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INTRODUCCION

A GRANDES PREGUNTAS, RESPUESTAS MODESTAS

En un sistema de cooperacion internacional perfecto la evaluacion seria una de
las piedras angulares de la planificacién y la formulacién de politicas de Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD). De hecho, en los organismos multilaterales y en
muchas administraciones nacionales se percibe que es éste uno de los
requisitos fundamentales para garantizar un aumento de la calidad de la ayuda
y un reconocimiento amplio de sus beneficios entre la opinidn publica.

Sin embargo, la evaluacion de la AOD esta lejos de ser un ejercicio sistematico
y estable de "control de calidad" que pueda dar respuesta a las preguntas que
preocupan a defensores y criticos de la cooperacion: ¢funciona la ayuda? ¢ Es
eficaz para resolver los problemas de los paises en vias de desarrollo
(PVD)?(1). Se ha sefalado repetidamente que la cantidad y calidad de las
evaluaciones existentes no es suficiente para sostener una posicion favorable a
la cooperacion, pero que tampoco permite sustentar la postura contraria(2). En
otros términos, la evaluacién no debe ser una herramienta de legitimacion o
deslegitimacién de la ayuda, sino un mecanismo de aprendizaje que
retroalimente informacidn hacia quienes toman las decisiones(3). La busqueda
de una respuesta a las grandes preguntas debe ser abordada a través de
aproximaciones modestas y propuestas factibles, de manera que sea posible
construir un sistema de afirmaciones parciales con alcance global.

Esta intencion puede servir como punto de partida para la investigacion, pero
no aclara las innumerables dudas acerca de la organizacion y las metodologias
que suscita la evaluacion de la AOD. En la primera parte del trabajo se
intentara sistematizar algunos de los problemas mas destacados en estos
ambitos, para concluir con propuestas de tipo general sobre la constitucion de
un sistema de evaluacién posible.

La segunda parte del informe se concentrara en el caso espafol. Como en
muchos paises que han pasado a ser donantes en fecha reciente, los sistemas
de evaluacion se encuentran en Espafia en un preocupante nivel de

subdesarrollo. Esto puede ser explicado, en parte, por la escasa experiencia



acumulada en este terreno, aunque la hipétesis de la que parte este trabajo
sostiene que esta carencia responde a la propia dinamica por la que se ha ido
configurando el modelo de organizacion y gestion de la cooperacion en el pais.
Sin embargo, existen ciertas senales que permiten aventurar un cambio de
tendencia y el comienzo de un proceso de reformulacion de las practicas de
evaluacion, sobre todo en lo que se refiere a la cooperacion técnica y a la
cofinanciacion de proyectos de organizaciones no gubernamentales de
desarrollo. Esta seccién también concluira con propuestas de tipo general,
originadas en la perspectiva posibilista que se apuntaba mas arriba.

Mucho se ha escrito sobre la evaluacion y la efectividad de la ayuda en los
ultimos veinte anos. La primera seccidon del informe recoge algunas
definiciones basicas, refleja las grandes lineas de actuacion de agencias
bilaterales y organismos multilaterales y resume algunos de los debates
principales en este area. Para la segunda seccion se ha recurrido a referencias
bibliograficas y documentales, complementadas con entrevistas realizadas a
funcionarios relacionados con la cooperacion(4).

A lo largo de todo el informe se pondra énfasis en dos de los aspectos claves
de la evaluacion de la ayuda: su estructuracion organizativa y funcional, por un
lado, y su dimension politica, por el otro, presuponiendo que estos aspectos
influyen tanto sobre los insumos de la evaluacion como sobre sus resultados.
En definitiva, se parte de la percepcion de que la decision de evaluar es un
hecho eminentemente politico —y no técnico— y que el proceso esta
condicionado por la posicion y funcion de la célula de evaluacion en el
organigrama y en los canales de circulacion de la informacién de las agencias o
ministerios dedicados a la cooperacién; asi como por la adopcion de
determinados valores y conceptos referidos a la utilidad de la ayuda y sus
repercusiones hacia el interior del pais donante. Las recomendaciones del
ultimo capitulo, por lo tanto, estaran referidas principalmente a esta dimension
del sistema espanol de evaluacion.

Finalmente, conviene aclarar que —como cualquier lector atento podra
descubrir— hay una supuesto basico que permea las paginas que siguen, y
que si bien es en si mismo objeto de debate sera tomado de manera

axiomatica. Se entiende aqui que la cooperacion internacional es una



herramienta util, necesaria aunque no suficiente, para el desarrollo de los
paises menos avanzados, y que todo aquello que sirva para mejorar su eficacia
contribuira, mas tarde o mas temprano, a la reduccidén de las desigualdades
internacionales. Este trabajo, desde su modestia, pretende aportar algo en esta

direccion.




CAPITULO 1

LA EVALUACION COMO PROBLEMA DE GESTION

1.1.- DELIMITACIONES CONCEPTUALES BASICAS

El analisis que se pretende realizar en este informe debe partir necesariamente

de ciertas delimitaciones conceptuales, ya que el propio término "evaluacién"

contiene una dosis de vaguedad. Esto obliga, en general, a caracterizarlo

segun diferentes funciones y fases del ciclo del proyecto . Es posible encontrar,

asi, tres tipos de evaluacion (Grafico 1):

Grafico 1: Tipos de Ewvaluacion y sus Funciones

Planificacion |—J| “lpc 0

La evaluacion previa o ex anfe, que —adaptandose a los criterios de la
planificacibon— suele ser utilizada para la seleccion de proyectos o
programas de cooperacion. Se relaciona con los "enfoques logicos" de
formulacion de proyectos(5). También puede ser de orden general, en
cuyo caso consistira en un informe amplio de las condiciones del pais o
sector receptor de las ayudas. Los programas-pais o programas
indicativos nacionales utilizados por diferentes agencias donantes son

un ejemplo de este tipo de evaluacion previa.

La evaluacién intermedia, que sirve para realizar un seguimiento de la
marcha del proyecto en cuanto al alcance de sus objetivos parciales,
utilizacidon de los recursos, etc. Puede dar origen a cambios en la

formulacién o, en casos extremos, a la suspension de la accion.



e La evaluacién posterior, de resultados, final o ex post, que se refiere
tanto al cumplimiento de los objetivos del proyecto como a su impacto
(directo o indirecto) en la realidad sobre la que se pretendia influir. En tal
sentido, puede ser utilizada como insumo técnico o politico que
retroalimente informacion para la definicion de programas de
cooperacion y, en definitiva, para establecer los criterios generales de la

fase de planificacion siguiente.

En este trabajo, cuando se utiliza el término "evaluacion" se hace referencia a
la evaluacion ex post o de impacto, ya que es éste el objeto de la investigacion.
Sin embargo, cuando se desarrolle el caso espanol también se hara mencion a
los otros tipos de evaluacién, de manera que sea posible caracterizar al
sistema en su conjunto.

En sintesis, y para seguir la convencidén aceptada por las agencias donantes y
los expertos, se definira la evaluacidén segun los criterios del Comité de Ayuda
al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) para el que:

"La evaluacion es una funcion que consiste en hacer una apreciacion, tan
sistematica y objetiva como sea posible, sobre un proyecto en curso o
acabado, un programa o un conjunto de lineas de accion, su concepcion, su
realizacion y sus resultados. Se trata de determinar la pertinencia de los
objetivos y su grado de realizacion, la eficiencia en cuanfo al desarrollo, la
eficacia, el impacto y la viabilidad. Una evaluacion debe proporcionar unas
informaciones creibles y utiles, que permitan integrar las enserianzas sacadas
en los mecanismos de elaboracion de las decisiones, tanfo de los paises de
acogida como de los donantes"” (CAD, 1995:178).

De aqui se pueden extraer cinco dimensiones de la evaluacién: se entiende por
pertinencia la adecuacion de los objetivos de una accion de desarrollo a las
necesidades del pais o sector beneficiario y a las posibilidades técnicas y
humanas del donante, asi como su relevancia con respecto a los supuestos
sobre los que se basa la definicion de la politica de cooperacién. La eficacia es
el grado de alcance de objetivos y metas de un proyecto, programa o politica

en la poblacion beneficiaria en un periodo de tiempo determinado(6). La



eficiencia es la relacion entre los costes y los beneficios de las actuaciones,
siendo mayor cuanto mas cercana al 6ptimo sea la combinacién de insumos
para maximizar el producto. Se define como impacto global a los efectos, tanto
buscados como no previstos, de la accion de cooperacidon. En tal sentido, sera
necesario discernir entre aquellos efectos provocados por el proyecto y
aquellos que son producto de acontecimientos externos. Finalmente, la
viabilidad se asocia con la factibilidad de realizacion y las perspectivas de
duracion y sostenibilidad de los resultados una vez finalizado el flujo de la
ayuda(7).

El objetivo de una evaluacion debe ser, segun Riddell (1987:192) "derivar un
sistema universal (...) que reduzca los juicios subjetivos al minimo al tiempo
que analice todos los aspectos relevantes de la relacion ayuda-desarrollo de
manera que se puedan obfener conclusiones fiables e indiscutibles" (traduccion
propia).

El CAD (1995: 179 y ss.) aporta también sugerencias para el disefio de este

"sistema universal":

Necesidad de una definicidbn metodoldgica y organizativa previa y clara

que dé lugar a una verdadera politica de evaluacion.

« Imparcialidad e independencia de la funcién de evaluacion con respecto
a los mecanismos establecidos para la elaboracién de las politicas de

ayuda.

o Transparencia del ejercicio de evaluacion y difusibn amplia de los

resultados.

¢ Retroalimentacion de los informes de evaluacién hacia niveles

operativos y de toma de decisiones.
« Cooperacion entre los paises donantes y los beneficiarios.

El Banco Mundial, por su parte, establece para su evaluacion ex post algunos
principios basicos similares a los del CAD: independencia en todas las etapas

del proceso (planificacion de los programas de trabajo, formulacién de los



términos de referencia, asignacion de personal a los equipos y aprobaciéon de
los informes); utilidad practica (para lo que se requiere la participacién de
funcionarios, prestatarios, cofinanciadores y beneficiarios), credibilidad (calidad
profesional del personal, rigor de los métodos, facil acceso a resultados) y
transparencia (distribucion no restringida, estudios sobre las propias
evaluaciones y difusion a traveés de distintos medios)(8).

