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Prélogo

A partir de 1987, afio en que se convocan publicamente las primeras ayudas y subvenciones a
Organizaciones no Gubernamentales, se inicia un proceso de consolidacion de la participacion
social en la gestion de la cooperacion al desarrollo.

Desde entonces, el Programa de Subvenciones y Ayudas a ONGD e Instituciones sin Animo
de Lucro ha experimentado profundos cambios. En 1989 comienza a recibir el 20% de los ingre-
sos presupuestarios del Estado procedentes de la asignacion tributaria del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas para la realizacion de proyectos de interés social en paises en vias
de desarrollo. En 1996 el Programa, hasta entonces gestionado directamente por la SECIPI, es
adscrito a la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional. En 1998, la Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo procede a su regulacion juridica. Paralelamente, el volumen de
fondos destinado a la cooperacién no gubernamental se ha multiplicado hasta alcanzar previ-
siblemente 12.750 millones de pesetas en el afio 2000.

La presente evaluacién analiza este instrumento a través del estudio de los proyectos desa-
rrollados en Haiti, Republica Dominicana y Filipinas en los afios 1994 y 1995. Ademaés de los
cinco criterios de evaluacion, se han examinado los aspectos relacionados con los procedimien-
tos de gestion, asi como los instrumentos empleados por las ONGD para desarrollar las accio-
nes de los proyectos.

El trabajo de evaluacién ha sido realizado entre los meses de julio y diciembre de 1999 por
los expertos Francisco Iranzo, jefe de equipo, Agustin de Asis, Pedro San José y Gregorio Anta,
seleccionados por la empresa Techassist, que conformé un equipo con una formacién pluridis-
ciplinar especializado en los distintos ambitos que la evaluacion requeria (agricultura, medio
ambiente, género, microcrédito y microempresa, salud y educacion).

La colaboracion y el esfuerzo realizados por los miembros de la Unidad de ONGD, las Emba-
jadas en los tres paises visitados y las ONGD cuyos proyectos han sido evaluados han sido fun-
damentales para garantizar el éxito de esta evaluacion. Se desea agradecer especialmente el apo-
yo prestado por el personal de las Organizaciones Locales que ha contribuido de forma decisiva
a facilitar la labor de los evaluadores sobre el terreno.

Oficina de Planificacion y Evaluacion
Abril, 2000



I
Antecedentes, objetivo, enfoque metodologico
y limitaciones de la evaluacion

1. Antecedentes

En 1987 se publica la primera Convocatoria para la concesion de Subvenciones y Ayudas a
Organizaciones No Gubernamentales e Instituciones Sin Fines de Lucro. Con este hito ve la luz
uno de los programas de la Cooperacion Espafiola que mas ha crecido en los Gltimos afios y
que ha tenido una mayor aceptacion por parte de la opinién publica.

Este instrumento reconoce la importancia y el protagonismo que las ONGD tienen como
agentes promotores de desarrollo, conjugando la participacion activa de la sociedad civil con el
apoyo brindado por la Administracion Publica a través de sus organismos correspondientes ,
mas concretamente, de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI).

En sus doce afios de existencia, el Programa ha destinado una cifra superior a los 60.000
millones de pesetas para mejorar la calidad de vida de los hombres y mujeres mas necesitados
de Iberoamérica, Africa, Asia y, mas recientemente, de Europa del Este, llevando la Cooperacion
Espafiola hasta los mas remotos lugares de esas regiones.

A través del Programa se han financiado mas de 650 proyectos en 50 paises, iniciandose
acciones en una gran variedad de sectores como son el de la educacién, salud, nutricion, agua
y saneamiento, vivienda, agricultura, microempresa, medioambiente, etc.

Asimismo se puede afirmar que es el conjunto de actuaciones con mayor base social dado
el nimero de personas que en él han intervenido, y que ya sea de forma voluntaria o remune-
rada han desarrollado un trabajo en el terreno, prestando asistencia técnica o apoyo a los bene-
ficiarios, 0 en Espafia, realizando tareas de formulacion, seguimiento y evaluacion de proyectos,
o desarrollando acciones de sensibilizacion de la opinion publica.

En estos doce afios, el instrumento ha ido evolucionando hasta adquirir su configuracion
actual. Es necesario destacar que se trata de un Programa sin precedentes en la Cooperacién
Espafiola, aprecidndose grandes diferencias entre el trabajo llevado a cabo por las ONGD vy por
la propia Administracion en sus primeros afos y el que realizan actualmente. Nos hallamos ante
un Programa dinamico en la medida en que, tanto su regulacion como su procedimiento, se han
ido modificando sobre la base de la experiencia acumulada por los agentes intervinientes.

La Mision de Evaluacion cuyos resultados se presentan en este documento se enmarca en el
Plan de Evaluacién para 1999 disefiado por la Oficina de Planificacion y Evaluaciéon (OPE) de la
Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional y para Iberoamérica (SECIPI).

2. Objetivo de la evaluacion

Mediante esta mision se pretendia evaluar el instrumento denominado Programa de Subven-
ciones y Ayudas a ONGD e Instituciones sin Fines de Lucro, a través del andlisis de proyectos con-
cretos desarrollados en Haiti, Republica Dominicana y Filipinas y cofinanciados por la SECIPI* en
los afios 1994 y 1995,

! Hasta 1996 el Programa estaba adscrito a la Oficina de Planificacion y Evaluacion de la SECIPI.
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La evaluacion ha sido enfocada fundamentalmente en los aspectos relacionados con:

= Los procedimientos de gestion utilizados en el ciclo de proyecto: formulacion, seguimien-

to y evaluacion.

= Los instrumentos utilizados por las ONGD para desarrollar las acciones de los proyectos.
= El andlisis de los criterios de evaluacion definidos por la OPE: pertinencia, eficacia, eficien-

cia, impacto y viabilidad de los proyectos.

3. Enfoque metodoldgico

La labor realizada por el equipo de evaluacion se ha basado en lo establecido en los Tér-

minos de Referencia y en la Metodologia de Evaluacion de la Cooperacion Espafiola. Especifi-
camente se ha tratado de determinar hasta qué punto el Programa ha sido pertinente, eficaz, efi-
ciente y viable, cual ha sido su impacto y la visibilidad que ha alcanzado.

El trabajo se ha desarrollado en tres fases con contenidos muy distintos:

« Estudio de Gabinete: realizado en Madrid, tenfa como finalidad conocer el funcionamien-

to del Programa y profundizar en cada uno de los proyectos que iban a ser evaluados
sobre el terreno. Para conocer el instrumento se consulté toda la documentacion disponi-
ble en la AECI y se mantuvieron reuniones con el personal de la Unidad de ONGD y con
responsables de los paises en los que se desarrollaron los proyectos.

Durante esta fase se disefiaron los instrumentos necesarios para la realizacion del trabajo
de campo y se mantuvieron reuniones con la OPE a fin de determinar el alcance del tra-
bajo e incorporar sus sugerencias.

Trabajo de campo: se evaluaron proyectos en Repulblica Dominicana, Haiti y Filipinas,
manteniéndose reuniones con los Coordinadores de la Oficinas Técnicas de Cooperacion
(OTC) espafiolas?, con funcionarios de los Ministerios relacionados de alguna forma con
el Programa y con informantes clave de distintas instituciones publicas y privadas. Se visi-
to la totalidad de los proyectos y, ante la imposibilidad de realizar una revisién estructu-
rada de datos de impacto, se aplicd un analisis cualitativo basado en entrevistas en pro-
fundidad semiestructuradas, a informantes clave, responsables de proyectos y
beneficiarios, complementandose con visitas para observacién directa.

Preparacion del Informe Final: la redaccion del Informe Final comenz6 con un analisis
individual de los proyectos visitados llevado a cabo por cada uno de los consultores. Fru-
to de este trabajo fue la entrega de un primer documento que contenia la evaluacion de
cada uno de ellos, siguiendo un formato homogéneo establecido previamente.

4. Limitaciones de la presente evaluacion

Por lo que respecta a los factores que han condicionado la presente evaluacién, estos han

sido de distinta naturaleza:

= Evaluacion de un programa: se pretendia evaluar un programa y no un proyecto, tarea

que ha supuesto la ampliacion del espectro de analisis tanto en lo que se refiere a los

2En el caso de Haiti el responsable de la cooperacion es el Secretario de la Embajada.
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agentes intervinientes como a los paises en los que el programa se ha llevado a
cabo.

Muestra seleccionada: la muestra tenia un caracter limitado, tanto en lo que respecta al
nimero de proyectos (28 proyectos de los mas de 650 financiados), como al nimero de
paises (3 de los mas de 50 en los que se han desarrollado acciones de cooperacion).
Tiempo disponible: el elevado nimero de proyectos que se debian visitar obligd a utili-
zar una media de tres dias para la realizacién de las evaluaciones, lo que ha podido con-
dicionar la profundidad del analisis.

Tiempo transcurrido desde la formulacion de los proyectos: se han evaluado proyectos
financiados en 1994 y 1995, afios en los que este instrumento no habia alcanzado ain su
madurez. Son proyectos con importantes carencias en cuanto a formulacion, seguimiento
y evaluacion, circunstancias que han complicado la obtencion de indicadores fiables para
llevar a cabo su evaluacion.

Duracion de los proyectos: los proyectos si bien se aprobaron en 1994 y 1995, se ejecu-
taron entre 1995 y 1999 (en 1999 se cerr6 el Gltimo proyecto) por lo que ha sido amplia
la vida de los mismos en todo lo relativo a seguimiento y cierre.
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Descripcion del instrumento

En las Bases Generales del Ministerio de Asuntos Exteriores (MAE) para la concesién de sub-
venciones a Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo e Instituciones sin Fines de
Lucre®, se reconoce la importancia de la actividad que las ONGD realizan en el campo de la
cooperacion, al concentrarse sus acciones en las poblaciones mas desfavorecidas de los paises
en vias de desarrollo (PVD), satisfaciendo directamente sus necesidades fundamentales.

La cooperacion via ONGD se caracteriza por la participacion directa de los beneficiarios en
todas las fases del ciclo del proyecto, lo que les convierte en protagonistas de su propio pro-
ceso de desarrollo.

El creciente protagonismo de estas organizaciones, asi como su complementariedad con las
actividades llevadas a cabo por las agencias oficiales en este ambito, llevaron al Gobierno, en
1987, a articular un programa especifico de ayudas que superara el modelo existente hasta
entonces, caracterizado por la aprobacion de subvenciones ocasionales.

1. Objetivos del Programa

El objetivo fundamental del Programa era, segun las Bases de 1993, “"contribuir, mediante este
tipo de proyectos, al desarrollo de los paises receptores de esta cooperacion”, priorizandose
aquellos proyectos que tomaran en consideracion alguno o varios de los aspectos siguientes:

e Enfoque de desarrollo humano (concentrado en las areas de educacion y atencién de
salud primaria) cuyo objetivo fueran los sectores mas vulnerables de la poblacion.

= Caréacter integral, con apreciacion global del problema a tratar.

= Integracion y participacion de los beneficiarios tanto en el disefio, como en la ejecucion
de los proyectos.

« Reforzamiento de la capacidad de autogestion de las organizaciones locales.

= Atencion al desarrollo sostenido con consideracion especial del impacto de género y del
impacto medioambiental.

2. Importancia del Programa en la Cooperacion Espafiola

El Programa de Subvenciones y Ayudas a ONGD ha experimentado desde su constitucion
una importante evolucion, ya que los fondos aprobados han pasado de los 2.005 millones de
pesetas concedidos en 1989 a los 11.267 millones otorgados en 1998, lo que representa un incre-
mento del 559%.

En el gréafico adjunto se aprecia la evolucién cuantitativa del Programa distinguiéndose cla-
ramente dos etapas: una primera, hasta 1995, en la que los fondos oscilaron entre los 1.976
millones de pesetas de 1990 y los 3.187 millones de 1994; y una segunda, a partir de ese afio,

¢ Orden Ministerial de 29 de marzo de 1993.
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en la que los recursos han ido desde los 10.073 millones de pesetas de 1995 a los 11.267 millo-
nes de 1998.

12.000
10.000 / \

8.000 / \
£.000 / \

4,000 ,/ \

2.000 Wi, \
0

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Fuente: elaboracion propia.

En lo que a su importancia respecto al conjunto de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)
espafiola se refiere, ha pasado de representar el 3,1% de la misma en 1989 al 5,6% en 1998. La
tendencia se puede observar en el grafico siguiente en donde se aprecia que el minimo histori-
co se produjo en 1991, afio en el que este Programa supuso el 1,5% de la AOD, mientras que
el maximo se alcanzé en 1996 con un 6,9%.
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Por lo que respecta a su distribucion geogréfica, sigue las prioridades generales de la AOD.
Siendo lberoamérica la region a la que se dirige un mayor flujo de recursos (el 56,44% en el
periodo comprendido entre 1995 y 1998), seguida por Africa Subsahariana (con un promedio del
19,36% en este mismo periodo) y los paises Arabes y Mediterraneos (con el 16,69%). A gran dis-
tancia se sittan Asia (4,20%) y Europa Central y Oriental (2,84%).

3. Funcionamiento del instrumento

Los proyectos de cooperacion de las Convocatorias de 1994 y 1995 se regian por la Orden
Ministerial de 29 de marzo de 1993 en la que se establecian las Bases Generales del Ministerio
de Asuntos Exteriores para la Concesion de Subvenciones a ONGD e Instituciones sin Animo de
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Lucro que realicen actividades en el campo de la cooperacion internacional para la ejecucion de
proyectos de cooperacion al desarrollo’, complementandose con las disposiciones concretas de
las convocatorias anuales del MAE (Ordinaria e IRPF).

La importancia de estas Bases radica no sélo en que fueron el primer marco legal para regu-
lar la accion de las ONGD en el ambito de la cooperacion al desarrollo, sino también en que
sirvieron como modelo para las Bases Reguladoras que aplican otros organismos publicos, como
son Comunidades Auténomas y Ayuntamientos, aln vigentes.

Si bien en el momento de la aprobacion de los proyectos que son objeto de la presente eva-
luacién, el Programa estaba adscrito a la Oficina de Planificacion y Evaluacion de la Secretaria
de Estado para la Cooperacion Internacional y para Iberoamérica, a partir de 1996 pasé a
depender de la Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional al ser éste, el 6rgano ejecutor
de la politica espafiola de cooperacion.

Las dependencias que dentro de la Agencia tienen una participacién mas directa en este Pro-
grama son la Unidad de ONGD, las OTC y las Subdirecciones Generales Geogréaficas.

La Unidad de ONGD

Es la responsable de la gestion del instrumento. Entre sus funciones se encuentran la valo-
racién, seguimiento y cierre de los proyectos presentados, el mantenimiento de un contacto
directo con las ONGD y el suministro de informacion sobre el Programa a cualquier organismo
que lo solicite.

Por lo que respecta a su historia, en 1988 se crea la OPE, que asume la gestion del Progra-
ma, tarea de la que se encargan inicialmente dos funcionarios. En 1994, se incorpora una ter-
cera persona, pero es en 1996 cuando se toman una serie de decisiones estratégicas que desem-
bocaran en un cambio de adscripcién del Programa, que pasa a depender de la AECI. En ese
afio se crea una unidad especifica, la Unidad de ONGD, que se vincula al Gabinete Técnico,
configurandose la actual estructura de la Unidad compuesta por cuatro Jefaturas de Servicio, dos
Jefaturas de Seccion y un Auxiliar. Un afio después se incorporaria un Auxiliar mas y, en 1999,
una Jefatura de Negociado. La Unidad ha contado también con el apoyo puntual de objetores.

El analisis del Instrumento, tanto en lo que respecta a su evolucién (nimero de proyectos
presentados y aprobados y financiacién concedida) como a su gestion (importante carga admi-
nistrativa), lleva a la conclusion de que la estructura de la Unidad es claramente insuficiente.

