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Resumen

La presente evaluacion es tematicay trata exclusivamente del componente de fomento de
la capacidad de |os programas de cooperacion técnicade laUNCTAD. No se evalla
especificamente ninglin programa. En el presente informe se entiende por fomento de la
capacidad "la capacidad de un programa de asi stencia técnica para habilitar alos paises
beneficiarios acumplir y sostener por si mismos determinadas funciones como resultado
directo de ese programa’. Los resultados de las actividades de fomento de la capacidad se
evalUan en funcion de estos cinco e ementos. pertinencia, eficacia, eficiencia, sostenibilidad e
impacto. Lapertinencia de las actividades de laUNCTAD en materia de fomento de la
capacidad es ampliamente reconocida, pero también muy vulnerable alas deficiencias de
capacidad que pueden no haberse tenido debidamente en cuenta a g ecutar 10s programas.

La eficacia de los programas varia mucho de un programa a otro. Hacer hincapié en las
actividades y no en los resultados no sustituye la eficacia. Laeficienciano esobjeto dela
atencion que merece y en el informe se sefialan varias medidas, como la determinacién del
costo de las actividades y unamayor utilizacion de la competenciay |os recursos regionales, |o
gue podria producir mejores resultados en este ambito. La sostenibilidad, fundamental paralas
actividades de fomento de la capacidad, podria mejorarse prestando mas atencion ala
perspectivaalargo plazo y a fomento de lasinstituciones. El impacto no se ha estimado
adecuadamente en las evaluaciones. Como en el caso delaeficacia, laUNCTAD debe
elaborar y aplicar sistematicamente mejores tecnologias de evaluacion del impacto.

El objetivo principal de todos los programas de la UNCTAD en materia de fomento de la
capacidad deberia ser lograr un impacto sostenido. Los mejores programas de la UNCTAD en
materia de fomento de la capacidad son los que combinan |os factores sustantivos y
geogréficos, la competencia de la sede, un enfoque integrado, la participacion de los
protagonistas nacionales en los programas, el fomento de las instituciones y una perspectivaa
largo plazo con objetivos claros. Unamayor coordinacion entre los donantes y €l
mejoramiento de la gestion en laUNCTAD, tanto en la promocion de sus programas entre |os
donantes como en la coordinacién de sus programas, aumentarian la eficaciay el impacto.
Dadas las circunstancias, |os eval uadores estiman que | os resultados obtenidos por
laUNCTAD en las actividades de fomento de la capacidad deben considerarse positivos.
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INTRODUCCION

1. El fomento delacapacidad es €l objetivo Ultimo de |as actividades de asistencia para €l
desarrollo. Los programas tienen por finalidad transferir alos paises en desarrollo y alas
economias emergentes la competencia y 1os conocimientos necesarios para gue con €l tiempo
puedan proseguir sin asistencia su progreso econémico y social. Por consiguiente, €l fomento de
la capacidad siempre ha sido una preocupacién implicita en los programas de laUNCTAD, asi
como en lamayoria de los otros programas multilaterales y bilaterales de asistencia. EI fomento
de la capacidad ha sido objeto de més atencién en |os Ultimos afios, como demuestran diversas
resoluciones de la Asamblea General, el Consejo Econdémicoy Social y laX UNCTAD. Endl
Plan de Accion dela X UNCTAD se declara que las actividades de cooperacion técnica deben
centrarse en €l fomento de la capacidad para que se pueda ayudar alos paises en desarrollo a
integrarse en la economia mundial y que los programas de fomento de la capacidad existentes en
laUNCTAD deben reforzarse.

A. Alcance delaevaluacion

2. Lapresente evaluacion estematicay trata exclusivamente del componente de fomento de
la capacidad de los programas de cooperacion técnicade laUNCTAD. No se ha evaluado
ningun programa especifico. El objetivo global de laevaluacion es estimar |os resultados de
€30S programas Unicamente en lo que concierne al fomento de la capacidad, para vincular esos
resultados con los factores explicativos fundamentales, asi como hacer recomendaciones para
mejorar e suministro por laUNCTAD de programas de fomento de la capacidad en € futuro.
Se puede afirmar que la mayoria de los programas de asistenciatécnicade la UNCTAD son
programas de fomento de la capacidad. Sin embargo, algunos de ellos tienen un contenido de
fomento de la capacidad mayor que otros. En méas o menos latercera parte de los
aproximadamente 50 programas enumerados en el Examen de | as actividades de cooperacion
técnica de la UNCTAD? se afirma explicitamente que se llevan a cabo por lo menos algunas
actividades de fomento de la capacidad. La primeratareadel equipo de evaluacion fue pues
estudiar € contenido de todos los programas de asistencia técnica y seleccionar |os que tenian un
componente claro y sustancial de fomento de la capacidad. Como resultado de ese proceso se
seleccionaron 12 programas para efectuar un andlisis mas pormenorizado. ESos programas se
enumeran en e anexo l.

B. Delimitacion del concepto de fomento de la capacidad

3.  El proceso de examen implico aclarar progresivamente el concepto de fomento de la
capacidad y aplicarlo alosfines de laevaluacion. El punto de partida fue la descripcion del
fomento de la capacidad propuesta en el mandato, segun la cual el fomento de la capacidad se
refiere alas actividades que entrafian el fomento de capacidades organizativas y técnicas,
comportamientos, relaciones y valores que permitan alas personas, |os gruposy las
organizaciones mejorar efectivamente su rendimiento para acanzar con el tiempo sus objetivos
de desarrollo. Como esta definicion es tan amplia que casi todas | as actividades de asistencia

! Plan de Accién de Bangkok (TD/386), parrs. 164 y 166.

2 TD/B/48/5/Add.1, 15 de agosto de 2001.
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técnica podrian considerarse actividades de fomento de la capacidad, fue necesario limitar el
concepto de fomento de la capacidad para poder utilizarlo en la presente evaluacion.

4. A veces se sostiene que e fomento de la capacidad es un nuevo enfoque de la asistencia
técnica, radicalmente distinto del enfoque "tradicional” de la asistencia comercial®. De hecho,
tradicionalmente las instituciones de asistencia técnica, sean bilaterales o multilaterales, se han
dedicado simultaneamente a una mezcla de actividades de fomento de la capacidad y actividades
distintas de éstas. Los programas bilaterales fueron los primeros en favorecer ese enfoque, tal
vez a causa de la mayor limitacién de los recursos disponibles, un mayor control publico del
impacto del gasto de laayuda extranjeray lamayor autonomia en la toma de decisiones.

Por ggemplo, &l concepto de fomento de la capacidad ya se estaba aplicando en el decenio

de 1970 en el Organismo Canadiense de Desarrollo Internacional (CIDA). Varios entrevistados
sefidlaron que la expresion ya se usaba en e PNUD a comienzos de |os afios noventa.

5. A pesar de gque ahora se ha generalizado su utilizacion en laUNCTAD, e concepto de
fomento de la capacidad se presta a una gran variedad de interpretaciones. Por giemplo, €l
analisis de los documentos de la UNCTAD sobre asistencia técnicadeja al lector un tanto
perplejo por el empleo de laterminologia del fomento de la capacidad. Algunos programas
pretenden ser de fomento de la capacidad, aunque solo o sean marginalmente, ya que tienen por
exclusivo objeto la transferencia de informacion. Por el contrario, otros son claramente de
fomento de la capacidad, ya que estan decididamente destinados alograr € desarrollo de los
recursos humanos, aunque no se los tipifique como tales.

6. Lasentrevistasrealizadas en el terreno 'y en laUNCTAD también pusieron de manifiesto
gue auna gran proporcién de los entrevistados | es resultaba dificil explicar qué entendian por
fomento de la capacidad. Es probable que se produzca un efecto de arrastre, yaque las
actividades de fomento de capacidad se han superpuesto alos programas existentes. El fomento
de la capacidad es de actualidad y los programas suelen presentarse cada vez mas como
programas de fomento de la capacidad, aunque ni su filosofia ni su cartera de actividades hayan
evolucionado en muchos afios.

