nto de
la comunicacioén y los contactos sobre el terreno entre el personal del FIDA y el de las C NG es
otro producto de la accién del PAC, que ha fortalecido la aceptacion de los enfaques
participativos por parte del personal sobre el terreno y de los gobiernos.

11
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» Eficacia en los ensayos piloto de enfoques innovadores como base para las inversiones del
FIDA. Los resultados en este sector son desiguales. S bien alrededor del 75% de los proyectos
del PAC preveia actividades piloto y ensayos de enfoques innovadores (como se indicaka en las
propuestas que, por lo general, el FIDA volvia a redactar), sélo el 40% de los informes
(redactados por las ONG) trataba de los objetivos o logros del proyecto en relaciéon con las
actividades piloto. La mayoria de ellos preveia la colaboracién con las ONG en la fese de
ejecucion de los proyectos del FIDA. Los informes de los proyectos del PAC demuestran que a
menudo la comprensién insuficiente de las actividades piloto, asi como las demoras y otras
limitaciones, han reducido la eficacia de los proyectos como modelo que el FIDA podria t 2petir,
con la consiguiente mejora de las actividades de inversién del Fondo. No se ha pres.ado la
debida atencién a la identificacion de enfoques innovadores prometedores, a los requisitos de la
transicién entre los proyectos piloto y los proyectos de inversién propiamente dichos ni a la
ampliacion del alcance de los proyectos con otros dispositivos de financiacion. Los estulios de
las ONG y los examenes de los proyectos indican que sélo en el 36% de los casos se han
establecido efectivamente vinculos con proyectos del FIDA. En resumen, estd claro cue este
aspecto puede mejorarse.

» Eficacia respecto de la contribucién a los conocimientof\ pesar de su fuerte potencial,
actualmente no puede considerarse que e PAC sea eficaz para generar y almacenar
conocimientos Utiles sobre enfoques innovadores. Ello se debe a diversas razones. Los | royectos
del PAC han pasado de ensayar enfoques participativos innovadores a aplicar procedimie ntos de
probada eficacia. Tampoco se ha establecido un mecanismo para reunir, organizar, intei pretar,
comparar, actualizar y difundir las ensefianzas extraidas del PAC. No cabe duda de que la falta
de una estrategia y/o politica institucional coherente sobre las ONG vy las innovacior es ha
contribuido a que se produjera esta situacion.

« Eficiencia. La ineficiencia de los procedimientos del PAC se refleja en las quejas de las ONG y
los gerentes de operaciones para los paises y es confirmada por la informacion de la jase de
datos, que demuestra los largos periodos que median entre la aprobacién del proyecio y su
puesta en marcha y las demoras en la presentacién de informes. El programa no ha sido :ficiente
debido a la complejidad de los procedimientos y a los retrasos en la fase de disefio, en el periodo
de ejecucion y en las fases ulteriores, que han mermado su eficacia. En particular, I lenta
tramitacion de los proyectos ha limitado el empleo del PAC para mejorar la fase de disefic de los
proyectos de inversion del FIDA.

X1. PERTINENCIA DEL PAC

32. Esinnegable lapertinencia del PAC para € programay la estrategia del FIDA en 1988, por lo

gue se refiere a la mejora de las relaciones FIDA/ONG vy al fomento de la formulacion de estrategias
de alivio de la pobreza participativas y de caracter comunitario en la cartera del FIDA. Ahora,
transcurridos 11 afios, es necesario examinar de nuevo la pertinencia del programa a la luz de los
cambios que se han producido tanto en el FIDA como en sus relaciones con las ONG.