Ademas de la valoracion de proyectos, estos mismos técnicos son los responsables de su
seguimiento. Para la realizacion de esta tarea cuentan, desde 1993, con el apoyo de entidades
privadas contratadas mediante procesos de licitacién publica, cuya funcion consiste en el anali-
sis de los Informes Semestrales y Finales presentados por las ONGD vy la elaboracion del consi-
guiente dictamen. También deben visitar y auditar sobre el terreno un nimero de proyectos
especificado en las bases del concurso.

Aun contando con este apoyo, los técnicos debian revisar los dictamenes y efectuar lo que
se podria denominar "el seguimiento del seguimiento". La carga de trabajo en determinados
momentos llegd a ser excesiva, circunstancia que incidié en la calidad del Programa.

Durante la evaluacion se detectaron ciertas deficiencias que deben situarse en dos planos;

= Valoracion: en un gran nimero de proyectos se apreciaron importantes errores de formu-
lacion. Se ha de sefialar que aun cuando la Unidad de ONGD era la responsable de rea-
lizar la evaluacidn técnica de los proyectos, la decision correspondia a la Comision de
Valoracion.

“Los proyectos de las ONGD actualmente se rigen por las Bases Generales de 17 de julio de 1996.
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Seguimiento: en lo que a la consecucion de resultados y a la viabilidad de los proyectos
se refiere se han identificado también importantes desviaciones entre lo informado por las
ONGD (y dado por bueno tanto por las Entidades de Seguimiento como por la Unidad
de ONGD) vy la realidad de lo observado en el proyecto.

A la hora de realizar la presente valoracion se han de tener en cuenta las circunstancias espe-
cificas que, en su momento, mermaban la capacidad de accién de la Unidad de ONGD:

Que el Programa era un instrumento relativamente nuevo para el que se habia adaptado
una herramienta compleja (Enfoque del Marco Ldgico), que en aquel momento no era
suficientemente conocida ni por los técnicos de las ONGD ni por los responsables de la
Administracion Publica espafiola.

Que este instrumento estaba sometido a una legislacién no adecuada a la realidad del Pro-
grama, ya que el marco regulador daba igual tratamiento a las subvenciones concedidas a
cualquier proyecto en Espafia y a las acciones dirigidas a los Paises en Vias de Desarro-
llo, a pesar de que las realidades socioecondmicas y culturales de uno y otros son muy
diferentes.

Que existia una insuficiencia objetiva de medios humanos y materiales, dificultando la
gran carga de trabajo administrativo la realizacion de ciertas tares en la Unidad. Es de des-
tacar, asimismo, que, hasta 1998, esta Unidad no ha contado con un programa informati-
co adecuado para la gestion, circunstancia que ha supuesto un importante avance, en la
medida en que permite disponer de informacién actualizada de los proyectos abiertos.

Las Oficinas Técnicas de Cooperacién (OTC)

Las OTC se encargan de ejecutar y supervisar la Cooperacion Bilateral y Multilateral espafiola
en un determinado pais. Aunque las OTC si participan en la valoracion de los proyectos, no
existe un mandato expreso para que se impliquen en las siguientes fases de la actuacion, razon
por la que el grado de seguimiento por parte de las mismas depende del talante y actitud del
Coordinador General de cada una de ellas.

Al igual que se hace con las Subdirecciones Generales, se analiza a continuacion la partici-
pacion de las OTC en determinados momentos del Programa.

Fijacion de Prioridades: aun cuando las prioridades se establecen a nivel politico, en los
Gltimos afios las OTC han empezado a definir lineas de concentracion, tanto geografica
como sectorial, si bien esta concrecion se hace siempre en el marco de las Comisiones
Mixtas.

Identificacion: La identificacion de los proyectos corrid a cargo de las ONGD espafiolas,
sin que hubiera participacién de la OTC correspondiente. La intervencion de ésta se ha
producido en algunos casos, pero solo al objeto de facilitar contactos entre instituciones
de ambos paises.

Valoracion: las OTC si participaron en la valoracion de los proyectos presentados a las dis-
tintas convocatorias, pronunciandose sobre aspectos tales como la fiabilidad de la contra-
parte, la pertinencia del proyecto y su viabilidad. Todo ello queda plasmado en una Ficha
de Valoracién que es enviada a las oficinas centrales de la AECI en Madrid. De la apro-
bacion de los proyectos definitivos tuvieron conocimiento en el momento de su publica-
cién en el BOE.

Ejecucion: el conocimiento de las OTC sobre la ejecucion de los proyectos ha sido préac-
ticamente nulo, salvo en las contadas ocasiones en las que han tenido que intervenir por
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el acaecimiento de algun evento excepcional. En cualquier caso los responsables de las
OTC declararon no disponer de medios econémicos o humanos para hacer un segui-
miento a los proyectos. Las OTC perciben que las ONGD son receptivas al control in situ
y que prefieren que dicho seguimiento sea realizado sobre el terreno y no desde Madrid.

« Relacién de las OTC con la Unidad de ONGD: la relacién entre las OTC y la Unidad de
ONGD ha sido escasa, reduciéndose al intercambio de informacién muy puntual.

Las Subdirecciones Generales

Las Subdirecciones Generales tienen la funcion de programar, identificar, ejecutar y dar segui-
miento a las acciones de cooperacién bilateral que se llevan a cabo en el ambito de su com-
petencia. Cada Subdireccion General cuenta con Responsables de Pais, técnicos cuya funcion
principal consiste en supervisar la cooperacion que se realiza en una determinada zona geogra-
fica (pueden ser responsables de mas de un pais, como es el caso del de Republica Dominica-
na, que lo es también de Guatemala).

A pesar de que estas Subdirecciones son responsables de la cooperacion que se realiza en
su zona, su participacién en el Programa de Subvenciones y Ayudas a ONGD ha sido reducida
limitandose practicamente a la valoracion de los proyectos.

= Fijacion de Prioridades: se determinan a nivel politico sin que intervengan los Responsa-
bles de Pais.

= |dentificacion: los Responsables de Pais no participaron en la identificacion de los pro-
yectos presentados por las ONGD. No teniendo conocimiento de ellos hasta el momento
de la valoracion (un mes antes de la celebracion de la Comisién de Valoracién).

= Valoracion: las Subdirecciones Generales apoyan especialmente los proyectos que se deri-
van de las Comisiones Mixtas y, en el caso de que no estén incluidos en estas, aquellos
que cumplan con las prioridades geograficas y sectoriales establecidas por la propia Sub-
direccién. Con este anélisis se busca, ademas de lo ya sefialado, la oportunidad y la cohe-
rencia del proyecto y la fiabilidad de la Contraparte. Las recomendaciones sobre aproba-
cion de proyectos que realiza la Subdireccién General, normalmente se hacen efectivas en
la Comisién de Valoracion.

= Ejecucidn: el conocimiento que se tiene de la ejecucion de los proyectos es practicamen-
te nulo. La escasa informacion que se recibe suele ser fruto de indagaciones personales
de los Responsables de Pais en los archivos de la Unidad de ONGD y de conversaciones
informales con la responsable de dicha Unidad.

= Relacion de las Subdirecciones Generales con la Unidad de ONGD: la relacion existente
entre ellas es escasa. Hasta 1996 estaban integradas en estructuras diferenciadas. En todo
caso, cada instancia se considera responsable de su propio presupuesto y existe cierta
resistencia a la colaboracion. A este aislamiento contribuye la inexistencia de un progra-
ma informético (Base de Datos de Proyectos) que permita hacer un seguimiento, desde
cualquier unidad, de los proyectos en ejecucion cualquiera que sea el Programa de Coo-
peracion en el que se inserte. La escasa relacion entre las unidades se acentla por la pre-
sion de trabajo a la que estan sometidas, lo que hace que cualquier peticion de informa-
cién sobre un proyecto por parte de otra unidad, suponga una sobrecarga de trabajo dificil
de satisfacer.



I
Resultados de la evaluacion

1. Analisis de la formulacion de proyectos realizados por las ONGD

El estudio pormenorizado de la documentacion disponible puso de manifiesto la deficiente for-
mulacion de los proyectos evaluados, constatandose la ausencia de diagnosticos previos de la
situacion de los beneficiarios que permitieran identificar sus principales problemas y proponer
alternativas ldégicas para su solucidn. Los proyectos fueron concebidos por las organizaciones
locales (OL) sin haber contado con la participacion de los miembros de la comunidad y formu-
lados con una herramienta, el Marco Ldgico (en una versién adaptada por la SECIPI), que ni las
ONGD ni las OL conocian adecuadamente.

Las principales consecuencias de la aplicacion inadecuada del uso del Marco Légico han
sido:

= Proyectos con objetivos excesivamente ambiciosos.

Confusion de objetivos, resultados y actividades.

= Falta de aportacion de indicadores cuantificables que permitan valorar el beneficio alcan-
zado.

= Imposibilidad de alcanzar resultados partiendo de las acciones propuestas.

= Falta de informacion suficiente sobre los procedimientos de ejecucion y la metodologia
que hay que utilizar.

= Cronogramas muy generales.

= Presupuestos no suficientemente detallados.

< Anadlisis de viabilidad no fundamentados en un andlisis profundo.

En cualquier caso, la responsabilidad de la deficiente formulacién de los proyectos presen-
tados por las ONGD en los afios 1994 y 1995, ha de ser compartida por la SECIPI y por las pro-
pias organizaciones.

La responsabilidad de la SECIPI es doble, situdndose tanto en el plano de la formulacion
como en el de la aprobacion.

= En lo relativo a la formulacidn, al incurrir en errores en el momento de la adaptacion del
EML desvirtuando la matriz de planificacion, columna vertebral de todo proyecto. Esta
adaptacion contribuy6 a provocar la confusion entre objetivos, resultados y actividades y
su nivel de consecucion.

= En lo relativo a la aprobacion, al aceptar proyectos con deficiencias de formulaciéon y no
exigir informacion suplementaria basica que complementara el formulario.

Como se ha comprobado en las evaluaciones de los veintiocho proyectos de la muestra, esta
situacion ha tenido un efecto pernicioso en el desarrollo de las acciones y, concretamente, en
su eficacia y eficiencia.

La responsabilidad de las ONGD descansa en el plano de la formulacion y tiene que ver con
el papel que muchas de ellas han desempefiado hasta fechas muy recientes en el ambito de la
cooperacion al desarrollo. En la mayoria de los casos, este rol ha sido el de meros intermedia-
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rios de fondos entre las agencias donantes y las organizaciones locales. Desde esta perspectiva,
el formulario no pasa de ser un "examen" que se ha de superar aportando sélo la informacion
exigida por el financiador. En relacidn con esto, han sido varias las quejas realizadas por los
directivos de las OL en el sentido de que las ONGD no adjuntan al proyecto toda la informa-
cion que se les habia remitido.

En cualquier caso, es necesario destacar que los proyectos evaluados se formularon en unos
afios en los que la cooperacion via ONGD era incipiente (la primera Convocatoria data de 1989
y las primeras Bases Generales aparecieron en 1993). Desde entonces se ha producido una evo-
lucion, tanto en las agencias donantes como en las propias entidades sin fines de lucro, y se ha
observado una mejora en su trabajo.

Una prueba del esfuerzo realizado por la AECI en los Gltimos afios es la nueva Metodologia,
implantada en 1998, en la que se estandariza el proceso de identificacion, formulacion, segui-
miento y cierre de los proyectos, utilizando unos formularios que corrigen los defectos sefiala-
dos.

Una vez hechas estas observaciones generales, a continuacion se analizan las fases de las
que consta la formulacion, distinguiendo entre identificacion y légica de intervencion.

Identificacion

La identificacion es una de las fases mas importantes del ciclo del proyecto en cuanto que
de ella dependen todas las demas. Una correcta identificacién permite conocer a los beneficia-
rios y detectar sus principales problemas, siendo este conocimiento indispensable para la for-
mulacion de un buen proyecto de cooperacion al desarrollo. Se trata, en definitiva, de reunir
informacién pertinente y seleccionada que permita, una vez completado su analisis, determinar
las soluciones y el inventario de las posibles acciones que hay que acometer.

Por consiguiente, para evaluar la calidad de la identificacion de los proyectos financiados por
la SECIPI, es necesario pronunciarse sobre el grado de definicion y de conocimiento que se tenia
de los destinatarios de los proyectos previamente a su formulacion y del resto de los miembros
de la comunidad que no participan en el proyecto.

Los beneficiarios son aquellas personas cuya calidad de vida se pretende mejorar como con-
secuencia de las acciones del proyecto. Se distingue entre beneficiarios directos, que son aque-
llos que participan en la ejecucion, ya sea activa o pasivamente, y los indirectos, cuya situacion
mejora por su relacion con algin beneficiario directo, tratindose, por tanto, de un efecto cola-
teral.

En los proyectos analizados el grado de definicion de los beneficiarios directos es escaso, no
aportandose informacion socioeconémica que permita conocer su situacion real. En los conta-
dos casos en los que si se acompafia un diagnostico realizado en la zona, no estd lo sufi-
cientemente clara la relacion que ha permitido a la OL llegar a la cuantificacion de los benefi-
ciarios. En muchos proyectos, aun cuando se cuantifica el nimero de beneficiarios por ser
informacion solicitada en el formulario, no se aporta informacion que respalde ese dato o es
incorrecta la cuantificacion realizada.

En cuanto a los criterios de seleccion de los beneficiarios, cuando se aportan son muy gene-
rales, concretandose algo méas en los proyectos productivos, especialmente en los de microcré-
dito, en los que se establece el perfil que ha de reunir el prestatario para poder acceder al cré-
dito.

En muchos casos, en el formulario de identificacion, se tiende a magnificar el impacto de los
proyectos a través de la generalizacion de los beneficiarios (“toda la poblacion haitiana”, "todos
los adolescentes”, "el conjunto de la poblacién de los bateyes"), lo que comporta posteriormen-
te serias dificultades a la hora de evaluar la eficacia. Efectivamente, el grado de definicion de
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los beneficiarios aumenta cuando las acciones son mas concretas o especializadas, como es el
caso de los microcréditos o de los programas de letrinizacion.

Por lo que respecta al grado de organizacion, los proyectos analizados se dirigian en su
mayor parte a beneficiarios no organizados, si bien, en ocasiones, se hace referencia a grupos
0 a asociaciones. Aun en estos casos, los beneficiarios reales son los individuos que componen
los grupos y no tanto éstos.

Tampoco hay una clara definicién de los beneficiarios indirectos. Se cuantifican en la medi-
da en que el dato se ha de reflejar en el formulario, pero no se explica de forma satisfactoria
como se ha llegado a obtenerlo. El procedimiento utilizado suele consistir en multiplicar el
nimero de beneficiarios directos por un factor, normalmente 5, que representa el nimero de
miembros que integra la unidad familiar y cuya situacion se supone debe mejorar en caso de
que el beneficiario progrese. En cualquier caso, los beneficiarios indirectos deben ser més que
un namero en el formulario, pero no se vuelve hacer referencia a ellos a lo largo del proyecto
ni en los informes que periédicamente presentan las ONGD.

Los excluidos. Precisar cuales son los beneficiarios de una actuacion supone también refle-
xionar sobre la situacidon de los que no participaran en ésta y que, por tanto, quedaran exclui-
dos. A pesar de que éste es un concepto no definido ni considerado en el Marco Légico, en la
identificacién se deberia haber descrito la situacion de otros segmentos de la poblacion que
pudieran resultar perjudicados o excluidos por las acciones que se pretende acometer, aclaran-
do cudl es la actitud de estos grupos (potencialmente opuestos, neutrales o favorables al pro-
yecto) y las posibles soluciones o paliativos para los perjudicados. Practicamente en ninguno de
los proyectos analizados se hace referencia a estos colectivos. Se desconoce si esto es debido a
la falta de reflexion o, simplemente, a la ausencia de informacién en el formulario.

La falta de definicion a la que se ha hecho referencia, tanto en lo que respecta a los bene-
ficiarios como a lo que hemos denominado excluidos, dificulta la realizacién de evaluaciones de
impacto debido a la ausencia de datos de partida con los que medir su evolucion durante la eje-
cucion del proyecto y una vez finalizado el mismo.