7.  Dado que el concepto tiene diversas connotaciones, el equipo de evaluacion procedio a
aisar sus elementos fundamentales, en primer lugar sobre la base de la documentacién que se le
habia proporcionado (informes de eval uacion, documentos de proyecto y otras fuentes
secundarias) y luego sobre la base de |as entrevistas realizadas en Ginebray en el terreno. Poco
apoco se puso de manifiesto que los elementos fundamentales del fomento de la capacidad se
centraban en dos cuestiones principales: |as competencias nacionalesy la sostenibilidad. Como
resultado de esas investigaciones, en €l presente informe se entiende por fomento de la
capacidad:

"Lafacultad de un programa de asistencia técnica de habilitar alos paises
beneficiarios acumplir y sostener por si mismos determinadas funciones como resultado
directo de ese programa.”

3 Véase "Technica Assistance Servicesin Trade Policy - A contribution to the discussion on
capacity building in the WTQO", Centro Internacional de Comercio y Desarrollo Sostenible
(CICDS), ICTSD Resource Paper N° 2, 2001.



TD/B/WP/155
pagina 6

8.  También se pusieron de manifiesto otros tres elementos no indispensabl es relacionados con
el fomento de la capacidad: 1a capacidad personal frente alainstitucional; la orientacion alargo
plazo frente a la orientacién a corto plazo; y la naturaleza de las actividades de asistencia técnica
en curso. Las actividades de fomento de la capacidad pueden estar orientadas principalmente a
personas 0 ainstituciones y a veces simultaneamente aambas. Los entrevistados tienden a
considerar que las actividades de fomento de la capacidad institucional tienen un mayor
potencial de fomento de la capacidad que las de fomento de la capacidad personal. También
consideran que las actividades de fomento de la capacidad estan asociadas mas estrechamente a
los proyectos de larga duracion que alos de corta duracion. Las actividades de fomento de la
capacidad entran dentro de varios amplios subconjuntos en orden creciente de potencial de
fomento de la capacidad:

ad)  Lasactividades destinadas principal mente a suministrar informacién a personas o
instituciones de | os paises en desarrollo, como el programa SAICO;

b) Lasactividades relacionadas con la prestacion de asesoramiento, como en el caso de
algunos componentes del SIGADE;

c) Lasactividades de capacitacion, como laformacion de instructores en el caso
del FOCOEX o el Programa de Diplomacia Comercial;

d) Lasactividades de establecimiento de redes destinadas a forjar relaciones més
estrechas entre diversos grupos, como los medios académicos, la comunidad
empresarial y el sector publico; eslo que ocurre en el caso del JITAP o, en el ambito
internacional, en e del EMPRETEC.

9.  Sinembargo, las perspectivas institucionales y alargo plazo no se consideran como
condiciones indispensabl es de | as actividades de fomento de la capacidad. Por ejemplo, en parte
el Programa de Diplomacia Comercial es tanto un programa de corto plazo como un programa
destinado alas personas. Entre otras cosas tiene por finalidad capacitar alos negociadores
comerciales y lacomunidad empresarial para participar en mejores condiciones en las
negociaciones comerciales, asi como aumentar su capacidad de negociacion. Otrafinalidad es
aumentar la capacidad nacional de propuesta®. Ademés, el hecho de que esté orientado al
asesoramiento y alaformacion no limita su potencia de fomento de la capacidad. Simplemente
reflgga el hecho de que esta destinado a un nimero limitado de personas.

C. Evaluacién delosresultados, en materia de fomento de
la capacidad, de los programas de asistencia técnica

10. Sobrelabase del enfoque del marco l6gico, 1os resultados de las actividades de fomento de
la capacidad pueden eval uarse en funcion de estos cinco elementos. pertinencia, eficacia,
eficiencia, sostenibilidad e impacto.

“ "Review of technical cooperation activities of UNCTAD" (TD/B/48/5/Add.1), parr. 92.
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11. Lapertinenciaserefiere ala adecuacion de una actividad de fomento de la capacidad no
solo en lo que respecta a su prioridad nacional sino también en relacion con las deficiencias de
capacidad. En el presente informe se entiende por deficiencias de capacidad |as deficiencias que
se descubren en |a etapa de una actividad en que se establecen |as necesidades y se efectiiala
evaluacion y que pueden limitar su pertinenciasi no selastiene en cuenta a redlizar la actividad.
Se espera que la mayoria de los programas de asistencia técnica, si no todos, sean Utiles paralos
paises beneficiarios, por 10 que se los considera pertinentes. Sin embargo, su pertinenciase ve
menoscabada si, por gjemplo, las autoridades nacional es no |os apoyan plenamente 0 no pueden
prestar €l apoyo necesario, ya sea material o administrativo.

12. Laceficacia consiste en que los objetivos establ ecidos antes de g ecutarse un programa se
hayan alcanzado realmente. A este respecto es necesario determinar claramente |os objetivos de
las actividades de fomento de la capacidad para evaluar cabalmente la eficacia de un programa.
Como se hadicho, € hecho de que los programas se hayan puesto en préactica como se habia
planeado y se haya beneficiado de ellos € nimero previsto de participantes no es garantia de que
es0s programas hayan habilitado realmente a las instituciones o |os participantes a cumplir la
tarea parala que los programas daban por sentado que estaban preparados.

13. Lac€ficienciaserefiere alarelacion insumo/producto y, mas generalmente, al costo de un
programa en relacion con los resultados obtenidos. De ser posible, 1a eficiencia se establece en
comparacion con los programas similares. La eficiencia también puede evaluarse analizando la
estructura de costos del programa. Por g emplo, unarelacion elevada entre los gastos de vigje y
el costo total puede ser un indicio de labajarentabilidad de lainversion en las actividades de
fomento de la capacidad. Otros medios para evaluar la eficienciason el andlisisde larelacion
entre los gastos fijos y € costo total, asi como € costo total de los servicios prestados por un
programa alos clientes. En muchos informes de evaluacion el temade la eficiencia se trata
brevemente porque suelen faltar datos a respecto.

14. Lasostenibilidad serefiere a potencial de continuidad de los programas al cesar €l apoyo
gue se les prestaba. Los pardmetros de sostenibilidad pueden determinarse con més precision
segun la naturaleza del programa, por ejemplo la sostenibilidad financiera, lade las redes, la
administrativa, la sustantiva o la operacional, como en el caso del programa EMPRETEC.

La sostenibilidad puede evaluarse mejor pocos afios después de cesar |a asistencia.

15. El impacto serefiere a efecto de un programa sobre el desarrollo econdmico y social
nacional o en determinada esfera, por jemplo la expansion del comercio, como en € caso
del FOCOEX, o las economias en la gestion de la deuda, como en € del SIGADE.

> Informe de evaluacion del programa EMPRETEC (TD/B/WP/129), 2000.
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|. EVALUACION DE LOSRESULTADOSDE LASACTIVIDADESDE
FOMENTO DE LA CAPACIDAD

A. Pertinencia

16. Lapertinenciaserefiere no solo alaadecuacion de una actividad de fomento de la
capacidad en cuanto a su prioridad nacional sino también a las deficiencias de capacidad,
descritas en €l parrafo 11, que limitan la pertinencia de la actividad. En todos losinformes de
evaluacion se reconoce que los programas de asistencia técnicade la UNCTAD son pertinentes
paralos beneficiarios. No se lo hace explicitamente, pero por 1o menos si implicitamente.

Por gjemplo, en €l informe de evaluacion el EMPRETEC, € SIDUNEA y el TRAINMAR se
consideran sumamente pertinentes. Sin embargo, ocasionalmente la pertinencia es una cuestion
gue no se aborda. Se la supone, pero no selademuestra. Las entrevistas realizadas en €l terreno
confirmaron la opinién de que todos |os programas investigados se consideraban pertinentes para
la economia de los paises beneficiarios.

