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Mejoramiento de la gestion de

los programas de donaciones

urante 30 afios, las donaciones como instrumento operacional

del Banco Mundial han sido objeto de controversia. En la prac-

tica, han demostrado su utilidad en aquellas circunstancias en
que no es posible atender a una importante necesidad de desarrollo
mediante financiamiento o mediante el apoyo de los asociados del Banco.
Sin embargo, no siempre se han aplicado los criterios adecuados para su

gestion.

Pese a su cardcter polémico, las donaciones
externas han demostrado ser un instrumento
util para lograr los objetivos de desarrollo del
Banco. La creciente importancia del desarrollo
social y de los recursos humanos y la mayor
demanda de asistencia para el fortalecimiento
de las capacidades han producido un cambio
en el mandato del Banco, y exigen una varie-
dad de instrumentos mds amplia que la ofre-
cida por las operaciones de financiamiento
exclusivamente. Las nuevas alianzas para el
desarrollo creadas para hacer frente a los défi-
cit de los bienes publicos mundiales requieren
que el Banco ponga "sobre el tapete" dinero
en forma de donaciones con el objeto de atraer
fondos de otras fuentes.

Creacidon de un programa de donaciones
El Banco inici6 su participacién en el otor-
gamiento de donaciones externas en 1972,
a través de su colaboracién con la Funda-
ci6én Ford y la Fundacion Rockefeller para
el establecimiento de lo que seria el Grupo
Consultivo sobre Investigaciones Agricolas
Internacionales (CGIAR). Ambas fundacio-
nes tenian interés en que el Banco llevara
la iniciativa con respecto a esa actividad
debido a su ventaja comparativa en cuanto
a movilizar apoyo financiero y fomentar la

colaboracion entre los donantes. Ademds de
proporcionar fondos en forma de donacio-
nes, el Banco convino en albergar a la secre-
taria del CGIAR vy sufragar la totalidad de
los gastos de ésta. Mirando hacia atrds,
resulta evidente que el Banco desempeiié
satisfactoriamente sus multiples responsabi-
lidades. No obstante, al adoptar la decision
sobre el CGIAR no se observaron las nor-
mas habituales sobre otorgamiento de
donaciones y se sent un precedente que
hizo dificil la aplicacion posterior de una
disciplina estricta con respecto a la obser-
vancia de dichas normas.

El financiamiento para programas de
donaciones aument6 de US$40 millones
aproximadamente en 1985 a US$122 millo-
nes en 1998, cuando se iniciaron las activi-
dades del Fondo de Donaciones para el
Desarrollo. El Fondo fue creado para agru-
par todos los programas de donaciones del
Banco, con excepcion de los programas de
donaciones de emergencia y las donaciones
destinadas especificamente a determinados
paises.

El Departamento de Evaluacion de
Operaciones (DEO), en un examen de los
programas de donaciones del Banco reali-
zado en 1998, evalud los procedimientos




establecidos, y se concentré en determinar si el proceso de
gestion de los programas de donaciones del Banco contribuia
eficazmente a lograr los objetivos de desarrollo de éste.

Conclusiones

En su examen de 1998 el DEO logr6 evaluar la importancia,

eficacia y eficiencia de los programas de donaciones del Banco

que representaban alrededor del 80% del presupuesto para
donaciones del ejercicio de 1997, si bien los sistemas de segui-
miento y evaluacion de los distintos programas presentaban

grandes diferencias, habia disparidades en la preparacion y

difusion de los informes de evaluacién, y no existia un régimen

de evaluacion sistemdtica del programa de donaciones en su
conjunto. En general, las donaciones produjeron resultados
positivos en términos de desarrollo, especialmente en las esfe-
ras de la salud y las investigaciones agricolas. Por ejemplo:

o El programa de lucha contra la ceguera de los rios, iniciado
en 1974, eliminé en gran parte esa enfermedad en 11 paises
de Africa occidental. Brind6 proteccién a 40 millones de
personas y curacion a 1,8 millones. La eliminacion de la
enfermedad permitié acceder nuevamente a 25 millones de
hectareas de tierra fértil para el cultivo de alimentos.

e FEl CGIAR ayud6 a mejorar la produccion de alimentos y
los ingresos de los pequefios agricultores, lo que redund6 en
beneficios para los consumidores.