Revisado el grado de definicion y de conocimiento que se tenia de los agentes citados, se
aborda a continuacion su grado de participacion en la identificacion de los proyectos. Esta acti-
vidad es importante porque la falta de comprension o el rechazo de un anélisis y de sus con-
clusiones por un sector de los protagonistas puede llegar a cuestionar una actuacion planteada.
La participacion no deberia limitarse a una consulta a los miembros de la comunidad sobre sus
necesidades y sobre los problemas a los cuales piensan que se enfrentan. Ha de ir més alla invo-
lucrandolos en la definicién de los distintos componentes del proyecto.

Aun cuando las ONGD espafiolas manifiestan que los beneficiarios han de ser protagonistas
de su propio desarrollo y deben participar activamente en esta fase y, aun cuando en la practi-
ca totalidad de los formularios se sefiala que la iniciativa ha partido de los miembros de la comu-
nidad, la evaluacion ha mostrado conclusiones muy distintas. Se ha constatado que, en lineas
generales, la participacion de los beneficiarios ha sido muy escasa, siendo en la mayoria de los
casos la OL quien ha interpretado cuales eran las necesidades de los beneficiarios de la accion,
formulando a continuacién la solicitud.

En muchos proyectos los beneficiarios han sido sujetos pasivos del proceso, partiendo la ini-
ciativa de la OL que determiné qué necesidades debian satisfacerse, basandose en su conoci-
miento empirico de la comunidad y no en las conclusiones de un diagndstico que raramente
realizan. Los beneficiarios se convierten asi en sujetos pasivos de las acciones de cooperacion,
lo que ha provocado que en determinadas comunidades se haya perpetuado el asistencialismo,
dada la relacién paternalista existente entre la OL y los habitantes de las zonas que cubre.

Més concretamente, se han detectado casos en los que, una vez hecho un diagnéstico par-
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ticipativo y al no existir una coincidencia entre este colectivo y la OL en lo que a la percepcion
del interés prioritario para la zona se refiere, la propia organizacién ha iniciado procesos de
motivacion grupal con el objetivo de que los receptores reorientaran sus preferencias.

Otro de los aspectos basicos en la identificacion de cualquier proyecto, es el analisis de las
estrategias de desarrollo que para la zona tienen las autoridades locales o cualquier otra institu-
cién que intervenga en la misma. Una aproximacion a dichas estrategias permite lograr la com-
plementariedad de las acciones, evitando la duplicidad de esfuerzos. A pesar de la importancia
de este andlisis, en ninguno de los proyectos evaluados se hacia referencia a otros proyectos
que estuvieran desarrollando en la zona otros organismos, ya fuera en los sectores de actuacion
0 en otros complementarios. La falta de consideracién de las estrategias de desarrollo locales ha
llevado en algunos casos a plantear proyectos que colisionaban con las politicas del gobierno
local. No obstante, en casi todos los proyectos se observa que las actuaciones que se acometen
no se alejan de las estrategias de la administracion publica del pais.

Dado que el proposito de todo proyecto de cooperacion es mejorar una situacion o respon-
der a una necesidad, es indispensable antes de definir su contenido, delimitar y describir de for-
ma clara el problema que se pretende afrontar. Al objeto de determinar el problema es necesario
describir, previamente y de modo preciso, la situacion de la poblacion de la zona del proyecto.

El andlisis debe descender hasta el entorno de la poblacion potencialmente beneficiaria y no
quedarse Unicamente en el nivel de los datos estadisticos del pais, y ha de tener en cuenta la
situacion relativa de la poblacion beneficiaria respecto a otros colectivos de zonas limitrofes y
respecto a la media nacional. Como ya se ha sefialado, en los proyectos evaluados no se des-
cribe de forma precisa la situacién social y econdmica en la que viven los potenciales benefi-
ciarios de las acciones que se plantean. En el capitulo "Antecedentes” se suele hacer una referen-
cia al pais, descripcion que acostumbra a ser muy general y que, dada su superficialidad, no
sirve para justificar la intervencion en la zona. En casi ningln proyecto se acompafia de un
documento en el que se analicen aspectos de la situacion de la comunidad, como los nutricio-
nales, demogréficos, educativos, sanitarios, culturales, habitacionales, politicos (estructuras de
poder), organizativos (existencia de organizaciones de base o de otro tipo creadas por colecti-
vos de la poblacion) seguridad, movimientos migratorios, fuentes de ingreso, ocupacion y
desempleo, actividades, tenencia de la tierra o infraestructuras.

La ausencia de este diagndstico en los proyectos evaluados, hace dudar de la rigurosidad del
andlisis realizado por la OL y de la existencia de una estrategia de desarrollo para la zona. El
enfoque predominante es de proyecto y no de programa, identificandose las necesidades no tan-
to sobre la base de las percibidas como tales por la comunidad, sino atendiendo al sector de
actuacion de la OL.

La ausencia de un diagnostico previo dificulta la identificacion de los principales problemas
de la poblacién a la que va dirigido el proyecto y el establecimiento de relaciones entre ellos.
Ciertamente, los proyectos responden a problemas reales que padecen los beneficiarios pero no
suelen establecerse las relaciones causa-efecto que median entre ellos.

Identificados los problemas que afectan a la poblacion, se han de plantear posibles alterna-
tivas para superarlos y abordar su andlisis en profundidad. Este analisis debe permitir detectar
opciones, cada una de las cuales puede convertirse en una estrategia o enfoque de proyecto y
justificar la intervencion seleccionada. La justificacion de la alternativa seleccionada debe estar
basada en dos aspectos esenciales: su viabilidad y su impacto. Mediante el analisis de viabilidad
se han de determinar las posibilidades de llevar a cabo la alternativa seleccionada desde los pun-
tos de vista técnico, organizativo, politico, legal, econémico, financiero, ambiental y social. Este
andlisis no se ha realizado en la mayoria de los proyectos evaluados, carencia que ha origina-
do graves problemas técnicos en algunos de ellos.
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Contenido del proyecto

Una vez detectados los problemas del grupo de poblacién cuya situacion se pretende mejo-
rar y elegida aquella alternativa que se considera viable en mayor medida, la OL debe proceder
a disefiar el contenido del proyecto. Hay que entender el contenido como el conjunto de recur-
sos (humanos y materiales) necesarios para realizar las acciones que conduciran a la consecu-
cion de los resultados que permitan, a su vez, alcanzar el objetivo especifico.

Finalizada la fase de identificacién se han de presentar, sintetizados, todos los componentes
del proyecto (medios, actividades, resultados, objetivo especifico y objetivo general) de una for-
ma coherente y equilibrada. Esta sintesis es lo que se denomina matriz de planificacion y cons-
tituye la esencia del proyecto. Es en este momento cuando se procede a valorar los problemas,
ya que es cuando se concreta la intervencion y cuando se comprueba si el proyecto se adecta
a las necesidades identificadas.

La coherencia interna se evalla comprobando la existencia de una relacion causal y logica
entre cada uno de los componentes y, al mismo tiempo, la proporcionalidad entre ellos y aun-
que, en lineas generales, los distintos elementos son coherentes con los problemas planteados,
en la matriz de planificacion de los proyectos evaluados existen errores de formulacién entre los
que destacan los siguientes:

Obijetivos genéricos y excesivamente ambiciosos.

Obijetivos planteados de forma erronea.

Confusion entre objetivos, resultados y actividades.

Excesivo nimero de resultados.

Indicadores inexistentes, no cuantificados 0 no objetivamente verificables La ausencia de

datos que reflejen la situacion de los beneficiarios en el momento de la identificacion y

de indicadores cuantificados que pongan de manifiesto las metas que se pretendian alcan-

zar, ha hecho que la constatacion de la mejora de las condiciones de los beneficiarios se
debiera realizar de modo estimativo, por observacion directa. Este error se repite en la
mayoria de los proyectos evaluados.

« Falta de adecuacién de las fuentes de verificacion propuestas. Todo indicador debe
tener, por lo menos, una fuente de verificacién que sea accesible, es decir, facil de con-
seguir y a bajo coste. En lineas generales, las fuentes de verificacion que se utilizan son
informes bien de la OL o de la ONGD, lo que pone en entredicho la objetividad de las
mismas.

= Insuficiente grado de analisis de los factores de riesgo, que son factores sobre los cuales
no es posible influir ya que actuar sobre ellos supondria un excesivo coste, ya sea por-
gue son consecuencia de un problema politico, porque dependen de fenémenos natura-
les o porque es un factor sobre el que la Organizacién Local ejecutante no tiene capaci-
dad de actuar. En muchos casos sélo se consideran los riesgos “"estandarizados" como
pueden ser la involucion politica o las condiciones climticas extremas y se dejan de con-
siderar otros como la falta de participacion de los beneficiarios.

La existencia de las deficiencias sefialadas ha dificultado la comprension de los proyectos for-
mulados, obligando a la construccion de nuevas matrices de planificacion que reflejaran de for-
ma coherente la estrategia de intervencion.

Procedimiento de ejecucion
Una vez realizado el disefio del proyecto se ha de explicar su forma de ejecucion, su orga-
nizacion y los procedimientos que se van a emplear. Ademas se deberan incluir aspectos tales
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como las metodologias empleadas, la integracion de las acciones, las relaciones entre departa-
mentos y personal, etc.

En los proyectos evaluados, ésta es la parte que ha sido formulada de manera mas deficiente.
Préacticamente ninguno de los proyectos evaluados aporta una descripcién que permita entender
el modo en el que se plantea la ejecucion de la intervencién ni realizar su analisis técnico.

Tanto las ONGD como la Unidad de ONGD parecen haber considerado suficiente la infor-
macién aportada en el cronograma de actividades, plan temporal cuyo grado de detalle es, en
la mayoria de los casos, insuficiente y que no sustituye, en modo alguno, la explicacion sobre
el procedimiento y la metodologia que hay que emplear. En los proyectos en los que existe
referencia a alguno de estos aspectos se hace de forma meramente enunciativa (alusion a meto-
dologias participativas en la capacitacion, sin que se expliquen el concepto y alcance de tales
métodos) y no exhaustiva.

Por lo que respecta a la planificacion, en muchos casos arrastra las deficiencias del resto de
la formulacion.

Viabilidad de los proyectos

En los formularios de identificacion las cuestiones relativas a la viabilidad son meras declara-
ciones realizadas por las ONGD, que no cuentan con un respaldo documental que las justifique.

Por lo que respecta al analisis econémico de viabilidad no hay un solo caso, entre los pro-
yectos evaluados, en el que se adjunte un estudio simple que permita vislumbrar si una vez
finalizada la ejecucién se van a poder soportar todos los gastos que supongan las acciones pos-
teriores. Ni siquiera se hace una sencilla proyeccién sobre los ingresos y los gastos del pro-
yecto.

Este hecho es alin més grave en el caso de los proyectos productivos en los que se deberia
incorporar una variable clave como es la de la rentabilidad, entendida como capacidad para
generar con las actividades del proyecto, los ingresos suficientes para cubrir todos sus gastos.
En estos casos el proyecto es un negocio que ha de insertarse en la economia local, enfrentar-
se a la competencia y cumplir las reglas del mercado. Ninguno de los proyectos evaluados ha
demostrado ser viable econémicamente. Los proyectos de microcrédito han generado unos
ingresos muy inferiores a los inicialmente previstos, por la falta de exigencia en el cobro, tanto
de los intereses como de las propias cuotas, lo que les ha llevado a la descapitalizacion.

En Gltima instancia, la viabilidad econdmica depende de la solvencia de la OL que es, en la
mayoria de los casos, quien garantiza la sostenibilidad de los beneficios del proyecto.

Por lo que respecta a otros factores como las politicas de apoyo, el de género o el medio-
ambiental, en todos los proyectos son favorables sin que se prevea ningun tipo de problemas
durante la ejecucion. Todos ellos declaran respetar el medioambiente, tener en cuenta el com-
ponente de género y contar con el apoyo de las autoridades locales. Posteriormente, en el
momento de informar sobre todos estos aspectos, no se hace mencion de ellos. Otro tanto suce-
de con las tecnologias utilizadas o la disponibilidad de recursos locales que, en ninguno de los
proyectos, parecen plantear problemas, lo que no deja de llamar la atencién, dado el contexto
en el que se realizan los proyectos.

2. Evaluacidén de los instrumentos utilizados en las intervenciones

Organizacién interna, procedimientos y modalidad de ejecucién
En general, la ejecucion de los proyectos que se han evaluado recae directamente sobre la
Organizacion Local, contraparte del proyecto. Esta instancia suele proceder contratando a per-
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sonal vinculado a la organizacion o, en las actuaciones ejecutivas, utilizando personal propio,
basicamente en administracion, capacitacion y formacion.

En la mayor parte de los proyectos evaluados la participacion de los beneficiarios es mera-
mente pasiva, no interviniendo en la toma de decisiones. Es mayor su participaciéon cuando las
acciones que se deben realizar son sencillas técnicamente, lo que contribuye a un abaratamien-
to de los costes.

En los proyectos con cierto grado de complejidad técnica, las OL suelen buscar apoyo insti-
tucional. Es comin en Republica Dominicana la participacion del Instituto de Formacion Técni-
ca y Productiva (INFOTEP) y de la Secretaria de Agricultura. Esta situacion se repite en Filipinas
y en Haiti. Se valora de forma muy positiva esta colaboracién, sin embargo se considera exce-
sivamente limitada al circunscribirse a la imparticién de cursos de capacitacion tedrica, por lo
que se deberian tomar las medidas oportunas para su reforzamiento y diversificacién.

Carécter de la intervencion

Un aspecto que puede considerase un logro importante es la concienciacion para evitar acti-
tudes paternalistas por parte de la mayoria de los agentes intervinientes. Los instrumentos de eje-
cucién que se utilizan para evitar este talante suelen ser los fondos rotatorios, destinados a capi-
talizar a los beneficiarios y la exigencia de aportaciones de mano de obra. En ocasiones, estos
instrumentos repercuten de forma negativa en el grado de eficiencia, ya que la correcta utiliza-
cién de los recursos exige un nivel importante de concienciacion y organizacion. En todo caso,
el sistema constituye una apuesta hacia el desarrollo y la sostenibilidad de los proyectos.

Asimismo, a través de la muestra evaluada, se ha detectado un cierto grado de instrumenta-
lizacién de los beneficiarios por parte de las OL, efecto que se produce al no dejar los proyec-
tos en manos de los receptores de ayuda de una forma definitiva.

Gestion de los recursos

A pesar de que la intermediacion de las entidades de seguimiento deberia contribuir a la
mejora en el rigor contable aplicado a la utilizacion de los fondos, se ha detectado que existe
falta de claridad en la utilizacién de los recursos, carencia que se da de forma sistematica. Las
evidencias més relevantes se producen en la contratacion de personal y en la falta de ofertas
comparativas cuando se adquieren equipos de cierta entidad o se acometen obras de importan-
cia. Esta situacion se acentlla mas cuando el proyecto tiene una definicion ambigua y, particu-
larmente, en los proyectos de capacitacion y en los multisectoriales.

A medida que la AECI ha venido exigiendo mayor rigor en la justificacion del presupuesto
este tipo de problemas se ha ido paliando.

Asistencia técnica

En ninguno de los informes de seguimiento de los veintiocho proyectos evaluados se ha
identificado una sola critica sobre los aspectos técnicos de la ejecucion. De ello podria deducir-
se que todo el proceso se ha desarrollado satisfactoriamente y los resultados obtenidos han sido
los previstos. Sin embargo, a pesar de que en la mayoria de los casos los informes finales con-
signan tasas de cumplimiento de resultados cercanas al 100%, la realidad percibida por los eva-
luadores y reflejada en los informes de cada proyecto, es bien diferente.