Se trata, evidentemente, de formulaciones amplias y que se situan en el plano
del "deber ser" de la evaluacion, en aquel "sistema perfecto" al que se hacia
mencion en la introduccion. De hecho, no existe en ninguno de los paises
donantes un sistema indiscutido de evaluacién de la AOD, cuyos resultados
sean considerados satisfactorios por todos los implicados. No conviene olvidar
los principios del CAD, ya que ellos determinan en principio las lineas
directrices a seguir por los sistemas de cooperacion, pero si es preciso analizar
algunos de los problemas principales que la teoria y, sobre todo, la practica de
la evaluacion han sacado a la luz. A este tema se dedica el proximo apartado.
1.2.- ¢ ES PELIGROSO EVALUAR? (Y OTRAS PREGUNTAS ARRIESGADAS)
La evaluacion asusta. Puede ser considerada como un ejercicio peligroso por
quienes someten sus actividades a ella. De hecho, en una perspectiva de
analisis de organizaciones, exponerse a la evaluacién puede traducirse en una
pérdida relativa de cuotas de poder. Esto es asi tanto en el interior de una
organizacion como entre diferentes agencias. El temor probablemente surja de
la percepcion —en general correcta— de que la distribucidon de recursos
muchas veces se realiza de acuerdo a criterios que se asemejan a un juego de
suma cero.

Quizas esta sea una de las razones de las dificultades para consolidar
sistemas de evaluacion de la cooperacion realmente efectivos. Pero los
peligros de esta actividad van mas alla de las impresiones de los actores,
subproducto de una légica que podria denominarse burocratica, y se relacionan
con las preguntas elementales: qué, cuando, cdmo y quién.

A efectos del analisis, los problemas de la evaluacion han sido divididos en dos
grandes grupos: aquellos relacionados con la metodologia y los vinculados con
la estructura de la organizacion.

1.2.1.- Problemas y peligros derivados de la metodologia



¢ Qué evaluar? Se han mencionado ya las cinco dimensiones de la evaluacion
—pertinencia, eficacia, eficiencia, impacto y viabilidad—, pero la cooperacion
se gestiona a través de multiples instrumentos que deben ser abordados con
metodologias de analisis diferentes. La AOD técnica requerira ciertas
herramientas inaplicables a la ayuda financiera, mientras que la ayuda
alimentaria debera ser evaluada de manera distinta a la concesion de una
reduccion de deuda(9).

También es posible subdividir a la AOD segun el medio por la que se canaliza.
En tal sentido, debera tratarse de forma dispar a la ayuda que se otorga a
través de proyectos con objetivos definidos y a aquella que se realiza de otras
maneras (por ejemplo, un programa de becas destinadas a estudiantes de
PVD). Al mismo tiempo, es factible e incluso deseable realizar evaluaciones
globales de un sector o pais determinado.

Finalmente, la cooperacion puede ser independiente de otras fuentes de
desarrollo o bien formar parte de una politica mas amplia, que cuente con
recursos procedentes de diversos origenes. En este caso, la evaluacién de
impacto debe ser capaz de discernir hasta qué punto los resultados responden
a los recursos de AOD, aunque las economias de escala y los efectos de
sinergia hacen casi imposible trazar una linea clara de delimitacion.

Si se caracteriza a la cooperacidén segun estas multiples variables, es posible
observar que las evaluaciones mas habituales en las agencias donantes son
las de proyectos de cooperacion técnica no integrados en planes mayores, de
sintesis o tematicas (ver Tabla 1). Indudablemente esto responde a criterios de
sencillez y de relevancia, ya que es asi como se ofrece la mayor parte de la
ayuda.

Una politica de evaluacion deberia proponer criterios peridédicos para definir
qué evaluar, ya que la pretension de realizar un analisis de toda la cooperacion
es utdpica. La red de evaluaciones que se derive de esta decision tendria que
ser acorde a la propia estructura de la AOD del donante. Al mismo tiempo, los
resultados previstos deberian ser significativos, y servir asi como insumos en el
siguiente periodo de planificacion. Pareceria conveniente la utilizacion de

evaluaciones sectoriales o nacionales para los casos en que multiples



proyectos de pequefia o mediana envergadura incidan simultaneamente sobre

un sector o pais determinado.

Tabla 1:
Caracteristicas de las Células de Evaluacion en paises seleccionados
‘ ‘Noruega |Suecia ‘Reino Unido ‘Pal’ses Bajos |Alemania ‘Francia (1) ‘Suiza
‘Aﬁo creacién ‘1986 |1 972 ‘1980 ‘1977 |1972 ‘1 989 ‘1970
‘Posicic’)n organizacion (2) ‘IM |IA ‘IA ‘SM |DM ‘IM ‘DA
‘Staff profesional ‘3 |4 ‘6 ‘10 |4 ‘5 ‘4
‘Presupuesto (% AOD) ‘0,12 |0,07 ‘0,04 ‘0,06 |0,45 ‘0,15 ‘0,3
‘Evaluaciones por afio ’6 |20 ’1 5/120 ’3 |60 ’8 ’40-50
PS PS PN PSN PS
Tipo de evaluaciones (3) PS PS
™ NT ST MT NT
‘Tipo mas frecuente (4) ’S T |T ’T ’P S |P ’S N ’P
‘Difusién ‘Abierta |Abierta ‘Abierta ‘Abierta |Confiden. ‘Confiden. ‘Confiden.
‘Feedback (5) ‘r—ia-se-c |r—ia-se ‘r—ia-se-c ‘r-se-c-d-f |r-ia-ms ‘r—se-c ‘ia-se-c
|

FUENTE: HOEBINK (1995)

NOTAS

(1) En Francia cada Ministerio cuenta con su propia célula de evaluacion. Los
datos de la tabla corresponden al Ministerio de Cooperacion.

(2) IM: Independiente dentro del Ministerio - IA: Independiente dentro de la
Agencia

- SM: Semi-independiente dentro del Ministerio - DM: Dependiente dentro del
Ministerio - DA: Dependiente del Aparato Administrativo.

(3) y (4) P: de proyectos - S: Sectoriales - T: Tematicas - M: De instrumentos
multilaterales - N: Nacionales o por Pais

(5) Se refiere a los mecanismos a través de los cuales circula la informacion.
- r: Resumenes o sintesis - d: Discusiones con participantes o intramuros

- ia Informes Anuales - f: Integrados en la formacion

- se: Seminarios - ms: Memoranda de Seguimiento

- ¢: Conexiones con nuevas politicas




Esta definicion previa de criterios debera también intentar responder a la
pregunta de cuando evaluar, lo que significa hacer compatible la dimension de
durabilidad de las acciones de cooperacidn y la utilidad del propio ejercicio de
valoracién de impacto.

Por un lado, se trata de determinar en qué momento posterior a la finalizacion
de una accién debe ser analizada la sostenibilidad de sus resultados, ya que
muchas veces |lo que se observa al término de un proyecto tiene poco que ver
con lo que permanecera meses mas tarde. Por otro lado, también es
importante que lo que se puede aprender de un proyecto que comenzo varios
afios antes sea aplicable a las necesidades actuales de la planificacion(10). Es
necesario considerar, por ejemplo, que el plazo medio que transcurre entre el
comienzo de un proyecto y su evaluacion posterior es de 10,3 afnos para el
caso del Banco Mundial o de 7,3 ainos para la GTZ alemana(11).

La dimension temporal debe ser tenida en cuenta cuando se deciden los
proyectos 0 programas que seran incluidos en la programacién de
evaluaciones. Si se considera, a priori, que del estudio de una accién
determinada no se obtendran ensefianzas utiles o que todavia es pronto para
verificar la sostenibilidad de sus resultados, la opcion mas inteligente puede ser
la de no evaluar.

Una vez seleccionado el objeto de la evaluacion, el problema es cémo realizar
esta actividad y quién debe hacerlo. Si bien las herramientas utilizadas mas
habitualmente para medir el impacto de la cooperacion varian segun el objeto
evaluado, la mayoria de ellas proviene de métodos de analisis econémico. El
Banco Mundial, por ejemplo, calcula una tasa de retorno por proyecto, la cual
indica éxito si es superior al 10%. También se utilizan con frecuencia las
distintas variedades del analisis coste-beneficio (ACB) y el analisis coste-
efectividad (ACE), asi como diferentes tipos de sondeos con cuestionarios
cerrados y entrevistas. En estos ultimos casos se introducen elementos
cualitativos de tipo sociologico(12).

Desde este punto de vista, la evaluacion se enfrenta a dos peligros
relacionados entre si, que parten del mismo improbable supuesto que plantea

que es posible programar y observar todos los efectos de un proyecto sobre el



desarrollo de una comunidad determinada: el peligro del reduccionismo
economicista y el peligro de la exaltacion de la neutralidad valorativa.

El peligro del reduccionismo economicista

La evaluacion y la aplicacion de estructuras "logicas" de formulacion de
proyectos presentan el riesgo de que las acciones de desarrollo se orienten
solamente hacia resultados cuantificables (crecimiento de la renta, aumento de
la productividad, incremento de las camas de hospital o de los maestros per
capita...), cuando muchas veces el desarrollo es un proceso en gran parte
cualitativo.

En otras palabras, se trata de evitar una vision reduccionista del desarrollo,
utilizada desde una perspectiva economicista(13), y de adoptar las definiciones
que se derivan de los trabajos de distintas organizaciones de las Naciones
Unidas y de la propia OCDE. A grandes rasgos, todo esto no significa mas que
aceptar, aunque sea de manera critica, las definiciones de "desarrollo humano
sostenible" del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Esto no implica la descalificacion automatica del EML o de los procedimientos
clasicos de evaluacion (ACB, ACE), sino la necesidad de utilizar estas
herramientas con precaucion y con "espiritu abierto" para facilitar la percepcion
de los potenciales aspectos cualitativos —muchas veces no esperados— de
los proyectos.

