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COMITE DEL PROGRAMA

104.° periodo de sesiones

Roma, 25 — 29 de octubre de 2010

EVALUACION ESTRATEGICA DE LA PROGRAMACION DE LA
FAO POR PAISES

(con especial atencion a la aplicacion del
Marco nacional de prioridades a medio plazo como instrumento de planificacion)

1. En estas paginas introductorias se presentan a la atencién del Comité, para que
proporcione su asesoramiento, los antecedentes y cuestiones fundamentales relativos al
documento adjunto de la Evaluacion estratégica de la Programacién de la FAO por paises (con
especial atencion a la aplicacion del Marco nacional de prioridades a medio plazo como
instrumento de planificacion) y la Respuesta de la Administracion.

Antecedentes

2. La reciente Programacion de la FAO por paises se inici6 oficialmente en 2006, cuando se
publicaron las Directrices para los Marcos nacionales de prioridades a medio plazo (MNPMP).
Con arreglo a la reforma actual, la FAO ha elaborado un modelo de gestion basada en los
resultados y preparado el nuevo Marco estratégico 2010-19 y los documentos asociados del Plan a
plazo medio y el Programa de trabajo y presupuesto bienal. En el PIA se estipula que el MNPMP
constituye uno de los principales instrumentos en la elaboracion de los aspectos con él asociados,
es decir, los resultados y los objetivos estratégicos de la Organizacion. En este nuevo contexto,
conforme lo ha solicitado el Comité del Programa, era necesario volver a examinar los objetivos
de la Programacién de la FAO por paises en general, y del mecanismo del MNPMP como su
instrumento fundamental.

Para minimizar los efectos de los métodos de trabajo de la FAO en el medio ambiente y contribuir a la neutralidad respecto del clima,
se ha publicado un nimero limitado de ejemplares de este documento. Se ruega a los delegados y observadores que lleven a las
reuniones sus copias y que no soliciten otras. La mayor parte de los documentos de reunién de la FAO esta disponible en Internet, en el
sitio www.fao.org
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Cuestiones fundamentales del informe de evaluacion

La Programacion por paises ya no puede considerarse sélo como una actividad de
planificacion a nivel de paises, sino que ahora es también un elemento central en el nuevo
sistema de planificacién, la programacion y rendicién de cuentas de la FAO, que deben
asegurar la armonizacién entre las prioridades de los paises y las prioridades mundiales y
regionales de la FAO. Necesita ser reforzada y adaptada teniendo en cuenta el proceso de
reforma de las Naciones Unidas en evolucion y la aplicacion de la Declaracion de Paris sobre
la eficacia de la ayuda. En consecuencia, la flexibilidad y la capacidad de adaptacion deberan
considerarse atributos importantes del sistema de programacion.

La Programacion por paises debe considerarse como un proceso pluridimensional con tres
componentes principales: a) elaboracidon de las prioridades nacionales por los gobiernos
(a veces con el apoyo de la FAO); b) el Marco de programacion por paises formulado
conjuntamente con el gobierno (el actual MNPMP); y ¢) el Plan de trabajo de la FAO por
paises (a partir de 2012) que incluira los resultados de las unidades de las oficinas en los
paises.

La Programacion por paises depende directamente de: a) la programacion y prioridades de
los gobiernos; b) la coordinacién de los organismos de las Naciones Unidas (incluido en
particular el MANUD), y c) las prioridades de los donantes.

En las diferentes partes de las Directrices para la programacion por paises que se estan
elaborando actualmente se deben reconocer plenamente los procesos institucionales que es
necesario ajustar para que la Programacion por paises pueda constituir un componente
sustantivo en la determinacion de los objetivos estratégicos y el Plan a plazo medio de la
FAOQ basado en los resultados.

La Administracion y los érganos rectores de la FAO apoyan la plena participacién en los
procesos de reforma de las Naciones Unidas y la integracion del Programa de la FAO por
paises en el MANUD. No obstante, dada la importancia de la Programacion por paises en el
marco del sistema general de programacion y rendicién de cuentas de la FAO para toda la
Organizacion, deberia constituir un proceso institucional auténomo de la FAO.

Si bien se reconoce la flexibilidad necesaria para adaptarse a las circunstancias particulares
de cada pais, hay principios generales que deberian orientar los procesos y el contenido de
los dos documentos principales de la Programacion por paises: el Marco de programacion de
la FAO por paises (el MNPMP) y el Plan de trabajo por paises. La formulacién de los
MNPMP deberia seguir un ciclo bien planificado y deberia ser flexible pero abierto a todas
las posibilidades, incluidas las actividades de programacion de las operaciones de
emergencia y rehabilitacion.

Deberan definirse las nuevas y diferentes responsabilidades institucionales. Ademas, para
atender los nuevos requisitos con relacion a los plazos, la calidad y la normalizacion se
requerirdn recursos humanos y financieros adicionales y més flexibles, para la formulacién y
la aplicacion de los Programas por paises.

La programacion por paises es un instrumento importante para la movilizacién de recursos a
nivel nacional, sobre todo como mecanismo de organizacion para el didlogo y la creacion de
asociaciones con instituciones gubernamentales. Ademas, puede constituir un elemento
importante para la elaboracion de estrategias regionales y de la Organizacion para la
movilizacion de recursos. A las oficinas regionales deberia asignarseles una funcion
importante en el proceso de movilizacién de recursos.
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Respuesta de la Administracion

3. La Administracion de la FAO aprecia el procedimiento y la metodologia de evaluacion,
asi como su enfoque de cara al futuro. La Administracion acepta plenamente 16 de las 20
recomendaciones, acepta en parte dos, rechaza una y sugiere aplazar otra, conforme se detalla en
la matriz adjunta. En particular, la Administracion esta de acuerdo con el caracter integrado del
proceso de programacion por paises con sus tres componentes propuestos, a saber:

4, Las recomendaciones formuladas en esta evaluacién se aplicaran, en la medida de lo
posible, a través de las disposiciones de gestion de los cambios ya establecidas en el PIA®:

e En el marco del proyecto 3 del PIA sobre la programacion, la presupuestacion y el
seguimiento basado en los resultados se elaborara ulteriormente el proceso de
planificacion de la Organizacidn, para asegurar los vinculos en sentido ascendente asi
como la rendicion de cuentas en sentido descendente entre la programacion por paises y
otros niveles de programacion de la FAO.

e Enel marco del proyecto 4 del PIA sobre la movilizacion de recursos se elaboraran
estrategias de programacion por paises y movilizacion de recursos de forma que se
respalden mutuamente.

e En lanueva version de la Circular sobre responsabilidades y relaciones, en el ambito del
proyecto 6 del PIA sobre la descentralizacion, se incorporaran las nuevas funciones de
los representantes de la FAO vy las oficinas regionales en el proceso de programacion por
paises.

5. La recomendacion 5 sobre el calendario de las conferencias regionales se remite a los
Miembros. Se propone que se aplace la medida sobre la recomendacién 5, en espera de que se
realice la evaluacion del funcionamiento relativo a las reformas de la gobernanza en los proximos
dos bienios, de conformidad con la medida 2.74 del PIA.

6. La Administracion no acepta la recomendacion 17, ya que fundamentalmente propone
gue se eliminen los criterios del PCT acordados. La prestaciéon de apoyo del Programa Ordinario a
determinadas areas prioritarias de trabajo en el MNPMP se aborda con arreglo a los actuales
criterios del PCT, examinados por el Comité del Programa y el Consejo en 2009. Ademas, el
MNPMP asegurara que los proyectos del PCT apoyen las prioridades nacionales y, a través de los
planes de trabajo por paises, contribuyan a los objetivos y resultados institucionales de la FAO.
La Administracién advierte que la abolicién de los criterios del PCT junto con la agregacion de
los recursos del PCT a otros fondos que habran de administrarse a través del sistema general de
programacion para toda la Organizacion comprometera esencialmente la naturaleza y finalidad del
PCT, ya que transformaria el PCT maés bien en una fuente de recursos financieros que en la
prestacion de apoyo.

7. Bajo la orientacion general del Director General Adjunto (Operaciones), la aplicacion de
las recomendaciones acordadas sera coordinada por el responsable del equipo de estrategia para el
resultado de la Organizacion X1? en el marco del objetivo funcional X. La financiacién de la
programacion nacional y regional podria abordarse conjuntamente con las necesidades de recursos
adicionales recurrentes que derivan de las medidas del PIA correspondientes en la preparacion del
Programa de trabajo y presupuesto 2012-13.

! La Conferencia evaluara los trabajos de las reformas de la gobernanza, incluida la funcién y el funcionamiento de las
conferencias regionales, con un examen independiente como aporte a este proceso.

2 Titulado: Elaboracién, dotacién en recursos, seguimiento de programas eficaces que responden a las necesidades de
los Miembros e informes sobre tales programas a escala mundial, regional y nacional.
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Orientacion solicitada

8. El Comité del Programa tal vez desee facilitar su opinion y orientacion sobre las
cuestiones fundamentales del informe de evaluacidn, y a la respuesta a las recomendaciones y
medidas de seguimiento propuestas por la Administracion.

Todas las consultas sobre el contenido esencial de este documento deben dirigirse a:

Sr. Robert Moore, Director de la Oficina de Evaluacion (Informe de evaluacion)
Tel. (06) 5705-3903

Sr. He Changchui, Director General Adjunto, Operaciones (Respuesta de la Administracion)
Tel. (06) 5705-4000
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Reconocimientos

El equipo de evaluacién desea expresar su mas sincero agradecimiento a las numerosas personas que han
dedicado su precioso tiempo a nuestros trabajos y han ofrecido sus valiosas opiniones, conocimientos
especializados y experiencia para esta evaluacion. Deseamos expresar asimismo nuestro aprecio por los
debates positivos y productivos que hemos mantenido durante la realizacién de los trabajos con una
amplia gama de especialistas acomunados por un gran interés en mejorar la programacion de la FAO por
paises. Los numerosos debates confirman claramente el interés genuino en el programa de campo
continuo de la FAO en apoyo de sus Estados Miembros, y en la importancia de fortalecer la organizacion
de este trabajo. En el Anexo 6 se presenta la lista de especialistas que han participado en la evaluacion.
Deseamos expresar nuestro agradecimiento a todos y cada uno de ellos.

En nuestro trabajo, hemos contado con el apoyo constante del personal de la FAO en la Sede (y en
particular en la Oficina de Evaluacion) y en las oficinas regionales y nacionales de América Latina,
Africa y Asia. Ademéas de proporcionarnos sus propios conocimientos, han facilitado la organizacion de
nuestro muy a menudo apretado calendario, haciendo que pudiéramos reunirnos y hablar con los
principales interesados. Reconocemos que la evaluacion representd una tarea adicional a sus programas
de trabajo ya muy cargados, y apreciamos en gran medida la hospitalidad y el apoyo que se nos ha
dispensado en todas partes.
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Resumen

Introduccion

i La evaluacidn se inici6 a peticion del Comité del Programa de la FAO. Los resultados habran de
presentarse al Comité en su 104.° periodo de sesiones en octubre de 2010. El equipo de evaluacion ha
hecho un esfuerzo considerable para examinar la informacién disponible. Ha realizado un estudio a fondo
de todos los documentos del MNPMP, ha examinado evaluaciones anteriores pertinentes, ha llevado a
cabo una encuesta entre los representantes de la FAO (FAOR) y los coordinadores residentes de las
Naciones Unidas y una muestra de otras partes interesadas, y ha emprendido amplias entrevistas en los
Estados Miembros y la Sede. El anélisis de estas fuentes de informacion ha constituido la base para la
formulacion de las conclusiones y recomendaciones.

ii. No obstante, es importante subrayar que esta evaluacion se ha realizado en un momento en que la
FAO esta experimentando profundos cambios institucionales que afectan directamente a la necesidad y
las caracteristicas deseadas de la Programacion por paises, y a las responsabilidades y funciones que
distintas unidades de la Organizacion deberan asumir. Se trata, pues, de una evaluacion de cara al futuro,
centrada principalmente en la forma en que deberan emprenderse las actividades de la Programacion por
paises en el nuevo entorno de la FAO “posterior a la reforma”, caracterizado por una descentralizacion
mucho maés sélida y un nuevo sistema de planificacion, programacion y rendicién de cuentas para toda la
Organizacion.

iii. El equipo de evaluacién ha tenido muy presente este elemento del contexto a lo largo todo el
trabajo de evaluacién y ha procurado mantener una actitud cuidadosa y flexible en las recomendaciones
que ha formulado. Igualmente, dichas recomendaciones deberan interpretarse y aplicarse con el mismo
espiritu.

iv. El equipo de evaluacion desearia indicar también que, al interpretar las recomendaciones de este
informe, deberia tenerse en cuenta que el texto breve de las distintas recomendaciones que figuran en el
presente resumen no es un texto auténomo: debera procurarse tener plenamente en cuenta el texto
explicativo que figura antes y después de las recomendaciones efectivas del capitulo V, ya que contiene
gran namero de especificaciones y aclaraciones que son esenciales para comprender el significado pleno
de las propias recomendaciones.

Antecedentes y contexto

V. La reciente Programacion de la FAO por paises se inicio oficialmente en 2006, cuando se
publicaron las Directrices para los Marcos nacionales de prioridades a medio plazo (MNPMP). La
informacidn disponible y los datos recabados de nuestras entrevistas y del trabajo sobre el terreno
sugieren que el personal de la FAO vy los funcionarios gubernamentales creen que el MNPMP es un
instrumento necesario y Util para aumentar la eficacia del programa de campo de la FAO. Es, ademas, un
elemento central del nuevo sistema de planificacion, programacion y rendicion de cuentas de la FAO
junto con otros elementos de la Programacion por paises.

vi. Dichos datos indican también que la calidad y los efectos de los MNPMP que se han elaborado
son muy variables y en muchos casos no se ajustan a los niveles deseables. La necesidad de corregir esta
deficiencia es especialmente importante ahora que la Programacion por paises forma parte del nuevo
sistema de planificacion, programacién y rendicion de cuentas de la FAO, por lo que se espera poder



documentar las futuras ediciones del Plan a plazo medio y del Marco estratégico de la FAO, incorporando
en ellos las areas de trabajo prioritarias que los paises han acordado con la FAO a nivel nacional.

Vii. Ademas, la Programacion de la FAO por paises debera ser reforzada y adaptada teniendo en
cuenta la rapida evolucién del proceso de reforma de las Naciones Unidas y los cambios que derivan de
las Declaraciones de Paris y de Accra sobre la eficacia de la ayuda. En consecuencia, la flexibilidad y la
capacidad de adaptacién deberdn considerarse atributos importantes del sistema de programacion.

viii.  Las actuales capacidades institucionales de la FAQ para aplicar un sistema de planificacion y
programacion estructurado no son sélidas. Mientras se refuerzan estas capacidades, las demandas del
nuevo sistema de programacion sobre la institucion en su conjunto deberan mantenerse a un nivel
razonable. Sobrecargando las actuales capacidades institucionales se pondré en peligro la aplicacién
satisfactoria del nuevo sistema. Esta aplicacion requerird importantes cambios organizativos, entre ellos
una nueva definicion de las responsabilidades y un aumento considerable de las capacidades de varias
unidades de la Organizacion que estan directamente relacionadas con las actividades de programacion por
paises, asi como nuevas oportunidades de movilizacién de recursos.

Principales cuestiones y recomendaciones

1. Principales componentes de la Programacion por paises v su relacién con el sistema de
programacion vy rendicién de cuentas de la FAQO para toda la Organizacion

iX. Hasta ahora la Programacién por paises se ha asociado casi exclusivamente con la elaboracion de
los MNPMP. En el contexto del nuevo sistema de planificacion, programacion y rendicion de cuentas de
la FAO para toda la Organizacion, la Programacién por paises debe reconocerse como un proceso
pluridimensional con tres componentes principales: a) la elaboracién de las prioridades nacionales por los
gobiernos, b) el marco nacional de programacion formulado conjuntamente por la FAO y el gobierno (el
actual MNPMP) y c) el plan nacional de trabajo de la FAO que, a partir de 2012, incluira los resultados de
las unidades en los paises asi como los proyectos y actividades que contribuyen a dichos resultados de las
unidades.

X. El sistema de programacion y rendicion de cuentas de la FAO para toda la Organizacion se
encuentra en las fases finales de elaboracién y aplicacion, bajo la direccién de la OSP. La programacion
por paises es un componente importante de este sistema general y debe integrarse plenamente en él. En
las directrices que se estan elaborando casi simultaneamente para abarcar diferentes partes de la
programacion por paises debe reconocerse plenamente esta nueva situacion. Deberan ajustarse también
otros procesos institucionales para que la Programacion por paises pueda constituir un componente
sustantivo del proceso por el que se determinan los objetivos estratégicos y el Plan a plazo medio de la
FAO.

RECOMENDACION 1: Una vez identificados los tres componentes principales de la Programacion por
paises y determinado su naturaleza y contenido, seria conveniente considerar la posible normalizacion de
la denominacion de cada componente, especialmente en el caso de la sigla “MNPMP”, respecto de la cual
hay un consenso universal de que es dificil de pronunciar y no es muy atractiva. El equipo de evaluacién
propone las siguientes denominaciones:

1. Programacion por paises (PP) para describir todo el proceso

2. Prioridades nacionales para determinar las cuestiones y areas de trabajo que el gobierno ha
establecido como sus principales prioridades

Marco de programacion por paises (MPP) en sustitucion del “MNPMP”

4. Plan de trabajo por paises (PTP), para el plan de trabajo bienal (sin cambios en este caso)

w



RECOMENDACION 2: Debera organizarse el trabajo intenso que estan realizando actualmente las
distintas unidades para determinar las nuevas directrices relativas a los diferentes componentes de las
actividades de programacion por paises, a fin de asegurar que el resultado constituya un Unico documento
de “Directrices para la programacion por paises”. Este documento de programacion por paises deberia
contener indicaciones claras respecto de: a) la definicion y caracterizacion de la Programacidn por paises
como proceso institucional que se encuentra plenamente integrado con el sistema de planificacion,
programacion y rendicion de cuentas relativos a toda la Organizacion, b) la determinacion de los tres
componentes de la programacion (establecimiento de prioridades nacionales, MNPMP, Plan de trabajo
por paises), especificando la naturaleza y el contenido de cada uno ellos, y los procesos por los que deben
elaborarse, y ¢) la determinacion de las relaciones que deben existir entre ellos.

RECOMENDACION 3: Habida cuenta de la situacion actual en cuanto a capacidades de la FAO y del
contexto interno y externo en evolucion, el primer proyecto de Directrices para la programacion por
paises deberia tener las tres caracteristicas siguientes: a) ser agil con respecto a las demandas especificas
de informacién y detalles, b) permitir la flexibilidad en respuesta a las capacidades existentes y las
condiciones particulares a nivel nacional, y c) estimular nuevas ideas y la realizacion de ensayos. Podria
planificarse una nueva version de las directrices después de un periodo de, digamos, tres afios, una vez
que se ha aplicado plenamente el sistema institucional de planificacién y programacion y se ha adquirido
cierta experiencia en la Programacion por paises.

RECOMENDACION 4: A fin de conferir la fuerza necesaria a la OR y las oficinas en los distintos
paises con objeto de organizar y llevar a cabo todo el proceso de programacidn, desde la estrategia al plan
de trabajo en cada pais, las Directrices para la programacion por paises definidas en la Recomendacion 2,
deberian ser aprobadas y ratificadas por el 6rgano rector de la FAO apropiado, probablemente el Comité
del Programa, o el Consejo. Ademas, la Administracion deberia establecer un mecanismo para informar a
todo el personal y al representante permanente correspondiente cuando se haya finalizado el MNPMP de
cada pais. Los MNPMP deberian ponerse a disposicion del personal en intranet de la FAO.

RECOMENDACION 5: Para que la Programacion por paises pueda contribuir eficazmente, segun lo
previsto, a la labor de establecimiento de prioridades para toda la Organizacion, los érganos rectores de la
FAO, conjuntamente con la Administracion, deberian analizar el ciclo de conferencias regionales, a fin de
determinar si el calendario actual es el mas adecuado, de modo que las decisiones adoptadas a nivel
regional (que incluyen los intereses nacionales) puedan servir como aportaciones para el proceso de
adopcidn de decisiones en la Conferencia mundial.

2. Necesidad de un sistema reforzado de programacion de la FAO por paises v su relacién con el
sistema de programacion por paises de las Naciones Unidas

Xi. La Administracion y los érganos rectores de la FAO apoyan la plena participacion en los
procesos de coordinacién de las Naciones Unidas y del MANUD. La programacion de la FAO por paises
debe adaptarse a la naturaleza evolutiva de los procesos de programacion de las Naciones Unidas y
optimizar su participacion y cooperacion en el ambito de la familia de organizaciones de las Naciones
Unidas. No obstante, dada la importancia de la Programacion por paises en el marco del sistema general
de programacién y rendicion de cuentas de la FAO para toda la Organizacion, deberia mantenerse como
un proceso institucional autonomo de la FAO.

RECOMENDACION 6: La FAO deberia continuar haciendo todo lo posible para integrarse plenamente
en el proceso de programacion de las Naciones Unidas por paises. A fin de favorecer al méximo su
participacion activa e influencia en ese proceso, el proceso de elaboracién del MNPMP deberia iniciarse
apenas antes de que comience el proceso del MANUD, como medio de proporcionar a los FAOR
elementos sustantivos sobre las cuestiones agricolas y los &mbitos prioritarios que puedan plantearse en
los debates.



RECOMENDACION 7: Habida cuenta de que el componente del MNPMP de la Programacion por
paises satisface varios de los objetivos fundamentales de la FAO que rebasan el ambito de las actividades
a nivel nacional, el equipo de evaluacién recomienda que la FAO conserve y refuerce su propios
procedimientos independientes de programacion por paises, manteniéndolos armonizados con los
procesos de programacion de las Naciones Unidas por paises y sensibles a su evolucién.

3. Programacion por paises: naturaleza, procesos y contenido

Xii. El equipo de evaluacién ha analizado atentamente las diferentes opiniones existentes en relacion
con la naturaleza y el contenido de la Programacién de la FAO por paises. Concluimos gue, si bien se
necesita flexibilidad para adaptarse a las circunstancias particulares de cada pais, hay principios generales
que deberian orientar los procesos y el contenido de los dos documentos principales que deben prepararse
en el proceso: el Marco de programacion de la FAO por paises (el MNPMP) y el Plan de trabajo por
paises. Ademas, los procesos por los que se elabora y acuerda el MNPMP con el gobierno deberian seguir
un ciclo bien planificado y deberian ser flexibles pero abiertos a todas las posibilidades. Ello quiere decir
también que la programacion de actividades de emergencia debe constituir parte integrante de la
Programacidn por paises.

RECOMENDACION 8: En los casos en que un pais no disponga de un sistema funcional de
planificacion y programacion, la FAO deberia ofrecerse de forma proactiva a prestar la asistencia técnica
necesaria para la elaboracion de un marco nacional de prioridades de desarrollo en el sector agricola y
areas afines en el &mbito del mandato de la FAO.

RECOMENDACION 9: Todos los proyectos y actividades de asistencia técnica realizados en los paises
que se incluyan en el Plan de trabajo por paises deben armonizarse con las areas prioritarias seleccionadas
en el MNPMP. No obstante, en el Plan de trabajo por paises podra incluirse una “ventana” para dar cabida
a actividades que satisfagan los criterios siguientes: a) prioridades emergentes en esferas en que la FAO
desempefia una importante funcién de promocién, b) actividades que contribuyan a los productos
institucionales que forman parte del PPM (p. ¢j. las estadisticas), y c) las actividades previstas para la
ejecucion del mandato mundial de la FAO (p. €j. la vigilancia de tratados y convenciones). Todas las
actividades comprendidas en el Plan de trabajo para un pais, incluidas las derivadas de los resultados de
las unidades de la oficina en el pais, la OR/OSR y la Sede, asi como las previstas en la “ventana”, deberan
ser examinadas y aprobadas por el FAOR, y la aplicacion debera realizarse bajo su responsabilidad de
coordinacion.

RECOMENDACION 10: Debera alentarse al FAOR a que se dirija a la instancia gubernamental méas
alta posible como contraparte para la firma del MNPMP, pero dando la maxima flexibilidad al realizar la
eleccion final. El equipo de evaluacion considera que esta situacion debe analizarse en cada caso
concreto. Por supuesto, en la consulta debera incluirse siempre a todos los ministerios cuyos mandatos
estan relacionados con las esferas de actividad de la FAO. Este aspecto concreto del proceso debera
definirse claramente en la seccién del MNPMP de las nuevas Directrices para la programacion por paises.

RECOMENDACION 11: EI MNPMP deber4 incluir los resultados esperados con el mayor grado de
detalle posible. No debera incluir productos. Debera contener una descripcion convincente de la estrategia
que utilizara la FAO para la prestacion de su cooperacion, teniendo en cuenta las funciones basicas y los
instrumentos principales definidos en el PPM para cada resultado de la Organizacion.

RECOMENDACION 12: Los MNPMP deberian incluir en el futuro cifras indicativas de los recursos
necesarios para lograr los resultados esperados, asi como las consignaciones presupuestarias especificas
que la FAQ y el pais anfitrion estan dispuestos a realizar para la ejecucion de las actividades en las esferas
prioritarias seleccionadas para los dos afios siguientes. No obstante, dadas las limitadas capacidades
disponibles actualmente en la FAO, se recomienda prescindir de estos requisitos en el primer ciclo de
programacion para incluir planes de trabajo por paises (2012-13), excepto en un reducido nimero de
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casos experimentales que habran de realizarse para fines de aprendizaje y ensayo. La decision final sobre
el contenido detallado de los MNPMP debera adoptarse teniendo en cuenta los resultados y las
ensefianzas aprendidas de estos estudios monogréaficos experimentales.

RECOMENDACION 13: Debera realizarse un examen conjunto de la Organizacion con la participacion
de la TCE, la TCS/TCD y la OSP respecto de las politicas que regulan la incorporacion de actividades de
emergencia en el MNPMP y el Plan de trabajo por paises. El equipo de evaluacion no pudo encontrar
ninguna justificacion para mantener, como regla general, un sistema de programacion independiente para
realizar las mismas tareas en el ambito de los trabajos de emergencia. EI examen conjunto deberia
establecer también si hay que especificar criterios y condiciones especiales para posibles excepciones. La
FAO deberia utilizar este examen institucional conjunto para analizar la relacion y la articulacion de la
planificacion y las actividades de emergencia con el sistema de gestion basada en los resultados (GBR) y
en particular en queé forma las actividades de emergencia deberian definir su contribucién a los resultados
de la unidad, en todos los niveles pero en particular en el caso de los resultados de la unidad por paises.

RECOMENDACION 14: El ciclo de preparacion de los MNPMP deberia armonizarse con el ciclo de
planificacion del pais anfitrion, y por tanto también con el nuevo ciclo del MANUD. El documento
deberd someterse a un examen a medio plazo y ajustarse consecuentemente si es necesario. Cuando se
producen cambios importantes en el contexto internacional, en el Marco estratégico de la FAO o en las
politicas y las orientaciones estratégicas nacionales, deberia considerarse también la posibilidad de un
examen intermedio del MNPMP.

