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RESUMEN:

El articulo analiza la hipotesis de si existe una paradoja entre la difun-
dida falta de eficacia de la ayuda a nivel macro y la aparente eficacia de las
acciones micro (proyectos y programas de desarrollo, ejecutados por insti-
tuciones multilaterales, agencias nacionales y ONGD). El resultado es la
inexistencia de dicha paradoja, porque los recientes estudios revelan efica-
cia macro y micro de la ayuda, ambas bajo ciertas condiciones. El trabajo
profundiza en la dimensién micro enfatizando la necesidad de continuar
mejorando los sistemas de evaluacion y aprendizaje de las instituciones para
gue se conviertan en organizaciones de aprendizaje capaces de detectar y
aprovechar las buenas practicas reconocidas en las evaluaciones, asi como
evitar los errores cometidos en el pasado.

Palabras clave: eficacia de la ayuda, paradoja micro-macro, pobreza, pro-
yectos de desarrollo, evaluacion.

ABSTRACT:

This article analyses the micro-macro paradox hypothesis. That is, if
foreign aid is effective at macro level (macroeconomic indicators) and at
micro level (the projects and programmes carried out by multilateral institu-
tions, national agencies and non-governmental organizations. The result is
that there is no paradox, since recent studies reveal the effectiveness of aid
at both levels: micro and macro. The paper examines in detail the necessity
to continue to improve learning and evaluation systems of foreign aid sta-
keholders in order to convert them in learning organizations, which are
capable of both detecting and taking advantage of the good work reflected
in the evaluations and avoid a repetition of the mistakes which have been
made in the past.

Key words: aid effectiveness, micro-macro paradox, poverty, development
projects, evaluation.
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SECCION GENERAL

1. INTRODUCCION.

A raiz de la Cumbre de Naciones Unidas para la Financiacién del De-
sarrollo, celebrada en Monterrey (México) entre los dias 18-22 de marzo de
2002, ha cobrado nueva viveza el debate sobre la eficacia de la ayuda al
desarrollo. En el documento declarativo final, conocido como el “Consenso
de Monterrey”, dentro del apartado dedicado a la financiacién del desarrollo
a través de la Ayuda Oficial (AOD), aparece hasta seis veces el término “efi-
cacia” en los siete parrafos en los que se exponen las ideas para lograr un
aumento de la cooperacion internacional, financiera y técnica, para lograr
alcanzar los objetivos de la Declaracion del Milenio.

Los discursos en torno a la necesidad de controlar mejor los destinos de
los fondos de ayuda para que no se dirijan a gobiernos corruptos y se derro-
chen, han sido numerosos, incluyendo en ellos los de los representantes espa-
fioles. Es evidente que no se puede estar en contra de la transparencia y buen
destino de los recursos ciudadanos detraidos de forma coactiva via impuestos
y que la ayuda al desarrollo se convierte en un instrumento contraproducente
cuando se gestiona sin ningun tipo de responsabilidad y control. Pero lo lla-
mativo es que las alusiones a las causas de la falta de eficacia de la ayuda se
centran casi exclusivamente en una de las partes de la relacion de ayuda: el
receptor. No se encuentran alusiones a motivos achacables al donante como
los destinos de ayuda muy distintos a la reduccion de la pobreza, su localiza-
cion en funcién de los intereses comerciales o estratégicos del donante, la falta
de previsibilidad y continuidad de las ayudas, la imposicién de prioridades sec-
toriales no sentidas por los gobiernos receptores, por mencionar solo algunas
variables que centrarian mejor el debate. La corresponsabilidad debe ser una
de las caracteristicas de toda relacién de ayuda, méas cuando ésta se entien-
de como mutua asociacion para el logro de intereses compartidos, como se
menciona en los documentos sobre politicas de desarrollo.

El estudio sobre la eficacia de la ayuda debe plantearse sobre los niveles
micro, meso y macro de indicadores de desarrollo humano, asi como los com-
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portamientos y acciones de donantes y receptores. Mosley (1986) ya formu-
16 lo que se conoce como la “paradoja micro-macro”, mientras que podriamos
ahora bautizar la distancia entre las concepciones de donantes y receptores
como la “paradoja realidad-discurso”. Ambas paradojas se complementan y
merecen una breve presentacion inicial antes de adentrarse en el estudio de
los factores de éxito micro de la ayuda al desarrollo.

2. LA PARADOJA MICRO-MACRO.

La paradoja micro-macro se planted a mediados de los afios ochenta
como una linea de investigacién para conocer por qué la suma de los supues-
tos éxitos de los numerosos proyectos de cooperacion para los pobres que eje-
cutaban las agencias de desarrollo, los bancos multilaterales y las ONGD, no
se traducian en la mejora de los indicadores macroeconémicos y sociales de
los paises destinatarios de la ayuda. Desde entonces, los estudios empiricos
de la eficacia macro de la ayuda, han ido sofisticandose y actualmente las evi-
dencias se concentran en torno a los efectos favorables que la ayuda tiene
sobre la inversion y el crecimiento econémicos de un pais. Hansen y Tarp
(2000) realizaron un repaso exhaustivo de los 131 estudios econométricos
disponibles sobre el tema hasta esa fecha y concluyeron que no existia tal
paradoja micro-macro. La ayuda funciona también a nivel macro cuando se
canaliza de forma adecuada, incrementando los niveles de inversion del recep-
tor y su crecimiento econémico. Su principal conclusion es que la irresuelta
cuestion de la eficacia de la ayuda no es si la ayuda funciona o no, sino como
hacer que los diferentes instrumentos de ayuda que se disponen funcionen
mejor en las variadas circunstancias de los paises en desarrollo.