El peligro de la exaltacion de la neutralidad valorativa

Por mas avanzada que se encuentre la sistematizacion de las herramientas de
medicion, las evaluaciones son realizadas por individuos, y por lo tanto son
siempre subjetivas(14). Asi, pueden dar lugar a errores o interpretaciones
divergentes. Incluso un indicador econdomico tradicional y facilmente
cuantificable como el indice de precios al consumo puede ser considerado de
distintas maneras segun el cristal con que se observe. Otra vez, esto no debe
traducirse en una negacidn absoluta de las magnitudes econdmicas,
importantes para detectar procesos de crecimiento, sino en la busqueda de un
equilibrio entre lo que se mide y lo que se observa.

La pretension de la objetividad y la neutralidad valorativa a cualquier precio

puede derivar en la formulaciéon de procedimientos de evaluacién de extrema



rigidez que dejen fuera de cualquier posibilidad de analisis los efectos no

previstos de los proyectos.

Estos dos peligros son percibidos por muchas agencias donantes, que
permiten que sean los propios evaluadores quienes elijan sus métodos de
analisis, enmarcados en parametros generales. La Overseas Development
Administration (ODA) senala que:

"Los evaluadores deberan intentar comparar los resultados del proyecto con lo
que se pretendia en términos de (entre ofros aspectos). costes folales, fechas
de finalizacion, nivel de productos, tasas de reforno (social y financiera) y (si es
aplicable) efectos en el grupo beneficiario. La evaluacion deberia, en los casos
en que fuera apropiado, incluir un analisis de coste-beneficio social comparable
tanfo como fuera posible con el llevado a cabo durante la fase de
seleccion'(15)

Otras Agencias, como la USAID de Estados Unidos, son aun menos
especificas y se limitan a sefalar la conveniencia de seguir criterios acordes al
marco légico, que deriven de la experiencia y el sentido comun de los propios
evaluadores(16).

¢, Como evitar, entonces, los sesgos de cada individuo?(17). Siguiendo la idea
esbozada anteriormente acerca de la inevitabilidad de la subjetividad, la uUnica
solucion posible parece ser la de establecer grupos de evaluacion operativos vy,
en lo posible, multidisciplinarios(18). Esto no eliminara los sesgos, pero puede
contribuir a matizar ideas extremas o prejuicios, equilibrar posturas y arribar a
consensos razonables. Al mismo tiempo, durante el proceso de conformacién
de equipos de evaluacidén se debe considerar la posibilidad y conveniencia de
integrar a los paises beneficiarios en esta actividad, medida muchas veces
reclamada pero, en la practica, muy poco aplicada(19).

Finalmente es necesario también consignar la existencia de una tendencia a la
delegacion de responsabilidades y a la desregulacion de la cooperacién, en
gran medida producto del efecto demostracion que emana desde otras politicas
publicas. Se pretende con esta medida adoptar un esquema de "gestion
basada en resultados" para asignar recursos en funcioén del logro de objetivos y

asi aumentar la eficiencia de las oficinas y agencias del Estado(20). Esto se ve



reflejado, tanto en una mayor participacion de organizaciones de la sociedad
civil en la gestidon y ejecucion de la ayuda, como en la entrada de grandes
empresas de consultoria y auditoria de cuentas en su evaluacion.

Este fendbmeno tiene una cara positiva que se relaciona con la posible
racionalizacién del uso de los recursos y con la adaptacién de los planes de
cooperacion a una configuracion del aparato estatal que tiende hacia la
descentralizacion y la cesion de competencias. Sin embargo, también puede
presentar consecuencias negativas, sobre todo por las caracteristicas
peculiares de la politica de ayuda que las diferencian de otras intervenciones
publicas.

En tal sentido, existe una aparente incompatibilidad entre los ejercicios de
auditoria contable —que son tomados como base para la distribucion de los
recursos en esta forma de gestion— y algunas caracteristicas propias de las
politicas de cooperacion. Entre ellas, y sin la pretension de agotar el tema, es

posible mencionar las siguientes:

e como ya se ha senalado, el impacto de la ayuda sobre el desarrollo no
es facilmente observable a corto plazo, por lo que a menudo su
evaluacion no podra ser realizada hasta mucho después de la efectiva

terminacion de la accion;

e por otro lado, por la propia definicion de objetivos de la AOD, sus efectos
principales son externos a la agencia que se encarga de la cooperacion

y, en una medida importante, incluso externos al pais donante;

« finalmente, la cuestion temporal y la externalidad introducen un factor de
incertidumbre en los resultados de la politica, ya que la probabilidad de
que éstos sean influidos por factores no controlados es notablemente

alta.

Estas circunstancias, entre otras, provocan que los programas de cooperacion
puedan ser considerados como un caso especial en el momento de adoptar
nuevas formas de gestion de la administracion publica. En Suecia, por ejemplo,

se planted que el tratamiento de los indicadores de resultados como decisiones



presupuestarias podria dar lugar a una burocratizacion del sistema de AOD, y a
que se diluyera la responsabilidad de las agencias donantes ante el resto de
los poderes del estado (GAO, 1995:52). Esto, sin embargo, no impidié que el
sistema en su totalidad fuera reformado, reunificando los multiples organismos
responsables en uno solo, la Agencia Sueca de Cooperacién Internacional para
el Desarrollo, entre cuyas Secretarias se encuentra una dedicada
especificamente a la evaluacion y auditoria interna(21).

En sintesis, la subcontratacion de agentes privados o semi-privados para la
evaluacion del impacto de la ayuda puede resultar un mecanismo util para
mejorar la capacidad de gestién de las agencias, siempre y cuando se tomen
las precauciones para considerar las caracteristicas especiales de la
cooperacion y asegurar que la responsabilidad de las acciones no sea
delegada en empresas o instituciones que soélo deben responder ante sus
accionistas o socios.

1.2.2.- Problemas y peligros derivados de la organizacion institucional.

Desde los primeros anos de la década de 1970, la mayoria de las agencias
nacionales de cooperacidon comenzaron a establecer células de evaluacion
especializadas e independientes, aunque en algunos casos —e.g. los Paises
Bajos— existian algunas experiencias previas(22).

La presencia de estas oficinas, sin embargo, no ha bastado para resolver los
interrogantes acerca de la efectividad de la evaluacion. Este punto esta mas
relacionado con los canales de circulacion de la informacion y las posibilidades
de mantener una actitud independiente que con la mera creacion de una
organizacion responsable del tema. EI CAD (1993) senala como exigencias

para una célula de evaluacion:

e Que elabore lineas directrices que den lugar a una politica de

evaluacion.
e Que asegure la imparcialidad e independencia de los estudios.

e Que relacione los resultados de la evaluacion con actividades futuras.



Es decir, que planifique, ejecute con rigor y favorezca la retroalimentacion de la
informacion.

El propio desarrollo de la organizacién es el resultado de los procesos de
busqueda de equilibrios entre diversos actores, tanto al interior de la agencia u
oficina de que se trate como en su exterior, es decir en su relacion con otras
organizaciones. La estructura de incentivos (premios y castigos), la
racionalidad individual y la légica burocratica cobran, en este marco, especial
importancia.

Asi, como senalan Carlsson, Kéhlin y Ekbom (1994: 176), "(...) la evaluacion se
transforma en una actividad que es realizada en un confexto politico. Los
programas a evaluar son propuestos, definidos, debatidos, realizados y
financiados a fraves de procesos politicos. Incluso la evaluacion en si misma
tiene una naturaleza politica, porque realiza afirmaciones implicitas sobre
temas tales como la legitimidad de objetivos de programas y estrategias de
proyectos, y la inutilidad de ciertas estrategias para ponerlos en practica”
(traduccion propia).

Si se considera a la evaluacion como una actividad meramente técnica y no se
analizan sus implicaciones politicas se corren varios riesgos, entre ellos el de
generar informacion inutil —y, por lo tanto, desperdiciar recursos publicos— y
el de incentivar las criticas acerca de la efectividad de la cooperacion.

Todos los niveles de una organizacion requieren insumos de informacion para
poder realizar una programacion eficiente, aunque las necesidades pueden
variar segun el nivel de que se trate. En el caso de una Agencia de ayuda, las
demandas de los responsables politicos maximos dificilmente coincidiran de
forma completa con las de un desk officer o con las del encargado de la
cooperacion en el terreno. Por ende, lo que se solicite a las evaluaciones
también variara en funcion de los objetivos de cada nivel.

A grandes rasgos, estos objetivos pueden ser tipificados en dos categorias: los
oficiales y los operativos(23). Los primeros responden a las grandes metas de
la organizacion y los segundos estan relacionados con el funcionamiento
cotidiano de la misma. Muchas veces, los objetivos operativos, por la propia

dinamica del trabajo diario, entran en conflicto entre si o con los objetivos



oficiales. Esto condiciona tanto el funcionamiento de la organizacién en su
conjunto como el desempeno de cada uno de sus miembros.

La funcion de evaluacion, asi, debe responder a unos objetivos y a otros. No es
extrano entonces que en algunas ocasiones puedan trabarse los engranajes
que promueven esta actividad.

En este contexto, la célula de evaluacion deberia actuar como el "eslabdn
organizativo perdido", coordinando las necesidades de informacion de todos los
niveles y promoviendo la realizacion de estudios que puedan proporcionar las
respuestas requeridas. Al mismo tiempo, deberia servir para mantener abiertos
los canales de comunicacion entre las distintas esferas de la administracion,
retroalimentandolas con los datos que en cada caso se soliciten, que deben ser
proporcionados de manera sencilla y eficaz.

Es necesaria, entonces, la existencia de una definicién politica de la evaluacién
como actividad prioritaria dentro de la organizacién y el establecimiento de un
modelo de circulacién de la informacién participativo, en el que la célula de
evaluacion actuaria como eslabon central de una cadena integrada(24). Esta
definicion politica debe ser previa a la seleccion de los proyectos, programas o
planes a evaluar y a la eleccion de los métodos para hacerlo. La solucion de los
problemas organizativos y funcionales, por lo tanto, es anterior a la solucién de
los problemas metodolégicos que se planteaban en la seccion anterior. El
compromiso de todas las instancias politicas y administrativas en este modelo
participativo puede actuar como un antidoto contra el temor a ser evaluado que
se describia al principio de esta seccion.