Aun considerando que la mayoria de los proyectos son simples desde el punto de vista téc-
nico, se deberia reforzar en términos cualitativos la transferencia tecnoldgica que reciben los
beneficiarios. Existe la idea de que cualquier persona puede acometer cualquier tipo de activi-
dad, con independencia de su formacion, creencia que se manifiesta sistematicamente en los
proyectos de desarrollo rural y en la mayor parte de los programas multisectoriales.
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Los encargados de llevar a cabo todas las tareas relativas a la asistencia técnica, tanto en las
OL como en las ONGD, deben ser profesionales. De lo contrario, la transferencia tecnoldgica se
traduce en una serie interminable de cursos de capacitacion genérica que se imparten a un
naimero indeterminado de personas y que solo tienen relacion tangencial con el proyecto, el
seguimiento es meramente testimonial y su finalidad parece encaminarse a eliminar trabas admi-
nistrativas de los organismos financiadores.

Durante el trabajo de evaluacion se ha podido constatar la estrecha y logica relacion que
existe entre el grado de especializacion de las OL y ONGD vy el éxito de los proyectos. Otro tan-
to puede decirse sobre la aportacion de los técnicos expatriados cuando éstos conocen real-
mente la materia sobre la que van a trabajar. Por el contrario, los consultores o formadores que
no son expertos tematicos no aportan practicamente nada a la accion formadora.

En varios de los proyectos evaluados se han apreciado deficiencias en la ejecucién que
podrian haber sido evitadas por medio de pequefios aportes de asistencia técnica cualificada por
parte de la ONGD actuante, aun cuando es cierto que la inclusién de técnicos expatriados sue-
le ocasionar conflictos con las OL si sus tareas no estan bien definidas. Esta apreciacion es con-
firmada por numerosos ejemplos de ejecuciones técnicamente buenas en las que existe el men-
cionado grado de especializaciéon de la OL y de sus técnicos.

La asistencia técnica prestada por las OL es, en algunos casos, manifiestamente mejorable.
Este hecho, por lo general, no aparece reflejado en los informes de seguimiento, lo que lleva a
pensar que hay una cierta complicidad entre las ONGD y sus contrapartes. En aquellos casos en
los que si aparece reflejada esta situacion en los informes finales, la causa parece ser mas la
necesidad de justificar algun tipo de incumplimiento que la realizacién de un seguimiento de
manera periodica.

Finalmente, se ha detectado una falta de correspondencia entre la gran cantidad de recursos
humanos puestos a disposicion de la mayoria de los proyectos y los niveles de eficacia logra-
dos, que tal y como se sefiala en el apartado especifico, son, en general, bajos.

Capacitacion y extension

La capacitacion es el instrumento mas utilizado para canalizar la transferencia tecnolégica. En
todos los proyectos analizados existe, en mayor o menor medida, este componente. La coope-
racion a través de ONGD es, practicamente, una cooperacion de capacitacion. Esto no significa
que exista realmente transferencia tecnologica. Como se verd a continuacion, los procesos de
capacitacion tienen, en general, bajo impacto y alto costo, lo que incide de forma relevante en
la disminucién de la eficiencia de los proyectos.

Por lo que respecta a la metodologia empleada, suele basarse en cursos y talleres de conte-
nido tedrico dirigidos a grupos masificados (entre 30 y 50 personas), cuyo nimero total de par-
ticipantes ha llegado, en alguna ocasion, a sobrepasar el millar. Se han utilizado métodos peda-
gogicos muy antiguos, poco participativos e inadecuados a los objetivos que se pretenden
alcanzar y a las caracteristicas de los beneficiarios.

En los proyectos productivos se ha utilizado, por lo general, una l6gica correcta de inter-
vencion: a) capacitacion b) acceso a los fondos rotatorios y c) recepcién de asistencia téc-
nica.

Sin embargo, en pocos casos se realizan demostraciones practicas a través de parcelas
demostrativas 0 actuaciones de capacitacion directa (training in job). Es poco habitual que los
capacitadores tengan alguna vinculacidn con los beneficiarios, cuando lo aconsejable es mante-
ner una estrecha relacién con el resto de actividades del proyecto. En estos aspectos, en la cer-
cania al beneficiario, deberia radicar la diferencia entre una actuacién empresarial y una inter-
vencién a través de una ONGD.
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En los proyectos cuya intervencion esta basada en procesos de formacién para el desarrollo
de capacidades o destrezas de caracter social (refuerzo de liderazgo, recuperacion de autoesti-
ma, etc.) las estrategias de aplicacion deben definirse de modo més adecuado y acorde con el
contexto en el que se ejecutan. De esta forma, se dara significado a la capacitacion y se la dota-
rd de un valor instrumental. En este &mbito se incluyen los proyectos de educacion no reglada.

Para propiciar un efecto multiplicador de la capacitacion (extension), se utiliza la figura del
promotor. La eficacia de este método esta relacionada con el grado de integracion de estos pro-
motores en la comunidad donde se interviene, del nivel de organizacion de los beneficiarios y
de la existencia de recursos econémicos con los que cubrir los honorarios de los promotores
cuando finalice el proyecto.

Son numerosos los casos en los que no se utiliza adecuadamente esta formula. No parece 16gi-
co formar promotores y, simultineamente, realizar capacitaciones masivas. Este es uno mas de los
factores que hacen disminuir la eficiencia de los proyectos. La capacitacién de promotores debe dis-
tinguirse netamente de la funcién de educacion popular, dentro del ambito sectorial del proyecto.

Por otra parte, esta proliferacion de acciones de capacitacion (fundamentalmente tedrica) no
se ha visto complementada con una cierta actividad de seguimiento de caracter intermedio que
permita evaluar la eficacia, la eficiencia y el impacto (si fuera posible) de este tipo de acciones
y su repercusion en el desarrollo global del proyecto. Es cierto que en algunos proyectos se
aprecia que, a través de la asistencia técnica, se ha procurado valorar el grado de utilidad real
de la capacitacion.

Para finalizar se puede afirmar que:

« No se ha utilizado correctamente la capacitacion como estrategia.

= Se ha podido comprobar que los proyectos con un fuerte componente de capacitacion
gue no contemplen la aplicacién instrumental de los conocimientos o destrezas adquiri-
das, dificilmente son viables. En este tipo de intervenciones hay que desterrar la tenden-
cia, cada vez mas extendida, a solucionar el déficit de cualificacion con acciones de capa-
citacion no dirigidas especificamente al logro de los resultados establecidos.

= Cabe consignar que si existen casos donde la capacitacion ha sido eficaz, principalmente
en los proyectos productivos donde se asocia la capacitacion al acceso a fondos de cré-
dito y en los que la capacitacion se ha realizado en proyectos especializados, impartidos
por expertos idoneos.

= Sobre la pertinencia de los contenidos seleccionados para desarrollar las acciones de capa-
citacion, nos remitimos a la evaluacién individualizada de cada uno de los proyectos se-
leccionados. La siguiente tabla orienta sobre algunos de los comentarios anteriores.

Acercamiento a la realidad de la capacitacion en los proyectos de ONGD

Proyecto Informacion Tipo de Algunos datos Sector
capacitacion
95M161 Incompleta Capacitacion 81 actividades Produccion
productiva 1.544 participantes Agricultura

(386 capacitados)

¢? Promotores

94i127 Completa y Capacitacion 803 capacitados Produccién
evaluada productiva Agricultura
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Acercamiento a la realidad de la capacitacion en los proyectos de ONGD (Cont.)

Proyecto Informacion Tipo de Algunos datos Sector
capacitacion
95M20 Completa Capacitacion 39 cursos y jornadas Produccion
productiva dirigidas a 1.436 personas Agricultura
3 ciclos de cursos
dirigidos a 74 dirigentes
94m26 Multisectorial
94M163 Completa Capacitacion 600 mujeres Produccion
productiva Agricultura
52 promotoras
941119 Alfabetizacion Creacion de 70 centros
en creol “Alpha”. 1.000 personas
alfabetizadas
951179 Capacitacion 45 promotoras x Educacién
de mujeres en 150 horas Desarrollo
Puerto Principe
941100 Formacion Cursos de formacién para Educacion
profesional el empleo. Certificacién oficiall Reglada
941151 Alfabetizacion y | Procesos de capacitacion Educacion
95M390 Educacion no vinculados a politicas Desarrollo
Infantil oficiales
95M340 Ensefianza 600 plazas de nueva Educacién
reglada creacion Desarrollo
95M260 Incompleta Reducido grupo |10 personas Infraestructura
de responsables de servicio
del mantenimiento
95M220 Incompleta Responsables y 14 personas Produccion de
trabajadoras de 22 transform.
la panaderia
95M175 Incompleta Diagndstico 7 jornadas, 180 Produccion
participantes de 6 jornadas| 12 transform.
agraria
Divulgativo 1 seminario a 65 miembros
de la junta a 16 horas
Formativo 16 jornadas 15 miembros del
Consejo, 128 horas en total
94M23 No hubo proceso Produccion
de capacitacion Agricultura
941163 La capacitacion fue Educacién
externa al Proyecto Reglada

a cargo de la ONG
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Acercamiento a la realidad de la capacitacion en los proyectos de ONGD (Cont.)

Proyecto Informacion Tipo de Algunos datos Sector
capacitacion
95M189 Completa pero | Organizacion Creacion de 43 organizaciones | Medioambiente
no estructurada | Medioambiente | populares de barrio Desarrollo
Crear 1 cooperativa de
2° grado
Reforzar 9 cooperativas de
ler grado
Formacion de 333 lideres
Capacitacion de 429 lideres
95M348 Completa, 700 personas sobre 15.000 Medioambiente
estructurada y poblacion de la provincia Desarrollo
evaluada
96M43 En ejecucion Produccién
Agricultura
95M392 Completa y 1.000 agentes En proceso de acreditacion Produccién
estructurada veterinarios por el Gobierno (7 semanas Agricultura
con 35 dias de formacion
en siete meses)
941135 Multisectorial
95M245 Insuficiente 24 promotoras | Cursos reglados no especificados |  Sanidad
95M78 Puntual Charlas de educacion sanitaria | Infraestructura
a las familias receptoras de servicio
94149 Puntual Charlas de educacion sanitaria | Infraestructura
a las familias receptoras de servicio
94M420(3) | Parcial e 238 artesanos Cursos no estructurados (los Desarrollo
insuficiente mas numerosos dirigidos a Artesania
estimular el ahorro)
95M384 Incompleta y Dirigida a adolescentes Sanidad
genérica en general

Acciones de comercializacion y transformacion en los proyectos

productivos
Estas son vertientes poco desarrolladas en los proyectos visitados a pesar de ser aspectos

fundamentales para garantizar la viabilidad en la mayoria de los proyectos productivos.

Es cierto que, con frecuencia, la inclusion de este tipo de acciones complica el desarrollo de
los proyectos y que, en un alto porcentaje, el fracaso suele estar asociado a este motivo. Sin embar-
go, ésto no debe ser excusa para no atender estos aspectos, especialmente en los proyectos cuyos
objetivos estan vinculados a la iniciacién de los beneficiarios en procesos productivos basicos.

Se sefialan a continuacién algunos de los problemas que aparecen por no tratar adecuada-
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mente este apartado. Se trata de problemas tan evidentes que no siempre es facil entender la
reiteracion en los errores que se cometen.
= Creacion de estructuras artificiales que no cubren necesidades reales y con un grado de
complejidad organizativa que excede a las posibilidades de los beneficiarios.
= Ignorancia de los canales de comercializacion existentes y de los intermediarios. No se tra-
ta de reemplazarlos sino de negociar con ellos.
= Falta de asistencia técnica cualificada en casi todas las iniciativas.

Los fondos rotatorios

Los fondos rotatorios constituyen uno de los componentes fundamentales en los proyectos
de apoyo a la microempresa. Este sistema se puede presentar aisladamente o en conjuncién con
otros servicios como la capacitacion y la asistencia técnica.

A través de los fondos rotatorios se canalizan recursos hacia personas que nunca podrian ser
sujetos de crédito para la banca formal, por no reunir las condiciones exigidas por ésta, reque-
rimientos entre los que se encuentran el disponer de una garantia solida para respaldar el cré-
dito, tener regularizada la situaciéon de su negocio, disponer de una cuenta en el banco con un
determinado movimiento o solicitar una cantidad minima.

Las Unicas alternativas de financiacion que existen para estos microempresarios son los prés-
tamos personales de familiares, amigos o vecinos a un coste cero o bajo, o los de los usureros
(agiotistas), que aplican altisimas tasas de interés.

El funcionamiento de un fondo rotatorio es similar al de cualquier banco en la medida en que
se otorgan préstamos para realizar inversiones en capital de trabajo o en capital fijo. Los fondos
han de ser devueltos, junto con los intereses, en un plazo determinado. El préstamo puede ser
en efectivo o en especie, asociativo o individual, con garantia solidaria, prendaria o hipotecaria.

Las principales diferencias de este tipo de fondos con respecto al sistema financiero formal,
se sitan en lo reducido de la cuantia del préstamo y en las garantias que lo respaldan. Se tra-
ta de montos pequefios, pero adecuados para este tipo de negocios, cuyo movimiento econé-
mico es limitado. Por lo que respecta a las garantias que se solicitan, la principal es la solven-
cia moral del prestatario por lo que es fundamental el perfecto conocimiento del mismo. En
ocasiones se piden otro tipo de garantias como pueden ser la prendaria, un aval y, en contadas
ocasiones, también la hipotecaria.

En siete de los proyectos evaluados se contemplaba la creacién de fondos rotatorios, lo que
representa el 24,13% del total.

La variedad de los modelos utilizados permite hacer un analisis comparativo en el que se pon-
gan de manifiesto las causas del éxito o del fracaso de algunos de dichos fondos. A titulo de
ejemplo, y dado el interés que la microempresa y el microcrédito tienen para la Cooperacion
Espafiola, se hace a continuacion un analisis de tres proyectos con fondos de distinta naturaleza.

Fondo rotatorio en especie

De todos los créditos otorgados, es el Unico que se ha mantenido en especie. Tiene la particu-
laridad de que se entrega una vaca, prefiada o recién parida, quedando la mujer obligada a devol-
ver otra que tenga las mismas caracteristicas. Es importante destacar que, en el disefio original del
proyecto, se contemplaba la devolucion en efectivo del valor de la vaca, mas el pago de un inte-
rés del 12% anual. Las oscilaciones en dicho precio aconsejaron el cambio en la forma de pago.

Entre los examinados, éste es el fondo rotatorio que ha tenido mayor éxito en la medida en
gue aun esta en funcionamiento, tres afios después de haber finalizado el proyecto. En este caso,
la Unica garantia que se exige es la que otorga el grupo con base en la solvencia moral de su
afiliada. El cuadro resumen muestra la situacion de la cartera:
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Datos informativos Tipo indicador Valores
(1) Fondo crediticio Vacas 244
(2) Entrega total de créditos (julio 1999) Vacas 415
(3) Cociente rotatorio (2/(1) 1,70
(4) N° de prestatarios con (1) mujeres 244
(5) N° total de prestatarios (julio 1999) mujeres 415
(6) Cociente del grupo objetivo (5)/(4) 1,70
(7) Saldo del fondo de crédito (julio 1999) Vacas 249
(8) Cobros pendientes (Marzo 1999) Vacas 200
% de (7) 80,32%
(9) Deudas con plazo vencido moneda 49
% de (7) 19,67%
(10) Modificacion de la masa crediticia (N/(Q) 1,02

Durante el plazo de ejecucién del proyecto se entregaron un total de 244 vacas. En julio de
1999, el nlmero total de vacas colocadas era de 415, con un cociente rotatorio de 1,70. Esto
quiere decir que la colocacion ha sido lenta debido, fundamentalmente, al tiempo que transcu-
rre desde que se recibe la res hasta que se cria una de similares caracteristicas, siendo el tiem-
po promedio de un afio. Por consiguiente, la lentitud en la colocacion es inherente a la natura-
leza de las actividades que financia el fondo.

Otro dato importante es que se entrega una Unica vaca a cada beneficiaria, razén por la cual
coincide el nimero de préstamos con el nimero de beneficiarias.