4, Nuevas responsabilidades institucionales vy procesos de presupuestacion para la programacion
por paises

xiii.  La Programacion por paises constituye una parte central del nuevo sistema de planificacion,
programacion y rendicion de cuentas de la FAO para toda la Organizacion. En el nuevo contexto, deberéan
definirse nuevas y diferentes responsabilidades institucionales. Ademas, para atender los nuevos
requisitos con relacion a los plazos, la calidad y la normalizacion se requeriran recursos humanos y
financieros adicionales y mas flexibles, para la formulacién y la aplicacion de los Programas por paises.

RECOMENDACION 15: Las oficinas regionales (incluidas sus respectivas oficinas subregionales)
deberian asumir la responsabilidad principal de la organizacion del apoyo, la supervisién y la garantia de
la calidad de las actividades de programacion por paises. Se incluye entre ellas la responsabilidad de
asegurar que los MNPMP se completen a tiempo segun el ciclo acordado y respeten los procedimientos
aprobados. La FAO deberia asignar oficialmente estas responsabilidades a las OR y destinar los recursos
humanos y financieros necesarios para asegurar que las OR o sus OSR autorizadas puedan desempefiar
adecuadamente estas responsabilidades.

RECOMENDACION 16: En cada PTP, la FAO deberia asignar a cada oficina regional una suma global
con cargo al Programa Ordinario, que la OR utilizara para financiar los costos de los procesos de
programacion nacional y regional que se llevardn a cabo durante ese ciclo presupuestario.

RECOMENDACION 17: La FAO deberia asignar a las oficinas regionales los fondos disponibles en el
presupuesto de su Programa Ordinario para las actividades en los paises, con objeto de apoyar las areas
prioritarias de trabajo seleccionadas en el MNPMP de cada pais. En el nuevo contexto institucional de
programacion para toda la Organizacion, no parece necesario el sistema de normas especiales utilizado en
el PCT. Maés bien, los fondos actuales del PCT y cualesquiera otros fondos del PO disponibles para las
actividades realizadas en los paises deberian administrarse con arreglo a las normas y procedimientos
establecidos en el sistema de programacion para toda la Organizacion. Los fondos del PCT se hallan ya
desde enero de 2010 bajo la responsabilidad de las OR. La asignacion de estos recursos a los paises se
formalizaria a través de los planes de trabajo por paises. La Secretaria de la FAO deberia solicitar la
resolucion adecuada a sus 6rganos rectores.
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5. Programacion por paises y movilizacion de recursos

xiv.  Laprogramacion por paises es un instrumento importante para la movilizacion de recursos a nivel
nacional sobre todo como mecanismo de organizacion para el dialogo y la creacién de asociaciones con
instituciones gubernamentales. Ademas, puede constituir un elemento importante para la elaboracion de
estrategias regionales y de la Organizacion para la movilizacion de recursos. A las oficinas regionales
deberia asignarseles una funcién importante en este proceso.

RECOMENDACION 18: El proceso por el que se elaboran los MNPMP no deberia estar excesivamente
influenciado por posibles intereses y prioridades de los donantes en cada pais. El objetivo principal de la
programacion por paises es establecer un didlogo inteligente con las autoridades gubernamentales y
seleccionar conjuntamente, de entre las areas prioritarias del gobierno, aquellas en que la FAO puede
contribuir mejor (en el &mbito de su propio Marco estratégico) mediante actividades de asistencia técnica
y creacion de capacidad de alto nivel.

RECOMENDACION 19: La FAO deberia delegar autoridad y proporcionar los recursos necesarios a las
oficinas regionales, con el fin de que puedan elaborar una estrategia dindmica de movilizacion de recursos
para las actividades regionales. Estas actividades deberian determinarse sobre la base de los problemas
comunes de dimension regional mas importantes, determinados a su vez a través de las prioridades y los
temas que emergen de las actividades de programacion por paises emprendidas en los paises de la region.

RECOMENDACION 20: La FAO deberia elaborar una estrategia institucional general para la
movilizacion de recursos, e integrar en ella las iniciativas regionales y mundiales que derivan del proceso
de Programacién por paises. Por otra parte, la Administracion de la FAO deberia racionalizar y
simplificar las responsabilidades en este ambito y reforzar la capacidad de las unidades pertinentes de la
Sede a fin de definir y aplicar la estrategia para toda la Organizacion. El principal objetivo de esta
estrategia deberia ser la obtencion de fondos para la ejecucién de los programas que se centran en la
“labor normativa dirigida por los paises”, es decir, la labor normativa que responda a las prioridades que
derivan de la Programacion por paises. Esta labor es especialmente importante en relacién con los
recientes esfuerzos de la FAO para obtener contribuciones voluntarias sin destino especifico, una fuente
de financiacion que probablemente aumentara debido al entorno cambiante de la ayuda internacional y la
elaboracién de un sistema de planificacion y programacioén de la FAO mas solido.
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. Introduccion

1. Teniendo en cuenta el actual proceso de planificacion estratégica y la reforma institucional que la
FAO esta emprendiendo, en el que se espera que la programacién por paises, en general, y el mecanismo
del Marco nacional de prioridades a medio plazo (MNPMP), en particular, desempefien una funcién
fundamental, y considerando también las dudas planteadas acerca de la calidad y la utilidad de dichos
programas en la Evaluacion externa independiente (EEI) de 2007 y las observaciones formuladas en las
recientes evaluaciones de paises, el Comité del Programa (PC) de la FAQ pidié a la Oficina de
Evaluacion (OED) que diera prioridad a una evaluacion en que se examinara este proceso de
programacion y los MNPMP elaborados hasta la fecha. Dicha evaluacion se incluy6 en el plan de trabajo
progresivo de evaluaciones de la FAO para 2009-10, y fue refrendada por el Comité del Programa en su
100.° periodo de sesiones de septiembre de 2008. La evaluacién se presentara al Comité del Programa en
su 104.° periodo de sesiones en octubre de 2010.

2. En la evaluacion se ha centrado la atencion en los procesos y estrategias relacionados con la
programacion de la FAO por paises, en particular en la funcion actual y potencial de los MNPMP, en el
contexto de la reforma en curso y del nuevo modelo (en evolucion) de la FAO de planificacion estratégica
basada en los resultados.

3. La evaluacidn ha sido realizada por un equipo central integrado por cuatro miembros, encabezado
por un experto externo independiente de nivel superior, el Sr. Martin Pifieiro, respaldado por un segundo
experto independiente de nivel superior, el Sr. Frederick Lyons. Los otros dos miembros del equipo
fueron el Sr. Daniel Shallon (Director de la evaluacion) y la Sra. Luisa Belli, ambos de la Oficina de
Evaluacion de la FAO. En las labores del equipo participaron también tres consultores regionales, el

Sr. Gustavo Sain para América Latina, el Sr. Moubarack Lo para Africa occidental y el Sr. José Ndengu
para Africa oriental y austral. Se encargaron ademas estudios documentales y una encuesta, que fueron
realizados por la Sra. Cristina Lopriori y la Sra. Daniela del Giudice respectivamente.

4. Definicién: En el contexto de esta evaluacion, la expresién programacion por paises se emplea
para indicar la gama completa de elaboracion de estrategias y programas asi como la planificacion del
trabajo, que tienen por objeto preparar un programa de asistencia viable para un Estado Miembro de la
FAOQ. Esta labor se ilustra esquematicamente en la figura 2, seccién V.1.

5. En el marco de la programacion por paises, son varios los instrumentos que se utilizan o se tiene
previsto utilizar. El mas importante es el Marco nacional de prioridades a medio plazo (MNPMP) de
la FAO, un instrumento que, conforme al disefio original, se habia de utilizar para fines de elaboracion de
estrategias nacionales. EI MNPMP debia basarse en las prioridades del gobierno nacional, teniendo en
cuenta las ventajas comparativas de la FAO.

6. Durante el trabajo de investigacion del equipo de evaluacion, se prestd atencion también a otros
tres instrumentos utilizados por la Organizacion en relacion con la programacion por paises. A saber:

e Planes de trabajo de la FAO por paises: una parte del nuevo sistema de gestion basada en los
resultados que se esta aplicando en la FAO. La planificacion del trabajo en el bienio actual
(2010-11) se esta realizando solo hasta el nivel subregional. La aplicacion a nivel nacional se
comenzard en el proximo bienio, 2012-13. En julio de 2010 se habia de emprender un Plan de
trabajo por paises de caracter experimental.

e Planes de accion en situaciones de emergencia: un nuevo instrumento que se introdujo para
aquellos paises en que la preparacién y la planificacion previas a las situaciones de emergencia se



consideran Utiles. Hasta la fecha, son cuatro los paises que han completado estos planes, y el
instrumento en cuestion se puso en marcha a nivel mundial durante el curso de esta evaluacion.
Programas Nacionales para la Seguridad Alimentaria (PNSA): en realidad no se trata de un
instrumento de programacion de la FAO (y por lo tanto considerado en mucha menor medida en
esta evaluacidn), sino de un instrumento que la FAO alienta a los gobiernos a adoptarlo para
elaborar politicas y actividades de seguridad alimentaria.



Il. Antecedentes y contexto de la evaluacion

1. Nuevo proceso de planificacion estratégica y sistema de gestion basada en los
resultados de la FAO

7. Desde que se realizo la EEI, la FAO ha progresado en la aplicacion de las recomendaciones, en
particular la elaboracién de un modelo de gestion basada en los resultados (GBR) para la Organizacion y
la preparacion del nuevo Marco estratégico (ME) 2010-20, junto con el Plan a plazo medio (PPM)
2010-13 y el Programa de trabajo y presupuesto (PTP) 2010-11, asi como el debate y la elaboracion del
enfoque de “ambito prioritario de repercusion” (APR) para la definicion de programas y el
establecimiento de prioridades. EI Plan inmediato de accién (PIA) para la aplicacion de las
recomendaciones de la EEI estipula que: “...1a elaboracion de los resultados de la Organizacion y los
objetivos estratégicos se basara en instrumentos importantes, entre ellos los siguientes:

a) los marcos nacionales de prioridades a medio plazo elaborados con los distintos gobiernos
para centrar los esfuerzos de la FAO en las necesidades nacionales;

b) el establecimiento, en un marco estructurado y de consulta, de esferas de accion prioritarias a
nivel subregional y regional, incluyendo a las Conferencias Regionales en la consulta;

€) anivel mundial, un niimero limitado de ambitos prioritarios de repercusion’.

8. En este nuevo contexto, deben examinarse a fondo los objetivos de la programacion de la FAO
por paises en general y del mecanismo del MNPMP como su instrumento fundamental®. Por ejemplo, los
programas nacionales de la FAO incluyen también importantes actividades de emergencia en muchos
casos, aunque hasta la fecha tales actividades se han tratado separadamente de la programacion “normal”
por paises en el marco del MNPMP. Ademas, la programacién de la FAO a nivel nacional no es una
actividad auténoma e independiente, sino que depende directamente de la programacion y las prioridades
de los gobiernos®; la coordinacién de los organismos de las Naciones Unidas (entre ellos los Marcos de
Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo, las evaluaciones comunes de los paises, etc.); y las
prioridades de los donantes en los paises, que pueden determinar si la FAO sera capaz de recabar los
recursos necesarios para aplicar su estrategia.

9. Ademas, la programacién por paises ya no puede considerarse Unicamente como una actividad de
planificacion a nivel nacional, sino que ahora debe asegurar también la armonizacion entre las prioridades
de los paises y las prioridades mundiales y regionales de la FAO, manteniéndose al mismo tiempo en el
contexto de la reforma de la Naciones Unidas, de la iniciativa “Unidos en la accién”, etc. En los casos en
que existan incoherencias importantes entre la vision mundial (de la Sede) respecto de la mision y las
prioridades de la FAO y la opinidn respecto de la asistencia de la FAO a nivel nacional, el proceso de
programacion nacional deberd comprender tal vez alguna negociacion interna delicada. No serd posible
aplicar simplemente todas las prioridades mundiales y regionales en cada pais. Esta armonizacion debera
considerarse en ambas direcciones: el mecanismo del MNPMP puede constituir un medio para canalizar
las prioridades y planes estratégicos mundiales en el programa nacional, pero puede servir también como

% Presidente del Comité de la Conferencia para el Seguimiento de la Evaluacién Externa Independiente (CoC-EEI) Plan
inmediato de accién, noviembre de 2008, pags. 18-19.

* A ellos se afiadira en breve el Plan de trabajo por paises como otro instrumento fundamental en la Programacién por paises.

® Se entiende que entre ellas se incluyen las prioridades nacionales que derivan de cualesquiera acuerdos intergubernamentales
que el gobierno pueda haber suscrito, tales como el CAADP en Africa.



medio para canalizar las prioridades de desarrollo nacionales en el proceso de planificacion estratégica
regional y mundial de la FAO.

2. Contexto evolutivo del Programa de Campo

A. Asistencia de la FAO para el desarrollo a nivel nacional

10. Segun el PTP 2010-11 de la FAQO?, el importe de la financiacion extrapresupuestaria destinado al
Programa de Campo, sin incluir las emergencias (véase la seccion siguiente), es apenas poco mas de

372 millones de USD. A estos se afiaden otros 109 millones de USD aportados con cargo al Programa de
Cooperacion Técnica de la Organizacion (PCT). Considerando el total de estas dos cifras se tiene una idea
de la magnitud del programa de campo que podra realizarse en el &mbito de la programacion por paises.

11. Hay una considerable variabilidad en la forma en que se distribuyen estos fondos entre los paises,
en funcion de muchos factores. Cabe incluir entre ellos las preferencias de los donantes, la demanda de
los gobiernos, las prioridades de la FAO, asi como el vigor o la debilidad de la oficina de la FAO en el
pais (probablemente el factor mas importante). Los programas de mayor envergadura pueden significar
desembolsos anuales de hasta 10 millones de USD o mas, si bien las fuentes (y la gestion) de la
financiacién pueden ser variadas, dando lugar a la formulacion de acuerdos especiales bajo la
responsabilidad compartida del FAOR en el pais, la Oficina regional o subregional, o la Sede. Este es uno
de los factores importantes que determinan la necesidad apremiante de adoptar unos enfoques de
programacion mas sistematicos.

B. Actividades de emergencia y su creciente importancia en la Programacién de la FAO por paises

12. Las actividades relacionadas con las situaciones de emergencia han pasado a ser un componente
importante del programa de campo de la FAO en gran nimero de paises en los que realiza sus
actividades, que en conjunto se prevé que alcanzara la cifra de 646 millones de USD en 2010-11. En
varios paises, la magnitud del programa de emergencia es muy superior a la del programa de desarrollo.
El Objetivo estratégico 'l' del Marco estratégico de la FAO es el que hace referencia a los trabajos
financiados y administrados en este &mbito. EI OE-1 se desglosa en tres resultados de la Organizacion,
gue se refieren a: 1) la gestion del riesgo de catastrofes (preparacion, prevencion, mitigacion), 2) la
respuesta de emergencia a situaciones de crisis (tales como “salvar los medios de subsistencia” y la
sustitucion de bienes), y 3) la transicion de la emergencia a la rehabilitacion para volver nuevamente al
desarrollo’.

13. El primero y el Gltimo de estos resultados son por lo general actividades a mas largo plazo, que
son iddéneas para su inclusion en las actividades de programacién por paises. Sin embargo, hasta la fecha,
la mayoria de estas actividades se han abordado separadamente de la labor de desarrollo de la FAO,
organizadas directamente fuera de Roma, coordinadas en el pais por un coordinador de las operaciones de
emergencia en lugar del FAOR, y generalmente (pero no siempre) funcionando separadamente del resto
del programa de la FAO en los paises. Ademas, la Division de Emergencia y Rehabilitacion de la FAO
(TCE) ha venido elaborando recientemente su propio instrumento de programacion por paises,
denominado “Plan de accion para emergencias en los paises”. En la evaluacion se examina en qué forma
este instrumento concuerda con las otras actividades de programacién por paises, especialmente en paises
en que la mayoria de las actividades de emergencia se encuadran en los resultados de la Organizacion 1y
3.

8 PTP 2010-11, Anexo IIl pag. 166

" Téngase en cuenta que estas tres categorfas son ligeramente diferentes a las tres que se indican en la seccién V.5.C mas
adelante, donde tratamos de hacer la distincion entre el socorro humanitario de ‘salvar vidas’ y la respuesta a las situaciones de
emergencia de ‘salvar los medios de vida’.



C. El contexto de las Naciones Unidas y la Declaracion de Paris

14. Como se expone en mayor detalle més adelante en la seccion IV.5, la Programacion de la FAO
por paises se esta elaborando en un contexto fuertemente influenciado por a) el actual proceso de reforma
de la Naciones Unidas y el avance hacia un marco de asistencia mas unificado de las Naciones Unidas a
los paises, y b) la Declaracion de Paris de 2005 sobre la eficacia de la ayuda y el enfoque cambiante de la
asistencia oficial para el desarrollo (AOD).

15. Los Estados Miembros de la FAO esperan que la Organizacion participe activamente en las
actividades y los mecanismos de coordinacion del sistema de las Naciones Unidas, incluidos los
programas experimentales de la iniciativa “Unidos en la accion”, en virtud de la cual todos los
organismos de las Naciones Unidas en los paises deberian actuar como una sola organizacion. Las
ensefianzas aprendidas de los programas experimentales se irdn extendiendo a 90 paises durante los
préximos tres afios, y ello repercutird en medida importante en la Programacién de la FAO por paises.

16. El entorno de la AOD ha venido cambiando en gran medida durante las décadas de existencia de
la FAO. La ultima version de estos cambios es la que se inicié formalmente tras una reunion de alto nivel
en 2005 en Paris, para asegurar la eficacia de la ayuda al desarrollo. La consiguiente “Declaracion de
Paris” perfeccionada ulteriormente en 2008 con el “Programa de accidén de Accra” se refiere
principalmente a la necesidad de devolver a los gobiernos nacionales el control sobre la elaboracion de las
politicas y las actividades de desarrollo en los paises.

17. La Declaracion indica a los donantes que el medio mas importante para lograr este objetivo es
proporcionar la financiacion de la asistencia para el desarrollo directamente a los gobiernos, sin un
destino especifico, permitiendo a los paises efectuar sus propias elecciones y decisiones basadas en sus
propias prioridades. El efecto inmediato de este cambio en organismos como la FAO es gue ya no son los
propios donantes quienes pagan para la asistencia técnica de la FAO, sino los gobiernos nacionales.

18. El otro objetivo principal de la aplicacién de la Declaracion de Paris es el de transferir la
gjecucidn de las intervenciones de desarrollo a los gobiernos nacionales, con el fin de fortalecer la
capacidad nacional de ejecucidn, en lugar de debilitarla mediante la gestién externa de los proyectos. Ello
significa que, en consonancia con las recomendaciones de la EEI, la FAO deberia centrar mas bien sus
actividades de campo en suministrar asistencia de nivel mas elevado en materia de asesoramiento técnico,
asesoramiento sobre politicas y desarrollo de capacidades.

3. Marco nacional de prioridades a medio plazo (MNPMP) de la FAO
A. Origen: Evaluacion de 2004 sobre la descentralizacion

19.  Antes de 2004, la FAO no disponia de ningln proceso sistematico o formalizado de elaboracion
de programas por paises que abarcaran todo el trabajo de la Organizacién en un determinado pais®. Las
representaciones de la FAO en los paises tenian responsabilidades muy limitadas respecto del contenido
técnico o la coherencia de la asistencia que el organismo estaba prestando, cuya responsabilidad incumbia
a las divisiones técnicas de la sede y las regiones. Si bien la responsabilidad de supervision financiera de
los proyectos realizados en el pais se transfirio gradualmente entre 2000 y 2002 a los representantes de
FAO en los paises, ello no incluia ninguna responsabilidad oficial de establecer un programa de la FAO
en los paises.

8 Hasta finales de 1980, la FAO habia participado en la labor de planificacién por paises de multiples organismos bajo la
direccién del PNUD, pero esto difiere mucho del hecho de elaborar un programa independiente de un organismo.



20. En una importante evaluacion estratégica independiente de la descentralizacién de la FAO,
realizada en 2004, se examino la forma en que el organismo podria abordar mejor las necesidades de los
paises y se concluy6 que era necesario armonizar con mayor cuidado las actividades de la FAO con las
prioridades de los paises. En la evaluacion se considerd que ello sélo se podria lograr a través de un
dialogo sostenido a nivel nacional y, en consecuencia, su primera recomendacion fue que se establecieran
“marcos de prioridades nacionales de la FAO”, como sigue:

De la evaluacion de la descentralizacion de 2004: Recomendacion 1

(de aplicacion rapida): En funcion de las necesidades del pais y bajo la responsabilidad del FAOR,
deberan elaborarse marcos de prioridades nacionales eslabonados cuatrienales con el gobierno y, cuando
proceda, con los donantes, recibiendo el apoyo que sea necesario de aportaciones técnicas y normativas de
la FAO. En dichos marcos se deberan definir con flexibilidad las prioridades de la FAO en el apoyo de las
estrategias nacionales, como las estrategias formuladas en los DELP y las estrategias nacionales de
seguridad alimentaria elaboradas con la asistencia de la Organizacién. Los marcos de prioridades
deberan ser progresivos (se examinaran cada uno o dos afios). No deberén considerarse planes o
programas, puesto que la Organizacion no dispone de fondos basicos sustanciales, pero deberan
especificarse los resultados previstos. Hay que tener cuidado para que no se transformen en listas de
actividades. Para cada marco deberd buscarse el acuerdo con el gobierno y se le daré caréacter oficial
cuando sea posible. Los marcos deberan tener caracter oficial en la FAO y habré de aprobarlos el Comité
de Examen de Programas y Proyectos (PPRC). Deberan ser instrumentos con destino a los cuales habra
que movilizar fondos para su ejecucién por la FAO o por otros y para asignar financiacién del PCT,
mejorando la influencia, la coherencia y la imagen de la Organizacion. También deberan utilizarse al
definir las prioridades regionales en relacién con una labor normativa mayor y para planificar con
antelacion las necesidades de apoyo técnico.

21. Esta recomendacidn se fortalecio en el examen independiente de 2005 del Programa de
Cooperacion Técnica, que formul6 una recomendacion andloga con respecto al establecimiento de areas
prioritarias de asistencia:

Del examen del PCT de 2005: Recomendacion 2

La FAOQ deberia introducir marcos flexibles de prioridades especificas por paises. Dichos marcos
deberian ser una declaracién de intenciones sobre la cooperacion de la FAO con cada uno de los paises
miembros para todos los recursos, incluidos el PCT. Estos marcos deberian aprobarse oficialmente cada
dos afios. No son programas; representan una base mutuamente convenida para que la FAO pueda
responder con flexibilidad a las necesidades.

22. La aplicacion progresiva de los marcos nacionales de prioridades a medio plazo (MNPMP) se
comenzé con caracter experimental en 2005, pero progresé lentamente. Para cuando fueron examinados
por la Evaluacion externa independiente (EEI) en julio de 2007, sélo se habian completado quince. No
obstante, los trabajos de preparacion del MNPMP se aceleraron en 2007-9 después de la EEI, con cerca
de 66 paises que disponian de alguna forma de MNPMP concluida para el final de 2009, 32 en diversas
fases de preparacion y otros 28 que se disponian a comenzar.

B. Directrices de 2006

23. Tras un breve periodo de ensayo sobre el terreno del concepto de MNPMP en seis paises, la
Division de Asistencia para las Politicas y de Programacion de las Actividades de Campo (TCA) produjo
un breve documento de 19 paginas al final de 2006, titulado “Guidelines for FAORs Preparing and Using
NMTPF” (Directrices para la preparacion y utilizacion del MNPMP por los FAOR). Divididas en cuatro
breves modulos, las Directrices contenian una descripcion del proceso y las responsabilidades para la



produccién del MNPMP, algunos instrumentos para ayudar a los FAOR en este proceso, asi como una
descripcion sobre la forma de utilizar el MNPMP para ejecutar el programa de la FAO en los paises y
realizar su seguimiento.

24. Las Directrices proporcionaban una definicion sucinta del MNPMP, que se acerca a lo que se
considera hoy en el proceso de reforma: Un Marco nacional de prioridades a medio plazo (MNPMP), es
un instrumento de planificacion y gestion que describe la forma en que la Organizacion puede prestar
mejor su asistencia a un pais a fin de que cumpla sus prioridades de desarrollo. Un MNPMP es un breve
documento que describe las prioridades a medio plazo establecidas de comun acuerdo para la
colaboracién FAO — gobiernos. Un MNPMP es la aportacion de la FAO al proceso de programacion
conjunta de las Naciones Unidas para el pais (MANUD).

25. La brevedad de las Directrices y su vaguedad en muchos puntos condujo a una amplia variacion
en la interpretacion de lo que habia de ser de hecho esta actividad. Si bien en ellas se declaraba que el
MNPMP “no era un programa, puesto que no se asignaban recursos al mismo” ni tampoco “una lista de
proyectos y programas”’, muchos paises no hicieron sino producir precisamente eso: una lista de proyectos
y programas que hubieran deseado realizar si hubieran podido disponer de los recursos necesarios. Las
Directrices dicen también que el MNPMP “no es un ejercicio burocratico”, sino un documento vivo,
aunque como se verd, ello no siempre ha correspondido a los resultados de la Evaluacién.

26. Un aspecto que las Directrices pusieron de relieve, si bien en un periodo en que la FAO atribuia
todavia a la coordinacion de las Naciones Unidas una importancia relativamente reducida, era que el
MNPMP habia de constituir la contribucion de la FAO al MANUD. Este sigue siendo el punto de vista
del equipo de evaluacién.

217. Sin embargo, un sector en el que las Directrices permanecieron en silencio fue en la consideracion
del Marco estratégico de la FAO y las prioridades de la Organizacion en la negociacién y la preparacién
del MNPMP; s6lo de pasada se menciona que deberian tenerse en cuenta las “ventajas comparativas de la
FAO”. También en este caso la omision es comprensible dada la limitada atencion que, a la fecha, la
Organizacion prestaba todavia a la planificacion estratégica.

C. Lasituacion de los MNPMP en el momento de la evaluacion

28. El mecanismo del MNPMP se encuentra ahora en un punto medio entre el instrumento descrito en
las Directrices de 2006 y el instrumento que dimanara de las nuevas directrices que esta preparando el
Departamento de Cooperacién Técnica. Esta evaluacién representara una importante contribucion a los
razonamientos que acompafian a estas directrices revisadas, ya que se tratara de la experiencia que
actualmente se esta desarrollando a través de la experimentacion oficiosa entre los FAOR, que han venido
preparando sus MNPMP durante el pasado afio. Estos huevos MNPMP se estan disefiando teniendo en
cuenta el nuevo marco institucional de planificacion estratégica y de programacion, los primeros
esfuerzos en elaborar prioridades regionales y subregionales, y la capacitacion en la GBR que todos los
FAOR han venido experimentando.