A. Pertinencia paralasreaciones FIDA/ONG

33. De conformidad con su mandato y su visién, el FIDA ha hecho progresos considerables en el
establecimiento y la mejora de relaciones con las ONG. Aunque en 1988 la participacién de las ONG
en las fases de disefio y de ejecucién de los proyectos de préstamo del FIDA era todavia poco comun,
ahora es una practica normal, especialmente en la fase de ejecucién. Se ha ampliado también la gama
de ONG con las que el FIDA trabaja actualmente, que abarca a mas ONG nacionales, asi como a
organizaciones comunitarias y a organismos de la sociedad civil que se dedican al alivio de la pobreza
y el desarrollo rural. Entre ellas figuran instituciones politicas, de desarrollo y de investigacion,
organizaciones profesionales, sindicatos, cooperativas, organizaciones de servicios, los medios de
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comunicacion y otras entidades. Asimismo, entre las actividades que son objeto de la colaboracién
entre el FIDA y las ONG figuran las de promocién de politicas, operacionales, de informacién y/o
publicidad y de establecimiento de redes.

34. La contribucion del PAC a esas mejoras ha sido importante, no so6lo con los proyectos de
donaciones en los paises sino también mediante las consultas FIDA/ONG y el Grupo Asesor
FIDA/ONG financiado parcialmente por el PAC. Estas consultas, que desde 1990 se celebran
anualmente, han aportado a su vez una contribucién a las relaciones FIDA/ONG, han suministrado
informacion sobre las experiencias del PAC y otras actividades conjuntas del FIDA y las ONG y han
ayudado al FIDA a aprovechar la funcion de promocion de las ONG para fortalecer su didlogo
politico en favor de los pobres en los paises. Habria que mantener y fortalecer ese util vinculo.

35. Las cuestiones mencionadas no significan que el PAC ya no sea util para mejorar las
asociaciones FIDA/ONG. Sin embargo, en vista de los progresos realizados, el PAC deberia aumentar
su pertinencia presente y futura mediante actividades mas conscientes de comparacion y acopio de
conocimientos sobrdimensiones cruciales de las relaciones con las ONG e insistiendo en nuevos
tipos de asociaciones, como las relaciones operacionales con asociaciones de ONG nacionales e
internacionales, consorcios de ONG, ONG gque promueven activamente la adopcién de politicas y
asociaciones entre ONG y entidades del sector privado (especialmente para los servicios financieros
en las zonas rurales).

B. Pertinencia para e programay la estrategiainstitucional del FIDA para 2000

36. De conformidad con la Vision de Futuro del FIDA, formulada en mayo de 1995, entre los
valores bésicos de la institucion estan la “valoracion de la innovacion” y la “generacion y difusion de
conocimientos”. Un objetivo crucial que el FIDA comparte con sus socios y otras partes interesadas
es “disefiar y ejecutar proyectos innovadores que ofrezcan la posibilidad de ser repetidos a mayor
escala por otras organizaciones de desarrollo”. Asimismo, se considera que los proyectos y programas
piloto innovadores forman parte de las actividades fundamentales del FIDA. (“Afrontar los desafios
de un mundo en constante evolucion. El marco estratégico del FIDA para 1998-2000" y “Hoja de
calificacion institucional 2000").

37. En 2000, el Fondo ve mas que nunca su funcion fundamental como la de una institucién
innovadora y fuente de conocimientos, como se evidencia en el documento “Asociaciones para
erradicar la pobreza rural: Informe de la Consulta para examinar los recursos a disposicién del Fondo
a fin de determinar si son adecuados (2000-2002)". Segun dicho documento, el FIDA deberia “utilizar
recursos para donaciones para impulsar los objetivos esenciales del Fondo, en particular promoviendo
politicas e iniciativas innovadoras, soluciones institucionales, mejoras tecnolégicas y actividades para
compartir conocimientos”. Los objetivos de politica deberian ser facilitar la repeticion y el
intercambio de conocimientos mediante asociaciones, alentar al FIDA a seguir un enfoque mas
estructurado para la documentacion de caracteristicas innovadoras y reforzar el didlogo politico en los
paises en favor de los pobres. Ademas, el FIDA deberia hacer hincapié en las asociaciones
estratégicas que ofrezcan la posibilidad de repetir en mayor escala las mejores practicas en materia de
alivio de la pobreza.