Sin embargo, aunque se informé de que muchos programas
de donaciones habian reportado beneficios, la insuficiencia de
los datos y el caracter anecddtico de los informes impidieron
extraer conclusiones definitivas sobre su eficacia en términos
de desarrollo.

Gestion de los programas de donaciones del Banco

La credibilidad de los programas de donaciones depende de
que se exija la aplicacion de criterios adecuados para la selec-
cion y ejecucion de esos programas. Se han otorgado donacio-
nes para una gran variedad de propdsitos que guardan relacion
con la mision del Banco: hacer frente a situaciones de emergen-
cia, aumentar la eficacia del Banco atendiendo a aquellas nece-
sidades transnacionales respecto de las cuales el suministro de
financiamiento es dificil o imposible, proporcionar capital
simiente para atraer a otros proveedores de fondos, aumentar
la comprension y la conciencia de los problemas del desarrollo
y discutir ideas de importancia estratégica para el Banco, res-
paldar proyectos innovadores y de alto riesgo para los que seria
inapropiado proporcionar financiamiento, y promover la for-
macién de asociaciones y consolidarlas. La dificultad de elegir

Donaciones: Ejercicio de 1998

Lo cumplen No lo cumplen
Criterio plenamente plenamente
Subsidiariedad 45 5
Condiciones de igualdad 42 8
Estrategia de retirada 29 21

Fuente: Datos del DEO.
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entre objetivos tan dispares es evidente. ¢Cuan apropiados son,
entonces, los procedimientos utilizados por el Banco para
adoptar esas decisiones tan dificiles, si se los compara con los
utilizados por otras instituciones?

El DEO compar6 el proceso de otorgamiento de donacio-
nes del Banco con un conjunto de normas generalmente acepta-
das para las instituciones que otorgan donaciones, y determind
que cumplia la mayoria de ellas. El Banco habia establecido un
conjunto de criterios racionales conforme a los cuales se deter-
minaria si el otorgamiento de donaciones se justificaba o no.
Los tres criterios mds importantes —sobre la base de los cuales
el DEO evalu6 los programas de donaciones vigentes— son la
subsidiariedad, una relacién en condiciones de igualdad con el
donatario, y una estrategia de retirada bien concebida. Aunque
hace mucho que esos elementos vienen formando parte del pro-
ceso de aprobacion de las donaciones del Banco, cuando se rea-
liz6 el estudio no se habian aplicado en forma estricta, pese a
que como resultado de la puesta en marcha del Fondo de
Donaciones para el Desarrollo, la gestién se habia hecho mds
rigurosa (véase el cuadro).

Subsidiariedad

El principal riesgo que encierran las donaciones es el riesgo
moral: el dinero fécil tiene la tendencia a desplazar a los créditos.
A menos que se destinen especificamente a un fin determinado,
las donaciones pueden entrar en competencia con los propios
programas de financiamiento del Banco. El principio de la subsi-
diariedad es un seguro contra esa eventualidad, razon por la cual
el Banco deberia proporcionar donaciones sélo en los casos en
que una actividad satisface los objetivos del Banco pero los prés-
tamos u otros instrumentos resultan inadecuados, y sin la partici-
pacion del Banco, no se podria disponer de financiamiento de los
asociados de éste. En el examen de 1998 se sefialé que algunos
programas no cumplian plenamente este criterio. El programa de
pequenias donaciones y el Fondo para el Desarrollo Institucional,
por ejemplo, estaban financiando actividades que, de lo contra-
rio, podrian ser candidatas idoneas para recibir préstamos del
Servicio de financiamiento para preparacion de proyectos, o
préstamos para el aprendizaje y la innovacion, en tanto que el
Grupo Consultivo de Ayuda a la Poblacién mas Pobre competia
hasta cierto punto con las operaciones de microfinanciamiento
del Banco.