29. La EEI, y mas recientemente el Comité de la Conferencia que preparé el Plan inmediato de accion
(PIA) para el seguimiento de la EEI, observé una necesidad considerable de mejorar el establecimiento de
prioridades nacionales y recomendo6 que “los marcos nacionales de prioridades a medio plazo tuvieran
mayor relieve” y que “los marcos recuperarian su intencion original como conjunto de prioridades
nacionales en evolucion constante en los cuales la FAO accede a trabajar conjuntamente con el pais a
medio plazo”. La EEI recomend6 ademas® que los fondos extrapresupuestarios aportados por los
donantes para las actividades que habian de realizarse en los paises debian adecuarse a las prioridades de

® Recomendacion 4.20



la FAO atraveés de su uso exclusivo en apoyo de las cuestiones prioritarias acordadas y los marcos
nacionales de prioridades a medio plazo.” En el Marco estratégico de la FAO y el Plan a plazo medio, el
Objetivo funcional X incluye el indicador siguiente: Nimero de paises que han adoptado marcos de
prioridades a medio plazo basados en los resultados

30. Con la proxima introduccidn de planes de trabajo nacionales (inicio de los planes experimentales
en julio de 2010, aplicacién progresiva a partir del segundo semestre de 2011 para el bienio 2012-13), la
situacion de los MNPMP experimentaré una ulterior evolucion, ya que la practica sobre el terreno ayuda a
determinar exactamente en qué forma los MNPMP se vincularan con los planes de trabajo, los resultados
de las unidades para el pais, los resultados subregionales y regionales y, en ultima instancia, los resultados
en toda la Organizacion. En la presente evaluacion se han examinado a fondo estos mecanismos y se ha
reflexionado detenidamente sobre los mismos, y sus conclusiones y sugerencias se presentan mas adelante
en el capitulo V.



lll.  Marco metodolégico y modelo l6gico

1. Finalidad de la evaluacion

31. La finalidad principal de la evaluacion es determinar la funcion efectiva y potencial que
desempefia la programacion de la FAO por paises en la mejora de la pertinencia, eficiencia, eficacia,
sostenibilidad y efectos de la labor de la FAO. En la evaluacién se ha examinado la contribucion que la
programacion por paises puede realizar para mejorar los vinculos, la pertinencia y la coherencia en toda la
amplitud de las nuevas iniciativas de planificacion estratégica y de gestion basada en los resultados de la
Organizacion, desde el nivel mundial al nacional.

32. El equipo de evaluacion ha investigado la relacion y la dependencia existentes entre la
programacion de la FAO por paises y la planificacion y el establecimiento de prioridades de los gobiernos
nacionales. Se trata de una cuestion particularmente critica en el contexto posterior a la Declaracion de
Paris, como se ha sefialado en la seccion anterior, y es un sector por el que los 6rganos rectores de la FAO
estan mostrando especial preocupacion e intereés.

33. La evaluacion ha analizado también la articulacién de los programas de la FAO en los paises con
los procesos de programacion del equipo de las Naciones Unidas en los paises (UNCT), y la forma en que
ello puede mejorarse, especialmente en el &mbito del MANUD, con el fin de aumentar la colaboracion y
participacion con el UNCT, asi como con otros asociados para el desarrollo y donantes.

34. En la evaluacidn se ha examinado en considerable detalle la forma en que la programacion por
paises se ha aplicado en el pasado, y en qué modo puede simplificarse y mejorarse el proceso, teniendo en
cuenta el contexto en evolucién y las capacidades de la FAO asi como su estructura organizativa posterior
a la reforma.

35. Es importante subrayar que, debido al entorno en rapida evolucién para la programacion de la
FAO por paises y de la consiguiente limitada pertinencia de los enfoques anteriores, la presente
evaluacion es en gran medida una labor de cara al futuro. Si bien extrae en la medida de lo posible
ensefianzas de la experiencia pasada, centra la atencién en formular recomendaciones sobre el contenido
futuro de la programacion por paises, que lograra su funcionamiento mejor en el contexto de la “FAO
reformada” en la medida en que el equipo de evaluacion pueda prever como sera efectivamente. En
consecuencia, en la evaluacion se formulan también recomendaciones sobre los cambios que la
Organizacion necesita realizar en el ambito de ese proceso de reforma en relacion con los procesos de
programacion y la estructura institucional para respaldarlos.

2. Modelo légico y dimensiones analiticas de la evaluacion

A Modelo logico

36. En el modelo conceptual o l6gico presentado en la figura 1 se resumen los elementos principales
que han orientado la evaluacién. La programacion por paises se presenta con sus principales
componentes, el MNPMP y los planes de trabajo nacionales, y su relacion con los objetivos y las
funciones de la Organizacion. Se definen también otras tres categorias conceptuales importantes: a) los
principales elementos contextuales que influyen en las actividades de programacion por paises, b) Las
dimensiones analiticas utilizadas en el anlisis y, por Gltimo, ¢) los instrumentos o las fuentes de
informacidn principales. Asi, en la figura se trata de presentar las relaciones que existen entre todos estos
componentes, que representan el modelo légico que se utiliz6. Los aspectos centrales de la evaluacion se
indican en los bloques de color naranja de la figura.



Figura 1: Modelo légico para la evaluacion de la Programacion por paises
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B. Elementos contextuales

37. El elemento contextual mas importante, dada su fuerte influencia en la programacion de la FAO
por paises, es el marco de prioridades nacionales del pais anfitrién. Es una condicién previa o un factor
importante para la elaboracion del programa por paises. Debido a su enorme importancia en el resto de la
evaluacion, se ha mostrado aqui como el primer componente de la programacion por paises. Los otros
elementos tienen en cuenta tres sectores diferentes: a) Las prioridades institucionales y regionales de la
FAO que deben incorporarse en la programacion por paises, b) el entorno del sistema de las Naciones
Unidas, y c) la evolucion del entorno de donantes bilaterales. Tanto el b) como el ¢) son elementos
importantes directamente relacionados con los aspectos de las asociaciones y la movilizacion de recursos
de la programacion por paises.
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C. Dimensiones analiticas que han de evaluarse

38. El equipo de evaluacion ha examinado una serie de factores relacionados con la programacion por
paises. Los elementos analiticos fundamentales son los siguientes:

39. La funcion de la programacion por paises en los procesos de planificacion estratégica,
programacién y rendicion de cuentas de la FAO a nivel mundial y regional: Hace mucho tiempo, la
FAOQ realizaba las actividades de programacidn por paises como parte de un proceso de organismos
multiples dirigido por el PNUD, pero que luego se suspendio por mas de un decenio hasta cuando se
realizo la evaluacion de la descentralizacion en 2004. De hecho, ha sido sélo durante los Ultimos dos afios,
en el profundo proceso de reforma iniciado tras la EEI, que se ha realizado un esfuerzo claro por
establecer un sistema que vincule directamente el proceso de planificacion estratégica a nivel mundial con
un proceso similar a nivel regional y luego con la elaboracion de estrategias nacionales de la FAO
claramente definidas. Se analizaron las nuevas normas y procedimientos para vincular los procesos de
programacion de la Sede y las oficinas descentralizadas en relacion con los objetivos y las necesidades de
la FAO durante y después del proceso de reforma de la FAO.

40. Nuevos mecanismos y estructuras institucionales que se relacionan con la programacion por
paises, incluida la descentralizacion: La reforma en curso de la FAQO y el proceso de descentralizacion
han dado lugar a una organizacion muy diferente con profundos cambios estructurales que afectan al
organigrama general, asi como a las responsabilidades asignadas a los diferentes departamentos y
unidades descentralizados. En la evaluacion se ha analizado en qué forma deberian contextualizarse las
actividades de programacion por paises en el &mbito de estas nuevas estructuras y responsabilidades
institucionales y del esfuerzo general de programacién de la FAO. Entre los nuevos elementos que
influyen en la programacion nacional y regional figuran algunos que derivan del actual proceso de
reforma de la FAO y otros que proceden de la reforma emprendida por el Director General en 2005 antes
de la EEI. Tales elementos comprenden:

1) La descentralizacién de mayor autoridad y de nuevas funciones (planificadas) a los
representantes regionales en el marco de las reformas de la EEI, asi como las
responsabilidades modificadas de las representaciones y las oficinas subregionales de la FAO
establecidas en la reforma de 2005.

2) La nueva estructura organizativa en la sede de la FAO y en las oficinas regionales y
subregionales.

3) Los nuevos procesos de elaboracidn, planificacion y programacién de estrategias generales,
entre ellos el Marco estratégico y el Plan a plazo de medio de 2009, el Programa de trabajo y
presupuesto (PTP) 2010-11, y la aplicacion del criterio de la gestién basada en los resultados
(GBR), p. €j. mediante las nuevas Directrices para la planificacion del trabajo de enero de
2010.

4) El proyecto de estrategias institucionales que se estan elaborando sobre creacion de capacidad
y gestion del conocimiento y la informacion; movilizacion de recursos; planificacion de las
actividades en situaciones de emergencia; supervision del programa de campo, etc.

41. Evaluacion de las normas y procedimientos y de los aspectos operativos de las actividades de
la Programacién por paises: En 2006 se publicaron las directrices para los MNPMP y se inici6 el
proceso oficial de elaboracion de los MNPMP, proporcionando un producto definido que desde entonces
ha constituido el elemento principal de la programacion de la FAO por paises. En diciembre de 2009, se
habian terminado 66 documentos del MNPMP, 33 de los cuales habian sido ratificados por el gobierno
anfitrion. Se han analizado estos MNPMP para determinar las caracteristicas comunes y extraer las
posibles ensefianzas que pueden aprenderse (véanse mas adelante el parr. 44.4, y el Anexo 2).
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42. Planificacion y coordinacién en situaciones de emergencia: Teniendo en cuenta la grande y
creciente importancia de las actividades de emergencia en la prestacion de asistencia de la FAO a los
Estados Miembros (que actualmente representa mas del 50 % de las contribuciones voluntarias a la FAO),
la evaluacion determind la integracion actual y potencial de los numerosos aspectos programables de las
actividades relacionadas con las situaciones de emergencia en la programacién mas amplia de la FAO por
paises. Muchas de las actividades de emergencia necesitan un cierto grado de independencia de la
programacion oficial. No obstante, importantes sectores de actividades de emergencia de la FAO, como la
gestion de riesgos, la preparacion y la rehabilitacidn, pueden integrarse en los marcos de programacion.
Se han analizado la naturaleza de esta integracion y los mecanismos institucionales que deben
establecerse y se han formulado recomendaciones al respecto.

43. Examen de los procesos de programacion y coordinacion del MANUD y otros organismos
del sistema de las Naciones Unidas desde la perspectiva de la FAO: En el marco de la evaluacién se
realizé el analisis de la programacién de la FAO por paises en el contexto de los marcos de asistencia del
sistema de las Naciones Unidas para el desarrollo (MANUD) en los paises y de la reforma méas amplia del
sistema de las Naciones Unidas, incluidas las iniciativas experimentales “Unidos en la accion”. La FAO
ha desempefiado una funcidn activa y se ha comprometido a participar plenamente en los procesos del
MANUD vy de las iniciativas “Unidos en la accion”. En algunos casos, esta participacion se ha realizado
paralelamente a la preparacion de un MNPMP o basandose en él. En otros casos la participacion de la
FAO no fue acompafiada por un MNPMP formulado separadamente. Las ventajas y desventajas de estas
situaciones diferentes se analizaron desde la perspectiva de la FAQ, a fin de determinar el marco mas
adecuado para la relacion y la articulacion entre los dos procesos.

3. Metodologia y principales fuentes de informacion

44, En el marco de la evaluacidn se elaboraron y utilizaron las siguientes fuentes de informacion
principales:

1) Un examen minucioso de la documentacion pertinente de la FAO en relacion con: a) la reforma de
la FAO y el proceso de descentralizacion, b) el establecimiento de un nuevo sistema de
programacion y rendicion de cuentas “basado en los resultados” y c) la programacion de la FAO
por paises. Ademas, se examind también la documentacion de otros organismos que se encuentran
en una fase mas avanzada que la FAO en su proceso de descentralizacion (y en su proceso de
gestién basada en los resultados).

2) entrevistas detalladas con una amplia gama de partes interesadas en la sede de la FAO, entre ellas
la Administracion superior, las unidades encargadas de la planificacion y las politicas, las
unidades técnicas, el personal relacionado con la programacion por paises y el seguimiento de las
actividades sobre el terreno, asi como los representantes permanentes de los Estados Miembros
pertinentes que desempefian una importante funcién en las deliberaciones sobre la planificacion
estratégica en Roma.
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3)

4)

Visitas a las 5 oficinas regionales (OR) y a 9 oficinas subregionales (OSR) de la FAO y a
15 paises. Durante las actividades en los paises se organizaron, ademas, pequefias reuniones con
determinados FAOR™;

Un estudio documental en el que se examinaron todos los documentos del MNPMP disponibles
para diciembre de 2009. El examen completo se presenta en el Anexo 2. Dicho examen se centro
principalmente en los métodos y procesos mas que en el contenido técnico de los distintos
MNPMP. El estudio trata de identificar las caracteristicas comunes, sefialar las diferencias y
extraer las ensefianzas que han de tenerse en cuenta sobre el enfoque del MNPMP. Los

66 documentos relativos a los MNPMP examinados abarcaban 78 paises®, incluidos los ocho
programas experimentales de “accion unificada” de las Naciones Unidas. Los MNPMP se
distribuyeron a nivel regional como sigue: el 40 % paises de los pequefios Estados insulares del
Pacifico y el Caribe, el 28 % del Africa subsahariana, el 19 % entre Europa oriental y Asia, y el
13 % de América Latina. La informacion sobre la eficiencia del proceso de formulacion se obtuvo
de una encuesta realizada por la unidad de apoyo a los MNPMP en Roma (s6lo disponible para
39 paises). En particular, se examinaron los siguientes elementos de elaboracion de los MNPMP:

distribucion geogréafica, caracteristicas del proceso y la naturaleza del producto a partir del cual
elaborar una tipologia de MNPMP;

contexto y pertinencia, incluidos los enlaces con los marcos nacionales de planificacion y el
MANUD;

organizacion del proceso de formulacion de los MNPMP en términos de eficiencia en la
utilizacién del tiempo, los recursos humanos y financieros, el apoyo técnico proporcionado por
la sede y las oficinas regionales, la duracion y costos del proceso, y el grado de participacion de
las partes interesadas en la formulacién;

calidad de los productos, incluida la definicién de los sectores de actividad acordados con el
gobierno, el vinculo con el Marco estratégico de la FAO v las prioridades regionales, el examen
de las prioridades de los asociados y la identificacion de posibles asociaciones, la elaboracion de
un marco légico o marco de resultados, la inclusion de las actividades relacionadas con las
situaciones de emergencia y, por Gltimo, la inclusién de una estrategia clara y plausible de
movilizacion de recursos.

10) o5 paises y las oficinas visitados fueron:
Europa: Hungria (OR y OSR para Europa), Turquia (OSR para Asia central y el pais)

Asia: Tailandia (OR para Asia y el Pacifico y el pais); Viet Nam, India, Nepal

América Latinay el Caribe: Chile (OR y OSR para América Latina), Ecuador, Panama (OSR para América central), Costa
Rica, Barbados (OSR para el Caribe y el pais)

Africa oriental y austral: Mozambique, Zimbabwe (OSR para el Africa austral), Etiopia (OSR para el Africa oriental y el pais)
Africa occidental: Ghana (OR para Africa, OSR para el Africa occidental y el pais); Sierra Leona, Senegal, Mali

En el Cercano Oriente, el equipo solo visitd brevemente la Oficina Regional en El Cairo, ya que la OED esta realizando
simultaneamente una evaluacion especifica de la labor de la FAO en esa region.

1 |Los MNPMP subregionales para las islas del Pacifico incluyen 13 paises.
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5) Un estudio de evaluaciones anteriores realizadas por la FAO caracterizadas por su influencia
directa en la Programacion por paises, que comprendié nueve evaluaciones nacionales, dos
evaluaciones tematicas subregionales, y la evaluacion de la descentralizacion de la FAO realizada
en 2004. Estas evaluaciones fueron seleccionadas por su perspectiva nacional centrada en las
actividades de programacion. Las evaluaciones nacionales y regionales examinadas fueron
publicadas entre 2003 y 2010, y abarcaron aproximadamente periodos de cinco afios. Los
resultados del estudio se presentan en el Anexo 3. El principal objetivo de la metasintesis fue
identificar las principales conclusiones y recomendaciones pertinentes a la presente evaluacién
sobre la Programacién por paises (incluidos, pero no en modo exclusivo, los MNPMP). Se
evaluaron las siguientes dimensiones analiticas principales:

la funcion de la Programacidn por paises en el proceso de planificacion estratégica de la FAO;
las estructuras y los mecanismos institucionales relacionados con la Programacién por paises;
los aspectos normativos y operativos de las actividades de programacién por paises;

la programacion de las actividades relacionadas con las situaciones de emergencia.

6) Un cuestionario enviado a todos los FAOR, todos los coordinadores residentes de las Naciones
Unidas y una seleccion de otras partes interesadas. El andlisis de los cuestionarios puede
encontrarse en el Anexo 3. Esta encuesta permitié al equipo de evaluacién obtener informacion de
los paises que no pudo visitar. El cuestionario se elabord teniendo en cuenta las entrevistas con
encuestados fundamentales en la sede de la FAQ vy las oficinas exteriores. Los cuestionarios para
las partes interesadas de la FAO fueron dirigidas principalmente a las oficinas de la FAO en los
paises (108 de ellas), asi como a oficiales de politicas a nivel regional. Se envid una version un
poco diferente “ajena a la FAO” a los coordinadores residentes de las Naciones Unidas y a un
numero limitado de otras partes interesadas ajenas a la FAO, principalmente de los gobiernos. Los
cuestionarios contenian 10 preguntas y un espacio para las observaciones. Los cuestionarios
incluian bien sea preguntas cerradas con una escala de cinco puntos, bien sea preguntas abiertas.
Dos de las preguntas, sobre los sectores de actividad prioritarios de la FAO y sobre el apoyo de la
Sede, las OR y las OSR, estaban dirigidas solamente a los encuestados de la FAO. Se realiz6 un
analisis cuantitativo de los datos, y las observaciones descriptivas permitieron realizar algunos
analisis comparativos cualitativos y contribuyeron a apoyar o explicar algunas de las respuestas
recibidas.

4. Estrategia de la comunicacion y consulta de las partes interesadas

45. El equipo de evaluacion ha mantenido durante todo el proceso de evaluacidn un estrecho contacto
e interaccion con los destinatarios finales de las recomendaciones de la evaluacion (el personal de la Sede
y las oficinas regionales y los directores encargados de determinar y supervisar la estrategia de la
Programacion por paises, y los equipos subregionales y nacionales de la FAO). Se han celebrado
consultas periddicas con estas partes interesadas para obtener sus observaciones acerca de los resultados
de las diferentes fases de la evaluacion.

46. En particular, el equipo de evaluacion se mantuvo en estrecho contacto con el Subgrupo de
Trabajo Interdepartamental sobre el MNPMP del Departamento de Cooperacion Técnica y con la Oficina
de Estrategia, Planificacion y Gestidn de Recursos (OSP), con el fin de mantenerse al corriente de las
ultimas novedades en materia de planificacion para el MNPMP durante el periodo de realizacion de la
evaluacion, asi como para mantener a los miembros del Grupo de Trabajo y la OSP informados de la
evolucion de los resultados y las conclusiones del equipo de evaluacion.
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47. Se organiz6 un minitaller en cada region con un subconjunto de FAOR de la region. Se celebraron
dos importantes talleres de partes interesadas en Roma en mayo y julio de 2010 con el fin de a) examinar
los resultados de las visitas sobre el terreno y los resultados del equipo, asi como sus conclusiones
preliminares, y b) recibir las observaciones sobre el informe de evaluacion completo antes de que pase a
la Gltima fase de finalizacion. En el segundo taller participaron varios representantes de la FAO y los jefes
de las oficinas descentralizadas invitados a Roma para presentar el punto de vista desde el terreno.
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IV. Principales resultados de los estudios documentales y las
misiones regionales

48. Ademas de extensas entrevistas con el personal de la sede de la FAQ y el analisis de la
informacion documental pertinente, en la evaluacion se han utilizado, para su analisis, cuatro fuentes
principales de informacion: a) una evaluacion documental de todos los documentos del MNPMP que se
habian finalizado hasta diciembre de 2009, b) una metasintesis de las evaluaciones que contiene
informacidn pertinente a la Programacion por paises, ¢) un cuestionario enviado a todos los FAOR y los
coordinadores residentes de la Naciones Unidas, y a una muestra de otras partes interesadas, y d) el
material recabado durante 10 semanas de visitas sobre el terreno, que incluia amplias entrevistas con
personal de la FAO, el gobierno, los donantes y otras partes interesadas en las sedes de las cinco oficinas
regionales de la FAO, nueve oficinas subregionales, y 15 oficinas en los paises.

49, Los estudios y las actividades sobre el terreno se recogen con cierto detalle en los anexos 2-5. En
la seccidn I11.3, supra, se expone una breve descripcién de la metodologia utilizada en cada caso. A
continuacion figura un breve resumen destacando algunas de las principales conclusiones de cada una de
estas actividades.

1. Examen de los documentos del MNPMP finalizados en el periodo 2005-09:
ensefianzas fundamentales

50. Los 66 MNPMP examinados para este estudio variaron en gran medida en cuanto a su
complejidad y longitud, que oscil6 entre 7 y 61 paginas. Los documentos fueron calificados en funcion de
su calidad global conforme a un amplio conjunto de criterios, y fueron clasificados en tres grupos: de alta,
media y baja calidad. Los MNPMP de calidad superior se distinguieron por haber respaldado las areas
prioritarias identificadas mediante diagndsticos validos del pais y, en particular, por la aplicacién de
marcos conceptuales.

51. Se elaboro una tipologia de los doce mejores MNPMP clasificados de “alta calidad” con arreglo a
la clasificacién general de la calidad. Los detalles de este analisis se muestran en el Anexo 2. Los
MNPMP de calidad superior recibieron en general puntuaciones elevadas en relacion con todas las
preguntas. Cabe sefialar en particular tres elementos que ofrecen ensefianzas Utiles para mejorar la calidad
de los MNPMP:

e Laarmonizacion con las prioridades de desarrollo nacionales: para lograr unos MNPMP de
calidad y bien centrados es esencial que las prioridades estén firmemente radicadas en planes o
marcos nacionales existentes y bien establecidos. Ello depende en gran medida de la calidad y
exactitud de los diagndsticos nacionales ya desde el momento de inicio de la preparacion del
MNPMP. Para asegurar una estrategia nacional orientada en funcion de los resultados, la
preocupacion principal debe ser la de armonizar el MNPMP con los objetivos de desarrollo del
pais, incluidos los objetivos sectoriales y tematicos. Es necesario también que los MNPMP estén
solidamente radicados en las estrategias nacionales y aborden las limitaciones que afectan al
desarrollo.

e Sectores de actividad acordados con el gobierno: los MNPMP de alta calidad impiden la
dispersion excesiva en demasiados subsectores. Por consiguiente, la formulacion de la estrategia
deberia centrarse en unas pocas areas prioritarias bien definidas, basadas en diagndsticos precisos,
con el fin de lograr una mayor eficacia de desarrollo.

e Prioridades de los asociados e identificacion de los mismos: la coordinacion con otros asociados
para el desarrollo es un elemento importante de los MNPMP, aunque la calidad de la
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coordinacién varia entre los paises. La realizacion de consultas adecuadas con las partes
interesadas nacionales y locales, tanto gubernamentales como no gubernamentales, asi como con
los asociados internacionales, entrafia una importancia decisiva para la preparacion de los
MNPMP con el fin de asegurar la propiedad, la sostenibilidad y el éxito final. Estos elementos
deberian complementar el proceso de planificacion nacional del desarrollo, tales como los DELP.

2. Metasintesis de evaluaciones anteriores:
Resumen de las conclusiones y recomendaciones

52. Como se ha indicado antes, el examen abarco evaluaciones de nueve paises, dos evaluaciones
tematicas subregionales, y la evaluacidn de la descentralizacién realizada en 2004. El examen reveld que
en muchos paises, la coordinacion entre las actividades de ambito nacional y los proyectos/programas
regionales y mundiales era deficiente. Deberian aprovecharse mejor las misiones técnicas de la sede, y las
oficinas regionales y subregionales de la FAO. Es necesario mejorar la aportacion de conocimientos
técnicos de la FAO en los procesos de programacion nacional para aumentar su pertinencia para las
cuestiones que se abordan. Cuando se han podido poner a disposicion de los paises, se ha observado que
los conocimientos técnicos de las OR/OSR para respaldar la formulacién de los MNPMP son importantes.
Se ha comprobado que en todas las regiones era esencial la labor normativa en relacion con los problemas
comunes de distintos grupos de paises y ofrecia un interés particular para los paises de ingresos medios.
Habida cuenta de la demanda creciente de trabajos preliminares, es necesario que la FAO ponga a
disposicion de los interesados personal técnico de las OR/OSR que pueda ofrecer una perspectiva
estratégica general de su subsector o sector y reconocer cuando es preciso recurrir a disciplinas técnicas
mas especializadas.

53. Las relaciones institucionales entre la Sede y las oficinas descentralizadas de la FAO no fueron
Optimas debido al desigual peso concedido a las necesidades de los paises y las regiones, por una parte, y
a las estructuras administrativas y los programas técnicos de la Organizacion, por otra.

54. Los FAOR, que son la “cara” de la FAO, tienen también una funcion fundamental que
desempefiar en la promocidn, y son la figura fundamental en la determinacion de la eficacia de la FAO a
nivel nacional. De ahi la necesidad de encontrar la persona adecuada con la formacién, experiencia y
capacidad necesarias para desempefar esta funcion. La autoridad delegada, la responsabilidad y los
recursos de que disponen los FAOR siguen siendo todavia gravemente insuficientes, lo que obstaculiza su
capacidad para elaborar y administrar un programa nacional coherente, problema que se ha agravado con
la descentralizacion de la autoridad de adopcion de decisiones en la mayoria de los donantes. Ademas, no
obstante la importancia decisiva de los FAOR para los programas nacionales, se plantea el problema del
prolongado intervalo (de 6 meses a 1 afio) que transcurre para la sucesion de los FAOR, ya que pone en
peligro el proceso de programacion de los paises.

55. Podrian diferenciarse los niveles de autoridad de las oficinas de los FAOR (es decir,
incrementarlos segln proceda), en funcion de los niveles de capacidad del personal y la infraestructura y
de las necesidades del pais. Deberian fortalecerse las funciones y responsabilidades de los FAOR, dado
que constituyen el motor principal de la programacién por paises: un FAOR competente puede
aprovechar las fuentes de expertos especializados de que dispone la FAO y deberia disponer de la
capacidad directiva y vision necesarias para llevar a cabo las actividades de la FAO en el pais. EI FAOR
deberia desempefiar una funcion central en canalizar el apoyo técnico al pais, y deberia poder aprobar
todas las misiones técnicas de la FAO destinadas al pais.

56. Es sumamente importante contar con un marco establecido en que se aclaren las prioridades de la
FAO para orientar la asistencia a los paises. En su ausencia, la asistencia de la FAO se limita por lo
general a una serie de intervenciones independientes y oportunistas. Las oficinas de la FAO en los paises

17



deberian establecer las prioridades en un nimero mas restringido de sectores técnicos. EI MNPMP no
deberia incluir pequefias intervenciones aisladas.

57. El contexto y la pertinencia de las actividades de programacion nacional, incluido el MNPMP,
dependen de su relacion con los marcos de planificacion nacionales. Los esfuerzos de la FAO para
armonizar su programacion por paises con las prioridades nacionales han sido en general satisfactorios. Si
bien se ha observado que algunas intervenciones de la FAO estaban impulsadas por los donantes, en la
mayoria de los casos las actividades de la FAO en los paises reflejaban las prioridades de los gobiernos,
contribuian a los resultados del MANUD vy eran pertinentes a uno o varios de los ODM.