17. Lacuestion de las deficiencias de capacidad guarda relacién directa con la pertinencia.
Por regla general, lainiciacion de un programa depende de |os resultados positivos de la
evaluacion de las necesidades y de un andlisis de laviabilidad que implique por lo menos una
mision al pais de que se trate antes de gjecutarse el programa. Por consiguiente, seria de esperar
gue a gjecutarse los programas se dieran pocas deficiencias de capacidad. Como éstas pueden
afectar totalmente |a eficacia de los programas, es fundamental detectarlas precozmente para
poder encararlas adecuadamente antes de que se inicien los programas. Si son importantes, los
programas no deberian iniciarse o por |0 menos deberian postergarse hasta que se hayan
corregido. Es probable que no corregir las deficiencias de capacidad impida alcanzar los
objetivos fijados, menoscabe la eficaciay produzca un impacto que diste de ser Optimo o sea
negativo.

18. Sinembargo, en casi €l 40% de los informes de evaluacion examinados se observan
importantes deficiencias de capacidad. Por gjemplo, en e programa FOCOEX las necesidades
no se evaluaron debidamente en tres eval uaciones consecutivas, 10 que condujo en algunos casos
a seleccionar asociados no apropiados y, por ende, ineficaces. En el informe de evaluacion del
Programa de Centros de Comercio se sefidla que varios Estados no pudieron prestar suficiente
apoyo financiero alos Centros de Comercio, por |o que varios de ellos nunca se pusieron en
funcionamiento.

19. Enlasentrevistas realizadas en el terreno, que incluyeron reuniones con el personal de
laUNCTAD, se confirmé que las deficiencias de capacidad eran lanormay no la excepcion.

En lamayoria de los casos podian atribuirse a que las autoridades nacionales no podian
suministrar los recursos que se habian comprometido a proporcionar, ya fueran financieros o
administrativos. Otra deficiencia de capacidad que se descubrio guardarelacion con la dificultad
de poner en marcha procesos de coordinacién adecuados cuando varias dependencias estan
interesadas en un programadado. En uno de los casos una deficiencia de capacidad pudo
atribuirse alapropia UNCTAD, ya que una de sus dependencias demostrd no estar dispuestaa
prestar €l apoyo sustantivo que necesitaba otra. En las entrevistas se atribuyeron varios reveses
en programas de paises al insuficiente apoyo prestado por |as autoridades nacionales.
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20. Resultareconfortante observar que la pertinencia de |os programas de asistencia técnica de
laUNCTAD que se estudiaron durante la presente evaluacion nunca se puso en telade juicio, ni
en genera ni desde el punto de vista especifico del fomento de la capacidad, ni en la evaluacion
ni en el terreno. Sereconoce que el SIDUNEA, € SIGADE, e FOCOEX, e EMPRETEC Yy €
Programa de Diplomacia Comercial, por no citar méas que algunos programas, son innovadores 'y
contribuyen al desarrollo econémico de los paises en los que se han introducido.

21. Como la pertinencia depende de |a ausencia de deficiencias de capacidad, €l equipo de
evaluacion investigd por qué se g ecutan |0s programas aungue no se hayan corregido antes esas
deficiencias. Segun parece, los administradores de programas suelen estar muy bien informados
de la existencia de deficiencias de capacidad y prevén dificultades en las fases ulteriores de
gjecucion de los programas. Que éstos se g ecuten sin que importen las dificultades inminentes
suele ocurrir porque se combinan estas tres condiciones:

a) Presion delosdonantes. Los donantes suelen seleccionar determinados sectoresy
paises y desean actuar aungue las conclusiones de los analisis en materia de
necesidades y viabilidad no sean positivas. Esta condicién es muy conocida.

Las directrices del CAD publicadas por la OCDE® son absolutamente claras en esta
cuestion.

b) Presion delos paisesbeneficiarios. Los paises beneficiarios no desean quedar
excluidosy, para que se les asigne un programa, se comprometen por encima de sus
medios.

c) Necesidad definanciacion. Los programas dela UNCTAD suelen carecer de
financiacion suficiente y algunos no pueden rechazar un proyecto que les permitira
sobrevivir.

22. Lacombinacion de esas condiciones puede desembocar en un proceso disfuncional en €l
que las tres partes interesadas, a saber, |os donantes, los beneficiarios y los administradores de
programas de la UNCTAD pueden dejar de lado las conclusiones de los andlisis en materia de
necesidades y evaluacion en aras de los beneficios a corto plazo.

B. Eficacia

23. FEficaciaquiere decir que se han acanzado reamente los objetivos establecidos antes de la
gjecucion del programa. Por |o tanto, es necesario determinar de manera mas precisalos
objetivos de las actividades de fomento de |a capacidad para evaluar debidamente la eficacia de
un programa. Se puede calificar de moderadamente buena la medida en que los programas de
asistenciatécnica de la UNCTAD han alcanzado sus objetivos. Segun losinformes de
evaluacion de los programas de laUNCTAD, el 60% de esos programas pueden calificarse de
buenos o muy buenos. Las estimaciones voluntarias de algunos expertos son del mismo orden,
pero no hay datos solidos sobre |os programas de asi stencia técnica relacionados con el comercio
en general. Segun esos expertos, un 60% de todos los programas de asistencia técnica, tuvieran
0 no un elemento de fomento de la capacidad, han alcanzado sus objetivos. Como los programas

®"The DAC Guidelines - Strengthening Trade Capacity for Development”, OCDE, 2001.
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de fomento de la capacidad tienden a ser mas dificiles que otros programas de asistencia técnica,
es probable que su indice de eficacia sea un poco méas bajo’. Los vigjes efectuadosen e terreno
no proporcionan indicio alguno que permita modificar las conclusiones globales a canzadas
sobre la base de los informes de evaluacién. Los programas paralos paises rara vez fracasan o €l
fracaso no suele reconocerse. Lamayoria de las veces su eficacia es limitada y habria podido ser
mayor si se hubiesen tomado algunas precauciones. Los principal es factores de éxito o fracaso
gue se determinaron en el terreno son:

a) Lasdeficienciasde capacidad. Laeficaciade los programas de fomento de la
capacidad depende del tratamiento adecuado que se dé alas deficiencias de
capacidad examinadas en la seccion anterior.

b) El apoyodelaUNCTAD. Laeficaciatambién guardarelacion con el apoyoy las
competencias que pueden suministrar |os programas en la sede. Por g emplo,
el SIDUNEA fue victimade las deficiencias de los procedimientos y politicas de
gestion de Ginebra. En el Programa de Centros de Comercio, €l apoyo prestado por
la secretariade laUNCTAD se consider¢ insuficiente. También se observo un
apoyo interno insuficiente en €l caso del EMPRETEC.

c) El enfoqueintegrado. La capacidad para ofrecer una solucién integraday flexible a
las necesidades de un pais es un factor que contribuye mucho ala eficaciade un
programa. Por g emplo, € éxito del programa SIGADE puede atribuirse a que
ofrece, cuando es necesario, un conjunto integrado de soluciones. No sélo suministra
los programas informéticos e imparte formacion sobre esos programas, sino también
orientacion para establ ecer |0s servicios apropiados de gestion y andlisis y dotarlos
de personal y unaestructuraorganica. En funcion de las necesidades, puede
proporcionar alos beneficiarios simplemente un sistema de contabilidad de la deuda
0 un dispositivo més sofisticado de fomento de |a capacidad, que puede consistir en
suministrar asesoramiento y expertos paraidear un plan de gestiéon y politicade la
deuda. El "asesoramiento normativo genera”, nueva prioridad de los programas de
asistenciatécnicadel PNUD, favorece laintegracion de los responsables de la
politica econémicaen el proceso de gecucion de los programas.

d) Laparticipacion delos protagonistas nacionales en los programas.
Las entrevistas realizadas en €l terreno pusieron de manifiesto que la participacién de
los asociados nacionales en la concepcion y gecucion de los programas es un
importante factor de éxito. Cuantos mas protagonistas nacional es (administracion
publica, sector privado y sociedad civil) participen en un programa, mas
probabilidades de éxito tendra éste.