38. La evaluaciéon llegd a la conclusién de que el programa tenia grandes posibilidades de
contribuir eficazmente a la importancia creciente que el FIDA concede a la promocion de la
innovacion. Esta conclusion pone de relievpertinencia del PAC para la actual vision institucional

del FIDA y sus objetivos basicdsincién ésta que se ajusta a la politica original del programa. No
obstante, para fortalecer esa funcion es necesario salvar varios obstaculos. El primero y mas
importante es la falta de una politica y una estrategia institucionales sobre las ONG y la innovacion,
que ha reducido la eficacia del programa en ese ambito. Otras limitaciones en la comprensién de los
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objetivos de los ensayos y las actividades piloto, los complejos procedimientos de tramitacion de
donaciones, los problemas de falta de tiempo de los gerentes de operaciones para los paises y la
carencia de un marco de incentivos adecuado que recompense la innovacion y el rendimiento del
personal (véase la seccion XlI).

39. En general, la finalidad y la justificacion del PAC siguen siendo plenamente pertinentes para la
vision y los objetivos institucionales del FIDA en los albores del siglo XXI; no obstante, hay que
armonizar las operaciones del programa con esos objetivos.

Pertinencia del PAC para la Visién de Futuro y la estrategia institucional del FIDA

« EI PAC sigue siendo sumamente pertinente para la Vision de Futuro y la estrategia institticional
del FIDA para 2000 y afios sucesivos. La pertinencia y las aportaciones del PAC serian riayores
si el programa y su gestion estratégica se situaran en el marco de una politica y una es rategia
del FIDA para las ONG y la innovacion. La definicién de un marco politico y estratégico g liaria
la eleccion de los objetivos y estrategias del programa, mejoraria su eficacia y facilita-ia la
evaluacion de su impacto. La politica y estrategia del FIDA para las ONG deberian comp ‘ender
lo siguiente: finalidad general y objetivos prioritarios de la colaboracién del FIDA con las CNG;
clases de ONG con las que el FIDA deberia colaborar; criterios para seleccionar 1 los
asociados; sectores, actividades y cuestiones principales que deberian ser objeto de colahoracion
(por ejemplo, la innovacion, las operaciones, la promocién de politicas, la generacion de
conocimientos, etc.); las modalidades de cooperacién y la importancia relativa que se les
concede; la estructura institucional del FIDA para supervisar la cooperacion FIDA/ONG; la
funcién de los gobiernos y del sector privado; y los obstaculos a la creacidon de asoci: ciones
eficaces y los métodos para sortearlos o superarlos.

» El PAC sigue siendo también pertinente para el objetivo del FIDA de mejorar sus asocic ciones
con las ONG y con organizaciones de caracter comunitario y otras organizaciones de la sociedad
civil. Esa pertinencia podria ser mayor si el acopio de los conocimientos derivados Jle las
asociaciones fuera mas sisteméatico y pusiera de relieve los nuevos tipos de relacioes con
las ONG.

» Las actividades piloto y los ensayos de tecnologias y enfoques nuevos e innovadores el materia
de desarrollo participativo que lleva a cabo el PAC concuerdan con los objetivos basicas del
FIDA de fomentar las innovaciones que puedan aplicarse a la esfera del alivio de la pobre za. Sin
embargo, para desempefar adecuadamente esta funcion, el PAC ha de mantenerse a la
vanguardia y hacer que su cultura institucional y su estructura y procedimientos aooyen
plenamente ese objetivo.

» ElI PAC como programa orientado al conocimiento representa una contribucién fundame tal al
objetivo del FIDA de convertirse en una organizacién fuente de conocimientos sobre la [ obreza
rural.

« EI PAC sigue siendo pertinente para todas las regiones del FIDA, con distintas aplicaciones y
sectores preferentes segun las prioridades y estrategias operacionales de cada region.
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XIl. OBSTACULOS A LA APLICACION DEL PAC

40. Si bien la justificacion y los objetivos del PAC siguen siendo pertinentes para el FIDA, en la
actualidad hay varios obstaculos que reducen su eficacia y que hay que abordar con urgencia.