58. Aungue en general se consider6 que el analisis y la identificacion de las asociaciones constituian
un aspecto importante, los datos relativos a su aplicacion efectiva eran mixtos. Deberian crearse
asociaciones en torno a las cuestiones fundamentales de la competencia técnica de la FAO y fomentarse
activamente tal creacion a través de una fuerte labor promotora del FAOR. La movilizacién de recursos
estaba estrechamente relacionada con la cuestion de la creacion de asociaciones y, dada la reducida
magnitud de la mayoria de las intervenciones de la FAO, era necesario recurrir a asociaciones de
financiacion y ejecucion para alcanzar una masa critica suficiente. Las consultas con los donantes
deberian celebrarse en una fase temprana de la planificacion nacional.

59. Emergencias: A finales de 2005, la FAO elabor6 el “Plan de accion para emergencias”, un
instrumento de planificacion en el que se describia la forma en que se podria institucionalizar mejor la
funcion de la FAO, fortalecer las asociaciones y adoptar respuestas mas eficaces en las situaciones de
emergencia. En los casos en que se ha ensayado en Africa, se ha observado que ayuda a aclarar el enfoque
de la FAO respecto de la asistencia de emergencia y rehabilitacion. El hecho de considerar los planes de
accion en los paises como el componente de emergencia y recuperacion del MNPMP ofrece la
oportunidad de articular las actividades de transicién (de la emergencia al desarrollo). No obstante, no se
encontraron indicaciones sobre cdmo relacionar el plan de accion con el MNPMP y en qué forma deberia
vincularse con otros procesos de planificacién pertinentes como el MANUD. Los planes de accién
nacionales deben ser “contextuales” debido a que la FAO desarrolla sus actividades en diferentes
situaciones a través de diversas asociaciones y asumiendo perfiles variados.

60. La movilizacién de recursos para emergencias a nivel nacional depende de una fuerte
participacion en el procedimiento de llamamientos unificados de las Naciones Unidas y la capacidad de la
FAO de disefiar proyectos que integren la dimension “de la recuperacion al desarrollo”. Las evaluaciones
sugieren que, en la medida de lo posible, la movilizacidn de recursos para emergencias y para el
desarrollo deberian unificarse y coordinarse.

3. Principales conclusiones de la encuesta

61. Los 103 encuestados, 59 de los cuales eran representantes de la FAO encargados de la preparacion
del MNPMP, proporcionan una imagen positiva del proceso de formulacién y los posibles efectos del
MNPMP. Los datos proporcionados por los coordinadores residentes y los funcionarios del gobierno
fueron también en general positivos, aunque debido al reducido nimero de respuestas resulta dificil
deducir indicaciones generales acerca de estas partes interesadas.

62. Como era de esperar, el MNPMP es en general el Unico instrumento de programacion de la FAO
por paises utilizado por los FAOR, y el 73 % de los encuestados disponia de unos MNPMP completos o
bastante avanzados en sus respectivos paises. EI 80 % de los encuestados considerd que el documento
estaba armonizado con las ventajas comparativas de la FAQ y con las areas prioritarias en que se detectan
las necesidades en sus respectivas subregiones y regiones. Los encuestados de América Latina, en
particular, consideraron que habian logrado armonizar sus MNPMP con las estrategias subregionales y
regionales. Casi la totalidad (el 95 %) de los funcionarios gubernamentales que respondieron a los
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cuestionarios consideraron que la consulta con el gobierno habia sido eficaz, y habia dado lugar a la
inclusién de las prioridades gubernamentales en los MNPMP.

63. El 93 % de los encuestados de la FAO indican que la preparacion del MNPMP se ha llevado a
cabo teniendo en cuenta el MANUD, los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y otros marcos o
acuerdos mundiales pertinentes. No obstante, s6lo poco mas del 50 % consider6 que los esfuerzos de
planificacion de la FAO por paises habian aportado una contribucion importante al MANUD (u otro
documento de coordinacion de las Naciones Unidas), e incluso un menor ndmero (el 20 %) de los
coordinadores residentes de las Naciones Unidas considero que era éste el caso.

64. En general, el MNPMP es igualmente comparable a otros instrumentos de programacion
conocidos por los encuestados. Aunque todavia es demasiado temprano para obtener resultados de la
ejecucion del MNPMP, el 90 % de los encuestados de la FAO y el 74 % de los encuestados de los
gobiernos consideran que esta repercutiendo positivamente en la politica y el dialogo técnico con el
gobierno y podria repercutir en la movilizacion de recursos.

65. Los paises gue solicitaron apoyo de la Sede o las oficinas regionales y subregionales, por lo
general consideraron el apoyo en cuestion satisfactorio (el 90 % en el caso de las OR/SOR y el 73 % en el
caso de la Sede). Se percibieron mayores deficiencias a nivel de autorizaciones técnicas de las divisiones
de la Sede, que a veces hacen retrasar la formulacion del MNPMP.

66. El 93 % de los encuestados de la FAO, asi como el 71 % de los coordinadores residentes de las
Naciones Unidas y el 95 % de los encuestados de los gobiernos reconocié la conveniencia de incluir las
operaciones de emergencia previsibles en el MNPMP en el futuro.

4. Paises y misiones regionales: principales observaciones y cuestiones

67. Esta seccion se basa en el material recabado durante las diez semanas de visitas realizadas entre
mediados de febrero y finales de abril de 2010 a las oficinas regionales, subregionales y nacionales de la
FAOQ. Se tienen en cuenta las humerosas entrevistas realizadas con funcionarios gubernamentales
superiores, representantes de la FAQ y sus colegas de oficina, colegas de organismos de las Naciones
Unidas, el Banco Mundial y los bancos regionales, y en ocasiones, organizaciones de la sociedad civil y el
sector privado. En el Anexo 5 se incluye un resumen de los informes regionales, que constituyen la
descripcion completa de las principales observaciones y desafios de las misiones regionales.

68. Una primera y fundamental observacion es el amplio reconocimiento y aprecio existente entre los
gobiernos y los funcionarios de la FAO respecto del valor de un proceso de programacidn por paises, en
gue las oficinas en los paises, después de un comienzo lento, han dedicado considerable tiempo y
creatividad en los Gltimos afios. Este reconocimiento se extiende también a la necesidad de adoptar un
proceso analogo a nivel regional y mundial. EI proceso ha comprendido en general tres elementos
fundamentales: 1) el apoyo de la FAO para la preparacion de un plan o estrategia nacional para el sector
rural en los casos en que se necesitaba tal apoyo; 2) ello proporcionaba la base para el dialogo destinado a
establecer las prioridades y los resultados que habian de incluirse en el MNPMP, que a su vez 3) permitia
la formulacion de un plan de trabajo que proporcionaba un resumen detallado de los productos,
actividades y recursos que habia de proporcionar la FAO. Hubo amplio acuerdo en que la Programacion
por paises habia determinado un mayor grado de coherencia y previsibilidad, involucrando de hecho a una
amplia gama de asociados y ayudando a la FAO a colaborar con ministerios sectoriales distintos del
Ministerio de Agricultura en muchos paises.

69. En segundo lugar, este proceso, similar en muchos aspectos al adoptado por otros organismos de
las Naciones Unidas a nivel nacional y regional, ha contribuido a asegurar un alto grado de asuncién de
responsabilidad por parte de los gobiernos, si bien muchos de los entrevistados consideraron que las
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directrices se habian demostrado vagas y habian dado lugar a incertidumbres, con los consiguientes
problemas de calidad y enfoques de mera enumeracion de las prioridades. Hay una serie de buenos
ejemplos de actividades de programacion de la FAO y de MNPMP, pero su proceso de formulacion ha
resultado a menudo excesivamente complejo y prolongado. Se formularon peticiones frecuentes de
directrices claras, procesos sujetos a un calendario relacionado con los ciclos de planificacion nacionales,
y un documento de MNPMP mas breve, ajustado de manera mas realista a la escasez muy real de recursos
humanos y financieros de la estructura de las oficinas exteriores de la FAO. El costo es un problema. Los
efectos siguen siendo poco claros, en el sentido de que la introduccion muy gradual del MNPMP en todas
las oficinas de la FAO en los paises se ha traducido en una falta de ejemplos significativos de efectos en
los programas y en la realizacion de las actividades de la FAO hasta la fecha. Ninguno de los MNPMP
gue se han acordado y aprobado permite realizar una cuidadosa evaluacion de los efectos desde el
momento de su aprobacion.

70. La atencion creciente prestada a la iniciativa Unidos en la accion y al MANUD asi como la
peticion de los gobiernos de adoptar enfoques de programacion mas modernos y sectoriales se han
beneficiado de una participacién cada vez mayor de las oficinas la FAO en los paises. EIl MNPMP esta
resultando una aportacion (til en estos dialogos generales, aunque los costos de transaccion son altos, y
las limitaciones de personal imponen graves restricciones en la participacion plena y constructiva de la
FAO en los trabajos necesarios, que son actividades que absorben mucho tiempo. De hecho, tales
restricciones pueden a veces poner en duda la credibilidad de la FAO como lider intelectual y como
asociado en los trabajos coordinados del sector.

71. La redaccion actual del MNPMP generalmente requiere el uso sistematico de consultores y
funcionarios regionales/subregionales y es muy a menudo externos a la oficina de la FAO. Esto debe
plantear la cuestion de si el personal contratado en las oficinas de la FAO en los paises dispone del
tiempo, la voluntad o, a veces, la capacidad de elaborar tal documento. Si los FAOR no son capaces de
articular una breve vision estratégica de lo que ellos, sus colegas y sus asociados consideran que son
prioridades para la FAO en su pais de asignacidn, tal vez no sea particularmente conveniente encargarlo a
externos.

72. Se expresé en repetidas ocasiones la incertidumbre respecto de la disponibilidad de recursos para
formular en detalle y ejecutar sucesivamente los programas, dando lugar a un problema de credibilidad
para la oficina en el pais. Si la FAO no logra asignar los recursos basicos necesarios tras un proceso de
programacion relativamente complejo, ello menoscaba la validez del MNPMP a los ojos de los gobiernos
y los donantes potenciales, cuando otros instrumentos de programacion de los organismos y el MANUD
también compiten para la obtencion de financiacion.

73. Otro sector de preocupacion era el hecho, mencionado por muchos FAOR, de que una parte de los
programas Y los proyectos ejecutados a nivel nacional eran concebidos como actividades técnicas o
regionales en la Sede y sucesivamente realizados sin consultar con los gobiernos o las oficinas de la FAO
en los paises. Esto les ponia a menudo en una situacion desagradable, y que era ademas contraria a la
nocion de programacion estratégica de las actividades de la FAO a nivel nacional. La opinién
consensuada era que el MNPMP deberia constituir el canal a través del cual se programaran todas las
actividades de proyectos y las funciones normativas de la FAO en los paises.

74. Las actividades de emergencia, muy activamente promovidas por la FAO en los ultimos afios,
constituyen ahora una parte importante de los programas de la FAO en los paises, pero son actividades
gue se administran directamente desde la Sede de la FAO. Esto plantea una serie de cuestiones
institucionales relacionadas con el compromiso de la Organizacion respecto de la descentralizacion y que
aseguran la eficacia de su red de oficinas en los paises. Los principios de la responsabilidad del FAOR
ante los gobiernos para todas las actividades emprendidas en el pais en el marco del programa, y asegurar
que el programa para el pais incorpore la totalidad de las actividades del programa de la FAO en ese pais
de manera integrada, son fundamentales para el futuro de los programas de campo de la FAO.
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75. En consecuencia, en las misiones sobre el terreno, se expresé muy firmemente la opinién de que
los elementos de desarrollo a més largo plazo (prevencion, mitigacion, transicion, rehabilitacion) de los
programas de emergencia de la FAO deberian incorporarse siempre que fuera posible en los MNPMP, y
encomendarse su gestion al FAOR y al equipo de la oficina correspondiente. Se expresaron opiniones
analogas respecto de los programas nacionales de seguridad alimentaria y su relacion con las oficinas en
los paises y el MNPMP.

76. La naturaleza de la movilizacion de recursos estd cambiando profundamente en el contexto de las
Declaraciones de Paris y de Accra, y de la descentralizacion de la adopcidn de decisiones de los donantes
bilaterales a nivel nacional. Si bien muchas de las oficinas en las distintas regiones han logrado movilizar
recursos para los programas respaldados por la FAO, la movilizacién de recursos sigue siendo objeto de
considerable preocupacion para los FAOR, muchos de los cuales carecen de experiencia y del sentido de
la propia habilitacion en este &mbito. Serd necesario impartir capacitacion y apoyo de la Sede pero,
entretanto, sea los FAOR que los donantes consideran el MNPMP un instrumento potencialmente valioso
para el didlogo con los asociados sobre la movilizacion de recursos.

77. Por Gltimo, se recibieron muchas peticiones de los gobiernos y los FAOR de que se cambiara el
nombre del “MNPMP”, por considerarlo en general poco manejable e incomodo. Se necesita un nombre
mas corto y mas practico.

5. Ocho tendencias importantes que emergen de la labor de investigacion

78. Estas fuentes de informacion maltiples y variadas que se han resumido anteriormente han sido
muy utiles y han proporcionado una variedad de opiniones, puntos de vista y recomendaciones. Pese a la
rica variedad de la informacién y a las diferentes y a veces contrastantes opiniones y perspectivas que se
han presentado a nuestra atencion, creemos que para cada una de las principales cuestiones que hemos
analizado, hemos podido identificar la opinién dominante mantenida colectivamente en la Organizacion.
El principal objetivo de la labor realizada por el equipo de evaluacion ha sido elaborar, sobre la base de la
considerable labor y reflexién emprendida en el ambito de la FAO en el Gltimo afio, una vision general de
los objetivos, la naturaleza y los procesos relacionados con la Programacion de la FAO por paises.
Nuestro cometido y valor anadido consiste, en gran parte, en desempefiar la funcion de “intermediario
imparcial”, introduciendo una visién exterior posiblemente equilibrada de las cuestiones complejas que
estan relacionadas con la Programacidn por paises, en una FAO que actualmente se encuentra en medio
de la reforma.

79. El examen que se presenta en este informe sobre la Programacion de la FAO por paises y las
recomendaciones que derivan del mismo estan permitidos por siete elementos o tendencias fundamentales
que se hicieron evidentes en las numerosas entrevistas que la mision mantuvo con de las principales
partes interesadas de la FAO en la Sede y en los paises. Estos elementos definen el contexto especial en
que debe realizarse el andlisis de la Programacion por paises y representan las condiciones a las que
deberan adaptarse con el tiempo las actividades de programacion por paises.

a) Mayor coordinacion en el ambito de las Naciones Unidas: la reforma de la Naciones Unidas esta
avanzando a un ritmo acelerado, obligando a los organismos especializados a adaptarse a este
proceso. Los 6rganos rectores de la FAO han tomado la decision de que la Organizacion participe
plenamente en el nuevo entorno, y los resultados de nuestro trabajo sobre el terreno sugieren que ha
sido razonablemente eficaz al respecto. En el tltimo decenio, la FAO ha trabajado en el doble entorno
de la iniciativa Unidos en la accion y los marcos del MANUD, que presentan requisitos diferentes en
cuanto a la participacion y la convergencia. El escenario futuro es incierto, un tema que examinamos
mas detalladamente en otra seccion del informe, y la FAO debera observar como evoluciona, y
ajustarse consecuentemente. El equipo de evaluacion considera que, si bien la velocidad y las
caracteristicas especificas del proceso presentan un cierto grado de incertidumbre y resultan posibles
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b)

d)

diferentes escenarios, es probable que el enfoque del MANUD domine cada vez mas el panorama de
las Naciones Unidas. La FAO tiene que tomar en consideracion este “escenario mas probable” y estar
preparada para participar activamente en el proceso, adaptando sus propios procesos de programacion
por paises a este contexto.

La fuente de financiacién cambia de los donantes a los propios paises: la Declaracion de Paris y
el Programa de Accién de Accra, asi como otras declaraciones internacionales de alto nivel han
impulsado un nuevo entorno de la AOD que se esta desarrollando lentamente y ha afectado en medida
considerable a la forma de llevar a cabo la cooperacion bilateral a nivel nacional. Un nimero
creciente de donantes bilaterales estan canalizando una parte sustancial de su contribucion al
desarrollo a través del apoyo presupuestario directo y/o mecanismos de financiacion sectorial. Quiere
decir que los paises beneficiarios reciben los fondos y deben decidir su asignacién, asumiendo la
responsabilidad de la ejecucion de los proyectos y las actividades. Ademas, varios donantes
expresaron la esperanza de que los organismos de las Naciones Unidas renuncien progresivamente a
la ejecucion directa de los proyectos (“Unidades de ejecucion de proyectos paralelas™) y a un nivel
superior de actividades de asistencia técnica y desarrollo de capacidades. Una consecuencia directa de
este nuevo entorno de la AOD es que la principal fuente de fondos disponibles seran cada vez mas los
propios gobiernos nacionales, una observacion que incrementa enormemente la importancia y el valor
de la programacién por paises como elemento principal de la movilizacion de recursos. Ciertamente,
la aplicacion de los principios de la Declaracion de Paris no es rapida, y pueden transcurrir muchos
afios antes de que se complete la transformacion. No obstante, se trata de un importante factor
contextual a la hora de considerar la Programacion de la FAO por paises en el futuro.

Mayor disponibilidad de fondos = necesidad de fortalecer la capacidad de los paises: en el
altimo decenio, hasta que la actual crisis econdmica dejo sentir sus efectos en 2009, los fondos de la
AOD habian aumentado muy considerablemente, especialmente por lo que respecta a los paises
menos adelantados y en respuesta a situaciones de emergencia. Esto indica que se ha podido disponer
de mas recursos para las actividades de desarrollo durante los ultimos afios y que es probable que esta
tendencia vuelva a manifestarse una vez que el mundo se recupere de la crisis econdmica actual. En
este escenario de abundantes recursos y de las directrices de la Declaracién de Paris, la falta de una
solida vision estratégica de las prioridades del desarrollo agricola y la seguridad alimentaria, asi como
una situacion de insuficiente capacidad de realizaciéon en el sector pablico de los paises en desarrollo,
pueden constituir los principales factores que limitan el desarrollo. Ayudar a los paises a fortalecer
sus capacidades institucionales, conforme a la filosofia de la Declaracion de Paris, deberia ser un
objetivo importante de la cooperacién internacional y en consecuencia un importante sector de interés
para la FAO.

Mayor atencion a la agricultura: desde la celebracion de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion
en 1996, y en parte gracias a ella, la seguridad alimentaria ha sido reconocida progresivamente como
uno de los principales problemas mundiales de nuestro tiempo. La seguridad alimentaria se reconoce
ahora como un derecho humano basico que necesita una accién mundial concertada. La FAO ha
desempefiado una importante funcion en este proceso. Ademas, la crisis originada por el brusco
aumento de los precios de los alimentos en 2008 produjo un importante efecto negativo a corto plazo
en la pobreza, el hambre y la inseguridad alimentaria. Planted también la cuestion a largo plazo de la
necesidad de asegurar un aumento de la produccion de alimentos a nivel mundial. Este
redescubrimiento de la agricultura y su importancia para el desarrollo y para resolver el problema a
largo plazo de la inseguridad alimentaria mundial crea un nuevo entorno y enormes oportunidades
para los proyectos de inversion y las actividades de cooperacion técnica en la agricultura. Este es el
mandato de la FAO.

Necesidad de instrumentos normalizados: como consecuencia de la reforma de la FAO, la
Programacion por paises ha pasado a constituir una parte central de los nuevos sistemas generales de
programacion y de gestion basada en los resultados. En consecuencia, los procesos institucionales y la
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9)

h)

calidad del producto tienen que alcanzar un alto nivel de normalizacion en los instrumentos analiticos
que se utilizan, en la calidad de los procesos institucionales y en la importancia de los resultados
finales. El principal desafio es definir determinadas normas y procedimientos que, manteniendo la
flexibilidad necesaria, contribuyen al desarrollo de los procesos de programacion por paises que son
Gtiles para la elaboracion de marcos estratégicos, cumplen normas estrictas de calidad y son
pertinentes y coherentes con el sistema de programacion general de la FAO. Ademas, uno de los
principales desafios con que se enfrenta actualmente la FAO es el de establecer un sistema eficaz de
programacion y rendicién de cuentas para toda la Organizacion. La Programacion por paises es un
elemento importante de este esfuerzo general, pero sus requisitos y caracteristicas de aplicacion
particulares deben subordinarse a los requisitos y las necesidades generales del sistema de toda la
Organizacion.

Renuncia a la ejecucion de proyectos: los Estados Miembros, a través de su participacion en los
organos rectores de la FAO y también en su calidad de donantes bilaterales o beneficiarios de la
asistencia, han expresado la opinién de que la FAO en su funcién como organismo especializado de
las Naciones Unidas para el desarrollo agricola y la seguridad alimentaria debe centrar su labor en la
prestacion de asistencia técnica de alto nivel, la creacion de capacidad y el asesoramiento sobre
politicas, renunciando a la ejecucion de proyectos. Si bien esta recomendacion debe tener en cuenta
las limitaciones institucionales de algunos paises menos adelantados que tal vez carecen todavia de la
capacidad para hacerse cargo de la ejecucion directa de sus proyectos de desarrollo, implica que los
organismos de las Naciones Unidas deben adaptar su trabajo para contribuir a la aplicacion progresiva
de esta filosofia del desarrollo. Esta nueva orientacion tiene importantes consecuencias para el
presupuesto del programa de campo de la FAO, ya que la cuantia de las contribuciones voluntarias
necesarias para la labor de asesoramiento es de varios 6rdenes de magnitud inferiores al de la
ejecucién del proyecto.

Flexibilidad para las distintas circunstancias: un ultimo elemento que deseamos destacar es obvio:
los paises son muy diferentes, en cuanto a la cultura, las instituciones, la estructura econémica, la
relacion con los donantes bilaterales y el sistema de las Naciones Unidas y muchas otras
caracteristicas. La combinacién de todos estos factores determina que cada pais es un caso especial.
Estas diferencias entre paises indican, ademas, que existen diferencias considerables entre las
regiones. En consecuencia, el proceso de programacion por paises debe ser suficientemente flexible
para permitir las adaptaciones necesarias a las circunstancias y condiciones especificas de cada pais y
region.

Efectos de la reforma de la FAO en general y de la descentralizacion en particular en el
desarrollo de los recursos humanos: como parte de su actual reforma, la FAO estad emprendiendo
un importante proceso ulterior de descentralizacion, cuya aplicacion requiere un esfuerzo
considerable de desarrollo de recursos humanos, incluidos los importantes cambios en la cultura
institucional y las responsabilidades de las distintas unidades. En este contexto, la FAO debe tener en
cuenta también la necesidad de fortalecer la capacidad del personal en materia de planificacion,
programacion, movilizacion de recursos y otras aptitudes en todos los niveles de la estructura
descentralizada.
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V. Cuestiones fundamentals: analisis y recomendaciones

80. En este capitulo se resumen las opiniones y perspectivas del equipo de evaluacion sobre ocho
cuestiones, a nuestro parecer los més importantes y controvertidos en la Programacion por paises. Estas
cuestiones se han analizado en detalle sobre la base de las fuentes de informacion que tuvimos a nuestra
disposicion. Hemos identificado las dificultades especiales, caracterizado los dilemas mas destacados y
derivado diversas opciones sobre posibles formas de superar estos dilemas. Sobre la base de nuestro
andlisis, hemos identificado una posible via para cada uno de las ocho cuestiones, que consideramos un
enfoque de “practica mejor”.

81. El capitulo incluye una serie de recomendaciones respecto de las medidas que la FAO podria
adoptar para aplicar eficazmente la Programacion por paises. Consideramos, no obstante, que se requiere
una cierta cautela. Estas recomendaciones se formulan en un contexto altamente incierto, no sélo por lo
gue respecta a la FAO segun se va consolidando el proceso de reforma, sino también en el sistema de la
Naciones Unidas y en la comunidad de cooperacion internacional. Las recomendaciones que formulamos
se basan en la forma en que prevemos irdn desplegandose estos escenarios. Si se despliegan de manera
diferente, deberemos ajustar quizas nuestras recomendaciones.

82. El equipo de evaluacion desearia sugerir también que, al responder a las recomendaciones de este
informe, deberia tenerse en cuenta que el texto breve (en el recuadro) de las distintas recomendaciones no
es un texto auténomo: debera procurarse tener plenamente en cuenta el texto explicativo que figura antes
y después de las recomendaciones efectivas de la seccién V, ya que contiene gran nimero de
especificaciones y aclaraciones que son esenciales para comprender el significado pleno de las propias
recomendaciones.

1. Programacion de la FAO por paises: procesos y componentes principales

83. La Programacion de la FAO por paises es un proceso institucional técnicamente complejo y
politicamente sensible. En el contexto de la reforma de la FAQ vy las actividades de programacion y
planificacion generales en evolucion, debe desempefiar una serie de funciones relacionadas entre si. Las
tres mas importantes son: a) establecer un dialogo con el pais (gobierno) que dé lugar a un programa mas
estratégico, centrado, estructurado y eficaz de asistencia de la FAO al pais, b) proporcionar una vision,
informacion y nuevas perspectivas sobre las prioridades y los problemas que se plantean en los Estados
Miembros, que es necesario tener en cuenta al determinar los objetivos estratégicos, los ambitos
prioritarios de repercusion y los resultados de la Organizacién para la institucién en su conjunto, y

C) proporcionar un marco para la asignacién de recursos destinados a las actividades en los paises,
incluidos los recursos extrapresupuestarios.

84. El proceso completo de la Programacion nacional de la FAO es un proceso continuo de
actividades que comienza con la identificacion de las principales cuestiones, problemas y areas
prioritarias para el desarrollo agricola del pais y termina con un plan de trabajo de la FAO para el pais,
gue contiene proyectos y actividades con sus insumos, productos y presupuestos. No obstante, la
observacion de las actividades de la Programacidn por paises realizada por el equipo en los Gltimos cuatro
afios indica que en el &mbito de ese proceso continuo hay tres fases importantes que tienen una identidad
propia, cada una de las cuales requiere ser consolidada en un documento aparte:

a) el propio marco estratégico nacional del gobierno en el que se indican la vision del pais y las
principales cuestiones prioritarias y areas de trabajo
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b)

c)
85.

un marco estratégico nacional de la FAO (el MNPMP) en el que se indican las areas prioritarias
en que la FAO ha acordado con el gobierno concentrar su trabajo durante un ciclo de
planificacion;

El plan de trabajo de la FAO en el pais

En la figura 2 se presentan estos tres componentes y la forma en que se relacionan entre si.