En 1999, el saldo del fondo era de 249 reses. Esto pone de manifiesto dos hechos basicos:

< No se ha ampliado la cartera con nuevas incorporaciones de capital. Desde que finalizd
el proyecto, en enero de 1996, se han incorporado s6lo cinco vacas. En el momento en
que la OL decide sustituir el pago en efectivo por pago en especie, toma también la deci-
sion de eliminar la tasa de interés, por lo que desaparece la Gnica fuente interna de capi-
talizacion, condenando al fondo a mantenerse con el mismo tamafio si el indice de recu-
peracion es suficiente.

= No ha habido un solo caso de impago, es decir, todas las prestatarias han devuelto o van
a devolver la vaca recibida. La clave del éxito de la gestion de la cartera hay que buscar-
la en la participacion activa de las asociaciones de mujeres que se involucran en el pro-
ceso desde el momento mismo de la capacitacion, previa a la constitucion del fondo. La
asociacion es quien selecciona a las potenciales beneficiarias y quien establece el orden
del desembolso. Es también quien vela por que se cumplan las reglas establecidas para la
devolucidn, segln las cuales la vaca que devuelva la prestataria se entrega a la mujer a la
gue corresponda segun el orden establecido. La mujer es la primera interesada en cono-
cer la situacién de las vacas de sus vecinas en tanto en cuanto recibira la primera res que
cumpla con las caracteristicas sefialadas (vaca prefiada o recién parida). Han sido pocos
los casos de muerte o infertilidad, lo que ha contribuido también a la buena salud de la
cartera.

Por lo que respecta a la mora, en julio de 1999 era de un 19,67%, siendo motivada en algu-
nos casos por haber tenido crias macho en lugar de hembras y, en otros, por el advenimiento
de situaciones extraordinarias.

Es importante destacar que a este fondo iba asociado otro para la siembra de potreros con
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que alimentar el ganado. En la medida en que la vaca se convierte en un activo hay que inver-
tir en ella para obtener la maxima rentabilidad asegurando una buena alimentacion (a través de
los potreros) y una buena atencion sanitaria (a través de los veterinarios de la OL).

Por lo que respecta a la sostenibilidad econémico-financiera del fondo, se puede afirmar que,
desde el momento en que la gestién ya depende en exclusiva de las asociaciones de mujeres,
el fondo no requiere de aportes externos para su sostenimiento. Otra cuestion es cdmo se finan-
cian las asociaciones de muijeres. Por lo que respecta al pago del veterinario, éste esta contrata-
do por el Estado y presta sus servicios de forma gratuita. En caso de que no fuera asi, las muje-
res deberian pagar por los mismos, cosa que podrian hacer con los ingresos generados por la
venta de leche o de terneros.

Conviene destacar que el fondo ha tenido un impacto significativo en distintos niveles:

= Para las mujeres ha supuesto la revalorizacién de su posicién en el seno de la familia y
de la comunidad, al permitirles desarrollar una actividad productiva y contribuir al ingre-
so familiar. Este hecho les ha permitido mejorar su calidad de vida y no sélo desde el pun-
to de vista material, sino también el personal, al haber alcanzado mayores cotas de liber-
tad y ganarse el respeto de sus maridos, lo que ha contribuido al fomento de su
autoestima.

= Para la familia, el ingreso adicional ha servido para mejorar sus condiciones de vida
(vivienda, salud, educacién) y para redistribuir el peso y la influencia de los padres en
cuanto a la generacién de ingresos.

= Para la comunidad, el fortalecimiento de los grupos ha hecho que las mujeres adopten un
papel de protagonistas en la vida comunal. Asimismo ha posibilitado el que otros miem-
bros de dicha comunidad pudieran acceder a un alimento tan nutritivo como es la leche
a un precio inferior al que habia antes de iniciarse el proyecto.

Fondo para préstamos asociativos

Este proyecto se ejecutd de forma distinta a como fue formulado. En la identificacion se pre-
vefa la creacion de un fondo para la financiacién de 20 microempresas asociativas, de las cua-
les el 50% serian agricolas y el otro 50% de otros sectores.

En el momento de la ejecucion se decidié conceder créditos individuales, de los cuales sélo
el 10% iban dirigidos a producciones agricolas.

Por lo que respecta a las condiciones de los préstamos, se trataba de préstamos individua-
les, en efectivo, con una tasa de interés y un plazo de devolucion que dependian del sector. En
el caso de microemprendimientos agricolas, la tasa de interés era del 24% anual y el plazo de
devolucion dependia del ciclo productivo. En el caso de microempresas comerciales, al interés
del 28% anual se sumaba el 4% de comision, siendo el plazo promedio de 10 meses para inver-
sion en fondo de maniobra y de 36 para inversion fija.

Las razones del cambio de rubros hay que buscarlas en la menor rentabilidad de los crédi-
tos agricolas, por ser menor el interés y mas costosos de seguir y por su mayor riesgo, lo que
los hace menos interesantes para la OL. En cualquier caso, ese cambio supone desvirtuar el pro-
yecto original.

En este caso si cabia la repeticion, estableciéndose un maximo de cinco créditos para cada
beneficiaria. Se exigian garantias con una relacion de 1,7, pudiendo ser prendarias o hipotecarias.

La cartera era gestionada directamente por la OL que se encargaba de la promocion del pro-
grama, de la seleccion de las beneficiarias (para lo que contaba con la opinién del grupo), del
andlisis de los negocios, del trdmite de solicitud de crédito, del desembolso y de la recuperacion.

El cuadro siguiente da idea del desempefio del fondo (moneda RD$).
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Datos informativos Tipo indicador Valores
(1) Fondo crediticio moneda 1.224.089
(2) Entrega total de créditos (Agosto 1999) moneda 4.560.501
(3) Cociente rotatorio (2)/(1) 3,73
(4) N° de prestatarios con el dinero (1) microempresarios 133
(5) N total de prestatarios (Agosto 1999) microempresarios 505
(6) Cociente del grupo objetivo (5)/(4) 4
(7) Saldo del fondo de crédito (Agosto 1999) moneda 554.499
(8) Cobros pendientes (Agosto 1999) moneda 554.499
% de (7) 100,00%
(9) Deudas con plazo vencido moneda 554.499
% de (7) 100,00%
(10) Modificacion de la masa crediticia (N/(1) 0,45

En el afio 1994 se constituyé un fondo de RD$1.224.089, que ha rotado 3,73 veces en cinco afios
(hasta agosto de 1999), lo que significa que se ha logrado una colocacion de RD$4.650.501. El
namero total de prestatarios ha sido de 505, si bien no se ha podido identificar el nimero de bene-
ficiarios reales, en la medida en que cabia la repeticion de créditos hasta un méximo de cinco.

Hasta aqui podria parecer que el comportamiento del fondo ha sido excelente, en la medi-
da en que se ha logrado una elevada colocacion. Sin embargo, un analisis mas profundo mues-
tra que, en la fecha de realizacion de la presente evaluacion, el fondo se habia descapitalizado,
como lo demuestra el hecho de que el saldo hipotético de RD$554.499 era practicamente
inexistente, en la medida en que el 86% estaba en mora extrema (calificando como tal aquella
cuya antigliedad es superior a un afio), siendo su recuperacion practicamente imposible, por lo
que se debia llevar a pérdidas.

Esta situacion se puede observar en el cuadro siguiente, que contiene un estudio sobre la
salud de la cartera.

Datos informativos Tipo indicador Valores
(1) Saldo de capital Moneda 554.499
(2) 0 - 30 dias Moneda 0
% de (1) 0,00%
(3) 31 - 60 dias moneda 0
% de (1) 0,00%
(4) 61 - 90 dias moneda 1.216
% de (1) 0,22%
(5) 91 - 120 dias moneda 1.188
% de (1) 0,21%
(6) 121 - 180 dias moneda 14.181
% de (1) 2,56%
(7) 181 - 365 moneda 57.643
% de (1) 10,40%
(8) 1 - 2 afios moneda 333.712
% de (1) 60,18%
(9) Mas de 2 afios moneda 147.774
% de (1) 26,65%
(10) Total en mora moneda 554.499
% de (1) 100,00%
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Entre las causas fundamentales que han llevado a esta situacion destacan el deficiente
seguimiento realizado por la OL, incapaz de identificar a tiempo la mora cuando se producia
y la flexibilidad de los promotores en el momento de aplicar los criterios para la recupera-
cion.

En cualquier caso, hay que sefialar que en este caso si se trataba de un fondo rotatorio en
el que se perseguia la viabilidad. Volviendo al proyecto que se analiza en este apartado, la con-
traparte recibe un gran ndmero de donaciones, hecho que también puede explicar el escaso
interés en hacer rentable el fondo.

Por lo que respecta al impacto, el fondo ha servido para mejorar la calidad de vida de las
beneficiarias. Los créditos han permitido capitalizar los negocios y obtener unos ingresos adi-
cionales que han sido utilizados para reformar inicialmente sus viviendas y para satisfacer otro
tipo de necesidades en el &mbito de la educacion y la salud.

Un error en el que se suele incurrir cuando se disefian proyectos en los que existe un fon-
do rotatorio es pensar que se va a crear un gran nimero de puestos de trabajo. Los microem-
presarios destinan los ingresos adicionales obtenidos por el incremento de actividad de sus
negocios a cubrir necesidades basicas. Solamente a partir del momento en que estas necesida-
des estan cubiertas comienzan a plantearse el crecimiento de sus negocios. Por esta razon, aun
cuando el impacto en el fortalecimiento del empleo es grande, el efecto de creacion de empleo
suele ser reducido, por la pequefia dimensién de estos negocios.

Fondos mixtos

En este caso se contemplaba la creacién de dos fondos, uno para semillas y otro para yun-
tas de bueyes. En el primer caso, se debia devolver la misma cantidad de semillas mas un mar-
gen adicional para poder aumentar el nimero de agricultores beneficiarios. En el caso de las
yuntas de bueyes se debia devolver su valor.

Es este un caso mixto en el que la gestién es compartida entre las organizaciones de cam-
pesinos, que son los que seleccionan a los beneficiarios y la OL, que es quien supervisa todo
el proceso.

El fondo para semillas preveia la concesién de préstamos asociativos con aplicacion indivi-
dual, lo que significa que se concede el crédito a una asociacién pero que cada prestatario res-
ponde individualmente por la financiacion recibida y por el pago de sus intereses. En el momen-
to de la ejecucion se produjeron cambios que afectaron fundamentalmente a la forma de
devolucion, que fue en efectivo, y a la tasa de interés que paso del 14% al 24%. También fue
importante la concentracién de los préstamos para la compra de semillas de habichuelas rojas,
que alcanzaria el 90% del total frente al 50% previsto.

El fondo para la compra de yuntas de bueyes no sufri6 modificaciones, salvo la actualiza-
cion de la tasa de interés que también ascendio al 24%.

El cuadro siguiente analiza la situacion del fondo para semillas.

Datos informativos Tipo indicador Valores
(1) Fondo crediticio Moneda RD$ 1.588.851
(2) Entrega total de créditos (Marzo 1999) Moneda RD$ 3.327.779
(3) Cociente rotatorio /(1) 2,09
(4) N° de prestatarios con el dinero (1) Microempresarios 941
(5) N° total de prestatarios (Marzo 1999) Microempresarios 2.586
(6) Cociente del grupo objetivo (5)/(4) 2,75

(7) Saldo del Fondo de crédito (Marzo 1999) Moneda RD$ 2.633.509
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Datos informativos Tipo indicador Valores
(8) Cobros pendientes (Marzo 1999) Moneda 2.238.483
% de (7) 85,00%
(9) Deudas con plazo vencido Moneda 2.106.807
% de (7) 80,00%
(10) Modificacion de la masa crediticia (N/(1) 1,66

Se constituy6 un fondo de RD$1.588.851 en 1995. Dicho fondo ha rotado dos veces, alcan-
zando una colocacién del RD$3.327.779. Lo que es significativo es el nimero de campesinos que
se han beneficiado (2.586), si bien en algiin caso se produjeron repeticiones en el crédito.

Una vez mas, el problema se aprecia en el saldo vigente que, aun cuando se afirma que es
de RD$2.633.509, lo cierto es que el 80% de dicho saldo esti con plazo vencido, situacion que
lleva a pensar en el peligro de una descapitalizacion del fondo. En este caso, la principal razén
fue la devastacion que se produjo en la zona como consecuencia del huracan George. También
se han dado casos en los que las asociaciones, responsables de la recuperacion del crédito, no
han denunciado a asociados morosos por una amistad mal entendida, lo que llegd a provocar
tensiones en el seno de los grupos.

La OL es consciente de la situacion en que se encuentra la cartera. Sin embargo, la conside-
racion de la misma como fondo de fomento hace que se priorice al campesino frente al fondo,
siendo muy flexibles en la recuperacion. Tanto es asi que los técnicos han respetado la voluntad
de los campesinos de comprar semillas de cultivos tradicionales, aun cuando estaban convenci-
dos de que se producirian pérdidas como consecuencia de la saturacion del mercado. Esta for-
ma de actuar de la OL se basa en el convencimiento de que no se pueden imponer nuevos habi-
tos a los agricultores, siendo ellos los que se han de convencer de la necesidad del cambio.

Al tratarse de un fondo de fomento, los retornos conseguidos, tanto por la recuperacion de
préstamos como en concepto de intereses, se han utilizado para ampliar su cobertura lo que
explica el incremento en la masa crediticia.

El impacto fundamental, en este caso, ha sido el fortalecimiento del movimiento campesino
al involucrarse activamente en la gestion del fondo.

Se han puesto tres ejemplos que ilustran la variedad de fondos de crédito existentes. Las con-
clusiones fundamentales son las siguientes:

= Los fondos rotatorios cumplen un importante fin social en la medida en que hacen posi-
ble que los mas necesitados consigan financiacién para sus negocios.

= La OL ha de saber claramente si se trata de un fondo rotatorio, en el que la sostenibili-
dad es una caracteristica esencial, o un fondo de fomento, en el que prima la promocion
de microempresas frente a la viabilidad.

= Las condiciones y la metodologia utilizada se han de adaptar a los beneficiarios.

= La participacion de los beneficiarios en la gestion del fondo es una garantia de su per-
manencia.

= El impacto en la mejora de la calidad de vida de los microempresarios es evidente, en
cuanto generador de ingresos adicionales que se destinan a cubrir necesidades basicas.

< El impacto también es evidente en cuanto a fortalecimiento del empleo pero no es tan
evidente en la creacion de empleo, fendmeno que no se produce hasta que el negocio
consigue una cierta dimension.

Construcciones, equipos y suministros
La cooperacion a través de ONGD espariolas no se caracteriza por destinar una parte impor-
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tante de los recursos a la construccion de infraestructuras o a la adquisicion de equipamientos.
De la muestra de proyectos evaluada, se aplica a este concepto, como media, el 30% del pre-
supuesto total y solo en seis proyectos se sobrepasa el 50%. Basicamente se trata de infraes-
tructuras de servicios (educativos y sanitarios).

Estos proyectos no suelen tener problemas de caracter técnico ya que suelen contar con pro-
fesionales especializados que disefian y dirigen las obras. Donde si aparecen problemas de uti-
lizacion y mantenimiento es en los proyectos con pequefias construcciones cuya gestion es res-
ponsabilidad de las propias estructuras asociativas que se crean.

Sin embargo, los equipos e infraestructuras adquiridos a través de fondos rotatorios, material
pagado por los beneficiarios y que cumple una funcién econdmica clara, estan en un estado
perfecto. Lo mismo cabe decir de los equipamientos, vehiculos, mobiliario, grupos generadores,
etc. donados, con fondos del proyecto, a las OL.