Principales obstaculos con que tropieza el PAC

» Falta de directrices sistematicasLas operaciones del PAC han sido muy diversas y poco
sistematicas y adolecen de falta de directrices operacionales claras y de un seguimriento y
supervision regulares. Ello ha dado lugar con frecuencia a resultados poco coherentes, ni\ eles de
calidad variable en la presentacion de informes, dificultades para comparar proyectos y una
escasa concrecion de las ensefianzas.

e No se ha concedido suficiente importancia a la dimension del aprendizajgsto ocurre
particularmente en & caso del aprendizaje relacionado con los enfoques innovadores que
mejorarian el impacto de los proyectos. Varios factores han contribuido a esta situacion, a saber:
la falta de un marco de incentivacion adecuado para el personal que trabaja con el PAC, la
insuficiente atencion a la determinacion de las necesidades de conocimientos estratégi:os y la
falta de una evaluacioén regular del programa. La ausencia de una politica y/o estrategia ¢ eneral
para las relaciones FIDA/ONG en la que situar al PAC ha agravado el problema.

* No se ha prestado suficiente atencién a las actividades pilotel PAC no ha dedicado una
atencion suficiente a actividades piloto que pudieran repetirse y adaptarse o ampliarse. Los
proyectos piloto, a diferencia de los proyectos de desarrollo normales, deben disefiarse mas
detalladamente, ejecutarse con mayor rigor, contar con un seguimiento y una evalJacion
mejores, y ser tan sencillos como sea posible. Ademas, han de tener en cuenta la relac 6n entre
costos y beneficios y los dispositivos de administracion con vistas a la futura ampliacidn del
proyecto o a su repeticion. En los proyectos del PAC estos aspectos no se han tenido
suficientemente en cuenta.

e Limitaciones de la capacidad de las ONG. Muchas ONG receptoras de donaciones (tantc de
paises del norte como de paises del sur) no han demostrado poseer una capacidad s ificiente,
especialmente por lo que se refiere a la ejecucion de proyectos piloto para ensayar innovi ciones;
ademas, tampoco se han elaborado ni aplicado criterios claros de seleccién de ONG. (E grupo
de trabajo del PAC que se ocupa de los procedimientos ya ha definido esos criterios).

* Procedimientos operativos ineficientes. Los procedimientos complicados no han ayudad> a
alcanzar las metas y objetivos del PAC. Ademés de aplicar las utiles mejoras sugeridas por el
grupo de trabajo, es necesario racionalizar, sistematizar y agilizar los procesos de prese itacién
de propuestas de las ONG, aprobaciéon por parte del FIDA, liberacion de fondos y de
presentacion de informes sobre la ejecucion o terminacién de los proyectos.

» Limitacion de la cuantia de las donacionesActualmente la cuantia maxima de las donacices
del PAC, establecida en USD 75 000, tiene un poder adquisitivo equivalente a las dos tzrceras
partes del que tenia en 1988, y tanto los gerentes de operaciones para los paises como las ONG
se han referido a este hecho como un obsticulo. Este limite méaximo debe aun entarse
inmediatamente, por lo menos hasta USD 100 000. Ademas, el FIDA deberia acla ar las
posibilidades de financiacion de una segunda fase de los proyectos, que es una cuestion ambigua
gue en ciertos casos dificulta el pleno aprovechamiento sobre el terreno.
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XI11. PRINCIPALES CONCLUSIONES

41. Lapertinencia del PAC para las estrategias y prioridades ingtitucionales del FIDA en 2000 y
afios sucesivos puede ser todavia mayor que la que tenia en 1988. El PAC sigue siendo un mecanismo
excelente que posee un gran potencial.