Tras la sintesis de Hansen y Tarp han seguido publicandose estudios en
torno al tema, desarrollando modelos econémicos envolventes a los anterio-
res y con evidencias empiricas que aseguran que la ayuda funciona solamen-
te en entornos adecuados de politicas econdmicas (Collier y Dollar 2001b
siguen esta tesis ya apuntada en los anteriores trabajos de Burnside y Dollar
1997, 1999, el Banco Mundial 1998 vy los propios Collier y Dollar 2001a) o
bien que la ayuda potencia las condiciones econémicas para el crecimiento
incluso en entornos desfavorables al disminuir la vulnerabilidad de los pobres
(Guillaumont y Chauvet 2001). Lensink y White (1999a, 1999b y 2001) han
desarrollado consistentes trabajos que prueban que la ayuda es eficaz con
independencia del contexto politico del receptor y su aportacion mas novedo-
sa es que las cantidades donadas parecen estar sometidas a rendimientos
decrecientes, considerando una especie de curva de Laffer para los flujos de
ayuda. Por Ultimo, Dalgaard y Hansen (2001) aportan evidencia teorica de
como las buenas politicas podrian restar eficacia a la ayuda al actuar como
sustitutivas del crecimiento via aumento del consumo privado o publico. Al
reproducir el analisis de Burnside y Dollar (2000) advierten como los autores
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sesgaron los datos hacia su conclusién de que la ayuda sélo es significativa
sobre el crecimiento en un entorno de buenas politicas y muestran como su
modelo es consistente con un modelo no lineal de relacién ayuda-crecimiento
como el que ellos desarrollan y coincidente con la tesis de retornos decre-
cientes de la ayuda de Lensink y White.

Pero notemos las limitaciones que tienen estos enfoques. Por una parte,
no toda la ayuda al desarrollo se destina a inversiones productivas. Morrissey
(2002) estima que es solo una tercera parte del total, luego sélo la eficacia
de este tipo de ayuda puede estimarse a través de regresiones (siempre
imperfectas) de la renta o producto per capita sobre los volimenes de ayuda
(mas otras variables de control) para determinar su impacto sobre el creci-
miento del pais. Aunque cada vez se hayan utilizado métodos de estimacion
mas rigurosos y datos mejor seleccionados, se sigue trabajando bajo el para-
digma limitado de entender el desarrollo como renta per capita que ya ha sido
claramente superado por el de desarrollo humano. Hay muy pocos estudios
gue hayan tratado de verificar la eficacia de la ayuda sobre las oportunidades
y libertades de la gente, tal como entienden el desarrollo humano Sen (2000)
o los informes del PNUD. Un estudio reciente que trabaja con este enfoque es
el de Ranis y Stewart (2000), que presentan numerosos casos de paises con
éxito en su gestion de la ayuda, seleccionando una muestra de cuatro casos
para tres zonas geogréficas: Africa, Asia y Latinoamérica. Estos autores detec-
tan que no existe un modo Unico de elevar el desarrollo humano y que, inclu-
SO sin un crecimiento econdmico fuerte se puede avanzar, si hay una buena
distribucion de la renta y se da prioridad al gasto publico social en los servi-
cios que mas usan los pobres (educacién —especialmente de la mujer-, salud
primaria y acceso al agua potable). Gomance et. al. (2003)

Si unimos los numerosos estudios econométricos recientes del impacto de
la ayuda sobre el crecimiento (véanse los repasos de Alonso [1999], Beynon,
[2000] o Hansen y Tarp [2001]) a los informes anuales de las oficinas de eva-
luacion de proyectos de las instituciones multilaterales como el Banco Mun-
dial, el PNUD, el BID, el CAD de la OCDE o la oficina de evaluacion de pro-
yectos de la Unién Europea, podemos considerar si existe convergencia hacia
la hipotesis de que la ayuda al desarrollo, cuando se destina a los pobres,
suele tener éxito y en qué condiciones. La paradoja micro-macro no es tal y
el debate debe centrarse ahora en los instrumentos mas idéneos para cada
situacion y en las condiciones de una gestion de calidad de los numerosos pro-
yectos y programas que se ejecutan sobre los paises en desarrollo. Pero antes

* Todas estas instituciones multilaterales disponen de oficinas independientes de evaluacion de pro-
yectos y publican informes anuales y resimenes de todas las misiones de evaluacién. Pueden con-
sultarse en los siguientes sitios de internet: Banco Mundial (http://www.worldbank.org/oed/), Banco
Interamericano de Desarrollo (http://www.iadb.org/cont/evo/evo_esp.htm), Comité de Ayuda al Des-
arrollo de la OCDE (http://webnetl.oecd.org/EN/home/0,,EN-home-56-2-no-no—no,FFhtml),
Uniéon  Europea (http://www.europa.eu.int/comm/europeaid/evaluation/index.htm), PNUD
(http://www.undp.org/eo/).
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es necesario poner de relieve que ni toda la ayuda es para el desarrollo, ni
todo lo que se anuncia o se compromete se lleva finalmente a término. Es lo
que denominamos la paradoja realidad-discurso.