" Segin K. L. van Hove y H.-B. Solignac Lecomte, en "Aid for Trade Development: Lessons of
Lomé V", ECDPM Discussion Paper N° 10, agosto de 1999, pag. 1, "... tras varios afios de
experiencialos donantes pueden comunicar pocas experiencias positivas en sus actividades de
asistenciarelacionada con € comercio”. A los miembros de algunos de |os programas técnicos
delaUNCTAD también les resulté dificil sefialar experiencias positivas cuando |os entrevisto el
equipo de evaluacion.
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e) El fomentodelasinstituciones. Los entrevistados en el terreno expresaron mas
interés por e fomento de las instituciones que por & fomento de |a capacidad
personal, e incluso mas por una combinacion de fomento de las instituciones,
desarrollo individual y gestion de procesos. Este punto de vista es compartido por
los funcionarios del PNUD que fueron entrevistados.

f)  Laperspectivaalargo plazo. El éxito no puede acanzarse con proyectos de corta
duracion, especialmente cuando hay que corregir las deficiencias de capacidad y
atender a consideraciones de participacion nacional y fomento de las instituciones.

L as operaciones aisladas no son de gran utilidad y representan poco en € ambito del
fomento de la capacidad.

g) Recursossuficientes. El éxito de las actividades de fomento de la capacidad se ve
empariado por lainsuficiencia de recursos, tanto administrativos como financieros.
En comparacion con otros tipos de asistencia técnica, |as actividades de fomento de
la capacidad requieren muchos recursos. Asignar recursos limitados a demasiados
proyectos no permite obtener los mejores resultados.

h)  Lacoordinacion delosdonantes. En las entrevistas realizadas en €l terreno se
abordo esta cuestion. Se sefial 6 que lafalta de coordinacion entre los donantes
provocaba confusion, por |o que no permitia obtener |os mejores resultados.

24. Detodas las condiciones mencionadas, la que requiere mas inmediatamente la atencion de
laUNCTAD eslacuestion de la gestion de las deficiencias de capacidad. Es la fuente de
ineficacia que los donantes, los beneficiarios y |os administradores de programas sefialaron con
mas frecuencia. Hacer frente a este problema suscitaria una mayor convergencia de opiniones
entre esas tres partes.

25. Como se hadestacado, el fomento de la capacidad requiere que se adopten medidas
simultaneamente en |os planos de las personas, |as instituciones y |os procesos de gestion.
Pareceria que algunos de los programas de la UNCTAD estan demasiado orientados alas
personas y no lo suficiente alas instituciones. Las personas consultadas en € terreno se
mostraron particularmente preocupadas por esta cuestion. Consideran que son las instituciones
las que garantizan € futuro y que, sin instituciones apropiadas que o amparen, es improbable
que el talento de las personas sea aprovechado debidamente en beneficio del pais.

26. Laadopcion de una perspectivaalargo plazo en el ambito del fomento de la capacidad
sigue siendo insuficiente en laUNCTAD. Seriajusto afadir que el fomento de la capacidad
lleva tiempo, pero que también requiere atencion. Algunos programas siguen estando demasiado
orientados a la obtencion de resultados en |o que respecta a nimero de actividades realizadas y
el nimero de personas que se benefician de esas actividades, en vez de preparar alas personasy
alainstitucion ala gque pertenecen a seguir actuando unavez concluidos los programas. Lafalta
de atencion ala eficacia también es evidente cuando |0s programas que cuentan con recursos
limitados se diluyen en demasi ados paises.
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C. Eficiencia

27. Lac¢ficienciaserefiere alareacion insumo/producto, y, de formamas general, al costo de
un programa en relacion con los resultados al canzados. En la mayoria de los informes de
evaluacion se afirma que no se dispone de datos adecuados para estimar la eficiencia de forma
satisfactoria. Sin embargo, laimpresion general que se desprende de esos informes es que la
eficienciano es una cuestiéon importante y que, cuando llega a evaluarse, tiende a ser més bien
baja. Una causaimportante de esta deficiencia es que |os objetivos en materia de eficiencia
raramente se observan en la fase de elaboracion del programa. Los informes de evaluacion
hacen mas hincapié en |a g ecucion de las actividades que en su costo. S06lo se proporcionan
ocasionalmente y a grandes rasgos indicaciones sobre |os costos. Por gemplo, en € caso de un
programa se consider6 que su contribucion al fomento de la capacidad no era proporcional alos
gastos efectuados, pero no se aportaron pruebas para respaldar esa opinion. En otro, la
formacion de instructores resultd tan cara como un programa equivalente impartido en un
establecimiento educativo privado. En cambio, se sefial6 que el costo de formacion de un
"empreteco” en € marco del programa EMPRETEC eramés bien bajo y, segun parece, €l
programa FOCOEX result6 bastante econdmico para los beneficiarios.

28. Lasentrevistas realizadas en el terreno confirmaron que la eficiencia es un aspecto del
funcionamiento de los programas dificil de evaluar y que se considera secundario. La méxima
prioridad es la g ecucion de las actividades, independientemente del costo. Losinformes de
evaluacion y |los datos recogidos en €l terreno apuntan a varias circunstancias que contribuyen a
la escasa eficiencia de |os programas:

a) Gestion ineficazy a veces errénea de los programas por partedela UNCTAD.
Seguin varios informes de evaluacion algunos programas no se gestionan
adecuadamente, |o que provoca confusion e ineficiencia.

b) Incapacidad para calcular el costo de los servicios prestados por la UNCTAD.
Varias evaluaciones han puesto de manifiesto la necesidad de establecer mejores
sistemas de contabilidad para controlar mejor los gastos.

c) Costosdetransaccioninternaenla UNCTAD o con otrasinstituciones
contribuidoras. Cuanto mas amplio sea un programa, mas el evados seran |os costos
de transaccion interna. El JTAP constituye el g emplo mas claro de un programa en
el que la coordinacion de las diversas actividades entre | 0s tres organismos que
participan en varios paises beneficiarios resulta complejay es causa de retrasos y de
costos més elevados.

d) Dependenciarespecto al personal dela UNCTAD en las actividades de
formacién directa. Enlamayoria de los casos ésta no es una propuesta rentable.
Normalmente |os expertos externos cuestan menos que los funcionarios de |a sede.

€)  Utilizacién poco frecuente de expertos de las economias en desarrolloy las
economias emer gentes. Existe un importante capital de expertos de esos paises, a
los que se puede recurrir desde hace algunos afios. En los paises beneficiarios se
suele considerar que esos expertos son mas sensibles alos problemas de desarrollo
gue los consultores de los paises industrializados. Sus honorarios pueden llegar a
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representar la vigésima parte de los que cobran algunos expertos de los paises
industrializados. Programas como el FRANCODE y el FOCOEX han demostrado
que el establecimiento de redes intrarregional es e interregional es puede permitir
acceder a esos expertos de forma maés eficaz y econémica.

f)  Elevados costos logisticos. Algunas actividades, normalmente de corta duracion,
reguieren un considerable desplazamiento de oradores, instructores y participantes.
En varios casos se sefial 6 que hasta un 80% del gasto total correspondiaavigesy
dietas. Algunas actividades que se organizaron en el egantes localidades suizas a un
elevado costo habrian debido celebrarse en lugares mas econdémicos y mas
representativos de |os problemas de desarrollo. Deberia promoverse € traslado de
esas actividades a centros regionales, asi como un mayor uso de las modalidades de
formacion y conferencia adistancia. Por regla general, deberian examinarse més a
fondo las opciones que potencian los resultados del fomento de la capacidad en vez
de unalogisticaimproductiva.

g) Recuperacion decostos. Larecuperacion de costos contribuye de formaimportante
alarentabilidad. Hay que reconocer que tal vez no pueda aplicarse plenamente
porgue muchos beneficiarios no estan en condiciones de participar en €l costo de los
programas que les aprovechan. Aun asi, la opinién del equipo de evaluacion es que
los intentos de recuperacion de costos siguen siendo demasiado limitados y que
deberian ampliarse y aplicarse de forma progresiva en funcion del nivel de desarrollo
de los beneficiarios.

h)  Incumplimiento de compromisos por parte delosdonantes. El incumplimiento
por |os donantes de sus compromisos financieros causa incertidumbre en los
programas, aumenta los gastos de coordinacién y provoca costosas interrupciones en
lagjecucion de los programas. Es sabido que el JTAP se havisto afectado por este
problema.