42. EI PAC ha realizado una valiosa aportacion al fortalecimiento de las asociaciones operacionales
FIDA/ONG, a las asociaciones de las ONG y los gobiernos, al incremento de la variedad y la cantidad
de ONG asociadas con el FIDA, a la mejor comprension institucional de las operaciones de las ONG
y a la confianza mutua en las actuaciones en colaboracion. Ademas, ha permitido a las instituciones
adquirir mas experiencia sobre estrategias participativas de alivio de la pobreza y ha contribuido a la
promocién y aceptacidén de esas estrategias en la fase de ejecucién de los proyectos del FIDA. Las
consultas anuales FIDA/ONG, financiadas con donaciones del PAC, han proporcionado informacion
al FIDA sobre sus relaciones con las ONG y han ayudado a definir la posible contribucion de las
ONG al fortalecimiento del diadlogo politico en favor de los pobres en los paises.

43. En general, el programa no ha sido tan eficaz como se esperaba en lo tocante a realizar ensayos
piloto de enfoques innovadores como base de las inversiones del FIDA y a generar y almacenar
conocimientos Utiles sobre el alivio de la pobreza rural. Durante los Ultimos 11 afios, las donaciones
del PAC han ido destinadas a una amplia gama de actividades de colaboracion operacional con las
ONG. En este contexto, la prioridad concedida a los ensayos piloto de innovaciones a fin de
ampliarlas o repetirlas no ha correspondido a los objetivos del programa. Aunque sin duda hay
diversos elementos estratégicos implicitos en las actuales relaciones FIDA/ONG, esa situacion se
debe en parte a la falta de un marco estratégico coherente en el que consolidar y ampliar esos
elementos y determinar sus prioridades. El programa ha tropezado con varios obstaculos de otro tipo
que han afectado también a sus resultados en esa esfera, como la reducida cuantia de las donaciones,
los procedimientos operativos ineficientes y un marco de incentivacion insuficiente para la
innovacion. La pertinencia y las contribuciones del PAC podrian aprovecharse al maximo si el
programa y sus operaciones se situaran en el marco de una estrategia explicita y coherente del FIDA
con respecto a las ONG y la innovacion.

44. A pesar de lo expuesto, la evaluacién identific6 casos de proyectos del PAC que habian
registrado resultados notables en los ensayos piloto y en la repeticion de enfoques institucionales
innovadores. Ello indica el potencial del programa en este &mbito. Dada la escasez de instrumentos a
disposicion del FIDA para aprender de las innovaciones, el PAC presenta posibilidades
particularmente favorables que no deberian desaprovecharse.

X1V. RECOMENDACIONES

A. Recomendaciones generales

45. Hay que situar al PAC en un marco politico y estratégico claro del FIDA en relacién con

las ONG vy la innovacién El FIDA deberia capitalizar la experiencia del PAC, los resultados de la
presente evaluacion, las sucesivas consultas FIDA/ONG y otras actividades internas para elaborar una
politica y estrategia coherente y global sobre la colaboracion FIDA/ONG, asi como una politica y
estrategia institucional relativa a la innovacidllo contribuiria a obtener el maximo rendimiento de

la actividad futura del PAC.

El primer elemento constitutivo de una estrategia sobre la innovacion es la labor que esta realizando la OE
para evaluar la capacidad del FIDA de promover innovaciones repetibles, cuya terminacién esta
programada para mediados de 2001.
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46. Debe centrarse mas la actividad del PAC en la innovacién y el aprendizaless actividades

y las prioridades del PAC deberian reorientarse para armonizar la preferencia del FIDA por los
sectores institucionales y estratégicos de la innovacion y el aprendizaje con otras necesidades
operacionales de los proyectos de préstamo del FIDA. La conclusion de la evaluacion es que el PAC
puede y debe ser (til en esas dos esferas prioritarias. Si bien el FIDA dispone de pocos instrumentos
para aprender de las innovaciones, ese programa, debido a sus caracteristicas especificas, presenta
posibilidades particularmente favorables que no deberian desaprovecharse.