Relacion en condiciones de igualdad

El establecimiento de una relacion en condiciones de igualdad
entre el Banco y el donatario tiene por objeto proteger contra la
existencia real o presunta de conflictos de intereses. Desde el
momento en que se pide al Banco que se haga cargo de una com-
binacién de funciones fiduciarias, administrativas y de recauda-
ci6én de fondos en el marco de un acuerdo de colaboracién, se
crea una relacion de dependencia de facto, y los fondos disponi-
bles para otros fines disminuyen. Un ejemplo notable (aunque de
ningtin modo tnico) de una relacién con un grado insuficiente de
independencia es el CGIAR.
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Estrategia de salida

Se necesita una clara estrategia de salida para impedir que se cree
una dependencia a largo plazo de las donaciones del Banco, lo
que puede minar la independencia del donatario y obrar en con-
tra de la perdurabilidad de los beneficios del programa. Para evi-
tarlo, es necesario establecer requisitos relativos a una estrategia
de salida y exigir su cumplimiento. Ademds, una salida oportuna
del programa despeja el camino para nuevas prioridades y con-
tribuye al logro de un amplio impacto en términos de desarrollo.
No obstante, durante los cinco afios inmediatamente anteriores
al estudio de 1998, con la salida del programa sélo se liberaba
anualmente alrededor del 2% de los fondos para donaciones.
Aunque en el momento de realizarse el estudio de 1998 la dura-
cién media del apoyo mediante donaciones era de tres afios, 17
programas —entre ellos, muchos de los mas grandes— habian
sido financiados mediante donaciones durante por lo menos siete
afios; de éstos, 12 habian recibido apoyo durante mas de 10 afos.

Hacia un nuevo concepto de los programas de donaciones
En el examen del DEO se describia un nuevo concepto del pro-
grama de donaciones que mejoraria la gestion del sistema y
permitiria hacer frente a los nuevos retos y aprovechar las nue-
vas oportunidades.

Establecer una politica general de operaciones

La primera recomendacion era que se debia establecer una poli-
tica operacional para las donaciones. La politica conferiria mds
transparencia a los criterios para el otorgamiento de donaciones.
Abarcaria todos los principales programas de donaciones exter-
nas, incluso las otorgadas en el marco del Fondo de Donaciones
para el Desarrollo y las donaciones ad hoc, y formularia directri-
ces especificas y detalladas respecto de la subsidiariedad, las rela-
ciones en pie de igualdad con los beneficiarios de las donaciones,
y las estrategias de salida. Como era evidente que seguia
habiendo fallas en el cumplimiento de los criterios sobre donacio-
nes, se exigirfa ademds la observancia estricta de esos criterios.

Asignar una funcion a expertos externos

En el estudio se sugeria que el Consejo del Fondo de Donacio-
nes para el Desarrollo contratara los servicios de expertos en
desarrollo internacionalmente reconocidos y de otras personali-
dades destacadas para que prestaran ayuda con respecto a la
supervision y el financiamiento. Como alternativa, se podrian
constituir juntas consultivas de expertos externos para que €jer-
cieran las mismas funciones de supervisién independiente del
programa de donaciones del Banco. Hay varias razones de peso
que aconsejan recurrir habitualmente a la colaboracion de
expertos externos, entre ellas, la objetividad de éstos y la posi-
bilidad de contar con conocimientos técnicos sélidos y mun-
dialmente estratégicos de los que tal vez no se disponga dentro
del Banco.