3. LA PARADOJA REALIDAD-DISCURSO.

La paradoja realidad-discurso hace referencia a la distancia que existe
entre la inmensa pobreza y las necesidades vitales no cubiertas de muchos
seres humanos y la retérica de muchos discursos que ofrecen compromisos
sistematicamente incumplidos para poner remedio a esta situacién inhumana.
Una buena ayuda no consiste en hacer transferencias a corto plazo y declara-
ciones politicamente correctas, sino en aumentar capacidades, libertades y
oportunidades a medio plazo.

En la declaracion final conocida como el “Consenso de Monterrey” han
desaparecido muchas de las referencias que los documentos preparativos de
la Conferencia sobre Financiacion para el Desarrollo habia ido generando con
anterioridad. La mayoria de las alusiones a la falta de calidad de la ayuda debi-
da a los comportamientos de los donantes se ha “rebajado”, especialmente las
medidas comerciales sobre proteccionismo agrario y textil, sobre la falta de
coordinacion de la ayuda entre los donantes, sobre la practica de ligar la ayuda
a la compra de bienes y servicios del donante o sobre la incoherencia que a
menudo existe entre las politicas de un mismo donante, especialmente en
materia comercial, agricola, pesquera o medioambiental. Todos estos factores
restan eficacia a la ayuda, al igual que lo hace —nadie lo duda- la corrupcion
en el receptor. Pero quiza habria que exigir también coherencia en esta mate-
ria pues paises que alegan que no van a donar ayuda a los paises que no ofre-
cen garantias democraticas, de respeto a los derechos humanos o transpa-
rencia en su gestion (Espafia entre ellos), luego no cumplen estos avisos y pai-
ses de dudosa “calidad institucional” son los que terminan recibiendo mas
cantidad de ayuda si eso implica obtener buenos rendimientos comerciales
para el donante. Desde este presupuesto, no se explica bien cémo China,
Argelia, Marruecos, Angola o Indonesia han sido de los paises méas ayudados
por Espafia durante los noventa, por poner un caso (Tabla 1) aunque la afir-
macion se confirma considerando el volumen mundial de la ayuda (Tabla 2 y
Grafico 1). Como puede apreciarse en la tercera columna de la Tabla 2, so6lo
los cuatro paises africanos de los diez mayores receptores mundiales poseen
un indice de desarrollo bajo (inferior a 0,500). Si atendemos a la ratio ayuda
sobre renta nacional bruta (Tabla 3), hay 16 paises receptores en los que la
ayuda supera el 20% de la renta, con casos extremos en paises pequefios
como Sao Tomé y Principe o las Islas Marshall en las que se supera el 60%. Si
realmente existen rendimientos decrecientes de la ayuda, estos paises serian
los primeros candidatos a reexaminar los flujos recibidos.
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TABLA 1: DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA AOD BILATERAL ESPAROLA. (%)

1989-1990 1999-2000
China 6,2 | China 3,0
Argelia 3,3 | Honduras 29
Cuba 3,3 Indonesia 2,9
Marruecos 3,1 | Marruecos 2,8
Venezuela 3,1 | Bosnia-Herzegovina 2,3
India 2,7 Peru 2,2
Guinea Equatorial 2,5 | Angola 19
Nicaragua 2,2 | Rep. Dominicana 1,8
Mexico 2,1 | Bolivia 1.8
Bolivia 1,6 Mozambique 1,8
Indonesia 1,5 | Ecuador 1,7
Angola 15 Venezuela 1,6
Mozambique 1,3 | El Salvador 15
Camerdn 1,1 | Nicaragua 15
Honduras 1,1 | Yugoslavia, Fed.Rep. 1,4
Suma 36,5 Suma 31,1

Fuente: CAD (2001)

TABLA 2: DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA AOD MUNDIAL. MILLONES DE USD.

Pais AOD AOD/RNB IDH 1999
China 1735 0,25 0,718
Indonesia 1731 1,69 0,677
Viet Nam 1700 4,98 0,682
India 1487 0,34 0,571
Egipto 1328 1,76 0,635
Bangladesh 1171 2,56 0,47
Yugoslavia, Fed. Rep. 1135 . 0,766
Tanzania 1045 11,35 0,436
Mozambique 876 21,99 0,323
Uganda 819 9,21 0,435

Fuente: CAD (2001) y PNUD (2002).

GRAFICO 1: REPARTO DE LA AOD MUNDIAL POR REGIONES GEOGRAFICAS.

Africa del Norte |_2.168

América del Norte y Central 2.219
Oriente Medio 21383

América del Sur |__2.357

Asia Central y Sur |__5.776

Asia del Este 7.738

Africa subsahariana |__12.726

Fuente: CAD (2001).
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TABLA 3: PAISES CON ALTO NIVEL DE AOD soBRe RNB.

AOD 2000 (M.USA) AOD/RNB 1999
Sao Tome y Principe 35 65,09
Islas Marshall 57 61,17
Micronesia 102 44,98
Nicaragua 562 33,93
Mongolia 217 25,79
Guinea-Bissau 80 25,66
Rep.Kyrguiza 215 24,11
Cabo Verde 94 23,75
Mauritania 212 23,67
Kiribati 18 23,43
Bosnia Herzegovina 737 23,08
Malawi 445 23,01
Mozambique 876 21,99
Laos 281 21,21
Palau 39 21,21
Zambia 795 21,15

Fuente: CAD (2001).