29. Laceficienciaesunindicador delos resultados de | as actividades de fomento de la
capacidad sobre € que existe poca documentacion y que no recibe el tipo de atencién que cabria
esperar en un contexto de recursos financieros limitados. Se estan haciendo progresos en €
ambito de las préacticas de contabilidad y su transparencia, pero sigue existiendo la posibilidad de
establecer normas y puntos de referencia claros sobre |a eficiencia en esta esfera.
Independientemente de | as dificultades que pueda entrafiar la evaluacion del nivel de eficiencia
de las actividades de fomento de la capacidad, de |os datos recogidos en las anteriores
evaluaciones de programas y de las entrevistas realizadas en Ginebray en el terreno se desprende
que tiende a ser bajo. Ello ocurre en particular cuando los programas son de corta duracion,
cuando requieren un alto grado de coordinacion y cuando el personal delaUNCTAD presta
servicios en e terreno que podrian prestar mas eficazmente consultores externos.

D. Sostenibilidad

30. Lasostenibilidad serefiere a potencia de continuidad de los programas unavez que ha
cesado € apoyo que se les prestaba. Es sorprendente que, la cuestion de la sostenibilidad no se
aborde en varios informes de evaluacion. En cinco de ellos se afirma que la sostenibilidad es
limitadaa EMPRETEC; FRANCODE; FOCOEX; Programa de Centros de Comercio



TD/B/WP/155

pagina 14

(con respecto ala sostenibilidad financiera); y TRAINMAR. En €l caso del SIGADE y

del SIDUNEA, la sostenibilidad estd bien establecida. Las entrevistas realizadas en € terreno
confirman las conclusiones generales alas que se llegaen losinformes. Aungue la
sostenibilidad se considera como un importante indicador del éxito de |as actividades de fomento
de la capacidad, no se logra con lafrecuencia o laintensidad que desearian |os entrevistados.
Como éstos suelen equiparar fomento de la capacidad y sostenibilidad, opinan que la
sostenibilidad de los programas de la UNCTAD debe mejorarse en e futuro. Los principales
factores de lafata de sostenibilidad que se citan son:

a)

b)

d)

L as eficiencias de capacidad. No determinar |as deficiencias de capacidad en los
comienzos del programa es una causa importante de la falta de sostenibilidad.

Por gjemplo, la asignacion de recursos limitados por |os paises beneficiarios provoca
el abandono del programa cuando ha cesado el apoyo que se le prestaba.

Laorientacion a corto plazo. Como se ha sefialado, el fomento de la capacidad
requiere tiempo, especialmente cuando es necesario fortalecer instituciones
existentes. Muchos de los programas de laUNCTAD se centran mas en la
sensibilizacion, que no puede considerarse como una actividad de fomento de la
capacidad. Ademas, los programas de formacion de corta duracién no bastan para
gue los interesados puedan realizar actividades por su cuenta.

El fomento dela capacidad personal en lugar del fomento de lasinstituciones.
Paralograr los mejores resultados posibles deben fomentarse ala vez la capacidad
personal y lainstitucional. A menudo los frutos obtenidos de laformacion individual
se pierden s faltael sostén de unainstitucion. La continuidad de | as actividades
complementarias a laformacion es un elemento fundamental del éxitoy la
sostenibilidad. Deberia haber algiin medio de verificar la contribucién de las
personas a desarrollo de las instituciones nacionales y al fomento de la competencia
profesional.

Lagestion delos programasy la asignacién derecursos en la sede.
Lainsuficiencia de recursos en la sede, tanto financieros como administrativos, ha
producido resultados inferiores en el terreno. En el programa FOCOEX la
insuficienciadel apoyo prestado hatenido como consecuencia una sostenibilidad
limitada en algunos paises. Lafaltade seguimiento desde la sede en el caso del
EMPRETEC y el FOCOEX vy la ausencia de planificacion en € Programa de Centros
de Comercio también han llevado a una situacién de sostenibilidad limitada.

En general, cabe observar que en los programas con objetivos mas concretos se
obtienen mejores resultados en cuanto a la sostenibilidad que los que se establecen de
formamés amplia

L a sostenibilidad financiera. A pesar ddl interés que reviste, la sostenibilidad
financiera no debe eclipsar €l criterio méas fundamental de la sostenibilidad
sustantiva. Por g emplo, se ha observado que una inversién demasiado reducida en
formacion y, principamente, en laformacion de instructores, puede provocar €
menoscabo progresivo o la desaparicion de un programa. En € informe de
evaluacion del EMPRETEC se expresa preocupacion a este respecto.
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31. Parece que los objetivos que persiguen algunos de los programas de la UNCTAD suelen
ser demasiado ambiciosos y que |0s recursos se extienden en exceso y se ofrecen por un periodo
demasiado breve para que puedan obtenerse resultados duraderos. Las promesas de recursos de
los paises beneficiarios suelen ser insuficientes. Los administradores de |os programas tienden a
sefidar lafalta de financiacion como la principal causa de las diferencias de resultados que se
registran en la esfera de la sostenibilidad. Deberian considerarse con mas atencion las
conclusiones de los andlisis de evaluacion de las necesidades y las actividades. En el caso

del SIGADE la sostenibilidad adquiere un matiz interesante. En cierta medidalos paises se ven
obligados a depender de ese programa para obtener versiones mas avanzadas del sistema, y
algunos temen que esa dependenciallegue a ser constante. De hecho, si bien algunos paises tal
vez dependan del SIGADE paralas novedades, en realidad la mayoria de ellos contribuyen a
mejorar el sistema adaptandolo a su entorno nacional y proponiendo nuevos programas
informaticos, que pueden ponerse a disposicion de otros paises.

E. Impacto

32. Enlosinformes de evaluacion suele sefialarse que la valoracion de impacto del un
programa entrafia importantes dificultades. Normalmente se eval la sobre |a base de datos
subjetivos més que objetivos y cualitativos mas que cuantitativos. En algunos informes de
evaluacion se facilitainformacién mas concreta sobre e impacto de los programas que en otros.
Por gjemplo, se dice que & programa EMPRETEC ha contribuido ala creacion de nuevas PY ME
y aun aumento de las ventas y las exportaciones, y hadado lugar a unatasa de supervivencia de
esas empresas que es superior ala que se espera normalmente en |os paises en desarrollo.

La creacion en los Ultimos afios de organismos eficaces de defensa de la competencia se atribuye
alalegidacion y las politicas de defensa de la competencia. En e informe de evaluacion

del SIDUNEA se sefiala que araiz del programa se ha agilizado € despacho de mercancias, han
aumentado los ingresos y han mejorado |os sistemas de recopilacion y difusion de datos.

33. Lasentrevistas con los administradores de los programas y con las personas entrevistadas
en €l terreno también confirmaron la dificultad para evaluar € impacto de un programa.

El impacto no se considera una cuestion importante y se concede mayor importanciaala
eficacia. En genera esta dificultad se debe no solo ala escasez de datos pertinentes, sino
también a que los indicadores correspondientes no se han especificado antes de g ecutarse el
programa en los paises beneficiarios. El impacto guarda estrecharelacion con la€eficacia. Si se
considera que un programa es poco eficaz, |o mismo sucedera con su impacto. Paradojicamente,
hay un mayor nimero de programas que reciben una evaluacién positiva en cuanto a impacto
gue en cuanto alaeficacia. Resulta desconcertante que de un programa que no ha sido eficaz se
afirme gue hatenido un impacto positivo en la economiadel pais.

34. Essorprendente que los administradores de |os programas no parezcan tener concienciade
gue lademostracion del impacto de sus programas en |as economias nacionales podria utilizarse
Ccomo un poderoso argumento de promocion ante |os donantes y |os paises beneficiarios.
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II. RECOMENDACIONES

35. Lapresente evaluacion ofrece una valoracion general de los conocimientosy la experiencia
que haacumulado laUNCTAD alo largo de los afios en |a esfera del fomento de la capacidad.
Ambos son considerables y podrian seguir aumentando. El presente informe tiene por objeto
formular sugerencias y recomendaciones sobre el modo de lograr ese objetivo.