Esto no debe ser traducido, sin embargo, en la necesidad de una
reestructuracion de las organizaciones de cooperacion. De hecho, las
experiencias de las principales agencias donantes demuestran que ésta no es
la panacea para resolver sus problemas de funcionamiento. Se trata mas bien
de estimular los procesos de dialogo entre distintas instancias y de hacer
permeables los tabiques interdepartamentales e interorganizativos en el interior
del propio sistema.

1.3.- DOCE PROPUESTAS PARA UN SISTEMA DE EVALUACION POSIBLE
A lo largo de esta primera parte del informe se han planteado algunos

problemas que genera la evaluacion de la cooperacién y se han esbozado



respuestas que podrian contribuir a matizarlos y que se recogen en las doce

propuestas siguientes.

1.

En primer lugar, pareceria conveniente que la administraciéon de la
cooperacion en el ambito nacional asumiera la direccién politica de la
funcidn de evaluacién, ya que esta circunstancia determina las
posibilidades de realizar estudios técnicos adecuados vy, sobre todo, de
utilidad para la planificacion y formulacion de politicas de ayuda de
calidad. Si se asume como objetivo politico de la ayuda promover el
desarrollo integrado de los paises menos avanzados, la evaluacion
debera considerar las multiples dimensiones de este concepto.

Seria conveniente que la organizaciéon de la cooperacién contara con
una oficina encargada especificamente de la funciéon de evaluacion,
estructuralmente dependiente del ministerio responsable pero con
autonomia para fijar la seleccion de acciones a evaluar, los criterios de
evaluacion y la realizacion de las tareas, asi como para gestionar su
presupuesto.

Esta célula de evaluacion deberia actuar como nucleo de un sistema
participativo e integrado (Grafico 2), que incluyera instancias de decision
politica, funcionarios especializados y encargados de la cooperacion

sobre el terreno.



Grafico 2: Sistema Participativo de Evaluacion de la Cooperacion
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4. Para garantizar su operatividad, independencia y rigor, la célula deberia
contar con algunos expertos contratados y con la posibilidad de
subcontratar otros provenientes del medio privado, de la consultoria o
del mundo universitario (ver punto 7). También deberia contar con
recursos propios suficientes para realizar eficazmente su labor.

5. (25) El sistema participativo de evaluacién de la cooperacion(26) parte

de la identificacibn de necesidades en todos los niveles, desde el de
definicion de politicas hasta el de ejecucion (desk officers y
representaciones en el exterior), pasando por la propia célula de
evaluacion. La fase de identificacion es previa a la programacion —anual
o bianual— de las evaluaciones a realizar, responsabilidad de la célula,
que deberia contar con el aval de las instancias politicas y el apoyo
operativo de los funcionarios profesionales. Esta planificacion tendria
que estar de acuerdo con la propia estructura de la AOD del pais

beneficiario y con los recursos disponibles para la actividad de



evaluacion. En este sentido, no hay que descartar la opcion de no
evaluar un determinado proyecto o programa, ya que a veces resulta
suficiente una lectura del informe final.

La ejecuciébn de las evaluaciones, siguiendo los criterios definidos
previamente por la célula de evaluacion y aceptados por todos los
niveles, corresponde a la propia célula y a las representaciones en el
terreno. La realizacion de estudios cruzados posteriores o de analisis
sectoriales o por pais corresponde también a la célula de evaluacion,
aunque la iniciativa puede partir de cualquier nivel durante la fase de
identificacion de necesidades.

Seria positivo que la célula de evaluacién y las representaciones sobre
el terreno tuvieran la capacidad de subcontratar expertos para la
conformacion de los grupos de evaluacion, o incluso equipos completos
para la realizacibn de seguimientos o grandes tareas (informes
sectoriales o nacionales), aunque esto no deberia significar una
"privatizacion" total del sistema o una disminucién en la responsabilidad
de la administracion.

En lo posible, los equipos de evaluacion deberian estar compuestos por
hasta cuatro expertos de distintas disciplinas. Seria recomendable que al
menos uno de ellos tuviera nociones acerca de los procedimientos de
formulacién de proyectos. Convendria también que en los grupos
hubiera representantes tanto del pais donante como del beneficiario.

En lo que se refiere a la difusiéon de los informes, la célula de evaluacion

deberia:
i) garantizar la transparencia de la metodologia y de los resultados;

ii) promover su conocimiento por parte de los interesados y analizar sus

respuestas antes de la publicacion;

iii) asegurar la existencia de canales de informaciéon que abarquen todos
los niveles del sistema. Esto ultimo implica la redaccion de informes
acerca de los resultados que respondan a las demandas de cada uno de

los niveles.



10.Con respecto a las metodologias, parece recomendable utilizar las
herramientas de analisis econémico junto con instrumentos de
indagacion socioldgica, permitiendo niveles de flexibilidad para percibir
los matices de una realidad compleja y confiando en la subjetividad de
los evaluadores.

11.Para los estudios de campo seria necesario ir mas alla de los informes
de los propias instancias ejecutoras de los proyectos y realizar visitas al
terreno y entrevistas a los interesados (sfake-holders).

12.Las evaluaciones sectoriales o0 geograficas que incluyen varios
proyectos y herramientas serian utiles para ahorrar recursos y para
adquirir visiones de conjunto. En los casos de proyectos muy
importantes por la poblacion involucrada y los recursos afectados, lo

recomendable seria evaluar en todos los casos.




CAPITULO 2

EL SISTEMA ESPANOL DE EVALUACION DE LA COOPERACION

2.1.- CARACTERISTICAS GENERALES DEL SISTEMA ESPANOL DE
COOPERACION

En los ultimos anos, el sistema espafiol de cooperacion ha sido suficientemente
descrito, analizado y criticado(27). No es necesario, por lo tanto, volver a
recorrer este camino, aunque si resulta conveniente destacar algunas de sus
caracteristicas fundamentales para comprender como se evaluan los distintos
instrumentos de la AOD.

En primer lugar, es preciso recordar el caracter disperso del sistema y la
multiplicidad de organismos donantes. Dejando de lado la cooperacion
descentralizada, en 1996 una decena de ministerios tenia previsto ofrecer
AOD, aunque solamente dos —Asuntos Exteriores (MAE) y Economia y
Hacienda (MEH)— concentran mas del 80% del total de los recursos
disponibles. De estos dos organismos, el primero se especializa en
cooperacion bilateral no reembolsable, mientras que el segundo administra los
créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD).

Este doble juego de dispersion-concentracion provoca problemas de
coordinacion y coherencia que influyen sobre la evaluacidn de los distintos
instrumentos de la AOD. A los efectos de este estudio, sin embargo, sélo
resulta interesante concentrarse, por volumen de recursos y tipo de
cooperacion, en la evaluacién que se realiza (o se deja de realizar) en el MAE y
en el MEH(28).

Una segunda caracteristica del sistema espafiol que interesa destacar es la
presencia generalizada de representaciones en el terreno, las Oficinas
Técnicas de Cooperacion (OTC) y los Centros Culturales, en los principales
paises beneficiarios de América Latina y Africa, aunque esta caracteristica, en
principio positiva, se ve empanada por la escasa dotacion de personal con el
que cuentan. También se han establecido una serie de Comisiones Mixtas,
integradas por funcionarios espafnoles y de los paises beneficiarios, con el

objetivo de planificar, supervisar y evaluar las acciones de ayuda.



En tercer lugar, las lineas directrices que regulan la cooperacién espafola son
dispersas y estan basadas en declaraciones parlamentarias y en decisiones del
Consejo de Ministros(29). No existe, en tal sentido, un cuerpo normativo sobre
cooperacion unitario y estructurado piramidalmente cuyo vértice sea ocupado
por una ley. Esto permite un grado importante de discrecionalidad para cada
uno de los organismos donantes en el momento de gestionar los diferentes
instrumentos de cooperacion.

Finalmente, es necesario destacar que el instrumento mas utilizado por la
cooperacion espaiola es el FAD. Esto otorga al sistema una caracteristica
altamente comercial que se refleja en la marginacién relativa de la ayuda
técnica y, en términos institucionales, de la propia Agencia Espafola de
Cooperacion Internacional (AECI), dependiente de la Secretaria de Estado para
la Cooperacion Internacional y para Iberoamérica (SECIPI) del MAE.

2.2.- LA EVALUACION DE LA COOPERACION EN ESPANA

Todas estas caracteristicas configuran un sistema de ayuda al desarrollo en el
que la evaluacién ex post ocupa un lugar marginal. La mayoria de los analistas
de la cooperacion espainola consideran esta situacion como muy grave:

"En el caso espariol no esta arraigado el habito de la evaluacion y, cuando —
como excepcion— se evalua, las conclusiones no se divulgan ni son
Internalizadas en las entidades gestoras. Esta carencia no es casual, sino que
obedece a que en los gestores —publicos y privados— de la cooperacion para
el desarrollo no existen organos que promuevan la evaluacion, la doten de
procedimientos adecuados y difundan sus resullados (...) ¢;Donde estan
sistematizados los resulfados de la experiencia espariola en cooperacion? Han
existido intenfos parciales en este sentido, pero no han sido suficientemente
divulgados y, por consiguiente, no han cumplido su papel de propiciar el
aprendizaje y la retroalimentacion que todas esas experiencias debian haber
generado” (GRUPO DE ESTUDIOS SOBRE ACCIONES DE DESARROLLO Y
COOPERACION, 1995:38).

El sistema de evaluacion ha sido criticado también desde la propia
administracion:

"El seguimienfo y la evaluacion de proyectos ha sido uno de los temas

relegados por la Agencia hasta hace muy poco tiempo. Claramente nos falta



desarrollar una practica de evaluacion y sequimiento de proyectos que ademas
nos sirva para sistematizar y transmitir nuestra experiencia como donanfes {(...)
La evaluacion de los proyectos deberia hacerse desde todos los niveles y con
una metodologia uniforme, complemeniandose en los diferentes estraftos:
evaluacion por parte de los técnicos, evaluacion de los proyectos y
autoevaluacion de la OTC, y evaluacion y seguimiento por parte de los
organismos centrales"(30).