Figura 2: Componentes de la Programacion de la FAO por paises

86.

| Programacioén por paises

Prioridades MNPMP Plan de trabajo
nacionales de [ (Ecirategia de la M= o .
los gobiernos FAO por paises) o POr paises
/ \ Actividades —
MANUD PCTy ottls Actiidades \ N\ (proyectos) ctividades
actividades de los Actividades financiadas programablg%
financiadas con departamentos regionales y con fondos con financiacién
cargo al PO técnicos de la subregionales extrapresu- de operaciones
(oficinas en Sede en el pais en el pais puestarios de emergencia
los paises) (d'Y'S'sonfS) de (OR/OSR) (Ioflcme)s 97 (Sede/oficinas en
a Sgde, Os palses: | It
T i T Sede/DR) os Tlses)

‘ Marco estratégico/Plan a Plazo Medio/PTP de la FAO

Se expone a continuacion una descripcion mas detallada de lo que cada una de estas tres fases

principales debe incluir:

a)

b)

Las prioridades nacionales, o el marco estratégico del gobierno: un buen diagnéstico de las
cuestiones, los problemas, las oportunidades y amenazas con que se enfrenta el pais en el sector
agricola y una definicion clara de las principales &reas prioritarias en que el gobierno desea
concentrar sus intervenciones publicas. En la mayoria de los casos, la elaboracion de esta fase
corre a cargo de cada pais como parte de sus procesos normales de planificacién y programacion
nacionales. Ademas, el proceso tendra su propio calendario asociado al ciclo de planificacion que
haya adoptado el pais, generalmente entre cuatro y cinco afios y/o el ciclo en que un nuevo
gobierno asume el cargo.

El MNPMP, o el marco de programacion de la FAO por paises: la elaboracion de un “marco
estratégico” en el que la FAO conjuntamente con el gobierno (y otros asociados segun proceda)
determina los principales sectores en que la FAO centrara su labor y los posibles resultados que
se tratard de obtener durante el ciclo de planificacion. Dicha determinacion debera ser
documentada por: a) El Marco estratégico y el Plan a plazo medio (resultados de la Organizacion)
de la FAOQ, b) las ventajas comparativas de la FAO y ¢) la capacidad operativa efectiva de la
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FAOQ. Esta fase se define en las Directrices para los MNPMP de 2006 como el objeto principal del
MNPMP.

c) Plan de trabajo de la FAO por paises: la elaboracion de un “plan de trabajo” que describa todas
las actividades de proyectos y de cooperacion técnica que ejecutard la FAO sola o en cooperacion
con otros organismos y organizaciones durante los dos afios del PTP mundial. En el Plan de
trabajo por paises deberian describirse los objetivos, recursos, insumos y productos de cada uno
de estos proyectos y actividades. Ademas, en el contexto de los nuevos sistemas de la FAO de
gestion basada en los resultados deberan indicarse las aportaciones que cada uno de estos
proyectos y actividades deberan hacer a los resultados de las unidades a nivel nacional, de OSR,
de ORy de la Sede, y en Gltima instancia a los resultados globales de la Organizacion.

87. Es importante subrayar que estos tres subprocesos principales del proceso de programacion por
paises estan vinculados entre si por otras actividades que son de caracter preparatorio y que normalmente
incluiran una cantidad considerable de dialogo entre la FAO, el gobierno, los donantes y otras partes
interesadas. Por ejemplo, el MNPMP, a través de una serie de fases intermedias (incluido el examen de
otros elementos de la estructura de programacion), llevara a determinar los resultados de las unidades,
elaborar documentos de proyectos y emprender actividades relacionadas con la movilizacion de recursos.
Los resultados de estas actividades permitiran preparar los planes de trabajo para los paises y constituiran
los elementos béasicos de los mismos.

88. Es evidente que la primera fase de este proceso puede ser bastante compleja y lenta, y que se
necesitaran considerables recursos humanos y financieros para poder completarlo de manera satisfactoria.
Debe quedar claro también que la responsabilidad de esta primera fase incumbe al gobierno, a la que la
FAOQ podra contribuir aportando su cooperacién técnica si es necesario (este aspecto se examina mas
adelante en la seccion V.4).

89. La responsabilidad de las fases segunda y tercera incumbe principalmente a la FAO y debe
considerarse como una parte central de su nuevo proceso de programacion para toda la Organizacién. Es
importante subrayar que si se completa satisfactoriamente la primera fase y el gobierno ha establecido un
marco estratégico claro y bien argumentado y ha identificado y seleccionado las cuestiones prioritarias y
los sectores de intervencion, deberia ser relativamente facil elaborar los otros dos componentes y lograr
gue el MNPMP sea un documento breve y concreto.

RECOMENDACION 1: Una vez identificados los tres componentes principales de la Programacion por
paises y determinado su naturaleza y contenido, seria conveniente considerar la posible normalizacion de
la denominacién de cada componente, especialmente en el caso de la sigla “MNPMP”, respecto de la cual
hay un consenso universal de que es dificil de pronunciar y no es muy atractiva. El equipo de evaluacién
propone las siguientes denominaciones:

1. Programacion por paises (PP) para describir todo el proceso

2. Prioridades nacionales para determinar las cuestiones y areas de trabajo que el gobierno ha
establecido como sus principales prioridades

Marco de programacion por paises (MPP) en sustitucion del “MNPMP”
4. Plan de trabajo por paises (PTP), para el plan de trabajo bienal (sin cambios en este caso)
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2. Encuadramiento de la Programacion por paises en el sistema institucional de
programacion y rendicion de cuentas de la FAO

90. Tras la EEI, la FAO, junto con sus Estados Miembros, elaboré el Plan inmediato de accion e
inicio una reforma institucional profunda y de largo alcance que ha cambiado en medida considerable la
estructura organica, el proceso de programacion y las responsabilidades de las diferentes unidades
operativas de la Organizacion. Ademas, la reforma ha supuesto una colaboracion diferente y méas estrecha
con el sistema de las Naciones Unidas.

91. Dos elementos importantes de la reforma que tienen una influencia directa en las actividades de
programacion por paises son: a) el proceso de descentralizacion por el que un nivel considerable de
autoridad y capacidades de adopcion de decisiones, incluso recursos financieros y humanos, se estan
desplazando a las oficinas regionales y subregionales y en menor medida a las oficinas en los paises, y

b) la elaboracion de un nuevo sistema de planificacion, programacion y rendicién de cuentas de la FAO
aplicando el enfoque de gestion basada en los resultados. No obstante, es importante sefialar que, como se
desprende de las numerosas cuestiones con que se enfrenta esta evaluacion, los principales elementos de
la reforma conforme se definen en el PIA no han resuelto algunos de los principales problemas y
cuestiones que son especificos de las oficinas en los paises y del proceso de programacion por paises, aun
cuando este proceso se esta incorporando ahora en las Directrices relativas a la planificacién del trabajo
para toda la Organizacion.

92. El sistema de planificacion, programacién y rendicion de cuentas se encuentra en las fases finales
de elaboracion bajo la direccion de la Oficina de Estrategia, Planificacion y Gestion de Recursos (OSP).
Se dispone ya de varios documentos en que se proporcionan los elementos basicos de todo el proceso
hasta el nivel subregional. Actualmente se estan elaborando los correspondientes al nivel nacional vy,
como se ha sefialado ya, no entrara en funcionamiento sino en 2012. Es un sistema bastante complejo,
pero bien estudiado que articula las actividades de programacién con las preocupaciones del seguimiento
y la rendicién de cuentas. Con respecto a este proceso institucional, el equipo de evaluacion desearia
plantear tres cuestiones.

93. La primera cuestion es que pareceria que se estan elaborando dos procesos institucionales
diferentes. Por un parte, se esta elaborando el sistema general de programacion y rendicién de cuentas
bajo la direccion del OSP. Como parte de este proceso, se estan elaborando las Directrices sobre
planificacion del trabajo para los paises.

94, Por otra parte, se esta elaborando un nuevo conjunto de directrices para los MNPMP bajo la
direccion de la Division de Apoyo a la Elaboracion de Politicas y Programas (TCS, ex-TCA). Estos dos
procesos estan avanzando simultdneamente (y de hecho estaba sucediendo al mismo tiempo que esta
evaluacion, jque tuvo que pronunciarse sobre ambos!).

95. Ademas, aparte de estos dos procesos mas evidentes, hay varios otros en elaboracion como parte
de la reforma, que tienen también una influencia directa en la programacion por paises, entre ellos los
Planes de accidon de emergencia por paises, el nuevo “Manual de programas” del TCDM, la nueva
estrategia de movilizacion de recursos, y otros.

96. Hemos sostenido que la Programacion por paises incluye los tres componentes relacionados entre
si, pero diferentes, que hemos descrito en la seccion anterior. El equipo de evaluacion considera que es
importante mantener y reforzar el concepto de un Gnico proceso integrado de programacion por paises, y
deberia determinar la forma en que se elaboran las nuevas directrices relativas a la Programacion por
paises.

97. En consecuencia, seria mas logico elaborar un documento Unico que contenga una serie de
directrices que abarquen todo el proceso de programacion por paises. Si bien la elaboracion de diferentes
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secciones de estas directrices podria encomendarse a unidades diferentes, deberian establecerse
mecanismos institucionales apropiados para asegurar que el proceso se ajuste al concepto de un Gnico
documento de Programacion por paises que contenga un conjunto coherente de normas y procedimientos.

RECOMENDACION 2: Debera organizarse el trabajo intenso que estan realizando actualmente las
distintas unidades para determinar las nuevas directrices relativas a los diferentes componentes de las
actividades de programacion por paises, a fin de asegurar que el resultado constituya un Gnico documento
de “Directrices para la programacion por paises”. Este documento de programacion por paises deberia
contener indicaciones claras respecto de: a) la definicion y caracterizacion de la Programacidn por paises
como proceso institucional que se encuentra plenamente integrado con el sistema de planificacién,
programacion y rendicion de cuentas relativos a toda la Organizacion, b) la determinacién de los tres
componentes de la programacion (establecimiento de prioridades nacionales, MNPMP, Plan de trabajo
por paises), especificando la naturaleza y el contenido de cada uno ellos, y los procesos por los que deben
elaborarse, y ¢) la determinacion de las relaciones que deben existir entre ellos.

98. Una segunda cuestion es la limitada capacidad (en cuanto a recursos humanos y financieros) de
las oficinas en los paises, las OR y las OSR para asumir las nuevas y considerables responsabilidades
previstas en los nuevos procesos de planificacion y programacion. Hasta que no se logre fortalecer estas
capacidades (tal como se recomienda en este informe), debera procurarse limitar la asignacién de toda
carga adicional a las oficinas descentralizadas en las primeras fases.

RECOMENDACION 3: Habida cuenta de la situacion actual en cuanto a capacidades de la FAO y del
contexto interno y externo en evolucion, el primer proyecto de Directrices para la programacion por
paises deberia tener las tres caracteristicas siguientes: a) ser agil con respecto a las demandas especificas
de informacién y detalles, b) permitir la flexibilidad en respuesta a las capacidades existentes y las
condiciones particulares a nivel nacional, y c) estimular nuevas ideas y la realizacion de ensayos. Podria
planificarse una nueva version de las directrices después de un periodo de, digamos, tres afios, una vez
gue se ha aplicado plenamente el sistema institucional de planificacion y programacion y se ha adquirido
cierta experiencia en la Programacion por paises.

99. La tercera cuestion esta relacionada con la necesidad de disponer del nivel méas elevado de apoyo
institucional para el proceso de programacion por paises (una necesidad ya indicada en la recomendacién
de la evaluacion de la descentralizacion — véase la seccion 11.3.A). El equipo considera que, con el fin de
proporcionar el apoyo politico necesario a nivel institucional y autoridad en el plano nacional, es
importante que todo el documento de las Directrices para la programacion por paises, incluido el nuevo
MNPMP y las secciones relativas a la Planificacion del trabajo por paises que se estan elaborando,
deberian recibir una aprobacién oficial de los 6rganos rectores, mas probablemente el Comité del
Programa o el Consejo. Esto daria a las OR y las oficinas en los paises la fuerza necesaria para organizar
y llevar a cabo todo el proceso de programacion desde la estrategia al plan de trabajo en cada pais, de
acuerdo con las normas y los procedimientos aprobados a nivel institucional.
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RECOMENDACION 4: A fin de conferir la fuerza necesaria a la OR y las oficinas en los distintos
paises con objeto de organizar y llevar a cabo todo el proceso de programacién, desde la estrategia al plan
de trabajo en cada pais, las Directrices para la programacion por paises definidas en la Recomendacion 2,
deberian ser aprobadas y ratificadas por el 6rgano rector de la FAO apropiado, probablemente el Comité
del Programa, o el Consejo. Ademas, la Administracion deberia establecer un mecanismo para informar a
todo el personal y al representante permanente correspondiente cuando se haya finalizado el MNPMP de
cada pais. Los MNPMP deberian ponerse a disposicion del personal en intranet de la FAO.

100. El nuevo sistema de planificacion, programacion y rendicion de cuentas de la FAO comprende
procesos complejos y relacionados entre si. En la figura 3 se presenta un diagrama en el que se intenta
ilustrar las complejidades y la naturaleza circular de este sistema. Es importante sefialar que a medida que
se elabora el sistema, una serie de elementos y relaciones son todavia objeto de debates y ensayos. La
figura 3 (y el texto que lo acompafia) representa la forma en que el equipo de evaluacién recomienda que
deberia finalizarse, especialmente en lo que respecta a los aspectos que tienen una influencia directa en la
programacion por paises y su encuadramiento en el sistema general de toda la Organizacion.

Figura 3: Sistema de planificacion, programacion y rendicion de cuentas de la FAO
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101.  El nuevo sistema de planificacion, programacion y rendicién de cuentas de la FAO comienza con
la vision de la FAQ y las tres metas mundiales (que no figuran en el gréafico) que han sido aprobadas por
los Estados Miembros en la Conferencia de la FAO. De acuerdo con estas definiciones globales, el
proceso de programacion consta de dos fases principales: a) definicion de un Marco estratégico que
incluye los objetivos estratégicos y funcionales, y las funciones bésicas, y b) la preparacién del Plan a
plazo medio cuatrienal y el Programa de trabajo y presupuesto bienal, que definen los resultados de la
Organizacion y los &mbitos prioritarios de repercusion de la FAO. EI PPM incluye indicadores de
realizacion y objetivos cuantificados para los resultados de la Organizacidn, mientras que el PTP incluye
las necesidades de recursos de todas las fuentes de fondos.

102.  Estos resultados de la Organizacion constituiran las directrices principales para la definicion de
los resultados de las unidades regionales, subregionales y nacionales. Los resultados regionales reflejan lo
que la regién en su conjunto desea realizar para contribuir a las realizaciones de las OR. Del mismo
modo, los resultados de las unidades de las oficinas en los paises representan lo que dichas oficinas estan
dispuestas y son capaces de realizar para contribuir a los resultados regionales. En este proceso, las
regiones no necesitan contribuir a todas las OR, ni los paises a todos los resultados regionales. Este
proceso de concentracién de las prioridades regionales y nacionales debe ser un proceso iterativo, como
se muestra mediante la doble flecha en la figura. Las OR constituyen el marco (flecha azul hacia abajo)
para los resultados regionales deseados que contribuyan (flecha negra hacia arriba) a su consecucion.

103. Esta parte del proceso general puede caracterizarse como ¢l ciclo de “programacion y rendicion de
cuentas”.

104. Este ciclo se complementa y se concluye mediante lo que puede caracterizarse como el ciclo de
“planificacion y programacion” de todo el sistema, que es principalmente un enfoque ascendente basado
en tres fases: a) la Programacion por paises, b) la identificacion de las areas prioritarias subregionales
(donde hay una OSR funcional), basada en la agregacion de las prioridades del MNPMP — que ponen de
relieve las cuestiones comunes —y la identificacion de prioridades especificas para el nivel subregional, y
c) las areas prioritarias regionales basada en: 1) los objetivos estratégicos generales de la Organizacion,
2) los &mbitos prioritarios de repercusion, 3) las cuestiones y perspectivas especificas de la region y 4) la
agregacion de las areas prioritarias subregionales, haciendo hincapié de nuevo en las areas comunes.
Como puede verse, las areas prioritarias regionales, que se agrupan en un documento regional, es el lugar
institucional donde las partes ascendentes y descendentes del proceso de “planificacion y programacion”
se encuentran y necesitan unirse.

105. Las prioridades regionales se presentan a la conferencia regional y una vez que ésta las aprueba,
se presentan a través de los Comités del Programa y de Finanzas al Consejo y la Conferencia en Roma.
Estas areas prioritarias identificadas deberian constituir una importante aportacion para la determinacion
del PPM y del PTP en el siguiente ciclo de planificacién y programacion.

106.  Un eficaz proceso ascendente de programacion, junto con una buena y eficaz programacion por
paises y una solida labor de planificacion subregional y regional, podria asegurar que la determinacion de
los objetivos estratégicos generales, los resultados de la Organizacion y los ambitos prioritarios de
repercusion de la FAO estén adecuadamente documentados e influenciados por las realidades, los
problemas y las prioridades que los Estados Miembros han determinado en sus propios procesos de
planificacion. Este método constituiria una forma de poner en préctica la Declaracion de Paris sobre la
necesidad de que los paises se responsabilicen de los programas de cooperacién técnica, un deseo
expresado también claramente por los 6rganos rectores de la FAO.

107.  Por lo que respecta al sistema de planificacion, programacion y rendicion de cuentas seguin se
estan definiendo, el equipo de evaluacion tiene otras tres sugerencias que hacer. Si bien no se formulan
recomendaciones completas al respecto, su importancia para la Programacion por paises mueve al equipo
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a alentar a la Administracion de la FAO a considerarlas seriamente y tomar las medidas que estime
oportunas.

108. La primera sugerencia es que deberia reforzarse el ciclo de planificacion y programacion que se
muestra en la figura 3 asegurando que en el proceso de planificacion estratégica de la FAO para toda la
Organizacion se incorporen las capacidades internas sustanciales a mediano y largo plazo asi como la
identificacion de las tendencias mundiales y regionales en el sector de la seguridad alimentaria y la
agricultura. La inclusion de los conocimientos y la capacidad de pensamiento estratégico de estas
personas y unidades técnicas (p. €j. en el departamento ES, pero no solamente) en el proceso de
programacion de la FAO deberia formalizarse a través de mecanismos institucionales apropiados. De esta
manera, la FAO introduciria el pensamiento critico creativo en su proceso de planificacion estratégica que
podria asegurar unos objetivos y prioridades estratégicos mas relevantes y de cara al futuro.

109. Lasegunda sugerencia se refiere al nivel de armonizacion de los resultados de las unidades en
los paises con los niveles superiores de programacién y a las consecuencias que ello determina para la
elaboracién de los planes de trabajo por paises.

110. Laldgica del sistema consiste en que una vez que se han identificado y aprobado en la
Organizacion los resultados de las unidades en los paises, las oficinas en los paises deberan elaborar los
proyectos y actividades apropiados para producir los productos necesarios con miras a lograr los
resultados deseados de las unidades. Esta es una l6gica clara, siempre y cuando la Organizacion disponga
de los recursos basicos necesarios para asignarlos libremente a los proyectos y actividades seleccionados.
No es el caso de la FAO, donde las oficinas en los paises necesitan recabar financiacion exterior para gran
parte de los proyectos y actividades que ejecutan.

111.  Ello determina algunas consecuencias que es necesario tener en cuenta: a) la necesidad de
disponer de una estrategia institucional bien disefiada para la movilizacion de recursos, a fin de respaldar
las actividades que, en todos los niveles de la Organizacién, habran de producir los resultados de la
Organizacion esperados ( un tema que se examina con mayor detalle mas adelante en la seccion V.8),

b) la necesidad aplicar un cierto grado de flexibilidad en el disefio de proyectos y actividades, con el fin
de tener en cuenta los intereses de los donantes y sus consecuencias para la movilizacion de recursos, y
c) el hecho de que los criterios de evaluacién del rendimiento de las oficinas en los paises deben referirse
mas a la calidad de los proyectos y los resultados y menos a la cantidad de los recursos que se han
obtenido y/o administrado.

112. Latercera sugerencia es gque los planes de trabajo por paises deberian incluir el buen nimero de
actividades realizadas normalmente en las oficinas en los paises, ya que correrian el riesgo de quedar
excluidas, debido a que no pueden ser incorporadas facilmente en un proyecto o no plantearan grandes
demandas de recursos presupuestarios. Algunos ejemplos son el trabajo realizado por el personal de la
FAO en los paises en el sector de la gestion del conocimiento, la promocion de asociaciones y redes, etc.
La inclusidn de estas actividades en los planes de trabajo por paises pondran de relieve su contribucion a
la consecucidn de los resultados institucionales de la FAO. Por otra parte, deberian ser elementos
importantes del sistema de gestion del rendimiento.

113.  Ademas, el equipo de evaluacion ha recibido observaciones y sugerencias sobre el calendario de
las conferencias regionales, teniendo en cuenta su funcion nueva y ampliada en la gobernanza de la FAO.

114. Después del proceso de reforma, las conferencias regionales (y a través de ellas, la Programacion
por paises) deberian constituir uno de los principales elementos que influyen en el proceso de adopcion de
decisiones institucionales en la FAO. De acuerdo con las nuevas disposiciones, las conferencias
regionales presentan informe sobre sus prioridades al Consejo a través de los Comités del Programa y de
Finanzas, y sus recomendaciones deberian tenerse en cuenta en la preparacion del PPM y el PTP. Como
se notifico al equipo de evaluacién, la FAO debe esperar todo un afio entre la celebracion de las
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conferencias regionales y la Conferencia mundial a la que se presentan los resultados de las OR*. El
Presidente de la Conferencia presenta los informes de las conferencias regionales al Consejo y la
Conferencia, y participa luego en las deliberaciones y el didlogo politico que determinan los principales
sectores de trabajo del siguiente ciclo de planificacidn. A través de estos dos mecanismos, las
conferencias regionales presentan las preocupaciones y prioridades que los paises han determinado
mediante la Programacion por paises.

115.  El equipo de evaluacion sefiala que el intervalo entre las fechas de las conferencias regionales y la
fecha de la Conferencia de la FAO a la que presentan informe parece demasiado largo para asegurar que
el didlogo politico que debe establecerse entre ambos acontecimientos siga siendo pertinente y oportuno.

RECOMENDACION 5: Para que la Programacion por paises pueda contribuir eficazmente, segun lo
previsto, a la labor de establecimiento de prioridades para toda la Organizacion, los érganos rectores de la
FAO, conjuntamente con la Administracion, deberian analizar el ciclo de conferencias regionales, a fin de
determinar si el calendario actual es el mas adecuado, de modo que las decisiones adoptadas a nivel
regional (que incluyen los intereses nacionales) puedan servir como aportaciones para el proceso de
adopcion de decisiones en la Conferencia mundial.

3. Relacion entre la Programacidon de la FAO por paises
y el trabajo en equipo de las Naciones Unidas en los paises

116. La FAO hatomado la decision de participar plenamente e integrarse en la familia de organismos
de las Naciones Unidas en cumplimiento de las recomendaciones formuladas por los érganos rectores de
las Naciones Unidas y mas concretamente la resolucién A/RES/62/208 de la Asamblea General y el fuerte
apoyo que los propios érganos rectores de la FAO han dado a este concepto.

117.  Una fase fundamental en este sentido es la decision adoptada por la Administracion de la FAO de
participar plenamente en los mecanismos de programacion de las Naciones Unidas por paises,
especialmente a raiz de las recomendaciones formuladas en la Evaluacién externa independiente (EEI) en
2008.

118. En la practica, esta participacion no ha sido facil ni homogénea en todos los paises. Las
evaluaciones de los 66 MNPMP disponibles (que comprenden 78 paises, ya que algunos estados insulares
estan agregados en un grupo) sugieren que la participacién de la FAO y/o la integracion en el proceso del
MANUD ha sido desigual, pero importante. Casi la mitad (28) de los MNPMP se elaboraron en paralelo y
con un vinculo explicito con el MANUD, incluidos los ocho procesos relativos a la iniciativa “Unidos en
la accion”. No obstante, la armonizacion con las prioridades del MANUD fue en general solo parcial. De
los restantes MNPMP, 25 se realizaron posteriormente al proceso del MANUD y dos antes de que se
iniciaran los trabajos del MANUD. En el 18 % restante la relacion no es clara.

119.  Por otra parte, la Mision obtuvo una evaluacion parecida de las entrevistas y la observacion
directa durante el trabajo sobre el terreno en relacion con los esfuerzos realizados por la FAO para
participar en los procesos de programacion por paises de las Naciones Unidas. En la mayoria de los paises

12 | a Conferencia mundial se celebra en junio, y el Consejo que la precede debe celebrarse al menos 60 dias antes (segtn los
nuevos textos fundamentales) y recomienda los documentos a la Conferencia incluida la cuantia presupuestaria. EI PTP, seglin
los nuevos textos fundamentales, debe enviarse a los miembros 90 dias antes de la Conferencia (es decir, a mediados de marzo).
La Administracion de la FAO debe disponer del asesoramiento del Consejo al menos tres meses antes de finalizar el documento,
es decir, en noviembre. En consecuencia, los Comités del Programa y de Finanzas deben reunirse a mas tardar en octubre. Y, por
tanto, las conferencias regionales deben completar sus reuniones en el primer semestre del afio.
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visitados por el equipo de evaluacion, la integracion fue satisfactoria y los participantes consideraron que
era una buena experiencia institucional. En algunos paises, sin embargo, la integracion o no se intentd o
no tuvo éxito.

120.  Una evaluacion més positiva se desprende de las respuestas al cuestionario de la encuesta, en que
el 93 % de los encuestados consider6 que los MNPMP se habian preparado con buenos vinculos con el
proceso del MANUD. No obstante, estos mismos encuestados se mostraron mas dudosos sobre la utilidad
del proceso del MNPMP para la participacion en el MANUD. Esta opinion negativa esté relacionada
probablemente con la observacion que se oye decir a menudo de que muchos de los documentos del
MANUD no prestan suficiente (0 en muchos casos ninguna) atencion a la actividad econdmica y al
desarrollo agricola y rural en particular.

121.  Las dificultades préacticas que se han encontrado en muchos de estos intentos iniciales sugieren la
importancia de encontrar las mejores vias que permitan lograr esta colaboracion interinstitucional. Para
poder proseguir la reflexion sobre esta cuestion desde la perspectiva de la FAO es importante analizar
tres cuestiones relacionadas entre si:

1) Lasituacién actual de las actividades de programacion del equipo de las Naciones Unidas en los
paises, su posible evolucion, y las consecuencias de los posibles escenarios futuros respecto de las
necesidades y las estrategias en la Programacion de la FAO por paises.

2) Las ventajas y desventajas de una estrecha colaboracion y convergencia en las actividades de la
Programacion por paises con el proceso de los UNCT y el grado deseado de esta convergencia.

3) Sila FAO deberia mantener un sistema de elaboracion de una estrategia por paises (el MNPMP)
independiente que se armonice con el proceso del MANUD, pero manteniendo una estructura
institucional separada, o si, al contrario, el MNPMP deberia asociarse con el proceso de programacion
del equipo de las Naciones Unidas en los paises e integrarse en él.

122. Encuanto a la primera cuestion, es importante examinar la situacion y posible evolucion del
enfoque de la iniciativa “Unidos en la accién” por lo que respecta a la Programacion por paises. Hasta la
fecha se han emprendido proyectos experimentales de dicha iniciativa en ocho paises y se tiene previsto
someter cada proyecto a una evaluacion interna dirigida por el propio pais, a la que seguird una
evaluacion intergubernamental mas completa. Este proceso deberia durar entre dos y tres afios. Pese a la
incertidumbre sobre los resultados de dicha evaluacion, el equipo de evaluacién, basandose también en las
impresiones y opiniones recogidas a través de las entrevistas en la sede de las Naciones Unidas en Nueva
York, cree que el proceso de la iniciativa “Unidos en la accién”, definido en sus términos mas estrictos y
amplios, se ha demostrado demasiado ambicioso. Es probable que los costos financieros, las dificultades
politicas y administrativas de definir un sistema comun de presupuesto y presentacion de informes, asi
como los costos de transaccion para los organismos, se consideren demasiado grandes para que puedan
ser aceptados facilmente por la mayoria de los paises.