47. Es preciso aumentar € volumen del PAC. El potencial y la pertinencia estratégica del PAC

son argumentos a favor de aumentar su importancia en relacién con las donaciones de asistencia
técnica del FIDA. Una parte de los fondos adicionales debe destinarse explicitamente a mejorar los

beneficios del PAC en materia de aprendizaje. Esta cuestion debe investigarse conjuntamente con la
formulacion de las estrategias del FIDA para la asistencia en forma de donaciones y la cooperacion

con las ONG. Debe aumentarse de inmediato el limite maximo de las donaciones, al menos para

mantener su valor real.

48. Debe meorarse e acceso interno a los recursos del PAC. Los fondos del PAC deberian
distribuirse mas ampliamente dentro del FIDA para incrementar la sinergia y mejorar en la medida de
lo posible los resultados del aprendizaje, por ejemplo aumentando el acceso de la OE y la PT. La OE
podria contribuir a concentrar la atencién estratégica del PAC en la adquisicién de conocimientos
derivados de enfoques innovadores, particularmente en la esfera de la evaluacion participativa.

B. Recomendaciones especificas

49. Hay que situar al PAC en un plano superior de aprendizaje estratégic& se quiere que el

PAC sea un instrumento Util para el FIDA en su papel de organizacién de conocimientos, habra que
reorientar sus intereses y actividades hacia unas necesidades futuras de adquisicién de conocimientos
mas estratégicos y hacia una funcion catalizadora en el entorno politico. Estas necesidades deben
basarse en: a) las directrices estratégicas institucionales definidas por las politicas y/o estrategias
emergentes en lo relativo a las ONG y la innovacion; b) las prioridades y estrategias regionales; y
c) las instancias del FIDA que se ocupan de los conocimientos, incluidas sus divisiones de servicios,
como la OE, la PT y el ED. Es necesario pasar urgentemente a este nivel superior a fin de cumplir los
requisitos de la hoja de calificacion institucional para 2000y el plan de acci6on acordados en la
Consulta sobre la Quinta Reposicion de Recursos del FIDA. Al mismo tiempo, el PAC deberia seguir
fomentando las asociaciones operacionales con las ONG en general, que es una de las prioridades del
programa.

50. Hay que concentrarse mas en los ensayos piloto para repetirlos en mayor escilaPAC

deberia dedicarse mas al ensayo de enfoques innovadores con miras a su repeticion en mayor escala
en el marco de un proyecto de préstamo del FIDA o un dispositivo de financiacion similar. EI FIDA
debe recurrir al PAC de manera mas sistematica y concienzuda para promover innovaciones
repetibles. Hay que prestar atencion especial al mejor entendimiento de los procesos de ensayos
piloto, a las cuestiones de costos y beneficios y de gestion, al fomento de la capacidad para la
expansién, a la identificacion y comprension de los efectos positivos y negativos, y a la sostenibilidad
financiera. La duracién de esos proyectos piloto probablemente no serd superior a la de la mayoria de
proyectos en curso.
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51. Deben racionalizarse los procedimientos del PAC para meorar la eficiencia de los

ensayos piloto. Hay que racionalizar y agilizar los procedimientos operacionales para no mermar la

ejecucion eficaz de los proyectos piloto del PAC. La evaluacion confirma muchas de las
recomendaciones del grupo de trabajo del FIDA sobre procedimientos, aunque deberia prestarse mas
atencién a la racionalizacién. La evaluacién propone otras varias recomendaciones al grupo de
trabajo. A partir de esta base, el siguiente paso deberia consistir en poner a punto la formulacién de
los nuevos procedimientos operacionales del PAC.

52. Es necesario sistematizar la presentacion de informes del PAGiay que dar mas
orientaciones a las ONG para asegurarse de que éstas suministran al FIDA la informacion necesaria
en un formato que permita emplearla. Las recomendaciones del grupo de trabajo ya han permitido
avanzar en esa direccion. Para armonizar la presentacion de los informes habria que elaborar unas
directrices sencillas o un formato simple y flexible al respecto y facilitarlos a las ONG.