Finalmente, en su informe de 1994 acerca de la cooperacion espafola, el CAD
afirma que:

"Hasta fecha reciente, las evaluaciones de proyectos han sido raras. Para
mejorar la efectividad de su ayuda, Esparfia ha desarrollado nuevas
mefodologias de formulacion y evaluacion similares a las de la Comision
Europea (...) EI MCT tiene su propio sistema de evaluacion para los créditos
FAD que, sin embargo, se limita por el momento a la verificacion de que los
fondos sean utilizados correctamente y no analiza el impacto del préstamo
sobre el desarrollo” (CAD, 1994b: 9. Traduccion propia).

Estas observaciones permiten elaborar un diagnéstico mas o menos preciso
del estado de la evaluacién de impacto de la cooperacion espanola que, en
sintesis y en el mejor de los casos, podria ser caracterizado como
"embrionario". La dificultad para arraigar el EML como requisito para la
presentacion de proyectos es sintoma e indicador de la inexistencia de una
funcidn de evaluacion comprensiva, eficaz y util, y la existencia de un
organismo especifico con esta mision dentro de la SECIPI —la OPE— no ha
garantizado su efectiva realizacién. En las proximas paginas se describira de
manera especifica el estado de la cuestion en lo que concierne a los créditos
FAD, el papel de la OPE y la funcién de las OTC.

2.2.1.- La evaluacion del Fondo de Ayuda al Desarrollo

La ayuda reembolsable, compuesta por los créditos del FAD, es el elemento
cuantitativamente mas importante de la cooperacion bilateral espafola. Su
dimension y sus caracteristicas comerciales han provocado un debate
importante acerca de la conveniencia de incluirla en la contabilizacion de la
AOD, debate en el que incluso se ha llegado a proponer un cambio de nombre

a fin de eliminar la palabra "desarrollo"((31).



De hecho, este Fondo pretende alcanzar dos objetivos paralelos aunque
algunas veces dificiles de compatibilizar: por un lado, promover las
exportaciones y la internacionalizacion de las empresas espanolas; por el otro,
fomentar el desarrollo de los PVD. La practica en la concesion y ejecucion de
estos créditos ha demostrado que, en un caso de conflicto entre el interés
"comercial" y el proposito "solidario", suele predominar el primero. EI CAD
afirma, al respecto, que "los criterios de pobreza y el apoyo a planes nacionales
de desarrollo no han desempenado, hasta ahora, un papel significativo en el
proceso de toma de decisiones para los créditos FAD dentro del gobierno
espanol" (CAD, 1994b: 15. Traduccion propia).

Desde el punto de vista de la organizacion, si se observa que la gestion del
FAD se realiza entre el Ministerio de Economia y Hacienda y el Instituto de
Crédito Oficial (ICO), con minima participacion de organismos con
responsabilidad en el area de cooperacién como la SECIPI, no es dificil llegar
nuevamente a la misma conclusion(32).

El ICO actua como caja pagadora y cobradora. Es el agente financiero y, por lo
tanto, no tiene autonomia para la definicion de politicas. Este Instituto suscribe
los contratos comerciales con bancos del pais beneficiario y dispone el pago de
los créditos contra las certificaciones —emitidas por estos mismos bancos—
que garantizan que el dinero es utilizado de acuerdo a lo convenido.
Periodicamente, el ICO informa al Ministerio de Economia y Hacienda,
especificamente a la Subdireccion General de Fomento Financiero de la
Exportacion, acerca de la ejecucion de las lineas de crédito. También presenta
informes a la Comision Interministerial encargada del tema —la CIFAD— a
peticion del propio Ministerio.

El Ministerio lleva a cabo los procedimientos de evaluacion previa, intermedia y
posterior de los créditos FAD, aunque el peso especifico de la primera es
superior al de las otras dos.

Los criterios utilizados para la seleccidn de proyectos a financiar pueden ser

agrupados de la siguiente manera:

o Criterios relativos al cumplimiento de normativas internacionales. Se

relacionan con el seguimiento de las normas elaboradas por la OCDE



acerca de las caracteristicas de los préstamos y la posibilidad de
seleccién de paises beneficiarios. La modificacion al consenso de la
OCDE conocida como "Paquete de Helsinki" ha tenido mucha influencia
en la reorientacion de los créditos FAD en 1995, desde América Latina
(donde la mayoria de los paises han cesado de ser elegibles) hacia Asia
(sobre todo por China) y Africa (esencialmente porque se ha retomado el

mercado de Angola)(33).

Criterios-pais. Se da prioridad a aquellos paises que han suscrito un
protocolo con Espana. Se considera también la manera en que el pais
en cuestion paga la deuda adquirida y en el techo para los créditos fijado
por la Compafhia Espafola de Seguros de Créditos a la Exportacion
(CESCE). El exportador precisa contar con un acuerdo del pais receptor
para la realizacion del proyecto, ya que es éste quien garantiza los
préstamos. En los casos en que sea necesario se solicita un informe de
la Oficina Comercial de la Embajada de Espafa en el pais de que se

trate.

Criterios operacionales. Se evalua positivamente la existencia de
cofinanciacion. Antes del "Paquete de Helsinki" se daba importancia
también al componente tecnoldgico del proyecto pero actualmente, para
favorecer la adaptacion del sistema espafol al consenso OCDE, se
valoran mejor los proyectos de infraestructuras sociales basicas
(educacion, salud). Se considera también la competencia de empresas

de otros paises.

Criterios referidos a la empresa solicitante. Se tiene en cuenta el deseo
de radicacion en el pais beneficiario, con el objetivo de fomentar la
internacionalizacion, y a la existencia de un plan de actuacion de

caracter integral en la zona.

Criterios politicos. Se relacionan, en general, con el apoyo a

determinados sectores industriales en crisis.



Hasta este momento no existe un formulario estandarizado para la
presentacion de solicitudes por parte de las empresas, aunque proximamente
se utilizara un formato comun que se encuentra en fase de discusion y que
pretende facilitar las tareas de seleccion y gestion.

Este formulario cuenta con secciones basicas de identificacion de empresa y
proyecto, solicitando ademas la presentacion como anexo de una memoria del
plan de actuacion en la zona, un estudio de factibilidad, un analisis de
beneficios para la actividad exportadora y el mercado de trabajo en Espana y
—Ilo que es mas interesante a los fines de esta investigacion— un informe
sobre "la bondad de la ayuda, en el que se reflejen los efectos que la ejecucion
de este proyecto generaria en el pais receptor, indicando su impacto
econdmico, social, medioambiental, etc."

En lo que concierne a la evaluacion intermedia y posterior de los proyectos,
cada empresa debe responder anualmente a un cuestionario muy breve en el
que se indica el grado de ejecucion, el dinero dispuesto, las variaciones que
haya habido con respecto al proyecto original y el impacto del crédito sobre las
actividades de la propia empresa. Este mismo cuestionario actua también como
informe final.

Los resultados que se obtienen se incorporan a una base de datos que se
utiliza para el control de la gestion, que se maneja en el nivel de las
subdirecciones o jefaturas de area y que, a menos que se solicite un informe
desde instancias superiores, cuenta con poca difusiéon. El Parlamento es
informado por el Ministerio semestralmente, pero soélo en lo que se refiere a los
desembolsos realizados y reembolsos recibidos.

La informacion de la base de datos, en general, no es utilizada como insumo
para los procesos posteriores de seleccion. Esta tarea se realiza apelando a la
memoria viva de los funcionarios encargados del tema, ya que el numero de
empresas beneficiarias es restringido.

En sintesis, y como primera conclusion de este analisis, es evidente que el
FAD es percibido como un instrumento financiero con objetivos que apuntan
mas al incremento de la potencialidad exportadora del sistema industrial
espanol —y a su insercion en mercados extranjeros— que al desarrollo de los

PVD. Desde este punto de vista pareceria logico que la evaluacion se refiriera



a elementos contables y que mirara esencialmente hacia el interior de la
economia espanola (en términos de empleo y competitividad) para discernir el
impacto de la actividad.

Sin embargo, no parece conveniente olvidar la otra dimension de este fondo de
créditos, referida al componente de desarrollo de los paises beneficiarios, ya
que es lo que le otorga legitimidad en la comunidad internacional y ante los
propios actores sociales espafoles. En tal sentido, introducir mas firmemente
los criterios de desarrollo en los procesos de evaluacion serviria para situar el
debate sobre el FAD en un plano que supere la falsa antinomia "comercio
exterior vs. cooperacion”.

La ayuda financiera y la cooperacién técnica no son instrumentos excluyentes.
Parece evidente que su complementacidon contribuiria al aumento de la eficacia
y eficiencia de ambas, aunque esto requiere el funcionamiento regular de los
organismos encargados de garantizar la coordinacién interinstitucional en el
interior del pais donante y la coherencia en la accidn de las distintas ramas de
la representacion oficial en el exterior.

Los fondos de crédito pueden ser evaluados de manera sistematica segun
parametros de desarrollo, como demuestra la experiencia britanica con la Aid
and Trade Provision. Se trata de considerar que los préstamos que se otorguen
no afecten al tejido productivo local, a sectores de la poblacion menos
favorecidos o al medio ambiente, provocando al mismo tiempo un impacto
positivo sobre el crecimiento de la renta de determinado sector y su
distribucion. El efecto multiplicador de estos fondos sobre la creacién de
riquezas sera mas importante cuanto mas se consideren los factores de
desarrollo en su evaluacién previa, intermedia y, por supuesto, final.

2.2.2.- La Oficina de Planificacién y Evaluacion

En la caracterizacion del modelo espafol de AOD se sefalaba que la
cooperacion técnica es uno de los aspectos relegados del sistema, sobre todo
en lo que se refiere a los fondos que la SECIPI, y mas particularmente, la AECI,
disponen para este fin. Sin embargo, la estructura organizativa de la Secretaria
de Estado se encuentra bastante desarrollada, aunque en ocasiones los
objetivos operativos de algunas dependencias no coincidan con sus objetivos

oficiales (ver Grafico 4).
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Este es el caso de la Oficina de Planificacion y Evaluacion de la SECIPI, que
desde su creacién en 1988 y hasta mediados de 1996 ha llevado a cabo,

especificamente, tres funciones:

1. En cuanto a la planificacion, la OPE realiza afo tras afo ejercicios de
recopilacion de previsiones de gastos y de cumplimiento de estas
previsiones, denominados Planes Anuales de Cooperacion Internacional
(PACI previsiones y PACI seguimiento, respectivamente). Ademas se
encarga de las relaciones con el CAD en lo que concierne a las labores

estadisticas.