Seguimiento de los proyectos

La clave para llevar a cabo un seguimiento correcto de cualquier proyecto de desarrollo es
que esté adecuadamente formulado. Esta exigencia se traduce en que se ha de proporcionar
informacion relevante y suficiente para medir el grado de cumplimiento de los compromisos
adquiridos. Entre estos compromisos se encuentra la realizacion de una serie de actividades en
un plazo fijado, utilizando para ello unos medios determinados, y la consecucién de los resul-
tados y los objetivos predeterminados.

Por consiguiente, la existencia de objetivos y resultados definidos de manera clara y precisa
y, sobre todo, la determinacién de indicadores cuantificados y objetivamente verificables, es
necesaria para llevar a cabo esta fase del ciclo del proyecto.

El seguimiento de los proyectos cofinanciados por la SECIPI se ha realizado teniendo en
cuenta a los siguientes cuatro actores:

= La Organizacion local. Las contrapartes realizan el seguimiento en el marco de sus activi-
dades ordinarias. Miden el desempefio de cada uno de los programas y proyectos que lle-
van a cabo.
La presente evaluacion ha puesto de manifiesto que dicho seguimiento es doble. Interno,
con la finalidad de obtener informacion que sirva a la propia organizacion para la mejo-
ra de su gestion, y externo, para satisfacer las demandas de las ONGD financiadoras.
Se ha apreciado la disociacion de ambos tipos de seguimiento, que no s6lo son indepen-
dientes sino que ademas se realizan en momentos distintos. Ello es debido a la ausencia
de interiorizacion, en el seno de la propia organizacion, sobre la importancia del mismo
y a la falta de sistematizacion de este proceso. También influyen negativamente los ya cita-
dos errores en la formulacién, por la ausencia de indicadores cuantificables y de fuentes
de verificacion precisas.
El hecho de no considerar los formularios como una herramienta de gestion lleva a las OL
a aportar datos semestrales y anuales, que s6élo tienen la finalidad de cumplir con el com-
promiso adquirido, no estando movidas por el convencimiento de la utilidad de la infor-
macion. Los datos aportados son, en la mayoria de los casos, favorables para la OL aun-
que no siempre se correspondan con la realidad. El analisis comparativo de los informes
presentados es un fiel reflejo de lo afirmado y se observan frecuentes incongruencias entre
los informes periddicos y el formulario de identificacion, problemas que, de un modo u
otro, acaban por resolverse en el informe final. En este documento se refleja, por un lado,
un grado del 100% de consecucion de resultados y, por otro, un ajuste presupuestario ple-
namente coincidente con el presupuesto original. Este hecho no deja de causar extrafieza
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tratindose de proyectos identificados afios antes, que se desarrollan en paises con un cier-
to grado de inestabilidad.

La ONGD espafiola. La falta de presencia sobre el terreno, ya sea permanente a travées de
técnicos expatriados o esporadica por la realizacion de visitas periddicas, cuestiona el
seguimiento realizado por estas entidades. Mas aln cuando se parte de formularios mal
identificados en los que se confunden los distintos elementos de la matriz de planificacién
y donde no existen indicadores ni fuentes de verificacion fiables.

Por regla general, las ONGD se limitan a rellenar los informes sin que exista un analisis
comparativo y critico sobre la ejecucion del proyecto. En cualquier caso, la experiencia
demuestra que la utilidad de los Informes Semestrales es, cuanto menos, dudosa. Su razén
de ser estriba en la posibilidad de tomar medidas correctoras durante la ejecucion de los
proyectos. El incumplimiento de los plazos por parte de la ONGD vy la deficiente calidad
de la informacién suministrada, hacen que los informes que se reciben, estén desactuali-
zados y no reflejen la situacion real en la que se encuentra el proyecto.

Habria que plantearse la posibilidad de modificar la periodicidad en la entrega de los
informes, pasando de semestrales a anuales, lo que reduciria la carga de trabajo tanto de
las OL, como de las ONGD y de la propia Unidad de ONGD. Asimismo se deberia ser
mas riguroso en la exigencia de coherencia interna de tales informes.

Las entidades de seguimiento. Desde 1993 la SECIPI ha contratado a entidades externas
para que realicen el seguimiento y auditoria de los proyectos de las distintas Convocato-
rias. La contratacion se realiza mediante concurso publico.

Entre sus funciones estaban la revision de los Informes Semestrales y Finales, tanto en lo
que se refiere al grado de cumplimiento de objetivos y resultados, como al de ejecucion
presupuestaria. En el caso de los Informes Finales se realizaba una revision pormenoriza-
da de todos los justificantes presentados y se elaboraba el correspondiente dictamen. Tam-
bién se llevaron a cabo visitas y auditorias a un determinado ndmero de proyectos.

El andlisis del trabajo realizado por estas entidades cuestiona el modelo adoptado, en la
medida en que se limitaban a reproducir la informacién suministrada por la ONGD sin rea-
lizar un analisis exhaustivo de su grado de coherencia. Estas entidades servian para des-
cargar de trabajo a la Unidad de ONGD, cuyos medios humanos son limitados, pero ape-
nas afiadian valor al proceso.

Es necesario destacar que, como ha sucedido con el resto de agentes involucrados, las
consultoras han ido definiendo, cada vez con mayor precision el alcance de sus trabajos.
Ello se demuestra al comparar informes que se elaboraron en el primer afio de vigencia
del contrato con los que se elaboraron en afios posteriores. En esta comparacién se obser-
va que el peso de los aspectos técnicos es cada vez mayor frente al componente econo-
mico-financiero.

Las ONGD se han pronunciado también sobre el servicio prestado por estas entidades,
resaltando la necesidad de la especializacion en cooperacion de las mismas.

Este modelo ha cambiado para las convocatorias de 1996, 1997 y 1998 en las que el segui-
miento ha sido realizado directamente por la Unidad de ONGD, contratando los servicios
de una entidad externa Unicamente para la revision de los Informes Finales y para la rea-
lizacion de un determinado ndmero de visitas, primando los aspectos técnicos sobre los
econémicos.

La Unidad de ONGD. La Unidad de ONGD es la responsable de velar por la correcta eje-
cucion de todo el proceso y, por tanto, también del seguimiento de los proyectos.

Dicho seguimiento ha estado condicionado por la escasez de recursos, lo que le ha obli-
gado a acudir a la subcontratacion externa. En cualquier caso, al igual que ha ocurrido
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con el resto de las fases del procedimiento, se han producido cambios desde que se ins-
tauré el Programa hasta el momento en que se realizo la presente evaluacion (segundo
semestre de 1999). El principal cambio se introdujo en 1998 con la adopcion de un nue-
vo Formulario de Identificacion que venia a corregir el anterior modelo, que habia sido
una de las causas de las deficiencias en la identificacion de proyectos. Otra causa ha sido
la falta de rigor en el proceso de valoracién que hizo que se aprobaran proyectos que no
tenian la calidad necesaria.

Al nuevo Formulario de Identificacion se adjuntaron nuevos formatos de informes que
deben dar mayor coherencia al seguimiento.

Por lo que respecta concretamente a la supervision realizada para las Convocatorias de
1994 y 1995, aun cuando la Unidad es corresponsable de los errores cometidos, la mayor
carga ha de caer en las Entidades de Seguimiento que fueron contratadas precisamente al
objeto de garantizar una correcta supervision de los proyectos.

Evaluacion

La evaluacion de proyectos es una de las asignaturas pendientes de la cooperacion a través
de ONGD. En lineas generales se puede afirmar que hasta fechas recientes, no se han realiza-
do evaluaciones, a excepcion de las visitas de seguimiento y de las auditorias citadas y que,
cuando se han abordado, ha sido de forma inadecuada y por personal no capacitado para ello.

Una evaluacion debe consistir en la realizacion de un profundo anlisis, desde su identifica-
cion hasta el momento en que se lleva a cabo dicha evaluacidn. Exige una profundidad mayor
de la que permite una visita corta al proyecto (en muchos casos de un dia) y una serie de con-
versaciones con directivos, técnicos y beneficiarios, cuyo grado de formalidad es variable. Una
evaluacién incluye, ademéas de un trabajo de campo bien planificado y apoyado, las fases pre-
via -de preparacion exhaustiva de todos los documentos y frentes a estudiar- y ulterior, destina-
da a debatir y sistematizar conclusiones y a elaborar con todo rigor los informes finales de
mision.

La evaluacion ha de ser realizada por un técnico especialista en la materia que se pretende
evaluar, siendo conveniente que intervenga algin experto ajeno a la ONGD para dar objetivi-
dad al trabajo.

Son contados los proyectos que han sido evaluados con rigor por las ONGD. Tampoco son
frecuentes las evaluaciones realizadas por las propias OL. Se desconoce si esto es debido a su
coste, a la falta de convencimiento sobre su utilidad o a la dindmica de trabajo en la que se
hallan inmersas, lo que impide la realizacion de acciones de este tipo que trascienden la labor
del dia a dia de la organizacion.

En cualquier caso, la calidad de las evaluaciones depende, al igual que sucede en el caso
del seguimiento, de la calidad del documento de formulacion y de la existencia de datos de par-
tida que permitan comparar situaciones que se dan antes, durante y después de finalizado el
proyecto. Asimismo, depende de la entidad econdmica del proyecto, que puede cuestionar la
eficiencia de una evaluacion con costes relativamente altos.
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\Y;
Criterios de evaluacion y factores de desarrollo

1. Pertinencia

Atencion de las prioridades y localizacion geografica

Aungue el 80% de los casos analizados cubren necesidades consideradas prioritarias por y
para los beneficiarios, éstos no perciben una mejora sustancial una vez terminada la interven-
cion. Por este motivo, en un 64% de los casos, los beneficiarios consideraron que sus necesida-
des y sus prioridades siguen siendo las mismas después de finalizado el proyecto. Esto es asi a
pesar de que el impacto en la mejora de las condiciones de vida y en los aspectos econémicos,
es evidente en la mayoria de las intervenciones.

La explicacion es sencilla. En la mayoria de los casos, los proyectos se dirigen a poblacio-
nes cuyas necesidades, ademas de ser numerosas, pueden calificarse de endémicas. Con este
tipo de intervenciones se atiende a una pequefia parte de estas necesidades ya que lo limitado
de los recursos impide paliar la escasa o nula presencia del Estado en la atencion de servicios
bésicos.

Las zonas de intervencidn se encuentran, ademas, con graves condicionantes externos sobre
los cuales los proyectos no pueden actuar. Destacan, entre otros, la inexistencia o escaso desa-
rrollo de los medios de produccién, la escasez de pequefios propietarios de la tierra entre los
agricultores, la opacidad de los mercados, la deficiencia de las vias de comunicacion y la ausen-
cia de servicios complementarios a la produccion.

En este contexto, las acciones que integran los proyectos atienden a aspectos de orga-
nizacion campesina, de fondos de crédito a la produccion, de capacitacion (excesiva como
ya se ha comentado) y es de lamentar que, sdlo en contadas ocasiones se disefien actua-
ciones relacionadas con la comercializacién de productos basicos y de primera transforma-
cion.

Los resultados son poco satisfactorios en mas del 60% de los casos. En la muestra evaluada
los proyectos productivos, multisectoriales y de desarrollo rural representan el 56% de las actua-
ciones.

Aunque los proyectos se asientan en las zonas mas desfavorecidas y responden a una cier-
ta logica de intervencion, la distribucién geografica de los proyectos no sigue unos criterios
homogéneos.

En Filipinas, en algunos casos, la distribucion geogréfica se establece mediante una clara
direccién por parte de la cooperacion gubernamental: cuatro de los seis proyectos evaluados se
sitan al sur de Filipinas, en la Provincia de Mindanao. Se trata de una de las zonas mas pobres
del pais, con un conflicto armado de baja intensidad y problemas de convivencia entre las comu-
nidades musulmanas y cristianas.

En otros casos, como es el de la Republica Dominicana y en Haiti, las actuaciones se distri-
buyen a lo largo del territorio sin seguir criterios sectoriales ni geogréficos y en funcion exclu-
sivamente de la identificacién realizada por las OL y las ONGD. En estos casos, la dispersion
dificulta la complementariedad con otras intervenciones. No obstante, dentro de esa dispersion,
la mayoria de los proyectos atiende a poblaciones marginales del ambito rural o a barrios mar-
ginales de las ciudades.
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Vinculacion de Iosor)royectos con las politicas de desarrollo y grado de
complementarieda

Si bien los proyectos evaluados cumplen las directrices de la Cooperacion Espafiola y se ali-
nean, hasta cierto grado, con las politicas y prioridades de desarrollo de los paises receptores,
no existe una buena coordinacion con el resto de actuaciones para el desarrollo, ni en lo que
respecta al &mbito sectorial ni al geogréafico. Las consecuencias que se derivan de esta situacion
son una baja complementariedad y un imperceptible impacto a nivel regional y local.

Se ha constatado un cambio radical, operado en los Ultimos afios, en lo relativo a la valora-
cion -por parte de los gobiernos receptores- del trabajo desarrollado por las ONGD vy ello a
pesar del gran desconocimiento que existe en los ministerios sectoriales y de planificacion acer-
ca de los proyectos que se estan ejecutando a través de estas organizaciones.

Esta buena percepcién no se traduce en un disefio de las politicas de desarrollo que apoye
y complemente el trabajo de las ONGD. S6lo en el caso de Filipinas se han encontrado docu-
mentos de planificacién oficiales, como el Plan de Desarrollo de 1999-2000, en donde, explici-
tamente se definen acciones para ser ejecutadas por ONGD. También se pudo comprobar que
en la Secretaria de Sanidad de Haiti existe un banco de proyectos a disposicion de las ONGD.

En general, los esfuerzos de coordinacion entre las ONGD vy los gobiernos locales son esca-
sos y poco eficaces. En los informes de los Gltimos afios del Consejo Econémico y Social de la
ONU se sefiala repetidamente la necesidad de que los proyectos de las ONGD se incluyan en las
politicas nacionales y se coordinen con los esfuerzos de los gobiernos locales para el desarrollo.

Son escasos los proyectos que se imbrican en las actuaciones de los entes locales y regio-
nales. S6lo cuando surgen de instituciones de carécter regional, los proyectos se inscriben en el
propio desarrollo de la region.

Como conclusion, se puede afirmar que la mayoria de las intervenciones, en sus directrices
sectoriales 0 geograficas, obedecen a necesidades de los beneficiarios trasmitidas a través de las
OL, o bien a las propias iniciativas de estas organizaciones.

Esto no quiere decir que no existan grados de complementariedad de rango menor. Cuando
esto sucede, suelen mejorar la eficacia y la sostenibilidad de los proyectos. Se puede afirmar
que, en mayor o menor medida, todos los proyectos han contado con las instituciones naciona-
les para realizar algun tipo de actividad, generalmente relacionada con la capacitacién.

Asimismo, se pueden identificar experiencias de colaboracién entre proyectos o instituciones
del dmbito de la cooperacién que no han tenido buen resultado.

De los veintiocho proyectos evaluados se han identificado tres Unicas experiencias de com-
plementariedad con proyectos financiados por la Cooperacion Espafiola.

2. Eficacia

Se identifican variaciones significativas en funcion del ambito de actuacidn sectorial del pro-
yecto, de su nivel de desarrollo en la formulaciéon y del grado de eficiencia.

Nivel de cumplimiento de objetivos y resultados

La deficiente identificacion de los indicadores objetivamente verificables (I0V) y de sus fuen-
tes de verificacion, asi como la frecuente confusion entre objetivos, resultados y actividades, difi-
culta seriamente el trabajo de evaluacion. Es por ello por lo que ha sido necesario recurrir, en
muchos casos, al andlisis cualitativo para verificar el grado de cumplimiento de los objetivos,
método que ha podido aplicarse dada la sencillez y el reducido ambito geogréafico de la mayo-
ria de los proyectos estudiados.
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Una buena parte del éxito del proyecto radica en el nivel de cumplimiento de su/s objeti-
vo/os especifico/os. En este sentido, cabe afirmar que sélo en el 50% de los casos evaluados los
objetivos han sido suficientemente alcanzados.

Se aprecia una relacion clara y directa entre la complejidad del proyecto, diversificacion de
actividades y requerimiento de participacion y/o grado de organizacion de los beneficiarios, y
su fracaso.