123.  Por otra parte, se ha acordado que en los proximos tres afios, 90 equipos de las Naciones Unidas
en los paises emprenderan las actividades del MANUD, aprovechando las ensefianzas aprendidas de los
proyectos experimentales de la iniciativa “Unidos en la accion”. Segun la impresion de la mision de
evaluacion, se registra un consenso y una voluntad politica considerables de continuar y ampliar el
proceso del MANUD vy lograr este objetivo. Ademas, nos parece que las nuevas directrices publicadas en
enero de 2010 por el Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo respecto de la preparacion del
MANUD vy su plan de accion representan el consenso sobre el camino a seguir. Estas directrices y la
forma en que se estan interpretando definen con toda claridad la naturaleza, el contenido y el grado de
integracion entre los organismos. Entre otras muchas cosas es importante destacar lo siguiente:
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a) ElI MANUD es un marco estratégico.

b) Los organismos (en particular los organismos especializados como la FAO) pueden determinar
las areas prioritarias de trabajo ajenas al ambito del MANUD.

c) No es necesario que el plan de accién del MANUD comprenda todo tipo de actividades. Los
organismos pueden emprender actividades que no se encuadran en el nucleo central de las
medidas comunes seleccionadas.

d) EI MANUD es un procedimiento necesario en todos los paises que aceptan una actividad de
programacion de las Naciones Unidas en los paises. El plan de accion de las Naciones Unidas es
un procedimiento propuesto y su realizacion se deja a la discrecion del equipo de las Naciones
Unidas en los paises.

124,  Estas declaraciones son especialmente importantes para determinar la estrategia de convergencia e
integracion que la FAO deberia adoptar ahora en el contexto de la elaboracion de su nuevo sistema
institucional de planificacion y programacién. Es importante destacar, sin embargo, que es probable que
las actividades de programacion de las Naciones Unidas por paises evolucionen y que la FAO deberia
estar atenta a estos cambios y ser flexible en sus propio procedimientos de programacion por paises con el
fin de adaptarse a las circunstancias que van evolucionando.

125.  Por lo que respecta a la segunda cuestion, es importante sefialar que existen por lo menos cuatro
razones convincentes de por qué la FAO deberia integrar, en la medida mayor posible, sus actividades en
el proceso de programacion de las Naciones Unidas por paises:

a) LaFAO puede y deberia tratar de influir en el contenido y las areas prioritarias incluidas en la
programacion de las Naciones Unidas por paises. Se ha observado que en un buen nimero de los
MANUD la agricultura y el desarrollo rural han recibido poca o ninguna atencién. Ello a pesar de la
importancia relativa de la agricultura en la estructura econémica de la mayoria de estos paises y su
importancia desde el punto de vista de la pobreza, la seguridad alimentaria, la violencia, las
cuestiones de género, y el VIH, etc., que son temas dominantes en todos los MANUD. Si la FAO
establece una buena relacion de trabajo con los otros organismos y comienza su participacion con un
proyecto de MNPMP bien elaborado, se encontrard en mejores condiciones para influir en el debate e
introducir los temas agricolas de una manera adecuada y equilibrada. Deberia poder trabajar también
en estos problemas en las formas multisectoriales amplias, solicitadas cada vez mas por los gobiernos
miembros: el enfogque programatico, los resultados mas que los productos, etc.

b) En la mayoria de los paises, la FAO considera muy dificil atraer la atencion de las autoridades
politicas de alto nivel. En estos paises las cuestiones agricolas no ocupan un lugar central en los
debates politicos. Por otro lado el proceso del MANUD se elabora en estrecha colaboracion con los
ministerios de planificacion, economia y relaciones exteriores, y con frecuencia la oficina del Primer
Ministro. Una fuerte participacion en el proceso del MANUD proporciona a la FAO la oportunidad
de entablar un dialogo a un nivel politico mas alto, asi como la posibilidad de introducir los temas
agricolas en el programa nacional general.

c) La participacion en la labor de programacion de la Naciones Unidas por paises abre la posibilidad de
participar en los programas conjuntos de maltiples organismos financiados por el Fondo del Gobierno
Espafiol administrado por el PNUD.

d) En los paises en que los donantes bilaterales se muestran muy activos en respaldar las metas de los
ODM vy el proceso de reforma de la Naciones Unidas - y aumenta cada vez mas su nimero - la
participacion en el MANUD y su armonizacion con los ODM pueden resultar atractivas para los
donantes y facilitar la estrategia de movilizacion de recursos de la FAO.
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RECOMENDACION 6: La FAO deberia continuar haciendo todo lo posible para integrarse plenamente
en el proceso de programacion de las Naciones Unidas por paises. A fin de favorecer al maximo su
participacion activa e influencia en ese proceso, el proceso de elaboracion del MNPMP deberia iniciarse
apenas antes de que comience el proceso del MANUD, como medio de proporcionar a los FAOR
elementos sustantivos sobre las cuestiones agricolas y los ambitos prioritarios que puedan plantearse en
los debates.

126. Encuanto a la tercera cuestion, es importante subrayar que, en el contexto de la reforma de la
FAO, el MNPMP cumple una serie de fines que superan la mera organizacion y realizacion de actividades
a nivel nacional. Son varias las razones por las que la FAO necesita adoptar procedimientos de
elaboracién de MNPMP buenos y eficaces que sean, ademas, independientes y autdnomos. Se indican a
continuacion algunas de las mas importantes:

a) Se desprende claramente de las actividades en los paises y las respuestas al cuestionario de que hay
un amplio reconocimiento entre los funcionarios de la FAO de que el componente del MNPMP del
proceso de programacion por paises constituye el vehiculo técnico y politico para que los FAOR
piensen de manera estratégica y sistematica sobre las cuestiones y los problemas del pais, y para
determinar las contribuciones de la FAO posiblemente mas eficaces.

b) El proceso de MNPMP proporciona los medios para entablar un dialogo politico formalizado de alto
nivel con los gobiernos y otras partes interesadas que puede resultar Util para la movilizacion de
recursos y para la eficacia del programa general por paises.

c) Ayuda también a centrar la labor de la FAO durante el periodo de planificacion, aumentando asi la
probabilidad de lograr efectos importantes.

d) La labor de planificacion y el enfoque de las cuestiones permite determinar mejor las necesidades de
apoyo de las oficinas subregionales y regionales y la Sede, un problema de fondo mencionado con
frecuencia por el personal de campo de la FAO.

e) Es una parte esencial del marco general de programacién y rendicion de cuentas conforme a la
“gestion basada en los resultados” (GBR), y un instrumento basico para la determinacion de los
resultados de las unidades.

RECOMENDACION 7: Habida cuenta de que el componente del MNPMP de la Programacion por
paises satisface varios de los objetivos fundamentales de la FAO que rebasan el ambito de las actividades
a nivel nacional, el equipo de evaluacion recomienda que la FAO conserve y refuerce su propios
procedimientos independientes de programacion por paises, manteniéndolos armonizados con los
procesos de programacion de las Naciones Unidas por paises y sensibles a su evolucion.

127. Encuanto a la posible evolucion de la tarea del ‘plan de accion comiin’ relativo al MANUD,
nuestra impresion es que se adoptara lentamente y sélo en algunos paises. El anélisis presentado en
nuestro estudio técnico de los documentos del MNPMP sugiere que aproximadamente un tercio de los
MNPMP estaban armonizados explicitamente con las prioridades del MANUD, aproximadamente una
cuarta parte estaban armonizados marginalmente y el resto no estaban armonizados en absoluto, o los
datos al respecto no son claros. En el 18 % de los casos las prioridades del MANUD ni siquiera se
mencionan. Dada la forma en que se han elaborado hasta ahora los procesos del MNPMP y del MANUD
y las dificultades naturales de la colaboracion interinstitucional, pensamos que estas cifras son bastante
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satisfactorias en este momento, y que sugieren una creciente convergencia entre los dos procesos que
conduciradn progresivamente a unos programas por paises mas integrados.

128. El equipo de evaluacién ha observado también que en algunos paises, por ejemplo Mozambique y
Vietnam (dos de los paises en que se esta emprendiendo la iniciativa “Unidos en la accion”), la
colaboracion interinstitucional se ha ampliado, y se ha acordado preparar un Plan de trabajo conjunto por
paises que integre la totalidad de los proyectos y medidas que todos los organismos de la Naciones
Unidas tendran bajo su responsabilidad. Aun no esta claro si este tipo de colaboracion operativa avanzara
en un gran numero de paises, pero probablemente sera bien recibido en algunos paises con fuertes
sistemas de planificacion centralizada, como p. ej. Turquia y Ecuador. En el caso del Vietnam, el
gobierno requiere esta plena integracion, y de hecho no acept6 firmar un MNPMP independiente con la
FAO, ni otros documentos de planificacion separados de otros organismos. Por otra parte, algunos paises
como la India no estan en absoluto interesados en un plan de accion del MANUD.

129. Estas diferencias entre paises sugieren que es improbable que los planes comunes de accién se
apliguen en un nimero considerable de paises en el futuro inmediato. Por esta razon la FAO, asi como
otros organismos especializados, deberian mantener y fortalecer su propio proceso para la elaboracion de
sus planes de trabajo por paises, que también son necesarios para sus propios fines de rendicién cuentas, y
ajustarlos teniendo en cuenta la evolucién de los procesos de programacion de las Naciones Unidas por
paises.

4. Prioridades nacionales y responsabilidad de los paises

130.  El primer componente de un proceso de Programacion por paises completo es la determinacion de
las cuestiones y areas prioritarias sobre las que el gobierno desea concentrar sus esfuerzos de desarrollo.
La responsabilidad de la elaboracion de este componente incumbe principalmente al gobierno. La
mayoria de los paises dispone de un sistema de planificacion y programacién que proporciona
periédicamente la informacion y la documentacion requerida asi como los procesos institucionales y
politicos necesarios para su funcionamiento. El estudio técnico de los documentos del MNPMP indica
que de los 66 informes examinados, hubo sélo cinco casos en los que no se habian determinado las
prioridades nacionales.

131.  Si bien esta informacion indica que la mayoria de los paises dispone de algln sistema de
planificacion y programacion, la FAO deberia estar preparada para abordar situaciones de paises que
carecen de tales sistemas. A falta de prioridades nacionales bien definidas, que incluyan la seleccién de
areas de trabajo prioritarias, es dificil y, probablemente sin sentido, que la FAO emprenda una actividad
de elaboracion del MNPMP a fin de determinar los sectores en gque la Organizacion centrara sus
esfuerzos. No obstante, como se ha sostenido en una seccion anterior, también es cierto que en el contexto
institucional actual es absolutamente necesario disponer de un MNPMP de la FAO bien elaborado en el
mayor numero de paises posible. A este respecto, es interesante sefialar que el estudio técnico de los
documentos del MNPMP muestra que hay una correlacion muy elevada entre la existencia de un marco
solido de prioridades nacionales y la calidad del MNPMP, algo que también el equipo de evaluacion ha
observado sobre el terreno (véase el capitulo V).

132.  Teniendo en cuenta esta correlacion, es importante definir como debe responder la FAO en los
casos en que se carece de un marco de prioridades nacionales. Varios de los paises que en la clasificacion
de las Naciones Unidas pertenecen a la categoria de paises menos adelantados (PMA) carecen de la
tradicion y/o la capacidad técnica para realizar una labor de planificacion y programacion eficaz. La
funcion tradicional de la FAO es proporcionar el respaldo técnico necesario a los paises que necesitan -y
desean recibir - apoyo para la elaboracion de una estrategia y programa nacional en el sector de la
agricultura y la seguridad alimentaria. Dada la importancia de tal estrategia nacional para la planificacion
de la FAO, esta cooperacion deberia ser mas sistematica y mas vigorosamente promovida por la FAO.
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RECOMENDACION 8: En los casos en que un pais no disponga de un sistema funcional de
planificacion y programacion, la FAO deberia ofrecerse de forma proactiva a prestar la asistencia técnica
necesaria para la elaboracion de un marco nacional de prioridades de desarrollo en el sector agricola 'y
areas afines en el &mbito del mandato de la FAO.

133. Enrelacion con esta recomendacion, es necesario realizar tres consideraciones adicionales. La
primera consideracion es que en todo proceso satisfactorio del MNPMP deberian incluirse
procedimientos bien elaborados para que se pueda entablar un didlogo constructivo con el gobierno. Ello
deberia contribuir a inducir al pais a responsabilizarse del proceso de programacion estratégica, ya que
constituye un elemento fundamental para su aplicacion efectiva.

134. Lasegunda consideracién es que, como sugiere el estudio técnico, uno de los principales factores
que contribuyen a aumentar la calidad de un MNPMP es su clara armonizacion con las prioridades
nacionales.

135.  Por altimo, la tercera consideracion se refiere a la capacidad institucional de que dispone
actualmente la FAO para proporcionar la asistencia técnica necesaria a fin de respaldar la elaboracion de
marcos de prioridad nacionales. La metasintesis de las evaluaciones anteriores, asi como un informe
reciente de la Oficina del Inspector General de la FAO, apoyan la informacién relativa a nuestro propio
trabajo sobre el terreno, que indica que la FAO no siempre dispone, en los paises, de los recursos
humanos con la formacién adecuada y el nivel de experiencia necesarios para proporcionar dicha
asistencia. Existe, sin embargo, una gran variabilidad, y es posible también que un nimero considerable
de oficinas carezca de las aptitudes necesarias. Con la descentralizacion, especialmente una vez que se
hayan cubierto todos los puestos, es probable que las capacidades conjuntas de las OR, las OSR y las
oficinas en los paises, trabajando en equipo, se encuentren en mejores condiciones para proporcionar la
asistencia necesaria en los paises que lo necesitan.

136.  Podrian utilizarse ademas otros planteamientos institucionales. Una de las posibilidades
exploradas por el equipo es que el Centro de Inversiones de la FAO, que ha acumulado una larga
experiencia en la prestacion de este tipo de asistencia en el contexto de los trabajos de preparacion para
los grandes programas de inversion del Banco Mundial, podria contribuir a esta labor si su apoyo se
solicita con antelacion suficiente. Tal como se expone en la seccidn siguiente, una mejor coordinacion
interna de los ciclos de planificacién de la FAO, asi como el fortalecimiento de las responsabilidades
generales de las oficinas regionales en el proceso de Programacion por paises, podrian contribuir a que
esta colaboracion institucional sea viable y productiva.

5. EI MNPMP y el Plan de trabajo por paises: naturaleza, contenido y ciclo temporal

137.  En las Directrices para el MNPMP establecidas en 2006 se hace una descripcién bastante
completa de la naturaleza y el contenido del MNPMP. No obstante, ha habido recientemente un debate
considerable en el &mbito de la Organizacion en torno a estos temas en el contexto de las reformas de la
FAO y los nuevos desafios y oportunidades que estan surgiendo para la Programacion por paises. El
equipo de evaluacion ha analizado y estudiado por tanto cuidadosamente la informacion recibida y
examinado las opiniones de las personas entrevistadas sobre estas tres cuestiones centrales, en relacion
con el MNPMP y los nuevos Planes de trabajo por paises: su naturaleza, contenido y ciclo temporal méas
adecuado para su preparacion.

138.  Si bien hay buenos argumentos a favor de cada uno de los numerosos puntos de vista diferentes y
deberia haber siempre un cierto grado de flexibilidad y ajustes para cada caso concreto, el equipo de
evaluacion ha llegado a determinar lo que consideramos un conjunto razonable de las “mejores practicas”
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para cada una de estas cuestiones. El anlisis se basa en seis fuentes principales de informacion:

a) extensos debates en toda la Organizacion, b) un examen exhaustivo de la documentacién preparada en
la FAO sobre este tema durante el Gltimo afio, c) los datos obtenidos del estudio técnico sobre los
documentos del MNPMP, d) los datos recabados de la metasintesis de evaluaciones anteriores, €) las
respuestas al cuestionario enviado a los FAOR y los UNRC, y f) un andlisis, a través de entrevistas y un
estudio documental, de como algunos otros organismos de la Naciones Unidas abordan el problema.

A. Lanaturaleza del MNPMP y planes de trabajo por paises

139. Como se ha sefialado en la seccion 11.3.B, las Directrices de 2006 indican que el MNPMP
constituye principalmente un marco estratégico por paises para la prestacion de asistencia de la FAO. Los
documentos recientes que describen y establecen el nuevo sistema institucional de planificacion y
programacion caracterizan también claramente el MNPMP como marco estratégico. Tal caracterizacion
es también coherente con la caracterizacion del documento del MANUD en las nuevas directrices del
MANUD publicadas recientemente por las Naciones Unidas (enero de 2010)

140. El equipo de evaluacion concuerda con esta definicion. Ello requiere que el MNPMP debera ser
un documento estratégico breve y bien centrado que determina, conjuntamente con el gobierno y sobre la
base de las prioridades del gobierno, los sectores en que la FAO puede contribuir mejor, habida cuenta de
su propio Marco estratégico de alcance mundial en que se indican sus ventajas comparativas.

141. Por otra parte, el Plan de trabajo por paises es un tipo de documento mas detallado y en evolucion
que describe los resultados de las unidades por paises y los medios para alcanzarlos. Presenta una
descripcion detallada de los proyectos y actividades de cooperacion técnica, los recursos disponibles, y las
actividades y productos que contribuiran a los resultados de las unidades. Deberia ser un “documento
vivo” que se va modificando a medida que se van aprobando nuevos proyectos o actividades y se
financian mediante recursos propios de la FAO o a través de contribuciones voluntarias proporcionadas
por otros organismos, donantes bilaterales o los propios gobiernos. Esta modalidad concuerda con el
sistema planificado en que los planes de trabajo pueden y deberian examinarse cada seis meses.

142.  Son tres las cuestiones que deberian abordarse en relacion con la articulacién del MNPMP con
los Planes de trabajo por paises.

143. La primera cuestion es si todos los proyectos y actividades de asistencia técnica en los paises que
se integraran en el Plan de trabajo por paises deben armonizarse con las prioridades del MNPMP. El
equipo de evaluacion considera que la respuesta a esta pregunta es que si, independientemente de cual sea
la unidad responsable del presupuesto.

144,  Lasegunda cuestion se refiere a la necesidad de establecer una “ventana” en la estructura del
Plan de trabajo por paises para la introduccion de proyectos y actividades que no estan directamente
relacionados con la asistencia a los paises. Se incluyen entre ellos las actividades pertenecientes a uno de
los siguientes tipos: a) prioridades emergentes en esferas en que la FAO desempefia una importante
funcion de promocion, b) actividades que contribuyan a los productos institucionales que forman parte del
PPM (p. €j. las estadisticas), y c) las actividades previstas para la ejecucion del mandato mundial de la
FAO (p. gj. la vigilancia de tratados y convenciones).

145.  Latercera cuestion se refiere a la necesidad de asegurar que todas las actividades que forman
parte del Plan de trabajo por paises se hayan examinado con los FAOR y hayan recibido su aprobacion.
Ademas, los representantes de la FAO deberian tener la responsabilidad de la coordinacién para todas las
actividades de la FAO en el pais.
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RECOMENDACION 9: Todos los proyectos y actividades de asistencia técnica realizados en los paises
gue se incluyan en el Plan de trabajo por paises deben armonizarse con las areas prioritarias seleccionadas
en el MNPMP. No obstante, en el Plan de trabajo por paises podra incluirse una “ventana” para dar cabida
a actividades que satisfagan los criterios siguientes: a) prioridades emergentes en esferas en que la FAO
desempefia una importante funcién de promocidn, b) actividades que contribuyan a los productos
institucionales que forman parte del PPM (p. ¢j. las estadisticas), y ¢) las actividades previstas para la
ejecucion del mandato mundial de la FAO (p. ej. la vigilancia de tratados y convenciones). Todas las
actividades comprendidas en el Plan de trabajo para un pais, incluidas las derivadas de los resultados de
las unidades de la oficina en el pais, la OR/OSR y la Sede, asi como las previstas en la “ventana”, deberan
ser examinadas y aprobadas por el FAOR, y la aplicacion deberé realizarse bajo su responsabilidad de
coordinacion.

146.  El equipo de evaluacion desearia plantear otras dos cuestiones en relacion con la naturaleza de los
MNPMP, que pueden ser en cierta medida politicamente sensibles.

147. La primera se refiere a las situaciones en que un determinado pais no esté interesado en participar
en la elaboracion de un MNPMP. En el contexto posterior a la reforma, el MNPMP como parte de la
Programacion por paises es una actividad obligatoria, asi como un elemento fundamental para el proceso
institucional de programacién. En consecuencia, en aquellos casos en que el pais no esté dispuesto a
participar, la FAO deberéa elaborar un mecanismo interno que se aproxime en la mayor medida posible al
proceso ideal de la Programacion por paises.

148.  Lasegunda cuestion consiste en determinar quién es el interlocutor gubernamental mas apropiado
con el que la FAO pueda entablar el didlogo que conduzca a los sectores de cooperacion acordados. Dicho
de manera mas formal, ;quién deberia firmar el MNPMP por parte del gobierno?

149. En la mayoria de los paises la contraparte asignada e histérica de la FAO es el Ministerio de
Agricultura. Se plantean dos posibles dificultades a este respecto: en primer lugar, en la mayoria de los
casos el mandato de la FAO excede el ambito del mandato del Ministerio de Agricultura. En segundo
lugar, en cualquier caso, las responsabilidades de planificacién y las decisiones sobre los compromisos
presupuestarios con cargo a los recursos nacionales o recursos de la AOD bajo el control del gobierno,
son competencia de otros ministerios u organismos de planificacion. Durante nuestras visitas a los paises,
varios funcionarios gubernamentales sefialaron que la contraparte adecuada para la firma de los MNPMP
no era el Ministerio de Agricultura, sino algin otro organismo.

RECOMENDACION 10: Debera alentarse al FAOR a que se dirija a la instancia gubernamental méas
alta posible como contraparte para la firma del MNPMP, pero dando la maxima flexibilidad al realizar la
eleccion final. El equipo de evaluacion considera que esta situacion debe analizarse en cada caso
concreto. Por supuesto, en la consulta debera incluirse siempre a todos los ministerios cuyos mandatos
estan relacionados con las esferas de actividad de la FAO. Este aspecto concreto del proceso debera
definirse claramente en la seccién del MNPMP de las nuevas Directrices para la programacion por paises.

150. Laaprobacidn de las Directrices por el Comité del Programa, un procedimiento sugerido en la
seccion V.2, proporcionaria la autorizacion politica necesaria para que los FAOR puedan actuar con
suficiente flexibilidad.

B. El contenido de los MNPMP

151.  Aunque existe un acuerdo general de que el MNPMP deberia ser un documento breve y centrado,
hay opiniones divergentes sobre cual es el contenido ideal de un MNPMP completo y satisfactorio. El
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equipo debati6 a fondo este tema en la Sede, y sobre la base de estos debates y las diferentes propuestas
recibidas durante las visitas a los paises, hay al parece cuatro cuestiones principales que deberian tenerse
en cuenta: a) el grado de detalle con el que deberian determinarse y describirse los resultados, b) si el
MNPMP deberia incluir o no productos®, c) si deberia incluir o no una definicion de la estrategia de
aplicacién que habra de utilizarse para las intervenciones de la FAO y d) si el documento deberia incluir
algun tipo de cifras presupuestarias indicativas.

152.  Encuanto a la primera cuestion, el equipo de evaluacidn considera que una vez que se hayan
determinado las areas prioritarias en el MNPMP, deberia formularse una definicidn clara que indique en
qué forma los resultados esperados contribuyen a los resultados regionales y/o de la Organizacion, y que
estos resultados deberian definirse con la mayor precision y detalle posibles. La descripcion exacta de los
resultados esperados permitird determinar unos resultados de las unidades que sean creibles y coherentes
en el &mbito del Plan de trabajo, y permitira calcular también las necesidades presupuestarias para lograr
los resultados esperados.

153.  Por lo que respecta a la segunda cuestion, el equipo de evaluacion considera que los productos no
deberian formar parte del contenido del MNPMP. Los productos pueden describirse con un grado
suficiente de certeza y detalle solamente después de haber elaborado los proyectos y actividades que se
incluirén en el Plan de trabajo, y haber asegurado el presupuesto correspondiente.

154. Encuanto a la tercera cuestion, es importante no limitar el contenido de los MNPMP solamente
a la determinacidn de las areas prioritarias y los resultados esperados. Sobre la base de las funciones
béasicas de la Organizacion - sus ventajas comparativas desde una perspectiva funcional - y las
condiciones especiales del pais en concreto, el documento deberia asegurar un cierto grado de detalle al
describir una estrategia general de ejecucion y determinar los instrumentos que se aplicaran (capacitacion,
transferencia internacional de tecnologia, creacion de instituciones, asesoramiento sobre politicas, etc.).
Dadas las repercusiones del nuevo entorno de la AOD (que se ha descrito anteriormente en la

seccion 1V.5), parece que el asesoramiento sobre politicas y el fortalecimiento institucional representan
una elevada prioridad.

RECOMENDACION 11: EI MNPMP debera incluir los resultados esperados con el mayor grado de
detalle posible. No debera incluir productos. Debera contener una descripcion convincente de la estrategia
gue utilizara la FAO para la prestacion de su cooperacion, teniendo en cuenta las funciones basicas y los
instrumentos principales definidos en el PPM para cada resultado de la Organizacion.

155.  Para Gltimo, respecto de la cuarta cuestion, es decir, la conveniencia de incluir en el MNPMP
cifras presupuestarias indicativas, el equipo de evaluacion ha analizado con sumo cuidado esta cuestion
particularmente controvertida. Hay varios argumentos a favor de la inclusion de algin tipo de cifras
presupuestarias y cabe sefialar, como referencia, que en los documentos del MANUD si se incluyen cifras
fijadas como objetivo, como procedimiento normal.

13 Las definiciones de “producto” y “resultado” varian en gran medida en el &mbito de la FAO y fuera de él. Nos ajustamos aqui a
las definiciones ampliamente utilizadas de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos y el Comité de
Asistencia para el Desarrollo (OCDE/CAD): Producto: comprende los productos, los bienes de capital y los servicios que
resultan de una intervencion para el desarrollo (puede incluir también los cambios resultantes de la intervencion que son
pertinentes para el logro de los efectos directos). Resultado: los efectos probables o conseguidos a plazos medio y corto de los
productos de una intervencion. En otras palabras, los productos se encuentran bajo el control de quien ejecuta la actividad: Son
los productos y servicios que derivan de las actividades. Los resultados se encuentran fuera del control de quien ejecuta la
actividad: Son el primer nivel del efecto, sobre la base del supuesto de que un producto o servicio producira un determinado
efecto.
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156.  Sin embargo, en el caso de la FAO, dadas las capacidades institucionales de que se dispone
actualmente, y las distintas situaciones que la institucion tiene a nivel de paises, el equipo de evaluacion
considera que una posicion intermedia es la mas adecuada, y sugiere que un MNPMP ideal deberia incluir
las siguientes cifras presupuestarias:

a) una estimacion de las necesidades presupuestarias indicativas para lograr los resultados previstos;

b) una cifra objetivo respecto de las contribuciones que la FAO proporcionara de su propio
presupuesto (teniendo en cuenta el PO, el PCT, asi como los FE existentes y en cartera ya en
firme) para cada esfera prioritaria y/o resultado previsto;

c) una cifra objetivo relativa a las contribuciones que el gobierno tiene la intencién de destinar para
cada esfera prioritaria y/o resultado previsto. En el marco en evolucion de la AOD esto es
particularmente importante porque el pais podra decidir acerca de una proporcion considerable de
las contribuciones de donantes bilaterales.