36. Laprimerasugerencia que desea hacer €l equipo de evaluacion es en realidad una
advertencia. que no se conviertan en programas de fomento de la capacidad |os que no tengan
un mandato especifico en esaesfera. No obstante, algunos programas que no cabe incluir en €l
ambito del fomento de la capacidad pueden resultar también Utiles. Es el caso, por g emplo, de
algunos servicios de asesoramiento de expertos y de sensibilizacion, o de actividades de corta
duracion como las conferencias o |0os seminarios.

37. Con respecto alos programas cuyo objetivo real es el fomento de la capacidad, |a presente
evaluacion demuestra que la actuacion de la UNCTAD podria mejorar sustancialmente s
aplicaran normas y practicas mas estrictas, que se enumeran en |las recomendaci ones sigui entes.
Estas se han formulado en funcion de los cinco elementos que condicionan la obtencion de
resultados y que se han sefialado en las dos secciones anteriores, a saber, la pertinencia, la
eficacia, laeficiencia, la sostenibilidad y € impacto.

A. Promocion dela pertinencia en los programas de fomento de la capacidad

38. Sehanindividualizado dos factores que afectan directamente la pertinencia de los
programas de fomento de la capacidad: las deficiencias de capacidad y la participacion de los
protagoni stas nacionales en |os programas.

39. Deficienciasde capacidad. Las deficiencias de capacidad estan presentes en casi todos
los programas analizados. Algunos de |os entrevistados consideran que son una caracteristica
inevitable de cualquier programa de desarrollo, pero sus efectos son tan perjudiciales paralos
proyectos, tanto desde el punto de vista de la eficacia como del impacto, que deberia prestérseles
mas atencion. Muchas de esas deficiencias podrian corregirse si, en lugar de pasarse por alto, se
reconocieran antes de aplicar los programas. Aungue muchos de los entrevistados afirman que
los programas dependen de la demanda, todo parece indicar que en realidad la presion que
sienten algunos administradores para encontrar medios a fin de mantener activo su programalos
Ileva a centrarse mas en lafinanciacion que en lademanda. Estatendencia hace que se preste
menos atencion alos resultados de los andlisis de evaluacion de las necesidades y las actividades
y que se g ecuten proyectos que no deberian iniciarse en las circunstancias existentes.

Por consiguiente, se recomiendalo siguiente:

Recomendacion 1 - En la fase final de elaboracion de los programas deberian tenerse
en cuenta mas eficazmente las deficiencias de capacidad que se hayan individualizado
en la fase de formulacion y evaluacion de las necesidades. Esas deficiencias deberian
abordarse de forma eficaz antes de asignar recursos a un proyecto y tanto los donantes
como los beneficiarios deberian reconocerlas.
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40. Participacion delos protagonistas nacionales en los programas. La participacion de
los organismos nacionales en la elaboracién y la aplicacion de los programas fortalece la
voluntad del pais de lograr un resultado positivo y contribuye a superar |os obstacul os que
pueden plantearse a aplicar los programas. En este sentido se recomienda lo siguiente:

Recomendacion 2 - Deberia promoverse la participacion de los protagonistas
nacionales en todos los programas de fomento de la capacidad asociando activamente a
las partes interesadas de |os paises en la elaboracion y aplicacion de esos programas.

B. Promocién de la eficacia en los programas de fomento de la capacidad

41. Sepotenciarialaeficaciade las actividades de fomento de la capacidad si se precisaran
mejor los objetivos de los programas, se aplicara un enfoque integrado, se redistribuyeran los
recursos y se adoptaran criterios mas claros para eval uar |os resultados obtenidos.

42. Objetivos precisos. El equipo de evaluacion ha observado que |os programas que dan
mejores resultados son |os que tienen un objetivo claro por cuanto serefiere a alcance dela
asistenciatécnicay de la cobertura geografica. Los programas de orientaci on técnica, como

el SIDUNEA, e SIAC o e SIGADE, son més eficaces que otros programas maés diversificados.
La combinacion de un @mbito geografico demasiado extenso y una diversificacion técnica
excesivadalugar aun rendimiento decreciente, ya que los administradores de |os programas
tienen dificultades para afrontar una complgjidad que aumenta de forma geométrica.

Por consiguiente, se recomiendalo siguiente:

Recomendacion 3 - Los programas de fomento de la capacidad deberian tener objetivos
Mas precisos en cuanto al alcance de la asistencia técnicay a la cobertura geografica.

43. Enfoqueintegrado. Las deficiencias de capacidad suelen ser obstaculos que se
encuentran en las fases preliminares o ulteriores de las actividades que deben gecutarse en €
marco de |os programas de fomento de la capacidad. Laadopcion de un enfoque integrado
permite hacer frente a esos obstaculos, siempre y cuando se controlen eficazmente los inevitables
costos de transaccion que entrafia todo enfoque de este tipo. Se recomienda lo siguiente:

Recomendacion 4 - Al elaborar |os programas de fomento de la capacidad deberia
favorecerse la aplicacion de un enfoque integrado y no la gjecucion de actividades
aisladas.

44. Apoyo alosprogramas. El fomento dela capacidad exige el uso de muchos recursosy
requiere una mayor inversion financiera'y administrativa que otros programas de asistencia
técnica. Con respecto alafinanciacion, esto significa que los recursos financieros existentes
deberian concentrarse en un nimero mas limitado de programas, a menos que se aumente la
financiacion total de los donantes para fines de asistenciatécnica. Los programas que hayan
cumplido sus plazos deberian eliminarse paulatinamente. Se deberia considerar la posibilidad de
racionalizar los programas, en particular cuando en las eval uaciones externas se recomienden
medidas de esa indole. También se ha observado que algunos programas son mas eficaces que
otros porgue reciben un apoyo sblido y sustantivo en la sede. Los conocimientos técnicos
fundados y reconocidos son, sin duda, un claro factor de éxito que establece una distincion entre
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los diversos programas de asistenciatécnicade la UNCTAD. Por consiguiente, se formulala
siguiente recomendacion:

Recomendacion 5 - La UNCTAD deberia realizar un examen detenido de sus programas
de asistencia técnica a fin de determinar sus competencias distintivas, y reorientar sus
recursos para sacar e maximo partido posible de los programas en los que sus
competencias sustantivas sean mas importantes.

45. Evaluacion dela €eficacia delas actividades de fomento de la capacidad. Existe una
tendencia a equiparar la eficacia de | as actividades de fomento de la capacidad con su nimero.
Sin embargo, €l numero de actividades realizadas en el marco de un programa o €l nimero de
personas que se han beneficiado de éste solo son, en el mejor de los casos, indicadores
sustitutivos de la eficacia. Por gemplo, afirmar que un programa ha sido eficaz porque se ha
formado a cientos de personas en decenas de talleres de formacion de una o dos semanas de
duracion no puede considerarse como una demostracion de que esas personas son capaces de
realizar tareas complejas como resultado de esos programas de corta duracion. Una causa
importante de la dificultad para evaluar la eficacia es que | os criterios que se utilizaran no se
establecen en la fase de concepcion de los programas. Por |o tanto, se recomiendalo siguiente:

Recomendacion 6 - Los criterios y la metodologia que se utilicen para evaluar la
eficacia de los programas deberian especificarse cuando éstos tengan que aplicarsey
deberian figurar en los documentos de proyecto.

C. Aumento dela eficiencia de los programas de fomento de la capacidad

46. En € presente estudio la eficiencia no se ha revelado como una preocupacion mayor de los
programas de asistenciatécnicade laUNCTAD. Enlosinformes de evaluacién no figura
informacion suficiente sobre la eficiencia, que no suele basarse en procedimientos de
contabilidad cominmente aceptados. Sin embargo, esimportante por razones de contabilidad y
por lalegitima preocupacion de aprovechar al maximo recursos financieros escasos. Aunque
parece que la UNCTAD harealizado progresos evidentes en esta esfera, 10s entrevistados
sefialaron varias formas de seguir aumentando la eficiencia de | as actividades de fomento de la
capacidad, como el calculo sistemético del costo de dichas actividades, laampliacion de la
recuperacion de costos, la reduccién de la dependencia respecto de |os expertos de los paises
industrializados y €l aumento de la descentralizacion regional.