4. LOS ASPECTOS MICROECONOMICOS DE LA EFICACIA DE LA AYUDA.

Si aceptamos con Hansen y Tarp (2000) que la ayuda, desde la perspec-
tiva macro es eficaz, y que no existe por tanto la llamada paradoja micro-
macro, la siguiente cuestion a ser planteada es bajo qué condiciones los diver-
sos instrumentos de cooperacion para el desarrollo tienen éxito o no. En este
apartado se pretende analizar los resultados que estan ofreciendo las distintas
evaluaciones de proyectos y programas de desarrollo y detectar cuales son los
niveles de eficacia de dichos instrumentos y las principales claves que deter-
minan su éxito. Tras mostrar la diferencia entre eficacia en términos de la orga-
nizacién o agencia ejecutora (sea una institucién multilateral o una pequefa
ONGD) y eficacia en términos de desarrollo, se expondréan los ultimos resul-
tados de los niveles de eficacia de los proyectos financiados por el Banco Mun-
dial y el PNUD, para posteriormente centrarse en algunas evaluaciones reali-
zadas sobre proyectos ejecutados por ONGD.

La eficacia de un proyecto puede ser definida como la razon entre el nivel
de objetivos logrados respecto a los pretendidos. EI CAD (1991) incluye no
s6lo la medicién de los objetivos logrados, sino también un andlisis de los fac-
tores que contribuyeron al éxito o fracaso del proyecto o programa ejecutado.
Por su parte, Cohen y Franco (1993:103) la formulan bajo la relacién por
cociente entre las metas logradas por el tiempo planeado y las metas progra-
madas por el tiempo realmente invertido. Cuando este cociente supera la uni-
dad, la accion ejecutada fue mas que eficaz; cuando iguala la unidad, fue efi-
caz; cuando es menor a uno, fue ineficaz. Pero el que un proyecto logre alcan-
zar los objetivos formulados, tanto el general como el especifico, no implica
necesariamente que la poblacién objetivo haya mejorado realmente su situa-
cion. Es la diferencia que linguisticamente se expresa entre el término inglés
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outputs y outcomes®. Los outputs seran los objetivos alcanzados, pero aten-
diendo a su definicién previa, mientras que los outcomes son los cambios que
permanecen en la poblacion y han sido queridos por ellos, mejorando enton-
ces su niveles de desarrollo humano (considerando entonces més la amplia-
cion de oportunidades y libertades que las mejoras materiales que ha podido
traer el proyecto de forma externa). La relacion entre estos dos parametros y
el resto de los criterios de evaluacion de los proyectos de desarrollo se expre-
san en el Gréfico 2.

GRAFICO 2: TIPOS DE EFICACIA: EFICACIA DE LA ACCION Y EFICACIA EN EL DESARROLLO.

OUTCOMES

| INPUTS |—>| OUTPUTS |—> OBJETIVO || oBETvVO EFICACIA DE
ESPECIFICO GENERAL LAACCION
v
OPORTUNIDADES Y
LIBERTADES
v
l EFICACIA DE
EFICACIA EN EL A
DESARROLLO HUMANO ORGANIZACION

El Grafico expresa dos ldgicas de eficacia, una horizontal y otra vertical.
Siguiendo la I6gica horizontal, un proyecto de desarrollo trata de conseguir un
objetivo general (por ejemplo haber mejorado la situacion educativa de deter-
minada poblacién) que se concreta en un objetivo especifico (por ejemplo,
haber logrado que la tasa de escolarizacion primaria y secundaria haya
aumentado en un determinado porcentaje en el plazo de tiempo considerado
por el proyecto). Estos objetivos se lograran mediante determinadas acciones
y resultados (outputs) a partir de determinados recursos locales y externos,
(inputs) que pueden ser financieros, materiales y humanos. Cuando los obje-
tivos se consideran logrados, se juzgara el proyecto como eficaz en términos
de la accion emprendida.

Pasemos a exponer la logica vertical. Cuando el proyecto no sélo logra
realizar las actividades previstas, sino que provoca cambios permanentes en
los beneficiarios (outcomes), el objetivo especifico se cumple y goza de una
sostenibilidad a medio plazo, de forma que los impactos sobre la poblacién
ayudada son capaces de ampliar sus oportunidades y libertades para vivir el
tipo de vida que tienen razones para valorar, como define Sen (2000) el con-
cepto de desarrollo humano. Debe notarse que el juicio sobre la eficacia en
términos de desarrollo humano so6lo puede hacerse en dialogo con la pobla-
cion beneficiada y transcurrido un plazo medio de tiempo (entre 3 o 5 afios

2 La diferencia ya fue puesta de manifiesto por Fowler (1997).
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viene a ser lo cominmente aceptado, aunque poco practicado, ya que las eva-
luaciones ex post en términos de desarrollo humano ain son escasas).

Por dltimo, una organizacion que logra aunar eficacia en sus acciones con
eficacia en términos de desarrollo humano de la poblacion beneficiaria podra
calificarse como una organizacion eficaz, ademas de disponer de un mecanis-
mo de aprendizaje y mejora continua tremendamente Gtil como son las eva-
luaciones sistematicas de sus acciones, lo que las convierten en organizacio-
nes de aprendizaje, en el sentido desarrollado por Edwards (1997).

Como puede apreciarse en el Gréafico 3 y la Tabla 4, tanto el Banco Mun-
dial como el PNUD presentan altos resultados de eficacia en términos de
acciones como en términos de outcomes.

GRAFICO 1. EFICACIA DE LAS ACCIONES DEL BANCO MUNDIAL.

Porcentaje de proyectos calificados
como de resultados (outcomes) satisfactorios.

100 1

60 T N\ o .

0T

1974 1977 1980 1983 1986 1989 1992 1995 1998 2001

Fuente: Banco Mundial (2002).