157. Laventaja principal de esta estructura es que obliga a los principales asociados en el acuerdo a
tomar decisiones especificas sobre las contribuciones presupuestarias previstas, proporcionando al mismo
tiempo cifras indicativas sobre los recursos necesarios para alcanzar los resultados esperados, que pueden
utilizarse para definir y aplicar una estrategia de movilizacion de recursos.

158. Para que esta propuesta sea factible se requieren varias condiciones: a) que la FAO, sobre la base
de los resultados previstos, haga una estimacion de las necesidades presupuestarias, b) que la FAO revise
la modalidad en que se asignan actualmente los fondos del Programa Ordinario (en particular los del
PCT), tema que se aborda de manera mas detallada méas adelante en la seccién V.7, y ¢) que el pais esté
dispuesto a efectuar por lo menos consignaciones presupuestarias indicativas para un ciclo de
planificacion de cuatro afos.

159. Larealidad del trabajo a nivel nacional significara, por supuesto, que en muchos casos, si no en la
mayoria, los FAOR deberan abordar sus debates sobre la movilizacion de recursos tanto con los gobiernos
como con los donantes. Otro aspecto dudoso es si los gobiernos proporcionaran efectivamente los fondos
gue prometen. No obstante, el equipo de evaluacion considera que la propuesta anterior se encamina en la
justa direccion en lo que respecta a la Programacidn por paises, teniendo en cuenta la evolucién prevista
del entorno relativo a la AOD en el futuro inmediato.

160.  Si bien se trata del contenido ideal propuesto para el MNPMP, el equipo de evaluacion considera
que no se puede, ni se deberia, aplicar en el proximo ciclo de programacion, que empezara en 2012,
cuando se comenzaré a aplicar la Planificacion del trabajo por paises. Se necesitan capacidades,
conocimientos y sobre todo tiempo, que por el momento no se disponen facilmente en la mayoria de las
oficinas de la FAOQ en los paises, un hecho que se desprende claramente de la Sintesis de las evaluaciones
anteriores y de los informes recientes de la Oficina del Inspector General sobre las oficinas en los paises y
el establecimiento de prioridades. Ademas, es posible que la FAO tenga que atravesar un complejo
proceso institucional para modificar sus procedimientos presupuestarios relativos al PCT a fin de
ajustarlos conforme a las recomendaciones de la presente evaluacion.

161. El equipo considera que, actualmente, la prioridad principal de la Organizacion deberia ser la de
aplicar satisfactoriamente el sistema institucional general de planificacion, programacion y rendicion de
cuentas (incluidos los Planes de trabajo por paises). Con el fin de facilitar esta labor durante el primer
ciclo de programacion, la Organizacion deberia procurar no cargar excesivas demandas en los escasos
recursos humanos de la FAO, que pueden facilitar apoyo y capacitacion en la elaboracion de programas
en general y la Programacion por paises en particular. No obstante, para poder avanzar en la direccion
deseada, se sugiere también que en el primer ciclo de programacion se elaboren unos cuantos casos
experimentales en que se apliquen plenamente los mencionados ‘MNPMP completos’, con el fin de
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adquirir experiencia y comprobar las posibilidades y el valor efectivos de incluir estas cifras
presupuestarias indicativas.

RECOMENDACION 12: Los MNPMP deberian incluir en el futuro cifras indicativas de los recursos
necesarios para lograr los resultados esperados, asi como las consignaciones presupuestarias especificas
gue la FAQ y el pais anfitrion estan dispuestos a realizar para la ejecucion de las actividades en las esferas
prioritarias seleccionadas para los dos afios siguientes. No obstante, dadas las limitadas capacidades
disponibles actualmente en la FAO, se recomienda prescindir de estos requisitos en el primer ciclo de
programacion para incluir planes de trabajo por paises (2012-13), excepto en un reducido nimero de
casos experimentales que habran de realizarse para fines de aprendizaje y ensayo. La decision final sobre
el contenido detallado de los MNPMP debera adoptarse teniendo en cuenta los resultados y las
ensefianzas aprendidas de estos estudios monogréaficos experimentales.

162. Hay otros dos elementos importantes que podrian incluirse como parte del contenido deseado en
un MNPMP ideal, si las circunstancias permiten que sea posible y conveniente:

a) El primero es la creacién de un grupo de trabajo que se ocupe de elaborar ideas especificas de
proyectos y actividades en las areas de trabajo convenidas, procedimiento utilizado a veces en el
MANUD. Si el gobierno esta dispuesto a comprometerse en un acuerdo de ese tipo, en el
MNPMP deberia incluirse una clara especificacion del grupo o grupos de trabajo que habran de
crearse, sus objetivos y mandato y un calendario de trabajo y los productos.

b) El segundo elemento se refiere nuevamente a la inclusion de los datos presupuestarios de que se
ha hablado antes: si hay uno o mas donantes bilaterales interesados en comprometerse por
iniciativa propia en las prioridades del MNPMP, el documento del MNPMP podria incluir la
indicacion de quiénes son, las ideas principales de los proyectos acordados y una cifra
aproximativa de la financiacion.

C. El caso particular de las actividades de emergencia en el contexto de la Programacion por
paises

163. Las actividades de la FAO clasificadas como actividades de “emergencia y rehabilitacion” han
aumentado a un ritmo muy rapido en los Gltimos afios, tanto en términos absolutos como en proporcién de
toda la cartera de actividades de la FAO. En parte se debe a la cuantia considerable de recursos
disponibles para este tipo de actividad y a la definicion bastante vaga que los donantes han utilizado para
las actividades que pueden clasificarse de emergencia. Ademas, esta situacion es mas frecuente en
algunos paises en que, por razones politicas, los fondos para el desarrollo se utilizan con arreglo a ciertas
restricciones.

164. Como resultado, la expresion “actividades de emergencia” comprende una amplia variedad de
medidas diversas que abarcan varios objetivos relacionados entre si. Diferentes instituciones, e incluso
diferentes unidades en el &mbito de la FAO emplean una terminologia diferente para determinar esta
amplia variedad de funciones y actividades, dependiendo a veces incluso de las percepciones del pais de
que se trate. Sin pretender que sean las Unicas formas correctas, en esta seccion utilizamos la terminologia
y categorias siguientes:

1) Preparaciony reduccion del riesgo: comprende actividades que serviran para atenuar los
efectos, tales como la preparacion institucional y operacional, la alerta temprana, la evaluacion de
riesgos, la creacion de sistemas resistentes, la contencion de los dafios (p. €j. utilizando embalses u
otros dispositivos de control de las aguas), etc.
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2) Socorro humanitario: comprende el socorro para salvar vidas, tales como el suministro de
alimentos, medicamentos, cobijo (en contraposicién al apoyo para salvaguardar los medios de
vida, tales como la sustitucion de bienes) y otros tipos de medidas de emergencia inmediatas,
como el desplazamiento de animales en peligro de muerte, etc.

3) Rehabilitacion y vuelta al desarrollo: comprende un gran nimero de actividades (tales como la
sustitucion de bienes) que estan destinadas especificamente a poner fin a la fase humanitaria y
restablecer la situacion que existia antes de la situacion de crisis, y tienen por objeto “Reconstruir
mejores condiciones de vida” y mejorar el bienestar a largo plazo de la poblacion beneficiaria. En
las fases méas adelantadas de la rehabilitacion, muchas de estas medidas no difieren tanto de las
actividades de desarrollo normales.

165. LaFAO dispone de ventajas comparativas bien definidas en actividades que corresponden a las
categorias 1y 3. Podria desempefiar también una limitada funcion consultiva respecto de las actividades
pertenecientes a la categoria 2 (p. e]. proporcionando informacién basica, y asesoramiento sobre la
naturaleza de la ayuda alimentaria para facilitar la vuelta al autoabastecimiento). Las entrevistas
realizadas por el equipo de evaluacién y el examen de varios documentos indican que existe un grado
considerable de consenso sobre esta afirmacion.

166. Sin embargo, la naturaleza de la financiacion, las urgencias y las necesidades que generalmente
llevan consigo estos tipos de situaciones han diluido la division neta del trabajo con otras organizaciones,
especialmente el PMA. Ademas, en la FAO, las actividades se definen de “emergencia” en gran parte
segun el origen de la financiacion, en lugar del contenido de las actividades en si mismas. Si bien puede
haber limitadas solapamientos con otras fuentes de financiacion, la mayor parte de las actividades de la
FAO clasificadas de ‘emergencia’ se financian mediante contribuciones voluntarias procedentes de las
cajas ‘Humanitarias’ y de ‘Emergencia’ de donantes bilaterales.

167. Con arreglo a los reglamentos actuales, todas las actividades de emergencia corren a cargo de la
Division de Operaciones de Emergencia y Rehabilitacion (TCE) de la Sede, mas que de las oficinas
regionales, subregionales o las oficinas en los paises. Las necesidades especiales que muchas de las
actividades de la categoria 3 (y de la categoria 2 en las raras ocasiones en que la FAO toma parte)
plantean en cuanto a rapidez y flexibilidad, justifica el hecho de que los responsables del presupuesto se
encuentren en la Sede y que estas actividades estén reguladas por un conjunto diferente de normas
administrativas. Por otro lado, la adopcion de decisiones por parte de los donantes respecto de la
financiacion de situaciones de emergencia normalmente se lleva a cabo en forma centralizada, en las
capitales de los donantes, y se negocian con la Sede de la FAO en Roma.

168. Por lo que se refiere a la cuestién relativa a la planificacién y programacion a nivel de paises, que
estamos abordando en el presente documento, este sistema centralizado en la Sede implica que también la
planificacion de emergencia se ha realizado en forma mas centralizada, y ha mantenido tan sélo una
relacion ocasional con los FAOR. La TCE ha celebrado recientemente una ceremonia de presentacion de
su sistema de “Planes de accion de emergencia”, un instrumento de planificacion que parece ideado para
solaparse tanto con el MNPMP como con el Plan de trabajo por paises. El Plan de Accidn no se define
como un documento estratégico sino mas bien como un ‘documento de programacién’ que encuentra su
colocacion “entre el proyecto y la estrategia institucional”. Andlogamente al MNPMP, prevé un andlisis
de la situacion, el establecimiento de prioridades, y una labor de planificacién. Ello da lugar a la
preparacion de un marco logico y un ‘plan de actividad’, con una lista de actividades y productos de
costos aproximativos (para enfocar el Plan de trabajo por paises).

169. Es interesante sefialar que esta iniciativa se ha emprendido paralelamente a algunos esfuerzos
supuestamente serios que la TCE ha venido realizando para tratar de integrar mas plenamente sus
actividades de emergencia en los procesos generales de programacion y gestion en las oficinas en los
paises. En las directrices relativas al Plan de accion se declara que el Plan de accion sera un “instrumento
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fundamental de recaudacion de fondos” y que “deberia formar parte integrante del MNPMP”. El Plan de
trabajo por paises no se considera en las directrices porque todavia no es una realidad. No obstante, el
calendario previsto de 6 meses a 2 afios del Plan de accidn, y la funcion que se espera desempefie como
“enlace entre el rendimiento de los proyectos y el de la Organizacion”, entrafia un cierto grado de
solapamiento.

170. A nuestro parecer, dado que el MNPMP es un marco de programacion estratégico que se limita a
definir las esferas prioritarias de la colaboracion de la FAO con un pais determinado, en todos los paises
en que existe una probabilidad razonable de que ocurra una catastrofe natural u otro tipo de crisis — 0 sea,
probablemente en la mayoria de ellos — entre las prioridades del MNPMP se deberia incluir, si el pais esta
de acuerdo, un area de trabajo de “Emergencias”. Las areas de trabajo especificas, las regiones
geograficas que han de seleccionarse, etc., pueden determinarse mediante el historial de las actividades
pertinentes realizadas en el pais y el enfoque examinado con el gobierno y aceptado por éste.

171.  Por lo que respecta al Plan de trabajo por paises, pareceria que todas esas actividades de
“emergencia” (es decir, las administradas por la TCE) que se estan llevando a cabo, asi como las que se
encuentran claramente en tramitacion y cuentan ya con financiacion segura, deberian incluirse también en
el Plan de trabajo por paises y, como para todas las actividades de tal Plan, su ejecucién dependeria de la
responsabilidad de coordinacién del FAOR.

172.  En consecuencia, sigue habiendo temas objeto de debate y decisién en relacion con los medios e
instrumentos para incluir plenamente las actividades de emergencia en el proceso de Programacion por
paises, ya sea respecto del MNPMP que de los Planes de trabajo por paises. Por su parte, el equipo de
evaluacion considera que no existe conflicto alguno ni dificultad para incluir las actividades de
emergencia tanto en el MNPMP como en el Plan de trabajo por paises.

RECOMENDACION 13: Debera realizarse un examen conjunto de la Organizacion con la participacion
de laTCE, la TCS/TCD y la OSP respecto de las politicas que regulan la incorporacion de actividades de
emergencia en el MNPMP y el Plan de trabajo por paises. El equipo de evaluacion no pudo encontrar
ninguna justificacién para mantener, como regla general, un sistema de programacion independiente para
realizar las mismas tareas en el ambito de los trabajos de emergencia. EI examen conjunto deberia
establecer también si hay que especificar criterios y condiciones especiales para posibles excepciones. La
FAO deberia utilizar este examen institucional conjunto para analizar la relacion y la articulacion de la
planificacion y las actividades de emergencia con el sistema de gestion basada en los resultados (GBR) y
en particular en qué forma las actividades de emergencia deberian definir su contribucion a los resultados
de la unidad, en todos los niveles pero en particular en el caso de los resultados de la unidad por paises.

173.  Estas conclusiones no emiten juicios sobre la existencia de reglamentos de gestion especificos que
deberian aplicarse en el caso de las actividades de emergencia, un tema que no corresponde al mandato de
la presente evaluacion, pero que ha sido objeto recientemente de la evaluacion de la capacidad
operacional de la FAO en las emergencias.

174.  Una segunda cuestion que ha considerarse es la relacion de las actividades de emergencia de la
FAO con el Programa de emergencia del sistema de las Naciones Unidas en el pais. Las Naciones Unidas
dispone de un mecanismo de coordinacion separado del MANUD, pero que esta estrechamente
relacionado con el mismo, y que depende generalmente de la Oficina de Coordinacion de Asuntos
Humanitarios de las Naciones Unidas (OCHA). Dado que las actividades de emergencia, mas que
cualquier otra actividad de cooperacion, requieren una estrecha coordinacion entre todos los organismos
de las Naciones Unidas, la FAO debe participar activamente en la coordinacion de la emergenciay en el
sistema de ‘agrupacion’ en cada pais y a nivel regional. De todas maneras, esta coordinacion en el marco
de la OCHA no parece representar una limitacion respecto de la recomendacion de que, desde el punto de
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vista de la planificacion y la programacidn, las actividades de emergencia de la FAO deben estar
integradas en los procesos de Programacion por paises.

D. Ciclo temporal

175. Hasta ahora los MNPMP se han elaborado a medida que se presentaba la oportunidad en cada
pais. Aungue no se han definido claramente los periodos de tiempo, nuestro analisis de los MNPMP
pasados indica que el 85 % de ellos tienen un horizonte cronoldgico de 4-5 afios, con algunos que duran
Mas y otros menos.

176. El equipo de evaluacién considera que el horizonte de planificacion y el momento en que se
elaboran los MNPMP, es una cuestion de gran importancia que deberia determinarse con mayor precision.

177.  Engeneral, y como sucede para los nuevos MANUD, la politica deberia ser que el ciclo de
preparacion de los MNPMP concuerde con el ciclo de planificacion del pais anfitrién. En muchos casos
estara relacionado con el ciclo de las elecciones y de sucesién del gobierno, lo que a menudo ofrece
nuevas perspectivas, estrategias de desarrollo y prioridades. Esta situacién comporta por lo general una
duracion del ciclo de 4 a 6 afios, que posiblemente incluird un examen y un ajuste de mitad de periodo. En
situaciones en que se verifican cambios importantes en el contexto internacional o nacional, sera
necesario tal vez realizar otro examen intermedio. Con este ciclo temporal, el MNPMP se armonizaria
también con el nuevo ciclo del MANUD. Como se ha indicado antes en la recomendacion 6, el equipo de
evaluacion considera que la FAO deberia iniciar su proceso preparatorio poco antes que el MANUD, con
el fin de estar preparada técnicamente para su participacion en los debates con el equipo de las Naciones
Unidas en los paises.

178.  Este ciclo temporal presenta dos ventajas indudables. En primer lugar, permite a la FAO realizar
una planificacién anticipada y preparar la asignacién necesaria de recursos humanos y financieros para
apoyar la formulacién de los MNPMP de manera puntual y adecuada. En segundo lugar, ofrece la
oportunidad de trabajar con un nuevo gobierno al momento de su formacién, con lo cual aumenta la
posibilidad de un didlogo creativo y unos interlocutores receptivos, situacion en la que la FAO podra
ayudar al pais proporcionando informacidn e ideas en la consolidacién de sus prioridades y politicas
agricolas futuras. Como se sostendra en la seccion siguiente, el equipo de evaluacion considera que la
organizacion y el seguimiento de este ciclo general de planificacion deberia ser una de las principales
responsabilidades de los representantes regionales.

RECOMENDACION 14: El ciclo de preparacion de los MNPMP deberia armonizarse con el ciclo de
planificacion del pais anfitrion, y por tanto también con el nuevo ciclo del MANUD. El documento
debera someterse a un examen a medio plazo y ajustarse consecuentemente si es necesario. Cuando se
producen cambios importantes en el contexto internacional, en el Marco estratégico de la FAO o en las
politicas y las orientaciones estratégicas nacionales, deberia considerarse también la posibilidad de un
examen intermedio del MNPMP.

6. Programacion por paises: Organizacion y responsabilidades institucionales

179.  Como se ha expuesto en las secciones anteriores, un proceso completo de Programacion por
paises comprende tres momentos distintos, el primero de los cuales esta relacionado principalmente con la
responsabilidad del pais anfitrion, y los otros dos principalmente con la responsabilidad de la FAO como
parte de su marco general de planificacion y programacion: a) la preparacion del MNPMP, y b) la
preparacion del Plan de trabajo por paises, un requisito que entrard en funcionamiento en 2012.
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180. Laorganizacion institucional de este proceso de programacion y la delimitacion de las
responsabilidades de las distintas unidades de la Organizacion representan un tema de gran importancia.
Lo es porque los datos que derivan del estudio técnico y el trabajo realizado sobre el terreno indican que
la calidad de la Programacidn por paises no ha alcanzado los niveles deseados. Son dos las preguntas
importantes a las que es necesario responder:

a) ¢Quién deberia asumir la responsabilidad principal sobre el terreno por lo que respecta a la
organizacion del proceso de Programacién por paises?

b) ¢Quién deberia asumir en la Sede la responsabilidad de integrar la Programacion por paises en
el proceso general de planificacion y programacion de la Organizacion?

181. Con relacion a la primera pregunta es importante sefialar que en el pasado, y con arreglo a las
Directrices de 2006, salvo pocas excepciones, la elaboracion de los MNPMP ha estado a cargo de los
representantes de las FAO. No obstante esta regla general, los resultados de nuestras distintas lineas de
investigacion indican que ha habido una serie de “modelos institucionales” diferentes para la preparacion
de los MNPMP. Por ejemplo, en los paises en gue no se dispone de un FAOR, como en el caso de los
paises de Europa oriental y de la region de Asia Central, el personal de las OSR y las OR asumio6 la
responsabilidad principal. En otros paises, el trabajo efectivo fue realizado por consultores externos bajo
la supervision de los FAOR.

182. Esta forma relativamente “especial” de organizar los MNPMP era una respuesta razonable, y
probablemente inevitable, a las situaciones particulares de cada pais y la necesidad de emplear los pocos
recursos humanos disponibles para este trabajo. Era ademéas coherente con la separacion total que ha
caracterizado a los procedimientos de gestion de la FAO para asignar y vigilar la utilizacion de los fondos
del Programa Ordinario y del Programa de Campo.

183. Como resultado de estas distintas maneras de organizar la preparacion de los MNPMP, los
documentos presentan diferencias considerables en cuanto a la calidad, la longitud y el contenido, asi
como al nivel de participacion de los gobiernos en el proceso. Este sistema heterogéneo debe corregirse,
de modo que se establezca un proceso normalizado que dé lugar a una calidad que sea coherente.

184. Ademas, es importante reiterar que en el contexto de la reforma de la FAO, los MNPMP
representan un elemento central del nuevo sistema de planificacion y programacion. Requiere disponer de
la capacidad de negociar con los gobiernos y de una sensibilidad politica, pero también de capacidades
técnicas y experiencia en el campo de la planificacion. La persona que prepara los MNPMP debe poseer
una gran cantidad de informacién y un conocimiento detallado de las capacidades institucionales y las
ventajas comparativas de la Organizacion.

185. Ademés, la Programacion de la FAO por paises se ha convertido también en un instrumento
fundamental en la colaboracién entre la FAO y el resto del equipo de las Naciones Unidas en los paises,
con arreglo a lo establecido en el MANUD y en la iniciativa “Unidos en la accion”. En consecuencia, la
Programacion por paises se ha convertido en una actividad compleja y dificil que representa una labor
ardua para quienes la llevan a cabo.

186. El equipo de evaluacién ha llegado a la conclusion de que es poco razonable y demasiado
optimista esperar que los FAOR puedan asumir por si solos estas complejas responsabilidades. Se deben
tener en cuenta dos aspectos principales con relacion a la capacidad de los FAOR de ocuparse de la
Programacion por paises.

187.  En primer lugar, la mayoria de los FAOR no poseen una formacion ni conocimientos sobre
planificacion y programacion, ni un dominio técnico de los instrumentos de andlisis que deben aplicarse
para elaborar un MNPMP. Esta dificultad es ain mayor si la FAQO necesita prestar al pais un apoyo
significativo para elaborar su propio proceso de planificacion y establecimiento de prioridades.
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188.  Esta situacidn se ha documentado y examinado seriamente en diversos documentos institucionales
recientes. Por ejemplo, en el reciente analisis de las representaciones de la FAO, realizado por la Oficina
del Inspector General, no sélo se sefiala la limitada capacidad de planificacion de las Representaciones,
sino también la falta de vision estratégica acerca de lo que la FAO podria realizar en los paises. Esta
situacion también se ha subrayado repetidas veces en las evaluaciones de los paises, como puede verse en
nuestro informe de metasintesis.

189.  Un segundo problema es que los FAOR no siempre estan lo suficientemente informados y
actualizados como podrian acerca de la informacion institucional relativa a las ventajas comparativas, los
conocimientos técnicos disponibles, o el modo de pensar de la FAO sobre las cuestiones mas recientes
respecto de las cuales debe desempefiar una funcion activa de promocion. Una vez mas este tema se
sefiala y aborda en el informe de auditoria mencionado precedentemente.

190. Estas insuficiencias institucionales y del personal en las oficinas en los paises son a menudo
particularmente significativas en los paises en que se carece de la primera fase de la Programacion por
paises: un Marco nacional de prioridades. Hemos sugerido que en esos casos la FAO debe prestar
asistencia técnica para ayudar al pais a elaborar su marco. Esta actividad requiere un gran esfuerzo en
cuanto a conocimientos especializados y una experiencia de trabajo especifica sobre cuestiones
normativas, de planificacion y programacion.

191. Cuando se dispone de financiacién, los FAOR recurren a consultores externos para reforzar las
capacidades de sus oficinas. Se trata de una solucién apropiada, dada la situacion, y es un instrumento que
podria utilizarse prudentemente en el futuro. Pero se ha de sefialar que se trata también de una de las
principales fuentes de heterogeneidad de los enfoques, las perspectivas tedricas, y los instrumentos
analiticos.

192. Lasegunda pregunta surge de una observacion hecha durante el trabajo sobre el terreno respecto
de la orientacion y el apoyo prestados por la Sede. Dicho apoyo a menudo no ha sido tan puntual y eficaz
como deberia haber sido. Una parte de la explicacion al respecto se refiere a la ambigliedad y aparente
solapamiento de responsabilidades de diversas unidades de la FAO. En la estructura actual (reformada),
las responsabilidades de la prestacion de apoyo a la Programacion por paises se comparten entre:

e la OSP, que tiene a su cargo la responsabilidad general de la programacion institucional, incluida
la planificacion del trabajo hasta al nivel de paises, y la movilizacion de recursos;

o el departamento TC, responsable de los MNPMP, incluida la elaboracion de directrices, la
prestacion de apoyo y el seguimiento, asi como la movilizacion de recursos;

¢ |os departamentos técnicos, responsables de la garantia de la calidad técnica;

e las oficinas regionales y sus satélites, las oficinas subregionales, que prestan apoyo técnico y
operativo.

Asimismo, la TCE tiene la responsabilidad de preparar los planes de accion de emergencia, que en la
presente evaluacion se sugiere que deberian formar parte del proceso unificado de la Programacion por
paises (véase la recomendacion 13).

193.  El equipo de evaluacién ha subrayado en el presente documento que la Programacion por paises
debe considerarse como un proceso Unico. Por consiguiente, deben aclararse y simplificarse las relaciones
entre estas unidades diferentes y sus respectivas responsabilidades por lo que se refiere a la Programacion
por paises (segun se ha recomendado también en la seccién V.2, y mas adelante en la seccion V.7, en lo
relativo a las cuestiones sobre la movilizacién de recursos).

194. Reflexionando sobre esta cuestion, es importante tener en cuenta que en el PIA se ha asignado a la
OSP la responsabilidad de la planificacion estratégica y, con arreglo al ‘presupuesto integrado’, la
responsabilidad de la asignacion presupuestaria de todos los fondos de la Organizacion, incluidos los

47



fondos extrapresupuestarios. En el PIA también se insistio sobre la descentralizacion, reforzando
considerablemente las oficinas regionales, sobre todo a los representantes regionales, y creando o
fortaleciendo las oficinas subregionales. Estos cambios dan lugar a una nueva estructura institucional en
torno a las oficinas en los paises, y crea nuevas oportunidades institucionales para resolver este problema.