En este mismo sentido, el reducido tiempo de ejecucion y permanencia -con una media de
dos afios por proyecto- favorece las iniciativas cuyos principales componentes son de infraes-
tructura de servicio, al no requerir su mantenimiento una especial organizacion de los benefi-
ciarios.

Los objetivos generales suelen ser ambiciosos y genéricos y su formulacién desborda con
mucho el alcance de los proyectos ya sea por su definicion territorial o por la dimension del
propio objetivo. En el 60% de los proyectos evaluados se identifica este hecho.

Como es logico, el nivel de cumplimiento de los resultados es mas elevado que el de los
objetivos especificos. En concreto, mientras un 56% de los proyectos muestra un nivel satisfac-
torio de resultados, apenas el 36% alcanza el mismo nivel de satisfaccién en el cumplimiento de
los objetivos especificos. Esto puede obedecer basicamente a dos razones:

« Deficiente relacion entre los objetivos y los resultados. Situacion que es muy frecuente en
los proyectos de educacion no formal, productivos y multisectoriales.

= Confusion entre resultados y actividades, aspecto tratado en epigrafes anteriores, de for-
ma que es habitual contabilizar como resultados las actividades realizadas.

Por ultimo, en lo que se refiere a los cumplimientos en el &mbito geogréfico, en los pro-
yectos de Filipinas se alcanzan altos porcentajes de eficacia en casi el 75% de los casos, frente
a un 33% de Republica Dominicana y un 40% de Haiti. En Filipinas, tres de los seis proyectos
evaluados tienen una alta valoracion por tratarse de construccion de infraestructuras de educa-
cion y de otros servicios, lo que explicaria su nivel de eficacia.

En el caso de la Republica Dominicana y Haiti, se sigue la tendencia general. Contrariamen-
te a lo que cabria esperar, no se ha encontrado significativo el condicionante politico en el caso
de Haiti, aunque se debe sefialar, no obstante, que el nimero y alcance de proyectos evaluados
obligan a ser prudente a la hora de establecer conclusiones extrapolables, dadas las peculiari-
dades de la muestra, esta influencia y dependencia de la situacion politica si fue claramente per-
ceptible en el trabajo de campo.

Factores externos que inciden en la eficacia

Sin ninguna duda, la corta duracion temporal prevista para la ejecucion de los proyectos es
el factor més influyente en el escaso cumplimiento de objetivos y resultados en todos aquellos
proyectos en los que se requiere un grado importante de organizacion de los beneficiarios.

Es el caso de la mayoria de los proyectos productivos y multisectoriales, en donde se inten-
ta organizar a los beneficiarios en torno a asociaciones de productores para gestionar algun bien
0 servicio comun. Los fondos rotatorios o las escasas iniciativas de comercializacion, son los
ejemplos mas ilustrativos.

Por el contrario, los proyectos de infraestructura no se ven tan afectados por este condicio-
nante, siempre que no sea necesaria la organizacion de la comunidad para el mantenimiento de
las infraestructuras. Cuando se ejecutan proyectos de cierta complejidad técnica la eficacia no se
ve afectada aun si los tiempos de ejecucién se retrasan.

Este condicionante negativo (el corto periodo para la ejecucion), se ve paliado en la medi-
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da en que la OL estd mas implantada en el territorio, tiene mayor especializacion y experiencia
y existe una mayor implicacion de los beneficiarios.

Otro factor identificado que influye en el bajo cumplimiento de objetivos y resultados, es el
relacionado con el efecto de los condicionantes externos. El proyecto no puede influir sobre
éstos con horizontes temporales de accién de sélo dos afios, siendo significativos algunos casos
que se analizaran con detalle en el epigrafe "factores que garantizan la viabilidad del proyecto”
y que tienen que ver con la presencia institucional, el apoyo de las politicas gubernamentales y
los aspectos socioculturales.

Un factor que aparece sistematicamente en casi todos los proyectos productivos, es el de los
condicionantes climaticos. La mayoria de los fondos rotatorios excusan su cumplimiento por los
efectos de las sequias, de las inundaciones o de las enfermedades (en el caso del ganado).

El peso de las dindmicas del mercado es infravalorado en todas aquellas ocasiones en que
se pretende actuar en los ambitos de la produccion y la comercializacién. Los proyectos no pue-
den actuar sobre este factor, se deben adaptar a las circunstancias e incluso negociar con los
intermediarios en lugar de crear estructuras artificiales que se acaban con el proyecto.

Factores internos que afectan a la eficacia

La formulacion es un factor que depende completamente de las OL y de las ONGD y que
resulta fundamental para la consecucién de los objetivos. Particularmente es cierto en lo que se
refiere a la logica de la intervencion. Un aspecto fundamental para nuestro andlisis es la diver-
sificacion de estas actividades que aparecen en la formulacion de la mayoria de los proyectos.

3. Eficiencia

Valorar la eficiencia de los proyectos no es facil por falta de informacion debidamente trata-
da. Los agentes intervinientes en la ejecucion no han desarrollado sistemas de gestién interna
enfocados a analizar la eficiencia de sus actuaciones. La valoracién méas sensata de la eficiencia
de los proyectos ha de basarse, ante la ausencia de datos, en la percepcién subjetiva de los eva-
luadores durante el trabajo de campo, mediante técnicas de observacion directa. Las pondera-
ciones ofrecidas se han realizado mayoritariamente en este sentido.

La informacion recogida en los informes de seguimiento que elaboran las ONGD Yy los infor-
mes de evaluacion de las Entidades de Seguimiento son Utiles para un control contable del pro-
yecto, pero en pocas ocasiones lo son para manifestarse sobre la calidad técnica de las ejecu-
ciones. En un marco mas adecuado de evaluacion sus funciones debieran ser esencialmente
revisadas.

Medicidn de la eficiencia

No existe documentacion analizada y estructurada que permita realizar una valoracién cuan-
titativa, sin necesidad de revisar toda la documentacion contable. No existe informacion sobre
aspectos de interés, como ndmero y perfil del personal contratado por el proyecto, discrimi-
nando los pertenecientes a la OL y los externos, sobre la adquisicion de equipos, el coste total
de las construcciones (desagregados en el caso de que se hayan construido varias dependen-
cias), el coste de las capacitaciones por persona y, en general, de todas las actividades que se
realizan en los proyectos

No es suficiente con el trabajo de las Entidades de Seguimiento para manifestarse en este
sentido ya que el control del gasto se realiza por grandes partidas que imposibilitan discriminar
actividades o conceptos presupuestarios de menor orden.
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Pero no sélo existen faltas en el andlisis del gasto, sino también grandes lagunas en los
aspectos técnicos. Se desconoce, por ejemplo, la metodologia seguida en la mayor parte de
las capacitaciones, los métodos de ensefianza aplicados en los proyectos de educaciéon no
reglada, el tipo de asistencia técnica utilizada en los aspectos agricolas, la tecnologia emplea-
da en los proyectos intersectoriales, el porcentaje real de gastos en necesidades administrati-
vas, etc.

Por todos estos motivos, que se verdn a continuacion, no es de extrafiar que el nivel de
eficiencia sea aceptable solo en un 30% de los proyectos evaluados.

En cualquier caso se pueden hacer algunas consideraciones de caracter sectorial:

= Todos los proyectos de educacién para el desarrollo con sistemas no reglados son esca-
samente eficientes, al igual que los de caracter multisectorial.

= Los proyectos productivos apenas alcanzan un grado satisfactorio de eficiencia en un 25%,
llegando al 30% si se desagregan los especificamente agricolas.

= En el otro extremo, con un nivel satisfactorio muy aceptable, se encuentran los proyectos
de educacidn reglada y los de infraestructura de servicios.

De los instrumentos utilizados en la intervencion

La asistencia técnica debe incluir con mas decision técnicos expatriados siempre y cuando
tengan perfiles profesionales que les permitan realizar aportaciones técnicas de calidad.

El nimero de técnicos que pone la OL a cargo del proyecto parece excesivo para las nece-
sidades que suelen cubrirse.

También parece existir una ldgica relacién entre la eficacia y la eficiencia de los proyectos y
el grado de especializacién de las OL y de las ONGD.

La metodologia seguida en la capacitacién y extension debe modificarse profundamente con
el fin de obtener un mayor grado de eficiencia. La labor de extension debe descansar en pro-
motores debidamente formados, capacitados y seleccionados entre la comunidad de beneficia-
rios. Al contrario de lo que ocurre en la mayoria de los proyectos en los que las capacitaciones
masivas de todos los beneficiarios directos, indirectos y familiares allegados, cubren la extension
de los proyectos.

Las acciones de comercializacion y transformacién deben ser mas atrevidas aunque ello
suponga un reto de organizacion por parte de los beneficiarios y de transferencia tecnoldgica
para las OL y las ONGD. Estas actividades no pueden limitarse a capacitaciones "de pizarra", se
debe pasar a niveles ejecutivos. Bien es cierto que para ello el tiempo de ejecucion vuelve a ser
un obstaculo dificil de salvar.

Los fondos rotatorios constituyen uno de los instrumentos mas utilizados como modalidad
de transferencia tecnoldgica y capitalizacion de los beneficiarios, sin embargo, dado su perfil se
ha de tomar conciencia de que con la concesion de créditos no se van a generar nuevos pues-
tos de trabajo sino que, antes bien, se van a consolidar los ya existentes. Hasta que el benefi-
ciario no satisfaga sus necesidades basicas no se planteara la contratacion de una persona aje-
na a su circulo familiar. Es precisamente desde el punto de vista de la satisfaccion de
necesidades, donde el impacto de este tipo de proyectos es mas evidente.

Por consiguiente, mas que plantear la constitucién de fondos rotatorios, que llevan implici-
tos en su denominacion un caracter sostenible, se deberia proponer la creacion de fondos de
fomento de la microempresa aceptando, a priori, su desaparicién en un periodo mas o menos
largo de tiempo. La asuncidn de esta premisa por parte de los agentes intervinientes (OL, ONGD
y Administracion financiadora) evitard la formulacion de proyectos excesivamente ambiciosos
que no respondan a la realidad de las comunidades beneficiarias.
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Las construcciones y equipamientos adquiridos a través de fondos rotatorios, pagados por los
beneficiarios y que cumplen una funcién economica clara, estan perfectamente mantenidas y en
buen funcionamiento. Ocurre lo mismo con los vehiculos, grupos generadores y mobiliario
donado a las OL.

Cumplimiento de los presupuestos

El cumplimiento de los presupuestos es muy desigual teniendo en cuenta la informacién de
las Entidades de Seguimiento. Los desfases obedecen siempre a excesos en la aportacion de los
beneficiarios, de las OL y de las ONGD, pero desde el momento en que no existe control con-
table sobre estos gastos no se pueden extraer conclusiones o determinar las consecuencias de
los posibles desfases presupuestarios.

Hecha esta puntualizacion, se puede afirmar que el cumplimiento de los presupuestos sub-
vencionados por la AECI es del 100%. Tampoco se han detectado signos evidentes de gestiones
irregulares. Solo en tres proyectos se solicita por parte del equipo de evaluacion la realizacion
de auditorias.

Sin embargo, sistematicamente se identifica un coste escasamente justificado desde el punto
de vista de los objetivos y resultados: el relativo a gastos de funcionamiento, viajes, personal
local, etc.

La justificacion del gasto no estd estructurada ni analizada para conocer de forma desagre-
gada el coste de las distintas actuaciones. Es imposible manifestarse de forma rigurosa sobre la
eficiencia de las actuaciones sin conocer el coste real de las mismas. A estos efectos es necesa-
rio conocer aspectos tan basicos como:

El coste en asistencia técnica, personal local y expatriado sabiendo el nimero de perso-
nas contratadas, tiempo de duracion del contrato, perfil y responsabilidad en el proyecto.
El coste desagregado de las construcciones e infraestructuras.

El coste desagregado de los equipos y mobiliarios adquiridos.

Los costes de funcionamiento por partidas separadas.

Por otra parte, a pesar de la diferencia que suele existir entre la cantidad solicitada y la sub-
vencionada, los proyectos se ejecutan con escasas modificaciones sobre los resultados esperados.
En algunos casos, este hecho termina repercutiendo negativamente en la ejecucion del proyecto.

La subvencion media solicitada por proyecto ronda los 52 millones de pesetas, mientras que
las subvenciones recibidas son de 38 millones de pesetas.

Cumplimiento de los cronogramas

A juzgar por la informacion obtenida de los informes finales, en general, las actuaciones
cumplen los plazos de ejecucion previstos en origen. Siempre de acuerdo con la informacion
vertida en dichos informes, la desviacion media con respecto a los tiempos previstos es de 1,7
meses, siendo el tiempo medio de duracion de los proyectos de 25 meses. Generalmente, se
suele incurrir en retrasos cuando es necesaria la adquisicién de terrenos para la ejecucién del
proyecto.

Sin perjuicio de la validez formal de los datos arriba consignados cabe destacar que, en
general, en los informes de seguimiento existe una tedencia a reajustar el tiempo de ejecu-
cion previsto en origen, razén por la que la medicion de su variacion con respecto al tiem-
po planificado es un dato que no suele consignarse con rigor. En todo caso, los retrasos en
la ejecucién no han constituido un problema esencial que afectara al desarrollo de los pro-
yectos.
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4. Impacto

Alcance del impacto

El trabajo de andlisis se ve dificultado por la ausencia de informes estructurados que descri-
ban la situacion de partida, particularmente cuando se trata de comparar aspectos cuantitativos
como pueden ser el nivel de ingresos de los beneficiarios o cifras de produccién. En estos casos,
la inexistencia de datos es total en la mayor parte de los proyectos.

Todos aquellos proyectos incluidos en el sector productivo y la mayoria de los multisecto-
riales que desarrollan lineas de crédito y acciones de fomento directo a la produccion, son alta-
mente valorados por los beneficiarios. Efectivamente, la creacion de pequefios negocios que
generan ingresos inmediatos, como puntos de venta informal, adquisicion de medios de pro-
duccion, modifican claramente las expectativas econdmicas de las familias beneficiarias. Estos
proyectos no requieren de grandes programas de asistencia técnica ni de costosas y largas
capacitaciones Yy, sin embargo, resultan eficaces, su sostenibilidad estd comprobada y producen
un impacto inmediato.

Los proyectos productivos agricolas tienen un impacto mucho mas reducido en la medida en
que dependen de ingresos inciertos. Los fondos rotatorios terminan desapareciendo con el pri-
mer contratiempo climatolégico, quedandose los beneficiarios, de nuevo, sin la posibilidad de
financiar sus cosechas. Dentro de este grupo hay que diferenciar a los proyectos pecuarios de
indole privada, en los que si se manifiesta un impacto importante, pero que requieren de una
asistencia técnica algo mas compleja.

En los proyectos de educacion no formal (i.e. alfabetizacion de adultos, desarrollo socio-
comunitario) se percibe un cierto desinterés por parte de los beneficiarios, reaccion que obede-
ce a la escasa vinculacion de estos procesos con alguna experiencia productiva o con posibili-
dades de empleo ciertas.

Sobre la base de la muestra analizada se observa que en el 88% de los proyectos evaluados
se ha producido un impacto positivo sobre los beneficiarios directos. En el 50% de los casos se
han identificado impactos indirectos en las comunidades donde se ubican.

En el caso de los proyectos de infraestructura de servicios, de educacién reglada y sanita-
rios, los impactos en el d&mbito local y regional son mas apreciables.

Los tres proyectos de &mbito nacional que se han evaluado, han tenido impacto igualmente
a nivel nacional, si bien de una magnitud muy diferente.

Impactos no previstos

En ocasiones, en la medida en que el pais receptor carece de fortaleza institucional y no
desarrolla politicas efectivas, los proyectos consiguen involucrar a instituciones oficiales, sin
haberlo previsto. Esto sucede cuando los proyectos estan bien formulados, los objetivos y resul-
tados son realistas, las acciones aparecen correctamente planificadas y, sobre todo, se cuenta con
la participacion de los beneficiarios en todas las fases del proyecto.