47. Céalculo dd costo delas actividades de fomento de la capacidad. Los administradores
dependen de lainformacién contabl e basica para la adopcion de muchas decisiones. Aun asi, a
menudo en las eval uaciones externas se ha sefialado que los que tienen que adoptar las
decisiones no disponen de esainformacion. Los datos contables se facilitan casi exclusivamente
aefectos del control financiero y no de la adopcién de decisiones administrativas. Asi pues, no
ha de sorprender que la eficiencia en funcion de |os costos no sea una preocupaci on importante si
el calculo del costo de los servicios prestados no se considera prioritario. Por consiguiente, para
mejorar la eficiencia se hace la siguiente recomendacion:

Recomendacion 7 - Deberian generalizarse |os procedimientos de contabilidad de costos
para poder calcular adecuadamente el costo de los servicios de fomento de la capacidad.
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48. Recuperacion de costos. Larecuperacion de costos es una cuestion controvertida, ya que
es posible que a gunos beneficiarios tengan dificultades para asumir los costos. Sin embargo,
también podria ser un indicador del valor que otorgan a programa |os paises beneficiarios, asi
como un medio de reforzar su compromiso. Por lo tanto, se recomiendalo siguiente:

Recomendacion 8 - La recuperacion de costos deberia aplicarse, cuando proceda, de
forma progresiva, teniendo en cuenta la capacidad de los beneficiarios para pagar los
servicios de fomento de la capacidad.

49. Seleccion deexpertos. Durante las visitas realizadas en el terreno los entrevistados se
refirieron a elevado costo de los expertos. Se considera que los honorarios de consultoria son
mucho més altos en |os paises industrializados que en |os paises en desarrollo y en las economias
emergentes. Puesto que ladiferenciaen la calidad de los servicios de consultoria ha disminuido
con |os afios, en muchos casos en parte gracias alaformacion impartida por laUNCTAD y otros
organismos de asistencia para el desarrollo, resulta cada vez mas adecuado contratar a
consultores de economias en desarrollo y economias emergentes. Aunque en ocasiones las
autoridades nacionales prefieren confiar en los costosos consultores de |os paises
industrializados, también reconocen que existen otras ventajas, ademas del ahorro, en contratar

a expertos de otros lugares del mundo. Muchos piensan que éstos son mas sensibles alas
particul aridades de | os paises en desarrollo y que estan mejor capacitados para hacer frente a

los obstacul s que se encuentran en éstos. Latendencia a utilizar a expertos de paises no
industrializados estd aumentando. Programas como el EMPRETEC, el FOCOEX y

el FRANCODE han demostrado que esfactible. Estas practicas han mejorado la eficaciade
€30S programas y promovido la creacién de redes Sur-Sur. Asi pues, se formulalasiguiente
recomendaci on:

Recomendacion 9 - Los programas de fomento de la capacidad deberian contratar a
mas expertos de |os paises en desarrollo y las economias emergentes.

50. Descentralizacién regional parala celebracion de conferenciasy larealizacion de
otras actividades de corta duracion. Ademés de favorecer laintegracion regional a fomentar
la creacion de redes, la descentralizacion de estas actividades también aumentala eficacia de los
programas y contribuye a reducir los gastos de funcionamiento. Algunas actividades, como los
talleres y los programas de formacion, absorben un importante porcentaje del presupuesto, con lo
gue reportan considerables beneficios a sector hotelero y gastrondmico. Ademas, cabe sefialar
gue esas actividades ayudan més a crear conciencia gque las actividades de fomento de la
capacidad. Por €ello, se recomiendalo siguiente:

Recomendacion 10 - Deberia limitarse el nimero de conferencias y demas actividades
de corta duracion en los programas de fomento de capacidad. Si se celebraran o
realizaran a pesar de todo, seria preferible que se organizasen en laregion en arasde
una mayor eficiencia.

D. Aumento dela sostenibilidad en los programas de fomento de la capacidad

51. Lasostenibilidad es el elemento fundamental del concepto de fomento de la capacidad.
Si los programas no siguen funcionando de manera independiente al cesar |a asistencia que
permitié ponerlos en marcha, no se habralogrado €l objetivo del fomento de la capacidad.
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Lamentablemente, &l objetivo de la sostenibilidad se limita con demasiada frecuenciaala
sostenibilidad financiera, siendo que, en realidad, la sostenibilidad sustantiva es un criterio mas
importante. Por ejemplo, es méas importante que un programa de formacion cuente con una
plantilla de instructores capaces de mantener un alto nivel de competencia alargo plazo que
obtener unos ingresos impartiendo una formacion de calidad inferior. Se ha demostrado
ampliamente, sobre todo en € terreno, que los dos requisitos basicos para a canzar resultados
positivos en el fomento de la capacidad sustantiva son la perspectiva alargo plazo y el fomento
de la capacidad institucional.

52. Pergspectiva alargo plazo. Una preocupacion excesiva por la sostenibilidad financiera
también tiende a reducir la duracion de los programas en |os paises beneficiarios. No obstante,
existe un ingrediente fundamental parael éxito del fomento de la capacidad sustantiva:

el tiempo. Los programas de fomento de la capacidad que dan resultados positivos son
necesariamente |os programas a mediano y alargo plazo y no acorto plazo. Laexperiencia
demuestra que en la esfera del fomento de la capacidad no puede lograrse mucho con actividades
puntuales y de corta duracion. Estas pueden resultar Gtiles para aumentar la concienciay el
reconocimiento de algunas cuestiones -laUNCTAD, laOMC y & CCI han demostrado tener una
gran pericia en este ambito desde que concluyo la Ronda Uruguay y después de la Conferencia
Ministerial de Doha-, pero solo preparan el terreno para férmulas mas intensivas de fomento de
la capacidad. Por |o tanto, se hace |a siguiente recomendaci on:

Recomendacion 11 - En los programas de fomento de la capacidad deberian favorecerse
los objetivos a largo plazo en vez de una perspectiva a corto plazo.

53. Sin embargo, cuanto més largo sea el programa mayor sera el riesgo de que se cree
dependencia. Por €llo, se recomiendalo siguiente:

Recomendacion 12 - Los programas de larga duracion en materia de fomento dela
capacidad deberian incluir una estrategia de salida para evitar que los beneficiarios
sean presa de un sindrome de dependencia.

54. Fomento delasinstituciones. Esun hecho reconocido que e fomento de la capacidad
entraia no solo e perfeccionamiento de los conocimientos y las aptitudes de las personas, sino
también € fortalecimiento de las instituciones, que albergan esas competencias y proporcionan
un entorno propicio a un poderoso efecto multiplicador. También esta claro que €l desarrollo
personal y € institucional han de perseguirse de forma simultanea. En promedio, 10s programas
delaUNCTAD parecen mas orientados al fomento de la competencia personal que institucional,
aungue existen considerables diferencias entre los diversos programas. Por |o tanto, se
recomiendalo siguiente:

Recomendacion 13 - En € futuro deberia concederse masimportancia al fomento de la
capacidad institucional.

55. En € transcurso de la presente eval uacion también se constat6 que uno de |os principales
ingredientes de |as actividades de fomento de la capacidad institucional eralaformaciony, méas
concretamente, la formacién de instructores. Se observo que laformula del FOCOEX tiene una
aceptacion desigual entre las distintas divisiones de laUNCTAD, aungue goza de buena
reputacion en muchos paises. Mereceriala penaque laUNCTAD reflexionara sobre su amplia



TD/B/WP/155
pagina 21

experienciaen esta esferay considerara la posibilidad de adoptar un conjunto armonizado de
metodol ogias de formacion. Por consiguiente, se formula la siguiente recomendacion:

Recomendacion 14 - La UNCTAD deberia revisar todas sus experiencias de formacion
en las distintas divisiones para elaborar programas armonizados de formacién de
instructores y metodologias de apoyo a la formacion institucional.