195.  El equipo considera que la responsabilidad principal de la preparacion de los MNPMP incumbe a
los FAOR. No obstante, para solucionar las limitaciones institucionales indicadas anteriormente, la
responsabilidad principal respecto de la organizacion del apoyo, el seguimiento y el control de la calidad
de las actividades de la Programacién por paises deberia asignarse a las oficinas regionales. En
consecuencia, las oficinas regionales asumirian las responsabilidades siguientes:

a) seguir de cerca y establecer la secuencia en que habran de elaborarse los MNPMP en la region, de
acuerdo con el ciclo de planificacion de cada pais,

b) conjuntamente con las oficinas subregionales, desplegar los recursos humanos necesarios para
prestar un apoyo apropiado a los FAOR y al proceso de Programacién por paises, segin sea
necesario. Si bien todavia de manera insuficiente en comparacion con las necesidades, el personal
técnico de las oficinas subregionales y regionales deberia poder proporcionar a los FAOR la
variedad de bases, capacidades y conocimientos disciplinarios relativos a los instrumentos
analiticos que sean necesarios, pero debera disponer también de una mayor informacion
institucional, necesaria para poder desempefiar la funcion de promocion mundial de la FAO
durante los procesos de negociacion con los gobiernos, y planificar el apoyo técnico que
necesiten las oficinas regionales y la Sede,

c) desempefar la funcién de centros de coordinacion respecto de la garantia de la calidad, el examen
y el seguimiento.

196. El grado y tipo de apoyo que las oficinas regionales deberan prestar a cada FAOR sera diferente y
dependera de las ventajas relativas de la oficina en el pais y de las condiciones particulares de cada pais.
Las oficinas regionales deberian asumir la responsabilidad de evaluar estas necesidades y concordar con
cada FAOR la naturaleza y el contenido del apoyo técnico necesario.

197. Laresponsabilidad técnica principal para organizar y seguir de cerca la Programacion por paises
en el &ambito de las OR deberia ser de competencia de un equipo integrado por funcionarios técnicos
pertinentes, entre ellos, por ejemplo, un oficial superior de programacion sobre el terreno, el oficial o los
oficiales de politicas pertinentes, el oficial encargado de los fondos del PCT (un puesto nuevo en las OR),
el oficial del programa y presupuesto, el oficial encargado del seguimiento de las oficinas en los paises
(otro puesto nuevo en las OR), etc. El punto principal de contacto de este equipo con la Sede deberia ser
la OSP, que tiene asignada la responsabilidad institucional principal para las cuestiones de programacion
y recursos, con el apoyo de las unidades correspondientes del TC.

198.  Estas nuevas responsabilidades entrafiaran una mayor presion de trabajo en las OR que
posiblemente no estan equipadas suficientemente para desempefiarlas. Esto resulto claro durante las
visitas del equipo a las OR y las OSR, y ha sido confirmado por las evaluaciones que figuran en el
informe de la Oficina del Inspector General. La Administracion superior de la FAO debe evaluar la
situacion con sumo cuidado y encontrar medios viables para fortalecer gradualmente cada una de las
oficinas regionales de acuerdo con las necesidades especificas de cada region. Ello presupone que las OR
reciban los recursos humanos y el presupuesto operativo que sean adecuados para el funcionamiento de la
oficina, incluidos estos nuevos deberes.
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RECOMENDACION 15: Las oficinas regionales (incluidas sus respectivas oficinas subregionales)
deberian asumir la responsabilidad principal de la organizacion del apoyo, la supervisién y la garantia de
la calidad de las actividades de programacion por paises. Se incluye entre ellas la responsabilidad de
asegurar que los MNPMP se completen a tiempo segun el ciclo acordado y respeten los procedimientos
aprobados. La FAO deberia asignar oficialmente estas responsabilidades a las OR y destinar los recursos
humanos y financieros necesarios para asegurar que las OR o sus OSR autorizadas puedan desempefiar
adecuadamente estas responsabilidades.

7. Financiacion para el proceso de programacion por paises y regiones

199. Lareforma de la FAO se ha traducido, entre otras cosas, en actividades mas firmes de
programacion institucional que absorberan una cantidad considerable de tiempo del personal y requeriran
fondos adicionales. Ello sera particularmente cierto en el caso de la Programacion por paises en que se
plantean dos tipos diferentes de consecuencias de financiacion, que habran de analizarse.

200. El primer requisito de financiacion se refiere a la preparacion de los diferentes componentes que
deben elaborarse como parte de la Programacion por paises.

201. Hasta ahora la financiacion a disposicion de los FAOR para la realizacién de las actividades de la
Programacion por paises ha constituido una cuestion pendiente de decision. No existe ninguna linea
especifica de financiacion con cargo al Programa Ordinario que se haya asignado para esta funcion y, en
la mayoria de los casos, los FAOR han utilizado la pequefia cantidad de fondos del PCT sin asignacién
especifica, conocidos como “fondo del PCT”, o TCPF, que se les ha asignado a cada uno, por una cuantia
total de 100 000 USD por afio (200 000 USD por bienio). Nuestros estudios técnicos indican que la
preparacion de los MNPMP ha costado en promedio alrededor de 45 000 USD, pero que pueden variar
hasta unos 180 000 USD. Ademas, es sin duda evidente que el TCPF, recabado de un fondo destinado a
apoyar la asistencia técnica, no es la fuente de financiacién mas apropiada para utilizarla en una actividad
de gestion.

202. Para la preparacion de un MNPMP, y del correspondiente Plan de trabajo por paises (a partir de
2012), se requeriran todavia mas fondos, para pagar los costos del apoyo proporcionado por las oficinas
subregionales y/o regionales, y, en algunos casos, para contratar la colaboracién de consultores. La FAO
debera encontrar la manera de asignar fondos con cargo al presupuesto del Programa Ordinario para
cubrir estos costos.

203.  Por otro lado, si un pais anfitrién no ha elaborado un marco nacional de prioridades adecuado
deberd elaborarse y financiarse una actividad de asistencia técnica mas gravosa. En este caso la
financiacion necesaria sera considerable. El equipo de evaluacién considera que para poder establecer un
proceso de Programacién por paises viable bajo la direccion de las OR, éstas deberan disponer de una
cierta cantidad de recursos que puedan asignarse a estas actividades de programacién, sobre todo para
prestar apoyo a los paises que necesitan asistencia para realizar la primera fase de programacion (la
elaboracion del marco nacional de prioridades del gobierno).

204.  Si la Programacion por paises se organiza de modo que se ajuste a los ciclos de planificacion
gubernamentales, segln se recomienda en esta evaluacion, en cada ciclo presupuestario podrian calcularse
y programarse las cantidades de financiacion necesarias para todas estas actividades de programacion. Se
trata de fondos que se asignarian a las OR, y que éstas asignaran, segun las necesidades, a cada pais para
cubrir los gastos del proceso de programacién, manteniendo una parte para sufragar los propios procesos
de programacion de las OR y las OSR.
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RECOMENDACION 16: En cada PTP, la FAO deberia asignar a cada oficina regional una suma global
con cargo al Programa Ordinario, que la OR utilizara para financiar los costos de los procesos de
programacion nacional y regional que se llevarén a cabo durante ese ciclo presupuestario.

205. El segundo tema relativo a la financiacion es mas complejo y rebasa en cierta medida el ambito de
las actividades de la Programacidn por paises.

206. La FAO comparte con algunos otros organismos especializados de las Naciones Unidas la
dificultad de disponer de pocos recursos del presupuesto ordinario que puedan asignarse libremente para
la realizacidon de actividades de campo en las esferas prioritarias seleccionadas en el proceso de
programacion. En particular por lo que se refiere a la Programacion por paises, estas limitaciones se han
sefialado en varios paises como importante dificultad que pone en tela de juicio la utilidad de realizar
cualquier Programacidn por paises. Si bien los objetivos de la Programacion por paises son mas amplios y
satisfacen una serie de necesidades institucionales, este argumento es digno de consideracion y debe
abordarse.

207.  Ahora que la FAO esta elaborando un sistema institucional completo de planificacion y
programacion hasta el nivel de paises, este nuevo sistema se convertira en el principal instrumento
mediante el cual se decidiran las asignaciones presupuestarias para todas las actividades de asistencia
técnica, incluidos los proyectos de campo. Actualmente, una parte considerable de los fondos del
Programa Ordinario destinados a las actividades de campo se administra por conducto del fondo especial
conocido como Programa de Cooperacién Técnica (PCT), que funciona con arreglo a normas y criterios
especificos.

208.  El equipo de evaluacion observa que en el contexto institucional posterior a la reforma, regido por
nuevas normas detalladas para la programacion y la asignacion del presupuesto de la Organizacion, este
sistema paralelo de normas especificas utilizadas en el marco del PCT para la asignacion de recursos del
Programa Ordinario a las actividades de campo es redundante. Mas bien, los fondos ahora disponibles en
el PCT — asi como cualesquiera otros fondos del Programa Ordinario disponibles para actividades
emprendidas en los paises, y otros fondos extrapresupuestarios sin asignacion especifica (o ‘vagamente
asignados’) — deberian administrarse con arreglo a las normas y procedimientos establecidos en el sistema
institucional de programacion.

209. De esta manera los fondos del Programa Ordinario se podrian utilizar como capital inicial,
proporcionando una financiaciéon minima, pero garantizada, para las actividades de asistencia técnica en
los sectores que se hayan convenido con los gobiernos. Esto serviria también para dar una sefial clara del
compromiso firme de la FAO respecto de los sectores de trabajo acordados y podria atraer, ademas,
financiacion adicional de los gobiernos o de otros donantes interesados. Esta propuesta permitiria
incorporar cifras indicativas en los MNPMP respecto de la contribucion de la FAO en los sectores de
trabajo acordados, como se ha recomendado en una seccion anterior (V.2).
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RECOMENDACION 17: La FAO deberia asignar a las oficinas regionales los fondos disponibles en el
presupuesto de su Programa Ordinario para las actividades en los paises, con objeto de apoyar las areas
prioritarias de trabajo seleccionadas en el MNPMP de cada pais. En el nuevo contexto institucional de
programacion para toda la Organizacion, no parece necesario el sistema de normas especiales utilizado en
el PCT. Maés bien, los fondos actuales del PCT y cualesquiera otros fondos del PO disponibles para las
actividades realizadas en los paises deberian administrarse con arreglo a las normas y procedimientos
establecidos en el sistema de programacion para toda la Organizacién. Los fondos del PCT se hallan ya
desde enero de 2010 bajo la responsabilidad de las OR. La asignacidn de estos recursos a los paises se
formalizaria a través de los planes de trabajo por paises. La Secretaria de la FAO deberia solicitar la
resolucion adecuada a sus 6rganos rectores.

8. Programacion por paises y movilizacion de recursos

210.  Antes de la reforma, la financiacion basica de la FAO dependia exclusivamente de las ‘cuotas
asignadas’ con que se financiaba el Programa Ordinario (PO). La contabilidad, vigilancia y presentacion
de informes relativos a estos fondos, con excepcion de los fondos asignados al PCT, habia sido siempre
responsabilidad de la Oficina del Programa, del Presupuesto y de Evaluacion, PBE (cuyo Servicio del
Programa y del Presupuesto ha pasado a ser la OSP). La segunda fuente de financiacion de la
Organizacion eran (y son) los fondos extrapresupuestarios (FE), o las ‘contribuciones voluntarias’, que
eran de competencia del Departamento de Cooperacién Técnica (TC).

211.  Sibien en el ambito de la reforma la FAO tiene ahora un Gnico ‘presupuesto integrado’ que
comprende tanto los fondos del PO como los FE, cuya asignacion queda bajo la responsabilidad de la
OSP, muchas de las funciones relacionadas con los FE se han mantenido en el marco del TC. En el
ambito del TC entre otros, la TCSR sigue siendo la unidad encargada de la realizacion de la ‘estrategia de
movilizacion de recursos’ que deberia ser elaborada y supervisada por la OSP. Con arreglo a esta funcidon
la TCSR deberia supervisar y respaldar las actividades de movilizacidn de recursos emprendidas por los
FAOR.

212.  Teniendo presente esta perspectiva de toda la Organizacién, la relacion entre la Programacion por
paises y la movilizacion de recursos debe analizarse a tres niveles diferentes: a nivel de paises, a nivel
regional y a nivel de la Organizacion.

E. A nivel de paises

213.  Uno de los objetivos y funciones que se han atribuido a la Programacion por paises, en las
Directrices para los MNPMP de 2006 y otros documentos, es facilitar y fortalecer la movilizacién de
recursos a nivel nacional. Se trata de una cuestién importante porque la movilizacion de recursos a nivel
de paises no sélo ha sido una de las principales preocupaciones de la Administracion de la FAO, sino
también una de las actividades que ha atraido progresivamente cada vez mayor atencion y dedicacion de
los FAOR.

214. Envarios paises, la ejecucion directa de proyectos, financiados directamente con fondos
bilaterales o a través de los gobiernos (ya sea con recursos propios o canalizando las contribuciones de
donantes), se ha convertido en la actividad principal del trabajo de campo de la FAO o, al menos, la més
visible y amplia, asi como la imagen mas visible de las oficinas de la FAO en esos paises. Dicha
visibilidad representa la medida del éxito que algunas oficinas han alcanzado en la movilizacién de
recursos.

215. Laelaboracion de un marco estratégico nacional (el MNPMP) en el que se especifican claramente
los sectores de trabajo acordados mutuamente entre el gobierno y la FAO es un instrumento Util para
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atraer la atencion de los donantes y facilita la definicion de las posibles areas de colaboracion. El equipo
de evaluacion ha escuchado muchos comentarios de donantes entrevistados durante el trabajo de campo
que confirman esta percepcion. Ademas, en el ambito de la Declaracién de Paris, la Programacion por
paises podria ser sumamente (til para movilizar recursos en un marco mas estratégico y méas centrado en
las actividades de asistencia técnica, que tiene un valor y efectos mayores y estan mas en consonancia con
los principios de Paris.

216. Esta importante funcion del MNPMP puede ampliarse considerablemente si se consulta en modo
efectivo con los donantes y otros posibles asociados durante el proceso de formulacidn, y si los gobiernos
y la FAO tienen en debida consideracidn sus prioridades y programas, a la vez que se acuerdan los
sectores en que la FAO ha de concentrar su labor de asistencia técnica.

217. El equipo de evaluacion se ha ocupado de este tema tratando de determinar, desde la perspectiva
de la Programacién por paises, las medidas que podrian adoptarse para aumentar la capacidad de la FAO
de atraer recursos destinados a la agricultura y cuestiones afines en el &mbito de su mandato. Una de las

primeras conclusiones es que la estrategia correcta variara en gran medida entre los paises, en funcién de
varias condiciones y situaciones locales. Ademas, estas condiciones estan cambiando muy rapidamente,

ya sea en el &mbito de la FAO como consecuencia del proceso de reforma, que fuera de ella, en el marco
de la AOD.

218. El entorno de la AOD ha evolucionado a lo largo de los afios en diferentes ciclos. Actualmente, a
raiz de la Declaracién de Paris y del Programa de Accion de Accra, asi como de las decisiones conexas
que adoptan la mayoria de los donantes, se estan verificando importantes — aunque graduales — cambios
por lo que respecta a las formas y los procedimientos por los que se administra gran parte de la
financiacién de la cooperacidn técnica internacional. Como se ha sefialado antes, es una cuestién que la
FAO debera supervisar atentamente, adaptando constantemente sus propios procedimientos a las
condiciones de esta situacion en continua evolucion.

219.  Por lo que respecta a esta evolucion, las siguientes cinco consideraciones parecerian
especialmente pertinentes para replantear la estrategia de movilizacion de recursos de la FAO:

a) uno de los principales elementos de la reforma de la FAO es el esfuerzo por recuperar el perfil de la
Organizacion como organismo especializado cuyas actividades se centran en proporcionar asistencia
técnica de alto nivel a la comunidad mundial. Ello implica la necesidad de concentrar sus esfuerzos
en las cuestiones que revisten gran importancia a nivel mundial, que estan relacionadas con las
cuestiones de gobernanza mundial y que revisten una importancia estratégica para el desarrollo
sostenible. En este nuevo contexto institucional, la realizacién de proyectos de campo que se ajustan
a las prioridades de los donantes bilaterales y requieren importantes capacidades de gestién y
operacionales, no deberian representar un objetivo principal de las estrategias de movilizacion de
recursos. Estas capacidades de gestion de proyectos no figuran entre las funciones basicas de la
FAO, y no deberian constituir el punto central de su trabajo a nivel nacional.

b) el hecho de tomar en consideracion demasiado pronto las prioridades de los donantes en el proceso
de programacion por paises, al tratar de determinar los principales objetivos de desarrollo desde la
perspectiva del pais y de seleccionar los principales sectores de trabajo de la FAO, puede dar lugar a
una desviacién y contaminacion de los resultados. De esta manera se correria el riesgo de disminuir
la importancia de uno de los principales elementos del proceso, es decir, la habilitacion de los paises
para llevar adelante su propia vision y perspectivas. Esto no se refiere exclusivamente a los
programas que se ejecutaran en un pais, sino también a la influencia que estos paises pueden tener en
las cuestiones sustantivas que la FAQ incorporara en los propios objetivos estratégicos
institucionales y las esferas prioritarias durante su proceso de planificacion.
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¢) En la Declaracion de Paris se establece firmemente que son las prioridades y la vision del pais
beneficiario lo que deberia guiar las prioridades y la direccion general de las actividades de
cooperacion internacional, y que esos paises beneficiarios deberian asumir la responsabilidad de la
ejecucion de los proyectos y actividades financiados. Esta importante decision se aplica a través de
los procedimientos de apoyo presupuestario directo y el apoyo presupuestario sectorial que muchos
donantes estan aplicando en un nimero cada vez mayor de paises. Se esta alentando a los paises a
gue realicen los proyectos a través de sus propias estructuras institucionales o entidades nacionales
independientes, incluidas las ONG nacionales e internacionales.

d) Como consecuencia de estas decisiones, asi como de las reformas que van avanzando en el sistema
de las Naciones Unidas, varios donantes bilaterales estan adoptando ahora la posicion de que los
organismos especializados de las Naciones Unidas deberian centrar su atencion en actividades de
asistencia técnica y no deberian participar en adelante en la ejecucion directa de grandes proyectos
de campo. Esta posicion fue confirmada por diversos donantes entrevistados por el equipo de
evaluacion. No obstante, si bien esta norma puede aplicarse rapidamente en paises que disponen de
capacidades de ejecucion bien desarrolladas, s6lo podran ampliarse en forma mucho mas lenta a
otros paises.

e) En el entorno actual de la cooperacion internacional, gran parte de los fondos disponibles, con la
importante excepcion de los fondos de emergencia, se canalizan ya sea a través del apoyo
presupuestario directo y el apoyo sectorial a nivel nacional, o se entregan de forma centralizada a las
Naciones Unidas para reforzar el proceso “Unidos en la accion” (es decir, el servicio ampliado de
financiacion de los ODM”), o la Sede los negocia directamente con las capitales de los paises
donantes. Por consiguiente, los fondos que las embajadas u organismos de cooperacion asignan
directamente a los paises, Yy a los cuales las oficinas descentralizadas de la FAO podrian tener acceso
directo, podrian disminuir gradualmente.

220. En este nuevo entorno, la importancia de la Programacién por paises, en general, y del MNPM en
particular, adquiere una dimension diferente como instrumento para la movilizacion de recursos a nivel de
paises. Segun el equipo de evaluacion, el MNPM no sera un instrumento poderoso para obtener una
financiacion bilateral directa mediante negociaciones con los donantes a nivel de paises. Ademas, dado
gue el MNPM es un documento estratégico, no deberia sufrir influencias importantes a causa de los
intereses de los donantes, cuando éstos difieran de las prioridades de los paises. Como se ha mencionado
en el parrafo 112b, deberia permitirse, no obstante, una cierta flexibilidad para la movilizacion de
recursos a nivel de proyecto/actividad. Por otro lado, el MNPM puede ser un instrumento muy poderoso
para obtener financiacién bilateral indirecta, mediante negociaciones con los gobiernos nacionales y sus
instituciones que ya son titulares de dichos fondos, y lo seran en adelante cada vez mas. Esta deberia ser
una de las principales responsabilidades de movilizacién de recursos de los FAOR.

RECOMENDACION 18: El proceso por el que se elaboran los MNPMP no deberia estar excesivamente
influenciado por posibles intereses y prioridades de los donantes en cada pais. El objetivo principal de la
programacion por paises es establecer un dialogo inteligente con las autoridades gubernamentales y
seleccionar conjuntamente, de entre las areas prioritarias del gobierno, aquellas en que la FAO puede
contribuir mejor (en el &mbito de su propio Marco estratégico) mediante actividades de asistencia técnica
y creacion de capacidad de alto nivel.

221.  Estos acuerdos de colaboracion pueden constituir uno de los medios por los cuales estos paises
asignan los recursos que reciben de los donantes mediante el apoyo presupuestario, utilizdndolos para
respaldar las actividades de asistencia técnica de la FAO.
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F. A nivel regional

222.  Unos MNPM adecuados, complementados por un proceso idéneo en el que las prioridades
nacionales se amalgaman con las prioridades subregionales y regionales, pueden constituir un instrumento
poderoso para determinar las cuestiones e intereses principales que son comunes a varios paises en una
regién. Seria ademas una base excelente para elaborar proyectos regionales que puedan atraer
financiacion bilateral. Esta tarea podria representar una de las principales responsabilidades de las OR, a
las que deberia encomendarse esta responsabilidad de movilizacidn de recursos, reforzandolas segun sea
necesario. A nuestro parecer, un ejemplo que cabe seguir es el de la OMS, que realiza de esa manera una
parte considerable de la movilizacion de recursos y que ha asignado una importante responsabilidad a sus
directores regionales para esta funcion.

RECOMENDACION 19: La FAO deberia delegar autoridad y proporcionar los recursos necesarios a las
oficinas regionales, con el fin de que puedan elaborar una estrategia dindmica de movilizacion de recursos
para las actividades regionales. Estas actividades deberian determinarse sobre la base de los problemas
comunes de dimension regional mas importantes, determinados a su vez a través de las prioridades y los
temas que emergen de las actividades de programacion por paises emprendidas en los paises de la regién.

G. A nivel institucional

223. Laagregacion y el analisis de temas y prioridades establecidos a nivel nacional pueden servir
también como fuente importante de informacion para elaborar proyectos de alcance mundial en que se
aborden cuestiones comunes y se promueva la colaboracion Sur-Sur y que podria atraer financiacion
bilateral tradicional. Para aprovechar esta oportunidad seria necesario disponer en la Sede de una
capacidad institucional apropiada, encargada de recopilar y analizar la informacidn, identificar las
oportunidades, movilizar a las divisiones técnicas apropiadas, formular los programas y proyectos
pertinentes y dirigir el proceso de negociacion.

224.  El principal objetivo institucional de estas actividades podria ser la generacidn de contribuciones
voluntarias a largo plazo que se depositen en un fondo coman, como el Programa de la FAO de
asociacion de donantes multiples (PADM), que apoyaria iniciativas dirigidas por los paises, que
respondan a determinados principios basicos y se destinen especialmente a actividades de asistencia
técnica, transferencia de tecnologia y desarrollo institucional. El equipo de evaluacidn considera que para
definir una nueva estrategia de movilizacion de recursos, y lograr que se aplique con éxito, se requieren
algunas decisiones institucionales: a) el establecimiento de una estrategia institucional enérgica para la
movilizacion de recursos, b) una definicion clara de las responsabilidades de las diferentes unidades que
actualmente se ocupan de la obtencion y/o gestién de FE y ¢) un mejoramiento (y posible combinacién)
de las unidades y un considerable fortalecimiento de las mismas en toda la Organizacién, de forma que
asuman esta responsabilidad a nivel institucional.
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RECOMENDACION 20: La FAO deberia elaborar una estrategia institucional general para la
movilizacion de recursos, e integrar en ella las iniciativas regionales y mundiales que derivan del proceso
de Programacion por paises. Por otra parte, la Administracion de la FAO deberia racionalizar y
simplificar las responsabilidades en este ambito y reforzar la capacidad de las unidades pertinentes de la
Sede a fin de definir y aplicar la estrategia para toda la Organizacion. El principal objetivo de esta
estrategia deberia ser la obtencion de fondos para la ejecucién de los programas que se centran en la
“labor normativa dirigida por los paises”, es decir, la labor normativa que responda a las prioridades que
derivan de la Programacion por paises. Esta labor es especialmente importante en relacion con los
recientes esfuerzos de la FAO para obtener contribuciones voluntarias sin destino especifico, una fuente
de financiacion que probablemente aumentara debido al entorno cambiante de la ayuda internacional y la
elaboracién de un sistema de planificacion y programacion de la FAO mas solido.
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VI. Algunas observaciones finales

225. Esta evaluacidn se ha realizado en un momento en que la FAO est4 experimentando profundos
cambios institucionales que afectan directamente a la necesidad y las caracteristicas deseadas de la
Programacion por paises, y a las responsabilidades y funciones que distintas unidades de la Organizacion
deberan asumir.

226. El equipo de evaluacién ha tenido muy presente este elemento del contexto a lo largo de todo el
trabajo de evaluacién y ha procurado mantener una actitud cuidadosa y flexible en las recomendaciones.
En apoyo de estas afirmaciones, deseariamos hacer algunas observaciones que expresan el espiritu con el
que beberia interpretarse y aplicarse el contenido especifico de las recomendaciones.

1. LaProgramacion por paises deberia considerarse como un proceso complejo con un gran nimero
de actividades y fases gque se van sucediendo. Por conveniencia analitica y practica hemos
identificado tres componentes principales, faciles de determinar porque son importantes y cada
uno de ellos requiere un documento especifico. Estos componentes concretos estan relacionados
entre si a través de otras actividades que derivan de un componente y sirven como elementos
preparatorios para el componente siguiente. Estas actividades de enlace son mas imprecisas: sus
limites exactos, en relacion con los tres componentes principales, no estan bien definidos, y
pueden ser diferentes segun las diferentes circunstancias.

2. LaProgramacion por paises es ahora un componente importante del sistema institucional de
planificacion y programacion, que esté todavia en evolucion y apenas en las fases iniciales de
aplicacién. Ademas de cumplir con sus propios objetivos y funciones, la Programacién por paises
debe adaptarse y contribuir a este sistema institucional general.

3. Lareforma de la FAO y la aplicacion del nuevo sistema de planificacion y programacion estan
Ilevandose a cabo en un entorno internacional de la asistencia para el desarrollo que cambia
rapidamente. La planificacion y programacion institucionales por paises tendran que adaptarse a
este contexto en evolucion. En consecuencia, la flexibilidad y la capacidad de adaptacion deberan
considerarse atributos importantes del sistema de programacion.

4. Las capacidades institucionales de la FAO para aplicar un sistema de planificacién y
programacion no son sélidas. Mientras se van fortaleciendo estas capacidades, las demandas del
nuevo sistema de programacion sobre la institucion en su conjunto deberan ser razonables.
Sobrecargando estas capacidades institucionales se pondra en peligro la aplicacidn satisfactoria
del nuevo sistema de programacion.

5. LaProgramacion por paises deberia basarse en directrices institucionales claras que contribuyan a
la normalizacion de los procesos y resultados. No obstante, habida cuenta de la situacion actual
en cuanto a capacidades de la FAO y del contexto interno y externo en evolucion, el primer
proyecto de Directrices para la programacion por paises no deberia cargar excesivas demandas en
las oficinas descentralizadas, y deberia estimular nuevas ideas y la realizacion de ensayos.

6. La aplicacion del nuevo sistema institucional de planificacion y programacion requeriréa
importantes cambios organizativos, entre ellos una nueva definicion de las responsabilidades y un
aumento considerable de las capacidades de varias unidades de la Organizacion que estan
directamente relacionadas con las actividades de Programacion por paises.
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