1. La OPE gestiona el programa de cofinanciacion de la SECIPI para
proyectos de desarrollo ejecutados por organizaciones no
gubernamentales, aunque esta labor pasara a ser responsabildiad de la

AECI a partir de la proxima convocatoria.



1. Finalmente, también lleva a cabo el seguimiento de los proyectos del
programa de cofinanciacién, a través de mecanismos de evaluacion
intermedia (delegados en empresas de auditoria contable) y de

evaluacion posterior con visitas al terreno.

De estas tres funciones, la numero dos, aquella que menos relacién tiene con
la planificacion o la evaluacibn de impacto, es la que ha concentrado,
histéricamente, la mayor parte de los recursos humanos y financieros de la
oficina.

La evaluacion ex post que lleva a cabo la OPE da cuenta de una minima parte
de las acciones de la cooperacion espainola, ya que se trata de una actividad
segregada del programa de cofinanciacion con ONGD, e incluso dentro de este
programa no abarca mas que un porcentaje muy bajo de los proyectos
financiados.

La metodologia utilizada para esta tarea es la de realizacion de giras por areas
geograficas determinadas para el control de las acciones cofinanciadas(34). En
la mayoria de los casos se visitan proyectos en ejecucion, o eventualmente
recién finalizados, por lo que se trata mas de una actividad de seguimiento que
de una evaluacién de impacto.

Los funcionarios desplazados al terreno —en general el Jefe de la OPE y algun
colaborador— realizan diversas entrevistas para conocer el grado de
cumplimiento de los objetivos del proyecto: con el embajador de Espana, el
coordinador de la OTC, el responsable de la ONGD espafnola si estuviera
presente y con miembros de las contrapartes. Posteriormente se visita el sitio
en el que se lleva a cabo la tarea de desarrollo.

A partir de los datos recogidos se elabora un informe por proyecto, de una o
dos paginas, que incluye una descripcion general, un resumen de lo realizado y
unas conclusiones. Con todos los informes se redacta una valoracion global de
la visita. EI documento final de la evaluacidn se eleva al Secretario de Estado y
es de circulacion restringida.

La OPE cuenta con autonomia a la hora de seleccionar la zona a visitar y los
proyectos a evaluar, pero esta actividad insume cantidades minimas de tiempo

y recursos en comparacion con las otras funciones de la oficina y abarcan,



como ya se ha mencionado, s6lo una parte infima de la cooperacién que se
canaliza a través de la SECIPI.

Sin embargo, algunas situaciones parecen haber comenzado a cambiar. En
primer lugar, la cofinanciacion via ONGD sera objeto de una reformulacion que,
aparentemente, implicara la reduccidén de entidades elegibles y el paso de la
responsabilidad de la seleccién a la AECI, liberando asi recursos humanos de
la OPE para otras actividades. Ademas, se prevé que la planificacion
comenzara a ser realizada en ciclos de cuatro afnos, manteniéndose soélo el
PACI seguimiento como mecanismo de control de los gastos. Si esta
reformulacion finalmente se confirmara, probablemente la OPE podria pasar a
asumir tareas concretas de evaluacion de impacto.

2.2.3.- Las Oficinas Técnicas de Cooperacion

Espana cuenta, como ya se ha mencionado, con una red de representaciones
en los paises mas significativos para su cooperacion. Las OTC se encargan de
divulgar las actividades de ayuda técnica, coordinar su ejecucion e informar a
Madrid acerca de las diferentes situaciones locales. También realizan
actividades de seguimiento de los proyectos mas significativos. Organicamente
dependen de las distintas subdirecciones generales geograficas del ICIl y del
ICMAMPD de la AECI (ver Grafico 4).

En los paises con los que Espafa ha suscrito acuerdos de cooperacion se ha
promovido la creacion de grupos de funcionarios espanoles y locales que han
sido denominados "Comisiones Mixtas". Desde fines de 1994 hasta fines de
1995 se suscribieron 24 actas de Comisiones Mixtas, aunque éstas se reunen
solo de manera esporadica, en general una vez cada dos afnos(35).

La manera de interaccion de los responsables de la cooperacidon espafnola en el
exterior y sus contrapartes de las administraciones nacionales varia segun los
casos, aunque las funciones de las comisiones mixtas son, a priori, las mismas
en todos los paises. El ciclo de los proyectos se inscribe, a grandes rasgos, en
un modelo de corresponsabilidad en la planificacion, la seleccion, el
seguimiento y la evaluacion. El caso de la Comision Mixta Hispano-Argentina,
que no debe ser entendido como modelo sino como ejemplo, es

esquematizado en el Grafico 5.
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La funcion de evaluacion, sin embargo, se encuentra en este caso también
relegada. Pese a que existen mecanismos rutinarios de control de ejecucion de
proyectos(36), no se dispone de partidas presupuestarias especificas para este
fin ni de instrucciones concretas emanadas de la AECI para llevar adelante una
tarea de analisis de impacto.

En el ultimo semestre de 1995 se realizé en Peru una evaluacion detallada de
la cooperacion espafola desde 1992, ejecutada por un consorcio de empresas
consultoras (ATECMA-EPASA), cuya propuesta técnica fue seleccionada en un
concurso por invitacion al que se presentaron nueve entidades. Segun
informaciones proporcionadas por la OTC en Lima, la tarea insumi6é dos meses
de trabajo de un grupo de cinco expertos, tres espanoles y dos peruanos. Se
realizd6 una evaluacién por proyectos y sectorial, asi como consideraciones
generales acerca del programa en su conjunto y de los instrumentos de
programacion, administracién y gestion. El informe final fue utilizado como base

para la planificacion del Programa de Cooperacion 1996-1998.



Esta experiencia de evaluacién comprensiva es, sin embargo, excepcional, ya
que las OTC poseen poca capacidad para tomar iniciativas en este campo. Tal
vez una de las razones de este problema resida en su escasa dotacion de
personal (en promedio, menos de 2 personas por pais contabilizando todas las
unidades de cooperacion), cuyo numero ademas se viene reduciendo

sistematicamente desde principios de esta década.

2.3.- UNA EVALUACION DEL SISTEMA DE EVALUACION

En la introduccion de este trabajo se planteaba como hipotesis que la carencia
de un sistema de evaluaciéon en Espafa responde a la dinamica por la que se
fue conformando el modelo de cooperacion, que dio como resultado una suerte
de patchwork caracterizado por la dispersibn normativa y de organismos
donantes. Esto sugiere que el establecimiento de un esquema para realizar
analisis sistematicos de impacto sélo puede surgir a partir de una decisidon
politica de reestructuracion institucional o funcional. Es en este punto donde
residen las dificultades y al mismo tiempo las esperanzas de que, en un futuro
no muy lejano, sea posible llegar a una formula que incluya a la evaluaciéon de
la cooperacibn como una tarea habitual y, por lo tanto, que permita la
homologacién de la cooperacion espanola con la de otros paises con mas
tradicion en la materia y que se caracterizan por la alta calidad de su ayuda.
Después de lo expuesto en las paginas precedentes, parece dificil sostener
una postura optimista. De hecho, existen algunos cuellos de botella de tipo
institucional que parecen insuperables. Tal vez el problema mas importante
radique en la escasa coordinacidon, en todos los niveles, entre la asistencia
técnica y financiera. Para intentar abordar esta cuestion, el primer paso de la
administracion espafiola podria consistir en un intento de sistematizar la
legislacién sobre este tema y relanzar los mecanismos interministeriales de
coordinacion.

En una segunda instancia, si se toma la decisién politica de aumentar la
calidad de la ayuda financiera, seria posible introducir —de manera paulatina—
ciertos requisitos de desarrollo en la seleccion de los destinatarios de los
créditos del FAD, siguiendo asi las recomendaciones del informe del CAD de

1994, integrando al mismo tiempo a la SECIPI o a la propia Agencia en un



oérgano asesor 0 consejero que, aunque no participe directamente en la toma
de decisiones, sea capaz de informar acerca de la existencia de programas o
proyectos de cooperacion técnica en la zona beneficiaria y de las posibilidades
de crear sinergias.

Esto permitiria legitimar la cooperacion financiera como una herramienta valida
para la promocién del desarrollo ante la propia sociedad espanfiola, al tiempo
que mejoraria la percepcion que del sistema espainol de cooperacion se tiene
en los organismos multilaterales y en otras administraciones nacionales.

Con respecto a la cooperacion técnica, es destacable el desarrollo de las
estructuras organizativas y el subdesarrollo de la funcién de evaluacion, tanto
en la SECIPI como en las representaciones en el extranjero.

En el caso de la OPE, las posibilidades de que se convierta en el nucleo de un
sistema de evaluacion ex post de la cooperacion no deben ser desdenadas, ya
que su posicion dentro del organigrama le permite, por un lado, independencia
con respecto a las instancias de ejecucion (AECI, OTC) vy, por el otro, acceso
directo a la Secretaria de Estado. La primera medida a tomar con posterioridad
a la decisién politica deberia ser la organizacion del sistema y la definicién de
las metodologias a emplear, con arreglo a los recursos presupuestarios y de
personal de que disponga.

Las OTC cuentan con valiosos conocimientos acerca de las realidades locales
que no conviene desperdiciar, por lo que su fortalecimiento para permitir una
plena participacion en el esquema de evaluacion de la cooperacion —en
coordinacion con las oficinas comerciales de las embajadas— seria
recomendable. Su posicidn dentro del sistema de cooperacion las convierte en
brazos ejecutores de la ayuda y las coloca en una situacién privilegiada para
observar el impacto de la AOD. Por otro lado, si se dinamiza el funcionamiento
de las Comisiones Mixtas se podria utilizar este punto de encuentro como un
lugar en el que conceptos muy presentes en los discursos actuales sobre
cooperacion como "propiedad de los resultados" (ownership) o "asociaciones"
(partnership) entre donantes y receptores cobrarian visos de realidad.