E. Evaluacion dd impacto delos programas de fomento de la capacidad

56. Se haobservado que raramente se evalla €l impacto de los programas. Se suele aducir que
los programas son demasiado breves para generar resultados tangibles y que simplemente no se
dispone de |os datos necesarios para evaluar el impacto. En un momento en que abundan las
criticas ala utilidad de la asistencia para el desarrollo, laUNCTAD debe abordar esta cuestion
de modo mas eficaz que en €l pasado. Tal vez sealegitimo no esperar que |os proyectos de corta
duracién tengan un impacto tangible en e desarrollo econémico o en cualquier subelemento
importante del desarrollo econémico. En tales casos, |os criterios de rendimiento establecidos al
concebir el programay utilizados posteriormente en lafase de eval uacién deberian aplicarse para
evaluar laeficaciaen lugar del impacto.

57. Sin embargo, existe un riesgo considerable en €l caso de los programas de fomento de la
capacidad a mediano o largo plazo respecto de los cuales no se pueda demostrar que han
producido un impacto o se afirme que no es posible evaluarlo. Resulta bastante desconcertante,
por ejemplo, que en un sofisticado programa a mediano plazo anunciado como una importante
actividad de fomento de la capacidad encaminada a promover las exportaciones de |os paises
beneficiarios no se aborde la cuestion de su impacto en el comercio. Este problemaes similar al
de la evaluacion de la eficacia, que yase hatratado. Indudablemente, tanto la eficacia como €
impacto son muy dificiles de determinar, pero no abordarlos como es debido confiere una
importanciafalsay desmesurada a las actividades. Por |o tanto, se recomiendalo siguiente:

Recomendacion 15 - Los documentos de proyecto deberian respetar el marco analitico
l6gico y especificar los indicadores con arreglo a los cuales se valorara el impacto delos
programas, asi como su eficacia, una vez que finalicen o se sometan a evaluacion.

[11. OBSERVACIONESFINALES

58. Durante la presente investigacion se han plantearon otras cuestiones que no encgjan en las
recomendaciones formuladas en |a seccion anterior porgque no atafien al fomento de la capacidad
propiamente dicho, sino ala asistenciatécnica en general. Varios de los entrevistados tanto en el
terreno como en Ginebra consideraron que deberian exponerse en e presente informe. Dichas
cuestiones tienen que ver con la coordinacion entre los donantes y en lapropia UNCTAD a
promover sus programas de asistencia técnica ante los donantes.

59. Coordinacion entrelos donantes. Los paises beneficiarios se quejan de que |os donantes
no coordinan suficientemente sus esfuerzos. A veces compiten entre ellos o apenas tienen
conocimiento de lo que estén haciendo los demas. Esta observacién se aplica de lamismaforma
alos donantes bilateral es, las organizaciones internacionales y la propia UNCTAD.

L os beneficiarios sefialan que la duplicacion de esfuerzos, las exigencias contradictorias con
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respecto alos requisitos que deben cumplir sus gobiernos y la competencia abierta entre los
donantes pueden provocar ineficiencia e ineficacia en las actividades de fomento de la
capacidad.

60. Coordinacion delapromocién delosprogramasen la UNCTAD. Los donantesy, en
menor medida, |os beneficiarios lamentan que la UNCTAD no adopte un enfoque unificado al
promover sus programas de asistenciatécnica. Los donantes se qugjan ddl tiempo y la energia
considerables que deben invertir para determinar las ventajas particulares de |os distintos
programas de laUNCTAD.

61. Independientemente de |a calidad de su oferta, en ocasiones se reconoce que laUNCTAD
No Se promociona con la misma energia que otras organizaciones similares ni con la calidad que
merece. Esto también puede interpretarse como un elogio encubierto.

62. Aunque lacuestion del género se examind durante la presente evaluacion y es bien
acogida, el equipo observé que aparece poco en los informes de evaluacion y que solo se planted
de manera selectiva en las entrevistas.

63. Dadaslascircunstanciasy apesar de que todavia pueden lograrse mejoras, latrayectoria
delaUNCTAD en laesferadel fomento de la capacidad debe considerarse positiva, en particular
s sedegjan aun lado las actividades o los programas que no cabe considerar como parte de esta
esferay que sin lugar a dudas no cumplen |os criterios de rendimiento pertinentes.

64. Segun los datos recopilados durante la presente evaluacion y las opiniones expresadas por
los entrevistados, |0s mejores programas de fomento de la capacidad de la UNCTAD son
aquellos en los que se combinan unos objetivos bien definidos, una competencia sustantivaen la
sede, un enfoque integrado, |a participacion de los protagonistas nacionales en |os programas, €l
fomento de las instituciones y una perspectivaalargo plazo. El SIGADE, los programas
relacionados con lainversion, el SIAC y el SIDUNEA suelen citarse entre |os programas que
mejor satisfacen esos criterios y dan resultados positivos.
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Anexo |

PROGRAMAS SELECCIONADOS PARA EVALUAR
EL FOMENTO DE LA CAPACIDAD?

e SIGADE - Sistema de Gestiéon y Andlisis de la Deuda (1998)

e JTAP - Programa Integrado Conjunto UNCTAD/OMC/CCI de Asistencia Técnicaen
Determinados Paises Menos Adelantados de Africay Otros Paises Africanos (2002)

e Programade Diplomacia Comercial, que comprende e programa FRANCODE de la Agencia
Internacional de la Comunidad de Habla Francesa (2001)

e Derecho y politica de la competenciay defensadel consumidor (1999)

e Estudios de las politicas nacionales de inversién (1999)

e Marco multilateral paralainversion (1999)

e All - Fomento de la capacidad paralos Acuerdos Internacional es sobre Inversiones
e EMPRETEC - Iniciativaempresarial y fomento de las PY ME (2000)

e SIDUNEA - Sistema Automatizado de Datos Aduaneros (1995)

e TRAINMAR - Desarrollo de la Formacion en Transporte Maritimo (2001)

e FOCOEX - Desarrollo de la Formacién en Comercio Exterior (1997)

e Programade Centros de Comercio (1998)

! Entre paréntesis seindica el afio en que se evaluaron por Ultima vez los programas.
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Anexo ||

PROCESO DE EVALUACION

1.  Unavez aclarados |os conceptos de fomento de la capacidad y rentabilidad, € paso
siguiente en € proceso de evaluacion erallevar a cabo un examen detallado de losinformes de
evaluacion facilitados al equipo por la Seccidn de Programas, Planificacion y Evaluacion.

El equipo de evaluacion extrajo |os elementos rel acionados con | as actividades de fomento de la
capacidad y larentabilidad de los programas. Se determinaron las lagunas de informacion y se
tomo nota de ellas para examinarlas mas detenidamente.

2.  Posteriormente se realizaron entrevistas semiestructuradas con representantes de los
programas, que abarcaron |os siguientes temas:

a)  Determinacion de las actividades fundamental es de fomento de la capacidad de los
programas, Y, directa o indirectamente, aclaracion del concepto de fomento de la
capacidad;

b)  Examen delos resultados de los programas en cuanto al fomento de la capacidad en
funcion de los cinco elementos enumerados anteriormente, a saber, la pertinencia, la
eficacia, laeficiencia, la sostenibilidad y el impacto;

c) Obstaculosal fomento de la capacidad y factores esenciales de éxito.

3.  Seentrevisté amuy diversos beneficiarios y donantes con oficinas en Ginebra. También
serealizaron misiones en el terreno en un grupo de paises seleccionados, 10 que permitio una
cobertura dptima de | os principal es programas de fomento de la capacidad de laUNCTAD.

L os paises visitados fueron Rumania, Uganda y Viet Nam, donde se han g ecutado muchos de
€s0S programas.

4.  Encuanto a mandato, €l equipo de evaluacion trabajo de forma independiente, aunque
bajo la orientacion metodol 6gica de la Seccion de Programas, Planificacion y Evaluacion.

El equipo expresa su mas sincero agradecimiento a esa Seccion por su inestimable apoyo, tanto
metodol 6gico como logistico.