El Banco Mundial ha pasado de un periodo descendente en términos de
eficacia de sus proyectos (1974-87) a otro de incremento (1987-2001). La
continua mejora en estos quince afios es achacada por el Banco a un incre-
mento del didlogo con los beneficiarios antes de definir los objetivos de los
proyectos y las estrategias a seguir durante su ejecucion, asi como a un mayor
nivel de involucracion de los propios beneficiarios en las tareas a realizar.

Por su parte, el PNUD presenta también un perfil de constante mejora en
los criterios de evaluacion de sus acciones, destacando los niveles de perti-
nencia (87%) e impacto de los proyectos sobre la poblacién objetivo (98%).
En cuanto a la eficacia y eficiencia de sus acciones, éstas se sitlan en niveles
del 60% con fuertes incrementos desde mediados de los afios noventa debi-
dos a la adopcion de un sistema de gestion y asignacién de recursos orienta-
dos por resultados, mientras que los fracasos o puntos de mejora se han
detectado en las dimensiones de género y fortalecimiento institucional.
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TABLA 1. EFICACIA DE LAS ACCIONES DEL PNUD.

% de los proyectos evaluados ‘ 1987-91 ‘ 1992-98 ‘ 1999-2000
PERTINENCIA: muy buena

Parcialmente pertinentes 6 11
Pertinentes 80 87
No pertinentes 13 0
EFICIENCIA: buena

Parcialmente eficientes 33 25
Eficientes 38 60
No eficientes 15 0
EFICACIA: buena

Parcialmente eficaces 19 22
Eficaces 37 60
No eficaces 35 1
CALIDAD DEL DISENO DEL PROYECTO: buena

Muy buena 3 18 24
Buena 14 29 39
Satisfactoria 46 31 27
Pobre 27 17 10
IMPACTO SOBRE LA POBLACION META: muy bueno

Positivo 70 98
Sin impacto 9 2
Negativo 2 0
IMPACTO SOBRE EL MEDIO AMBIENTE: regular

Positivo 24 47
Sin impacto 40 53
Negativo 0 0
IMPACTO SOBRE EL GENERO: creciendo, pero bajo

Positivo 30 37
Sin impacto 40 61
Negativo 3 2
SOSTENIBILIDAD: buena

Sostenible 12 48 65
Parcialmente sostenible 43 26 21
No sostenible 23 22 13
FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL: creciendo, pero bajo
Significativo 12 33 41
Satisfactorio 54 40 34
Pobre 21 23 25

Fuente: PNUD (2001).
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A estos informes de instituciones multilaterales, pueden afiadirse los
resultados de la evaluaciones de los proyectos ejecutados por las organizacio-
nes no gubernamentales de desarrollo. Existe muy poca documentacion al res-
pecto, pero el CAD (1997) elabor6 un informe de sintesis de evaluaciones
independientes en el que recogio los resultados que ofrecian los analisis de los
proyectos ejecutados por ONGD vy cofinanciados por las agencias guberna-
mentales de 10 paises donantes (Cuadro 1).

Los factores que contribuyen o impiden el éxito de las acciones de las
ONGD estudiadas fueron divididos en tres tramos, en funcién de la frecuencia
con que aparecian en cada uno de los informes por pais. La agregacion de
estos factores ofrece los resultados del Cuadro 2.

CUADRO 1. DONANTES CUYOS ESTUDIOS SE SINTETIZAN.

Donante: Fecha del estudio:
Australia 1995

Canada 1992

Dinamarca 1988, 1989, 1994, 1995
Finlandia 1994, 1995

Nueva Zelanda 1987, 1989, 1990, 1991, 1993
Holanda 1991

Noruega 1994, 1995

Suecia 1995

Reino Unido 1992, 1995

Estados Unidos 1979, 1995, 1996

Fuente: CAD (1997:16).

CuADRO 2: FACTORES QUE CONTRIBUYEN O IMPIDEN EL EXITO DE LOS PROYECTOS O PROGRAMAS DE LAS ONGD.

Nombre del factor Frecuencia:
n° de estudios de donante

Tramo A: mencionado en tres 0 mas estudios.

Factores externos y razones ajenas al proyecto

Competencia y/o profesionalidad del personal

Involucracién de los beneficiarios y respuesta a una necesidad local

Visién global en el proyecto

Buen disefio del proyecto y buena planificacion

Capacidad institucional: gestion, financiacion y administracién adecuadas y capacitacion local
El sector donde se ejecutd

Conocimiento de otras experiencias similares, documentacion e investigacion previas, habilidad
para trabajar de forma conjunta

NGO~ BONE
rOO O NN

w

Tramo B: mencionados por al menos dos estudios
9. Fondos suficientes 2

Tramo C: mencionado sélo en un estudio
10. Pequefia escala de las acciones

11. Tiempo suficiente para lograr los objetivos

12. La heterogeneidad de las diferentes intervenciones de las ONGD

13. Religiosidad de sus miembros u otra afiliacion

14. No copiar el proyecto

rlr|r[k|R|-

15. Presencia sobre el terreno

Fuente: CAD (1997:31).
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Pese a que el estudio es la sintesis de 60 informes que evaluaron 240
proyectos en 26 paises en desarrollo, sus autores concluyen que aun hay una
fuerte carencia de evidencia sobre el impacto de los proyectos y programas de
las ONGD. Tres razones justifican esta afirmacion: al no existir una linea de
base, la mayoria de las evaluaciones se realizaron con herramientas cualitati-
vas; la mayoria de las evaluaciones debieron hacerse muy rapidamente; casi
todos los ejercicios de evaluacién se centraron en los resultados mas que en
los impactos globales®.