Incorporar los programas de donaciones en las actividades
En el estudio se recomendaba también la incorporacién de
los programas ordinarios de donaciones en las actividades

de las oficinas regionales y las redes, segun el caso, con el
fin de que las donaciones se ajustaran rigurosamente a la
estrategia de desarrollo del Banco. En esa forma se tendria
la seguridad de que los programas de donaciones competi-
rian con otros usos posibles de los fondos, lo que fomenta-
ria la subsidiariedad. Se podria seguir atendiendo a las
situaciones de emergencia y a otras oportunidades de otor-
gamiento de donaciones, mediante donaciones aprobadas
por el Directorio, en la medida en que los ingresos del
Banco lo permitieran.

En el contexto de la incorporacién de los programas de
donaciones en las actividades ordinarias del Banco, el DEO
recomendé que el Consejo del Fondo de Donaciones para el
Desarrollo asumiera una funcién diferente: formulacién y
aplicacion de una politica sobre donaciones; examen del
cumplimiento; fomento de las asociaciones con otros
donantes publicos y privados; promocion de medios inno-
vadores de financiamiento, y realizacién de evaluaciones ex
post de los resultados.

Se prevé que el énfasis en las asociaciones influya tam-
bién en el otorgamiento de donaciones, tanto del lado de la
demanda como del lado de la oferta, y se recomendaba que
la administracion velara por que en la politica sobre asocia-
ciones del Banco se tratara la vinculacion entre las asocia-
ciones y las donaciones. El Consejo deberia ayudar a crear
oportunidades de establecimiento de dotaciones con asocia-
dos del sector privado para aquellos programas que necesi-
tan financiamiento a largo plazo. Esta medida es
especialmente apropiada cuando una estrategia de salida no
resulta practica (como en el caso del CGIAR).

Mejorar el seguimiento, la evaluacion y la presentacion

de informes

El estudio de 1998 determind que se necesitaban mejores

mecanismos relativos a la rendicién de cuentas y la transpa-

rencia en el proceso de otorgamiento de donaciones. Aun-
que algunos programas de donaciones habian elaborado
s6lidos mecanismos de seguimiento y evaluacion, la mayo-
ria no lo habia hecho. Los sistemas de preparacion y divul-
gacion de los informes de evaluacién acusaban importantes
deficiencias, y no existia un régimen de evaluacion sistemd-
tica del programa de donaciones en su conjunto, lo que
estaba en desacuerdo con la decision del Banco de recurrir

a la autoevaluacion, la evaluacion independiente y el apren-

dizaje a partir de la experiencia. Para solucionar esos pro-

blemas, el DEO recomendo:

e La realizacion de evaluaciones externas periddicas de
todos los programas de donaciones;

e La presentacion de un informe anual al Directorio en el
que se hiciera hincapié en la observancia de los criterios
relativos a las donaciones;

e La realizacion de examenes periddicos por el Departa-
mento de Auditoria Interna y el Grupo de Garantia de

Calidad.



Renovado interés en los programas de donaciones

Los programas de donaciones del Banco Mundial estan
siendo examinados —conjuntamente con la situacion res-
pecto de la aplicacion de las recomendaciones formuladas
por el DEO en 1998— como parte de la evaluacion de los
programas mundiales que realiza actualmente el DEO
(http://www.worldbank.org/oed/gppp/). El Banco participa
actualmente —como miembro fundador, financista, admi-
nistrador o participante— en 70 programas mundiales. En el
ejercicio de 2001, el Banco proporcioné donaciones por la
suma de US$120 millones con cargo al Fondo de Donacio-
nes para el Desarrollo, y desembolsé otros US$500 millones
procedentes de fondos fiduciarios que administra, para esos
programas. Mds recientemente, se ha propuesto que la ATF
financie las asignaciones a los paises mediante donaciones y
otorgue donaciones para fines regionales y mundiales del
orden de entre el 15% y el 20% del monto teérico de la
decimotercera reposicion de recursos de la AIF. Es probable
que se adapte el modelo del Fondo de Donaciones para el
Desarrollo a los efectos de administrar el programa ampliado
de donaciones, de modo que resulta oportuno reexaminar la
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