La cuestion de los recursos financieros es uno de los problemas a resolver en
este punto. Las principales agencias donantes cuentan con presupuestos

especificos para las células de evaluacion que varian desde los setecientos mil



dolares anuales de Suecia hasta los mas de tres millones de Alemania, lo que
en términos de proporcion de la AOD equivale a un 0,07% en el primer caso y a
un 0,45% en el segundo (ver la Tabla 1). Estas notables variaciones se
relacionan con los métodos de evaluacion y con las distintas estructuras
presupuestarias, por lo que requieren un analisis mas detallado. De cualquier
modo, en ningun caso los montos utilizados parecen desproporcionados si se
considera la importancia de la tarea.

En sintesis, no se trata de reformar las instituciones que gestionan la
cooperacion espafnola sino de echar a rodar una primera piedra en forma de
decision politica e integrar a todos los niveles de la administracion de la
cooperacion en un sistema participativo. Asi, la evaluacion ex post de la AOD
espanola podra dejar de ser inviable y transformarse en una fuente de
informacion valiosa para retroalimentar las instancias de decision e incrementar

la efectividad de la ayuda.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES FINALES

A lo largo de este informe se ha intentado abordar la funcion de evaluacion de
la cooperacidn internacional como un problema de gestion, con repercusiones
tanto sobre la seleccidon de metodologias como sobre la propia definicion de la
estructura organizativa del sistema de ayuda. Las propuestas con que
finalizaba la primera parte pretendian sefalar ciertos puntos clave de un
modelo posible de evaluacion de la cooperacion, basado en la planificacion
participativa y en el establecimiento de canales estables y agiles de circulacién
de la informacion.

En el segundo capitulo se describi6 brevemente el sistema espafnol de
cooperacion y se detectaron algunas de sus caracteristicas relevantes en lo
que respecta al tema central de este trabajo. La primera conclusién es
evidente: en Espafa practicamente no se realizan evaluaciones del impacto de
la cooperacién, y por consiguiente es casi imposible conocer con algun grado
de certeza la efectividad de la ayuda para promover el desarrollo en paises

necesitados.



Sin embargo, el analisis organizativo permite llegar a una segunda conclusion:
el subdesarrollo de la evaluacién no puede ser considerado como un problema
estructural e insoluble del sistema, sino mas bien como un desafio de
adaptacion funcional y reorientacion de recursos. Este desafio debe ser
abordado como un problema politico. Si la evaluacion es un instrumento, la
cuestion es saber colocarlo dentro de la partitura para que sus sonidos no
desafinen con respecto a la totalidad. Un informe del General Accounting Office
(GAO) de Estados Unidos acerca de las estructuras de gestiéon de varios
paises donantes llega a la conclusién de que resulta dificil abordar problemas
politicos a través de una reforma de las estructuras (GAO, 1995:35).

La dificultad para llevar a cabo un programa de este tipo radica en la falta de
recursos, tanto humanos como materiales. Sin embargo, y aunque sea
imposible la cuantificacion, los retornos en prestigio —e incluso financieros—
que provocaria un aumento de la calidad y la efectividad de la ayuda espafiola
seguramente serian superiores a los gastos.

La seleccion de las metodologias de evaluacion es un paso posterior a la
reorganizacion funcional, que a su vez es una consecuencia de la decision
politica. En tal sentido, son muchas las experiencias de agencias bilaterales
que es preciso analizar a fin de determinar cual sera el modelo mas adecuado
para el sistema espafol. En todo caso, las herramientas mas flexibles y
eclécticas parecen ser mas capaces de enfrentarse a una realidad tan compleja
como la del desarrollo y el subdesarrollo.

Seria ingenuo suponer, de todos modos, que una decision politica puede
garantizar el funcionamiento de un sistema de evaluacion. En el campo de la
cooperacion, como en casi todo lo que se refiere a cuestiones de
administracion y gestion, la practica cotidiana apoyada por conocimientos
sélidos y sistematizados facilita los procesos de aprendizaje. Aunque la
evaluacion pueda ser considerada como una herramienta, este simil produce
confusiones:

"La gente no utiliza a la evaluacion como a un martiflo. Todo el proceso a travées
del cual la investigacion penetra la esfera de la foma de decisiones en una

organizacion —Ios procesos de comprension, aceptacion, reorientacion,



adapltacion y aplicacion de los resultados al mundo de la practica— es mas
fluido y difuso de lo que implica la imagen precedente"(37).

Son esos procesos "fluidos y difusos" los que, en definitiva, permitiran que la
funcidn de evaluacion se integre de manera adecuada en la gestion de la
cooperacion internacional en su conjunto.

Un punto adicional que debe ser tomado en cuenta desde la perspectiva
organizativa es la influencia del ambiente externo sobre los procesos de toma
de decisiones. Esta afirmacion, valida para cualquier analisis de este tipo, es
aun mas cierta en el caso de la AOD. Alrededor de esta actividad existen
multiples grupos, con bases sociales o politicas, que sostienen sus propios
puntos de vista acerca de la conveniencia de ofrecer ayuda a los PVD vy la
mejor forma para hacerlo. Son muchos, ademas, los criterios que confluyen a
sostener cada una de las posiciones: morales y éticos, econdmicos, sociales o
politicos. Esta diversidad provoca que la administracion de la cooperacion deba
ser realizada en un contexto poco estable, con presiones desde la opinidn
publica, el parlamento, los partidos politicos y los grupos organizados de la
sociedad civil, y que los objetivos oficiales de la organizacién deban ser
compartidos por los sectores mas influyentes y convenientemente divulgados.
Esto esta relacionado también con el FAD, un instrumento que deberia servir
para complementar objetivos comerciales y de desarrollo, pero que en cambio
deslegitima la utilidad de la cooperacion financiera en su conjunto a los ojos de
personas y sectores relevantes de la opinidn publica espafola, incluso dentro
del propio Ministerio de Economia y Hacienda. De alguna manera, la inclusion
de elementos de desarrollo en su evaluacidon podria ser util para matizar estas
percepciones negativas.

El ambiente que rodea a la cooperacion no es, entonces, el mas idoneo para
realizar evaluaciones cientificamente intachables. Sin embargo, lo que se debe
extraer de la funcidén de evaluacion, como se afirmaba en la introduccién, son
elementos que permitan mejorar la efectividad de la gestion de la ayuda, y no
una legitimacidon de la actividad en su conjunto. Aunque el establecimiento de
un sistema de control de calidad de la AOD en Espana pueda ser utilizado

como un instrumento de proyeccion publica, es preciso tener en cuenta que sus



resultados deben contribuir esencialmente a satisfacer las demandas de los
distintos niveles de la administracion.

La estructura organizativa de la cooperacion espanola permitiria el
establecimiento de un sistema participativo de evaluacidn como el que se
proponia al final del primer capitulo de este informe sin requerir modificaciones
traumaticas, realzando la capacidad de accidbn de las instancias de
coordinacion y reformulando las funciones de oficinas ya existentes. Las
medidas concretas de asignacion presupuestaria y de personal deben ser
analizadas considerando los problemas que se han apuntado, pero también las
consecuencias positivas que la evaluacion de impacto puede aportar al sistema
espanol y, sobre todo, los beneficios que un aumento en la efectividad de la

ayuda supondria para los paises en desarrollo.




GLOSARIO DE ACRONIMOS Y SIGLAS UTILIZADAS

ACB: Analisis coste-beneficio

ACE: Analisis coste-efectividad

AECI: Agencia Espafola de Cooperacion Internacional

AQOD: Ayuda Oficial al Desarrollo

APD: Aide Publique au Développement. Equivale a AOD.

CAD: Comité de Ayuda al Desarrollo

CARI: Convenio de Ajuste Reciproco de Intereses

CEv: Célula de evaluacion

CESCE: Compainia Espanola de Seguros de Créditos a la Exportacion
CIFAD: Comision Interministerial del Fondo de Ayuda al Desarrollo
EML: Enfoque del Marco Légico

FAD: Fondo de Ayuda al Desarrollo.

GAO: United States General Accounting Office

Oficina General de Cuentas de Estados Unidos

GTZ: Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit
Agencia Alemana para la Cooperacion Técnica.

ICI: Instituto de Cooperacion Iberoamericana

ICMAMPD: Instituto de Cooperacion con el Mundo Arabe, Mediterraneo y
Paises en Desarrollo

ICO: Instituto de Crédito Oficial

LFA: Logical Framework Approach. Equivale a EML.

MAE: Ministerio de Asuntos Exteriores

MCT: Ministerio de Comercio y Turismo (hasta 1996)

MEH: Ministerio de Economia y Hacienda (desde 1996)

OCDE: Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
ODA: Overseas Development Administration.