Asumiendo estas limitaciones, el estudio destaca las siguientes conclu-
siones principales®:

El 90% de los proyectos suele lograr sus objetivos, aunque esto no es
facil de apreciar, debido al enunciado tan generalista de los mismos.
La mayoria de los proyectos no generan impactos suficientes para sacar
a los beneficiarios de la pobreza.

La mayoria de las ONGD no trabajan con una teoria o analisis de la
pobreza.

Mientras la mayoria de los proyectos ejecutados en sectores tradicio-
nales o sociales suelen tener éxito, los proyectos mas complejos o téc-
nicos suelen tener peores resultados.

Hay bastante evidencia de logros significativos en los sectores de salud
y niveles basicos de vida.

Muchos proyectos no aparecen financieramente sostenibles. Cuanto
mas pobre es el colectivo beneficiado, mas débil es la sostenibilidad del
proyecto.

De forma general, la mayoria de las acciones suelen aportar mayores
beneficios que costes, pero también muchas ONGD tienden a subesti-
mar los costes totales de los proyectos.

Algunas ONGD ejecutan acciones muy innovadoras. Esta cualidad suele
estar en relacién con una gran cercania a los beneficiarios y con inves-
tigaciones detalladas y de largo plazo sobre sus necesidades.

Suele existir gran diversidad de impacto de género en las acciones.
Muchos proyectos refuerzan los roles tradicionales.

Hay pocos estudios de impactos medioambientales.

Los elementos que destacan sobre los demas para obtener éxito son:
factores externos al proyecto, particularmente las relaciones entre el
proyecto y el entorno donde se ejecuta; la competencia del personal
gue identifica, formula y ejecuta el proyecto; una alta sensibilidad para
responder a necesidades reales de los beneficiarios; la participacion de
los propios beneficiarios como verdaderos socios locales.

Otros elementos que se han revelado claves de éxito son: una vision
conjunta de la realidad y del proyecto; planificacion y disefio del pro-

s CAD (1997:ix).
4 CAD (1997:x-xii).
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yecto muy competentes; adecuada financiacion, gestién y administra-
cion de los recursos; suficientes fondos; conocimientos o acceso a inter-
venciones similares como la que se planea ejecutar.

Como puede deducirse, uno de los principios que integra algunos de los
elementos identificados como factores de éxito, es el de asociacién. El esta-
blecimiento de relaciones de mutua confianza, con una vision, estrategia y
mision compartidas, y una corresponsabilidad que permita llevar a cabo un
proceso de descentralizacion de la toma de decisiones. Quiz4 esto no sea posi-
ble hasta que se haya trabajado conjuntamente durante algun tiempo®.

En Espafia, la Oficina de Planificacion y Evaluacion (OPE) publicé en
2000 una evaluacion sobre el programa de cofinanciacion con algunas ONGD
que habian ejecutado proyectos en Haiti, Republica Dominicana y Filipinas
(OPE 2000). Las principales valoraciones de este informe en el que se anali-
zan 28 proyectos ejecutados por ONGD entre 1994-95, son las siguientes:

= La mayoria de los proyectos estuvieron deficientemente formulados,

siendo los errores mas comunes: objetivos excesivamente ambiciosos,
la confusién entre objetivos-resultados-actividades, la falta de indica-
dores cuantificables, objetivos imposibles de alcanzar dadas las accio-
nes planificadas, falta de informacion, cronogramas muy generales,
presupuestos muy generalistas, viabilidad no fundamentada.

= La falta de datos de partida, dificulta la evaluacion posterior.

= Ninguno de los proyectos ha demostrado ser viable econémicamente.

= La capacitacién impartida es de bajo impacto y alto coste. Obtuvo bue-

nos resultados cuando fue muy especifica o condicioné la recepcién de
un crédito, pero suele ser muy generalista y masiva.

= Los fondos rotatorios, tal como se ejecutaron, fueron un buen instru-

mento como fondo de fomento, pero se descuida la descapitalizacion y
no son generadores de empleo, aunque fortalecen el que ya tienen los
beneficiados.

= El seguimiento de los proyectos es deficiente, tanto por la AECI como

la ONGD, y no se hace evaluacién final seria.

= Pertinencia: no hay coordinacion, complementariedad ni prioridades

geograficas o sectoriales coordinadas.

= Eficacia: sélo el 36% de las acciones logro el objetivo especifico plani-

ficado; cuanto mas complejo, actividades mas diversas, mayor requeri-
miento de participacion y organizacion local, mayor indice de fracaso.
El 56% de los proyectos cumplio los resultados.

5 Marcuello y Marcuello (1999) sefialan la distancia entre el discurso y la realidad en los procesos de des-
centralizacion de las ONGD. Fowler (1999) distingue tres tipos de descentralizacion: la desconcentracion
(deconcentration) del poder es el nivel mas bajo, pues sélo incluye el didlogo y la escucha de unos con
otros, pero las decisiones siguen en manos de quien tiene el dinero; la delegacién (delegation) para que
la responsabilidad de las decisiones pueda llegar a los niveles mas bajos de las acciones; y la entrega o
traspaso de poder (devolution) que incluye la educacién, acompafiamiento y capacitacién para que las
contrapartes puedan lograr sus propios objetivos cada vez mas independientemente.
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= Eficiencia: no existe un sistema de informacién y seguimiento que per-

mita apreciarla. Aproximadamente un 30% seria eficiente.