53. Hay que mejorar la vigilancia del PAC, la supervisién de proyectos y el apoyo técnico

Dadas las limitaciones de tiempo de los gerentes de operaciones para los paises y las necesidades de
apoyo y supervision de la mayor parte de ONG receptoras de donaciones, el FIDA deberia estudiar
otros métodos para aumentar la coordinacion, la supervisién y la asistencia técnicas prestadas al
programa. El objetivo deberia ser mejorar la calidad de los proyectos de donacion del PAC, los
vinculos existentes entre ellos y con las inversiones del FIDA, y las oportunidades de aprendizaje. La
evaluacion ha indicado algunas posibilidades, pero es necesario que el personal y la direccion del
FIDA las elaboren y estudien mejor.

54. Debe ponerse la informacioén relativa al PAC a disposicion de todo el personal del FIDA

Una forma de hacerlo seria empleando la base de datos sobre ONG establecida por la dependencia de
ED que se ocupa de esas organizaciones. El fuerte potencial de esa base de datos para reunir,
almacenar y difundir conocimientos no se aprovechara integramente si no puede utilizarla todo el
personal del FIDA. La instalacibn de este tipo de base de datos para toda la instituciébn es
relativamente facil y poco costosa, pero su gestion requiere un esfuerzo concertado y sistematico.

55. Es preciso reexaminar la funcion de la dependencia de ONGl FIDA, a formular su

politica y estrategia de cooperacion con las ONG, deberia reexaminar la estructura institucional, las
funciones, las responsabilidades y la dotacién de personal de la dependencia de ONG, teniendo en
cuenta la reorientacién del programa propuesta y los correspondientes requisitos institucionales.

56. Hay que promover la evaluacion de un mayor numero de proyectos del PACa
evaluacion de los proyectos del PAC por la OE deberia hacerse de forma sistematica siempre que
haya una evaluacién del proyecto de préstamo del FIDA con el que esté vinculado el proyecto del
PAC. Cuando haya un numero suficiente de evaluaciones de ese tipo, la presentacién de informes
deberia llevarse a cabo sobre una base conjunta.

57. Deben reconocerse los esfuerzos del personal. Habria que reconocer y recompensar los
esfuerzos de algunos gerentes de operaciones para los paises que tramitan los proyectos del PAC y
vigilan su ejecucioén. La evaluacion llegé a la conclusion de que los gerentes de operaciones tienen
mucho que ofrecer en lo relativo a los conocimientos adquiridos gracias a los proyectos del PAC. Es
necesario establecer mecanismos que permitan reconocer y aprovechar esas aportaciones.

58. No hay que desaprovechar ninguna ensefianz8e han pasado por alto muchas experiencias

y conocimientos relacionados con actividades anteriores del PAC. Desde una perspectiva de costos y

beneficios, la recuperacién de estas ensefianzas deberia verse con buenos ojos. Es un proceso que ha
de basarse en la demanda, organizando el analisis de las ensefianzas segun las prioridades de las
divisiones regionales. Los intereses estratégicos del FIDA, los proyectos en tramitacion, la base de
datos sobre ONG vy las actividades de comunicacién de los resultados del PAC se beneficiarian de la
informacion asi obtenida.
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59. Esnecesario establecer canales de aprendizaje y procedimientos mejorados. La eficiencia

y eficaciadel PAC y, en especial, sus contribuciones en materia de conocimientos, pueden aumentar

mucho con unas mejoras estructurales y de procedimiento bastante sencillas, cuyo costo financiero e
institucional seria reducido. Esas mejoras son las siguientes: un esfuerzo mas sistematico por parte del
PD, la OE y el ED para extraer ensefianzas de las donaciones del PAC; la apertura de un sitio web del
PAC o de una pagina en el sitio web que el FIDA tiene ya en Internet; la publicacion periédica de
estudios monogréficos; la inclusion de informacion sobre el PAC en las publicaciones regulares del
FIDA; la celebracién de reuniones oficiosas en el FIDA para tratar las experiencias generales del

PAC, que presentarian gerentes de operaciones para los paises; estas reuniones podrian celebrarse con
ocasion de las visitas de personal de las ONG.
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