Administracion para el Desarrollo de Ultramar del Reino Unido.
ONGD: Organizaciones no gubernamentales de desarrollo

OPE: Oficina de Planificacion y Evaluacion

OTC: Oficina Técnica de Cooperacion

PACI: Plan Anual de Cooperacién Internacional



PNUD: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

PVD: Paises en vias de desarrollo

SECIPI: Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional y para
Iberoamérica

SUBCI: Subsecretaria de Cooperacion Internacional. Argentina.
USAID: United States Agency for International Development

Agencia para el Desarrollo Internacional de Estados Unidos.
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NOTAS

1) Una buena sintesis de estos debates puede ser encontrada en HEWITT, J. (1994).Volver

2) Ver RIDDELL, R.C. (1987: 185y ss.) o HOEBNIK, P. (1995).Volver

3) GOCHT, W. et alt (1994: 9) sefialan que "aunque subsistan muchas preguntas referidas a la
efectividad global y el impacto de la ayuda internacional, la evaluacién no deberia ser utilizada
de forma primordial para legitimar el "negocio de la ayuda" o para asegurar el apoyo publico
hacia la cooperacion al desarrollo. El debate publico en los paises donantes acerca de la
calidad de la ayuda es de gran importancia para reformular sus politicas, pero el papel principal
que debe jugar la evaluacion es mejorar la politica, los programas y los proyectos de ayuda en
el futuro, perfeccionando los mecanismos de retroalimentacion y las capacidades de
aprendizaje" (traduccion propia). Para el concepto de evaluacion como aprendizaje ver también
CRACKNELL, B. (1996).Volver

4) Especificamente, para la cooperacion financiera se entrevisté a Concepcion Frutos Hernan,
Gestor de Contratacion FAD y CARI del Instituto de Crédito Oficial y a Rosa Casanova Mufioz
de la Espada, Jefe de Servicio Créditos FAD, Africa y Asia, de la Subdireccién General de
Fomento Financiero de la Exportacién del Ministerio de Economia y Comercio. Para la
cooperacion técnica se entrevisté a Eduardo de Quesada, Jefe de la Oficina de Planificacion y
Evaluacion de la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y para Iberoamérica del
Ministerio de Asuntos Exteriores. Se realizaron también contactos con Miguel Angel Encinas,
Adjuto al Coordinador General de la OTC de Colombia, Diego de Cardenas, Coordinador
General de la OTC en Venezuela, y Manuel Garcia Solaz, Coordinador General de la OTC de
Peru, asi como con otros coordinadores que han preferido salvaguardar su identidad. A todos
ellos nuestro agradecimiento.Volver

5) El mas utilizado es el "Enfoque del Marco Légico" (EML) o Logical Framework Approach
(LFA) en sus multiples variaciones, un instrumento metodolégico de planificacién que vincula
objetivos, indicadores, actividades y productos, y que puede ser empleado por los evaluadores
para analizar la coherencia interna del proyecto y, en la evaluacién intermedia, como base para
la verificacion del cumplimiento de los objetivos parciales. Ver IUDC-UCM/CEDEAL
(1993).Volver

6) Puede existir un conflicto entre estas dos dimensiones -relevancia y eficacia-, ya que, en
general, los proyectos con objetivos mas sencillos y menos importantes con respecto al
desarrollo son aquellos que con mas frecuencia resultan exitosos. Ver KUMMETZ, J.P. (1995) y
HILLEBRAND, W. et alt. (1995).Volver

7) Para una discusién exhaustiva de estos conceptos ya clasicos, ver COHEN, E. y FRANCO,
R. (1992: 85y ss.). Volver

8) Banco Mundial (1994, 3).Volver

9) Aunque en todos los casos sera necesario considerar el impacto en términos de desarrollo,
el analisis de la eficacia dependera de los objetivos especificos de cada instrumento.Volver

10) "A la luz de la experiencia, es muy posible que los errores sefalados en evaluaciones



publicadas hoy no ocurrirdn, al menos con la misma frecuencia, en proyectos o programas
similares iniciados hoy". Traduccion propia de RIDDELL, J. (1987:186).Volver

11) Datos del Banco Mundial citados por RIDDELL, J. (1987: 187) y de la GTZ en S/A (1995).
Este problema es denominado como "brecha temporal” o "time lag". Volver

12) La bibliografia acerca de estos métodos es extensa. Ver, por ejemplo, COHEN, E. y
FRANCO, R. (1992) o QUINN PATTON, M. (1980).Volver

13) Paul Samuelson afirmaba, por ejemplo, que los paises pobres no se desarrollan porque "su
produccion es tan escasa que no pueden reservar nada para la formacién de capital, a través
de lo cudl seria posible elevar el nivel de vida". Traduccién propia de una declaracion al New
York Times del 1 de marzo de 1981, citada por CARLSSON, J.; KOHLIN, G. y EKBOM, A.
(1994: 1).Volver

14) "Habitualmente se cree que asignando al trabajo a alguien no directamente involucrado en
el proyecto o programa bajo escrutinio se producira una evaluacién independiente y objetiva.
Lo que sucedera, sin embargo, como resultado del trabajo externo del evaluador independiente
es que, simplemente, conseguiremos otro analisis subjetivo. La objetividad existe sélo en el
sentido de que los evaluadores describen sinceramente cémo han llevado a cabo su
investigacion". CARLSSON, J.; KOHLIN, G. y EKBOM, A. (1994: 11. Traduccion propia). Volver
15) ODA (1985): Guidelines for the Preparation of Evaluation Studies; citado en RIDDELL, J.
(1987:196). Traduccion propia.Volver

16) El manual de evaluacion de la USAID senala que "los métodos requeridos deben ser
consistentes con las preguntas que se plantea la evaluacion y deben ser factibles considerando
la financiacion disponible" (USAID, 1987. Traduccion propia).Volver

17) El "evaluator bias" es para RIDDELL (1987) uno de los problemas de la evaluacion de mas
dificil solucién. Esto se relaciona con la postura "objetivista" que puede ser detectada en su

definicion de "sistema de evaluacion".Volver

18) EI CAD (1985a:6) sefala que "la composicion del equipo de evaluacion tiene una gran
influencia sobre la seleccién de los hechos que se examinan y, particularmente, sobre si se
estudiaran cuestiones sociales o no" (traduccion propia).Volver

19) En esta linea, el CAD organiza "Seminarios Regionales" sobre evaluacion en distintas

zonas en desarrollo. Ver, por ejemplo, CAD (1994a).Volver

20) En el Reino Unido, por ejempilo, el Citizen's Charter aboga por un aumento de la eficiencia
de la cooperacién a través de un incremento de la contratacion externa, la privatizacion y la
promocion de la competencia. Ver GAO, 1995:51.Volver

21) Hasta mediados de 1995 las evaluaciones eran realizadas por cada departamento en sus
competencias particulares, mientras que ahora se trata de una actividad centralizada. Ver FCl,
1996:232.Volver

22) En la mayoria de los casos la evaluacion existia como una funcion previa a la existencia de
una estructura ad-hoc.Volver

23) Esta clasificacion se basa en la obra de PERROW, C. (1967): "A Framework for the

Comparative Analysis of Organizations"; en American Sociological Review; abril. Citado por



CARLSSON, KOHLIN y EKBOM (1994: 36). Volver

24) "El proyecto es una arena donde interactian diferentes interesados (stake-holders). La
funcion de evaluacion debe tomar nota de esto y permitir la opinidn de los interesados en lo
que se refiere al desempefio de los proyectos. La funcion de evaluacion debe democratizarse.
El hecho de que las herramientas econdmicas que utilicemos sean apropiadas o no esta
subordinado a que las evaluaciones reflejan la organizacién como un sistema politico".
CARLSSON, J.; KOHLIN, G. y EKBOM, A. (1994: 204. Traduccion y subrayado propios).Volver
25) El sistema que se describe en los puntos siguientes es similar al de la USAID. Ver USAID
(1987).Volver

26) Que no debe ser confundido con la llamada "evaluacion participativa”, en la que el analisis
del proyecto es realizado conjuntamente por evaluadores externos y participantes en el
mismo.Volver

27) Ver, entre otros, FCD (1996: 127 y ss); el numero monografico de la revista Tiempo de Paz
(N° 37-38, Verano de 1995); FERNANDEZ POYATO, A. y SOLETO MARTIN, I. (1995),
ALONSO, J.A. (¢19957?) o el volumen N° 227 de la revista Documentacion Administrativa, del
Instituto Nacional de Administracion Publica.Volver

28) La evaluacion de la efectividad de la cooperacion que se canaliza a través de organismos
multilaterales es realizada, en general, en funcion de los retornos que produce para el pais,

pero escapa a los limites de esta investigacion.Volver

29) Los hitos mas importantes en lo que concierne a la estructuracién normativa del sistema
espafiol de cooperacién son el Acuerdo del Consejo de Ministros del 18 de diciembre de 1987
sobre las Lineas Directrices de la Politica de Cooperacion al Desarrollo, la Respuesta a la
Mocién del Senado sobre la Cooperacién Internacional de Espaiia para el Desarrollo, el
Informe del Congreso sobre los Objetivos y Lineas Generales de la Politica Espafiola de
Cooperacion y Ayuda al Desarrollo de noviembre de 1992 y el informe de la Ponencia de
Estudio presentada al Senado de noviembre de 1994.Volver

30) Ponencia de Juan Martinez de Velasco en la Il Reuniéon General de Coordinadores de la
Cooperacion en Iberoameérica. AECI (1993: 262).Volver

31) Para mas informacion sobre los FAD, ver ICO (1993) o LAISECA, V. y LOPEZ MORENO,
L. (1994). Para el debate que han generado estos créditos, ver por ejemplo GOMEZ GIL, C.
(1994) o FCD (1996: 307 y 308).Volver

32) Las decisiones finales son tomadas en el Consejo de Ministros, aunque raramente se
rechazan las propuestas que les llegan desde la Comision Interministeral del FAD, presidida
por el Secretario de Estado de Comercio.Volver

33) Ver la memoria del ICO (1996).Volver

34) En los ultimos dos afios se llevé a cabo una visita a Centroamérica (enero y febrero de

1995) y otra a Marruecos, Tunez y Jerusalén (febrero de 1996). Anteriormente se realizaban
dos o tres giras al afio, pero esta dinamica fue cambiando a medida que el programa de
cofinanciacion aumentaba el volumen de fondos otorgados y, en consecuencia, las

necesidades de gestion en las oficinas de Madrid.Volver




35) "Las comisiones mixtas engloban los distintos programas sectoriales en cuatro grandes
areas tematicas: modernizacion institucional y refuerzo de las capacidades del pais para
satisfacer las necesidades sociales bésicas, formacion de recursos humanos, modernizacion
de los sectores productivos y mejora de las infraestructuras y cooperacion cultural" (AECI,
1996:9).Volver

36) En el caso de Colombia, por ejemplo, los informes mensuales se reflejan en un documento
denominado "Reglamento de Gestidon Técnico-Presupuestario”, firmado por la contraparte
colombiana y el Coordinador General de la OTC. En Venezuela, el control de los informes
finales es una tarea rutinaria, y de manera eventual se realizan evaluaciones de resultados de
ciertos proyectos con motivo de la reunién de la Comision Mixta.Volver

37) WEISS, C.H. (1981) "Measuring the Use of Evaluation"; en J.A.CIARIO (Ed.): Utilizing
Evaluation: Concepts and Measuring Techniques; Sage Research Progress Series in
Evaluation; Vol. 6; pp. 17-33. Citado por CARLSSON, J.; KOHLIN, G. y EKBOM, A.
(1994:181)Volver