= Impacto: en el 88% de las acciones el impacto fue positivo, pero no

cuantificable.
= Viabilidad: el 50% de los proyectos se mantienen, pero el 75% de ellos
NO genera NUevos recursos.

= Género: estuvo presente en el 50% de las acciones.

= Los evaluadores externos independientes recomiendan la especializa-
cion de las entidades, asi como reforzar la tecnologia aportada a los
beneficiarios y su adecuacion.

Aunque la evaluacion se realizd sobre proyectos formulados en un tiem-
po en el que comenzaba a trabajarse con la metodologia del marco légico, y
eso puede explicar algunos de los malos resultados, un diagndstico como éste
debe hacer reflexionar sobre la calidad media de las acciones ejecutadas por
las ONGD vy, al menos, plantear la necesidad de sistematizar las evaluaciones
de impacto para seguir verificando si estos resultados se mantienen o mejo-
ran, asi como para seguir detectando las buenas préacticas que permitan tra-
bajar cada vez con mayor eficacia e impacto.

Como he probado en otro trabajo (Larrd 2000), la gran mayoria de las
ONGD espafiolas actualmente se limitan —como ejercicio de evaluacion- a la
redaccion generalista de los informes finales a los que les obliga la AECI en
sus contratos de cofinanciacion, y que estan mas centrados en el aspecto de
control contable que del analisis ex post de los impactos atribuibles al pro-
yecto y los procesos que generan éxito en la ayuda.

En sintesis, no hay tampoco en la dimensién micro un sistema agil que
permita detectar los factores de éxito de las acciones. Las ONGD tienden a
explotar su buena imagen mediatica, pero no se esfuerzan por aprender.
Como sefiala Sanz Corella (1999:30):

“En el pasado las ONGs han estado aisladas de los costes asociados al “no aprendi-
zaje” gracias a la base mas o menos leal y relativamente mal informada de donantes
y gracias, sobre todo, a su popularidad y renombre ideoldgicos frente a los organis-
mos de financiacién gubernamental. Sin embargo, en un futuro dominado por la
competencia, las exigencias de resultados y responsabilidades por parte de los donan-
tes y un escrutinio més detallado de la comunidad no gubernamental por parte de sus
criticos, es improbable que las ONGs puedan mantenerse en la posicion aventajada de
“no tener que dar explicaciones”. Al igual que sucede en el sector privado, las orga-
nizaciones que no sean capaces de aprender y adaptarse acabaran por desaparecer”.

De todas formas, es necesario tener en cuenta también los aspectos cua-
litativos e invisibles de las acciones de desarrollo y que moldean el juicio sobre
su eficacia. Nos referimos a aspectos como el de saber acompafiar los proce-
sos personales de sufrimiento de la gente o la construccion de pequefas
comunidades y organizaciones locales que tratan democraticamente y deciden
bajo consenso sus politicas més cercanas. Esta “eficacia emocional”, afectiva
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mas que material, es probablemente uno de los puntos fuertes de las ONGD.
Afrontar la pobreza de la soledad, de la falta de poder y de voz en las institu-
ciones, de la baja autoestima, son aspectos graves que han sido resaltados en
el estudio de Narayan (2000) para el Banco Mundial y que advierten sabia-
mente sobre los peligros de centrar excesivamente el analisis de la eficacia de
la ayuda en los componentes econémicos o de falta de ingreso.

5. LA TENUE LUZ DE LOS “PRIMEROS PRINCIPIOS” DE LA AYUDA.

A la vista de lo sefialado hasta aqui, podemos concluir que los recientes
avances en los estudios de eficacia de la ayuda estan arrojando luz para cues-
tionar la existencia de la paradoja micro-macro. Tanto en los niveles macro o
de impactos de la ayuda sobre los indicadores de crecimiento de los paises,
como en los niveles micro de examen de los proyectos y programas de de-
sarrollo ejecutados por diversos agentes, la ayuda funciona. Quiza todavia
sean predominantes las “generalizaciones” tedricas, eso que podria denomi-
narse “primeros principios” de la ayuda, los que aporten una mayor claridad
al tema. Pero como puede apreciarse en el Cuadro 3, ni siquiera aqui hay
homogeneidad, aunque si mas convergencia.

CUADRO 3: PRIMEROS PRINCIPIOS PARA UNA AYUDA EFICAZ.

White, Alonso, Plan Director Banco Mundial, Halvorson-
1999 1999 esparfiol 2000 Quevedo, 2000
Apropiacion Identificacion

Asociacion Asociacion Compromiso Desarrollo local
Selectividad Corresponsabilidad Participacién Oportunidades Crecimiento

o P . . equitativo
Apropiacion Participacion Autonomia Empoderamiento a

o - ) Inversién en capital
Sectorizacion Mutuo Crecimiento Seguridad humano P

condicionamiento equitativo

Apoyo politico
Respeto a los organis- poye p

mos internacionales Asociacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de la bibliografia citada.

Existe gran acuerdo en sefialar que la ayuda debe prestarse en régimen
de asociacion entre donante y receptor, invitando a la mutua responsabilidad
y condicionamiento. Esta especie de “contrato” entre iguales salva de feno6-
menos como la dependencia constante hacia la ayuda del receptor o la con-
dicionalidad discrecional del donante. También es importante trabajar en que
los beneficiarios protagonicen las acciones de ayuda, se involucren en su pro-
pio proceso de desarrollo y se apropien de los resultados de las acciones eje-
cutadas. S6lo asi se garantiza cierta sostenibilidad de las iniciativas. Esto impli-
ca mantener largos dialogos de conocimiento mutuo en los que se llegue a
saber bien quiénes son los pobres en cada situacion, qué es lo que ellos real-
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mente quieren y necesitan, tratarles de forma adulta y no paternalista incen-
tivandoles a auto-ayudarse, asi como adaptar las propuestas de solucién a las
diversas condiciones locales (Banco Mundial, 2001).

Para Halvorson-Quevedo (2000), trabajar de forma eficaz en el desarro-
llo humano supone desarrollar estrategias concretas para cada pais siendo
indispensable la inversién tanto publica como privada. Ademas, la estrategia
debe considerar siempre tres elementos clave: que el crecimiento sea rapido,
pero diversificado y en las regiones y poblaciones méas necesitadas; crear
empleo en los sectores productores de bienes intensivos en trabajo; realizar
una reforma agraria que permita un régimen de propiedad de la tierra justo,
crear un excedente exportable, aumentar la productividad agricola y asegurar
la disponibilidad de alimentos.

En el campo del destino prioritario de las inversiones (o sectores de
actuacion) siempre aparecen la educacion y la sanidad. Luchar contra el anal-
fabetismo funcional, educar para el desarrollo a la poblacion donante, crear
una infraestructura sanitaria basica, tanto en la atencion primaria, como en lo
referente a acceso de agua potable y alcantarillado que aumente el nivel de
higiene de los pobres.

En cuanto a la poblacion que mas eficazmente suele usar la ayuda, apa-
rece la mujer, tanto por sus menores oportunidades de educacion, acceso a
recursos y empleo, o posibilidad de administrar propiedades.

Por lo que se refiere a las controvertidas medidas de politicas de apoyo,
hablan de participacion de la ciudadania en las decisiones (democratizacion,
fortalecimiento de la sociedad civil), de “empoderamiento” para aumentar las
opciones y la libertad de la gente y la promocion de buenos gobiernos loca-
les, honestos y transparentes.

Un ejemplo de lo determinante que es el principio de apropiacion para ser
eficaz en las acciones de desarrollo, lo muestra Vasquez (2000) en un estu-
dio sobre las demandas sociales de la poblacion peruana. Este autor encontr6
como factores clave de éxito para los programas el que estén adaptados a las
necesidades expresadas por los beneficiarios, el contar con buena informacion
a la hora de disefiar los proyectos y en concentrar los recursos escasos mas
gue intentar abarcar multiples acciones. Debe remarcarse que en su investi-
gacion encontro fuertes diferencias entre lo expresado como necesidad priori-
taria por los lideres comunales y los cabeza de familia. Mientras que en las
zonas urbanas las prioridades de los lideres fueron trabajo, agua e infraes-
tructura vial, para los jefes de hogar fueron trabajo, vivienda propia, agua, ali-
mentacién y desagiie®. En las zonas rurales, las prioridades de los lideres fue-
ron infraestructura y apoyo agricola, agua y suministro de luz eléctrica, mien-
tras que los jefes de hogar priorizaron la alimentacion y los microcréditos.

¢ El acceso a microcréditos sélo ocup6 el sexto lugar entre las prioridades de los jefes de hogar por
debajo del 5% del total, con un 0% en la ordenacién de los lideres comunales.
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6. CONCLUSIONES

En este trabajo se ha mostrado como la hipétesis de la paradoja micro-
macro va careciendo de fundamento empirico, ya que la ayuda se muestra efi-
caz en el nivel macro bajo ciertas condiciones, asi como en el nivel micro, la
mayoria de los proyectos y programas que se ejecutan suelen alcanzar los
objetivos que se proponen. Aunque ain queda un largo camino que recorrer
para fortalecer las experiencias positivas de los programas y para convertir a
las instituciones donantes en organizaciones de aprendizaje, a medida que se
van implantando sistemas de evaluacion de las acciones, se van adquiriendo
conocimientos enriquecedores que revelan tanto los factores de éxito de la
ayuda como los fracasos que hay que evitar. Dentro de los factores de éxito
destacan la practica de un verdadero diadlogo cooperativo entre los diversos
actores involucrados en las acciones a realizar, reconociendo sus legitimos
intereses diversos, pero que deben converger en la lucha contra la pobreza
como fin de toda accion de cooperacion para el desarrollo. La pertinencia de
las acciones a las necesidades de los beneficiarios aumenta su sentido de
apropiacion y con ello la sostenibilidad futura de las acciones. Se promueve asi
una cultura de “ayudar a quien quiere ayudarse a si mismo”, tanto paises
como comunidades, que puede alejar los intereses espurios que suelen mez-
clarse en algunas acciones de ayuda (comerciales, geoestratégicos o politi-
cos). Cuando las acciones han estado bien identificadas y se han disefiado sis-
temas de evaluacion eficientes, los resultados en términos de aprendizaje son
una fuente de conocimientos muy valiosa para repetir los éxitos y evitar los
errores pasados. La ayuda que se disefia verdaderamente pensando en los
pobres y con los pobres, suele resultar eficaz pero eso no debe ahorrar nin-
gun esfuerzo en la mejora continua de la calidad de la gestion de los progra-
mas y proyectos, ni en la difusion creativa de los aprendizajes obtenidos, ya
sea por las instituciones que cuentan con mas medios como los organismos
multilaterales o por pequefias ONGD.
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