Impactos negativos
Los impactos negativos detectados por la misién de evaluacién han sido de escasa relevan-
cia.

5. Aspectos que garantizan la viabilidad de los proyectos

Aproximadamente en el 50% de los proyectos evaluados se mantienen los efectos una vez
finalizada la ejecucion. Sin embargo, se estima en un 76% los casos en los que no se generan
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nuevos recursos, por lo que las actividades dejan de realizarse, desapareciendo el efecto o, en
el mejor de los casos, no extendiéndose de la forma prevista.

Los proyectos de educacion reglada tienen un alto indice de viabilidad, al contrario de lo
gue sucede con los proyectos de educacion no formal en los que la viabilidad es muy dudosa,
al igual que sucede con los proyectos especificamente sanitarios. En todos los casos se requie-
re el apoyo estatal para garantizar la continuidad de estas acciones.

Los proyectos productivos son viables en la medida en que se realicen acciones concretas y
de efectos inmediatos, como son créditos 0 mejoras de la produccion, y ello a pesar de que al
terminar el proyecto desaparece la posibilidad de contar con nueva asistencia técnica 0 nuevos
créditos.

Algo similar sucede con los proyectos multisectoriales en los que la sostenibilidad se limita
a las acciones individuales, por lo general productivas, que se realizan directamente y de forma
individual con los beneficiarios.

Los proyectos basados fundamentalmente en la construccion de infraestructuras suelen ser
viables en la medida en que cubran una necesidad real y sentida por los beneficiarios. En estos
casos, se organizan o se pagan los servicios para su mantenimiento.

Politicas de apoyo

Para garantizar la viabilidad en los proyectos de educacion y sanidad es fundamental contar
con el apoyo de las instituciones publicas o privadas de presencia permanente (como son, por
ejemplo, las ordenes religiosas). Esta condicion puede considerarse practicamente decisiva para
el éxito del proyecto

Es el caso de todos los proyectos de educacion. Las iniciativas dependientes de instituciones
con presencia esporadica que, ademas, no estén reconocidas por el Estado, suelen tener un futu-
ro incierto.

El apoyo institucional debe asegurarse mediante algin tipo de convenio entre la OL y la ins-
titucion que fije los compromisos adquiridos por cada parte. Son abundantes los proyectos en
los que se han producido incumplimientos que afectan seriamente a la ejecucién y que ponen
en peligro la obtencién de resultados satisfactorios. Es sorprendente comprobar que estos incum-
plimientos no se producen cuando existe una colaboracion retribuida de los funcionarios o tra-
bajadores de la institucién colaboradora.

Como excepcion, conviene sefialar que en ciertos proyectos se puede llegar a prescindir del
respaldo del Estado. Es el caso de las actuaciones desarrolladas por una OL sélida y asentada
en el territorio, en las que se da cierto grado de participacion de los beneficiarios y que no
requieran un elevado nivel de organizacion. Suelen ser los proyectos de infraestructuras senci-
llas. Si éstas son realmente Utiles y cubren un servicio real y necesario, los beneficiarios, ya sean
directos o indirectos, estan dispuestos a pagar por el servicio.

Capacidad institucional

Pocos son los proyectos que inciden directamente en la mejora y fortalecimiento de la capa-
cidad institucional aun cuando se vislumbra una aparente mejora en algunas parcelas de fun-
cionamiento dentro de las OL.

= Una mejora de la gestion interna y, en concreto, de los aspectos contables a raiz de las
exigencias de la Unidad de ONG.

* Mayor capacidad de negociacion con las instituciones nacionales.

« Cierto nivel de coordinacién entre las OL, escaso todavia en Haiti y Republica Dominica-
na pero muy fuerte en Filipinas.
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= Una mayor presencia en el territorio, lo que se deberia traducir en una mejor identifica-
cion de los proyectos futuros.

= Mejora en la formulacién de proyectos, a pesar de la inexperiencia imperante en la épo-
ca que se evalua.

= Conocimiento exhaustivo de las administraciones espafiolas que subvencionan proyectos.

Hay que insistir en la necesidad de mejorar la capacidad técnica de las OL. Unicamente aque-
llas que se han especializado en un sector de intervencidn concreto muestran un saber hacer,
capacidad que las diferencia del resto.

Son varios los factores que influyen en este déficit de capacidad técnica;

Un indice muy elevado de renovacion de personal.

Las dificultades para incorporar a la organizacion personal debidamente cualificado.
La falta de concentracion en un espacio territorial y sectorial.

La ausencia de transferencia tecnoldgica por parte de la ONGD espafiola.

Aspectos socioculturales

Mientras que en la fase de formulacién los aspectos socioculturales tienen un tratamiento
puramente formal, en la fase de ejecucion se convierten en verdaderos condicionantes. En rela-
cién con esto, se constata que se producen problemas sistematicamente en los proyectos de
indole sanitaria y en aquellos en los que se exige la organizacién de los beneficiarios.

La insuficiente consideracién de los aspectos socioculturales en los proyectos de caracter
sanitario puede llegar a ser fatal para la consecucion de los objetivos. En los documentos de for-
mulacion se detecta un constante afan por organizar a los beneficiarios, pero se parte de la igno-
rancia de sus limitaciones culturales y sociales. También es cierto que en la ejecucion se suele
ser mas pragmatico.

Enfoque de género en el desarrollo

En las Bases Generales para la concesion de Subvenciones a ONGD, el MAE establecia que
se concederia prioridad a aquellos proyectos que tuvieran en consideracion, entre otros criterios,
la "(...) atencion al desarrollo sostenido con consideracion especial del impacto de género y del
impacto medioambiental”.

Adoptar un enfoque de género significa considerar a las mujeres como beneficiarias de los
procesos de crecimiento econdmico y progreso social a través de la adquisicién del poder y del
fomento de la igualdad.

En un proyecto de cooperacion para el desarrollo este criterio debe estar presente en su
impacto diferenciado entre hombres y mujeres en el acceso y control sobre los recursos, en las
mejoras sociales estratégicas (educacion, capacidad de decision, nivel social) y en las mejoras en
las condiciones de vida (necesidades basicas, empleo, carga de trabajo, responsabilidades fami-
liares).

La valoracién sintética del enfoque de género en los veintiocho proyectos evaluados esta
dividida con una ponderacion compensada de doce casos en los que el enfoque de genero esta-
ba presente de forma positiva 0 muy positiva y, otros doce en que no estaba presente o estaba
presente de forma negativa 0 muy negativa.

Un elemento importante a considerar es que, en los tres paises, las condiciones sociales y
los patrones culturales son de un peso importante y que el machismo imperante en la sociedad
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permite con dificultad el impacto de género. A pesar de ello, en el caso de Haiti, muchos ele-
mentos de la microproduccion y de la comercializacion informal recaen sobre las mujeres; aun-
gue también es cierto que los proyectos mas importantes desde el punto de vista cuantitativo,
tienen un impacto pequefio o negativo sobre la situacién de las mujeres.

En la Republica Dominicana, pais en el que diversos programas son dirigidos particularmente
a las mujeres, si se observa un esfuerzo efectivo por parte de las ONGD en potenciar la pro-
mocion de la mujer. Hay que afiadir que los proyectos que influyen en las condiciones de vida
en el hogar provocan un impacto positivo en las estructuras familiares tradicionales, donde la
muijer es la clave para el desarrollo familiar (letrinizacidn, infraestructura hidraulica).

Algunos proyectos en los que el enfoque de género es una pieza esencial se encuentran con
muchas resistencias culturales y sociales para su desarrollo.

La discriminacion positiva deberia ser exigida en el futuro, en los proyectos, incluso en aque-
llos aparentemente considerados neutrales, dada la desigualdad basica existente en las condi-
ciones de la mujer en las sociedades emergentes.

Factores tecnologicos
Por lo general, el nivel tecnolégico de los proyectos es muy simple, circunstancia que es
positiva. Se suelen utilizar tecnologias apropiadas aunque deben mejorarse aspectos como:

= Los métodos constructivos, que no consideran suficientemente el escaso mantenimiento de
las construcciones ni la situacion en zonas de alto riesgo sismico y de huracanes.

« Los métodos de capacitacion, que son muy tedricos y pasivos, en los que no se trabaja con
métodos modernos participativos en el trabajo (training in job). No se utiliza adecuadamen-
te este instrumento ya que se suele usar la capacitacion como instrumento para la extension.

En algunos casos, las infraestructuras de cierta entidad han contado con soporte profesional,
de forma que han tenido una ejecucion adecuada. Son construcciones que aguantaran las incle-
mencias climaticas sin sufrir desperfectos importantes.

Sin embargo, en el resto de los proyectos es facil encontrar deficiencias de mayor o menor
importancia, que suelen estar relacionadas con la escasa adaptacion de las construcciones a las
condiciones climatolégicas -generalmente extremas- y con deficiente mantenimiento.

De los equipamientos se puede decir otro tanto. Cuando van destinados a proyectos en los
que este capitulo es importante, se suelen cuidar mas los aspectos técnicos. Cuando los equipos
suponen un capitulo secundario, aparecen los problemas de mantenimiento estrechamente liga-
dos a la adquisicion o utilizacion de tecnologia apropiada.

Merece la pena reiterar que el grado de mantenimiento de las infraestructuras y equipos depen-
de del hecho de que la propiedad sea colectiva o privada y de la necesidad que realmente pre-
tenda cubrir. La mayor parte de las construcciones y los equipos adquiridos por los beneficiarios
a través de un fondo rotatorio estdn en perfecto estado de mantenimiento. Lo mismo se puede
decir de los vehiculos, grupos electrogenos y ordenadores y material diverso que se queda la OL.

Factores ambientales

Los proyectos no generan impactos ambientales que merezca la pena considerar, pero tam-
poco se realizan actuaciones especificamente dirigidas a la mejora o conservacion del medio
ambiente.

Los factores ambientales deben tener un tratamiento horizontal, creativo, pero también pro-
cedente o pertinente. No se deben forzar las exigencias de formulacién, de lo contrario apare-
cen proyectos multipropoésito.
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Es necesario hacer mencién de aquellas actuaciones dentro del contexto légico en el que se
enmarca el proyecto, en las que se incluyen aspectos que son tratados superficialmente o que
se ignoran:

En proyectos de tan escaso horizonte temporal, la repercusion en el medioambiente es muy
poco significativa.

Factores econdémico-financieros

No existe un andlisis previo ni posterior sobre la rentabilidad econdémica y financiera de las
intervenciones, ni siquiera en el caso de algunos proyectos productivos cuya viabilidad depen-
de exclusivamente de dicha rentabilidad.

Los proyectos productivos que se ejecutan a través de fondos rotatorios deberian buscar la
rentabilidad de la intervencion en el comportamiento de estos fondos. Cuantos mas créditos se
consiguen colocar, mayor deberfa ser la rentabilidad, ya que disminuyen los altos costos y los
gastos indirectos que tienen los proyectos (capacitacion, funcionamiento, logisticos, indirectos de
la OL).

La falta de analisis econdmicos es todavia mas acusada en los proyectos que incluyen com-
ponentes de servicios o infraestructuras. Parece claro que los proyectos educativos y sanitarios
requieran el soporte econdmico del Estado o la presencia de una institucion de caracter perma-
nente. Pero en ningln proyecto existe un analisis, siquiera sencillo, de lo que costaria mantener
la intervencién por parte de los beneficiarios, los cuales suelen estar dispuestos a pagar cuando
se les da un servicio adecuado que cubra realmente una necesidad sentida.

En lineas generales, parece logico pensar que no se exija a los beneficiarios el pago de las
amortizaciones de la inversion por tratarse de fondos donados. Sin embargo si se les debe exi-
gir el pago del mantenimiento de las instalaciones o del coste del servicio. Hay que reiterar que
esta demostrado que cuanto éste cubre una necesidad real, se suele pagar.

6. Visibilidad

La evaluacion de este aspecto ha arrojado conclusiones preocupantes en la medida en que
en tan solo el 20% de los proyectos se recuerda positivamente la intervencion o presencia de la
Cooperacién Espafiola.

Al analizar este aspecto hay que distinguir distintos actores:

= Beneficiarios. En lineas generales se puede afirmar que la visibilidad por lo que respecta
a la Cooperacion Espafiola es escasa, siendo generalizada la creencia entre los beneficia-
rios, de que los fondos provienen de la OL.

< Comunidad. No conocen el origen de los fondos lo asocian, en todo caso, a la OL.

= Técnicos de la OL. Conocen de donde provienen los fondos y poseen un alto grado de
conocimiento sobre los distintos organismos espafioles que financian fondos.

La visibilidad también depende de las acciones que se realicen en el proyecto. Es mas paten-
te en los proyectos en los que se preveé la realizacién de algin tipo de construccidn, que per-
mite la incorporacién de carteles o rétulos que indican el origen de la financiacién.

En los proyectos que se concentran en la prestacion de servicios (como es el caso del cré-
dito), la visibilidad es préacticamente nula, al no exigirse a la OL que ponga algln distintivo en
aquellos negocios que han sido apoyados por el proyecto. S6lo en uno de los negocios visita-
dos estaba el logotipo de la Cooperacion Espafiola.
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En los casos en los que se incorpora, entre las acciones a realizar, la edicién de algun tipo
de material se deberia incluir también dicho logotipo. Dicha préctica, que es habitual en la
actualidad, no se realizaba en los proyectos evaluados.

La responsabilidad de la escasa visibilidad de la Cooperacion Espafiola hay que buscarla en
la débil exigencia y reducido seguimiento que las ONGD espafiolas han realizado del articulo
3° de las Bases que establece que, "Para la debida difusion del origen de las subvenciones, las
Organizaciones No Gubernamentales deberan en todo caso incorporar de forma visible el logo-
tipo que figura en el anexo a la presente Orden®".

7. Retornos

Se entiende que los proyectos seleccionados para la evaluacion no persiguen la constitucion
de una muestra estadistica sino, mas bien, la expresion de la variedad de las intervenciones en
las que la Cooperacion Espafiola esta comprometida. La pregunta sobre los beneficios que obtie-
ne Espafia de las intervenciones evaluadas se puede responder de diferentes maneras.

En primer y principal lugar, con los esfuerzos de cooperacion en general, y con estos pro-
yectos en particular, Espafia hace honor a una tradicion de pais solidario que se halla presente
alli donde la necesidad es més crucial, donde existe mayor marginacién, donde el ser humano
lucha en condiciones mas criticas.

Este es particularmente el caso de los programas en Haiti. Haiti no pertenece al area de
influencia estratégica de Espafia, la balanza de intercambio comercial es practicamente cero y la
situacién critica del pais hace dificiles los esfuerzos que se aplican al desarrollo. Pero es el pais
mas pobre del Hemisferio Norte, su poblacion vive en condiciones de miseria insoportables y la
esperanza de su desarrollo depende, en gran medida, de la solidaridad internacional en térmi-
nos dificilmente medibles. Igualmente, en Republica Dominicana y en Filipinas los proyectos
estudiados apuntan mayoritariamente a las poblaciones mas deprimidas, mas pobres. Con pro-
yectos de esta naturaleza y con la eficacia de los mismos, Espafia apuesta por una proyeccion
internacional basada en la solidaridad entre los pueblos, la justicia social y el desarrollo integral.

En segundo lugar, muchos de los proyectos son actuaciones enmarcadas en las relaciones
bilaterales. Este es el caso de los proyectos de la Republica Dominicana, que es considerada des-
tino preferente de la Cooperacion Espafiola. La balanza de intercambio comercial ha de equili-
brarse con un intercambio de ayuda para el desarrollo, como ocurre generalmente con los inter-
cambios entre paises del primer y tercer mundo. Asi es entendido por Espafia que, a través de
su presencia en muchos proyectos, participa en la creacion de las bases para un desarrollo eco-
nomico estable y duradero. Por ello, los éxitos y fracasos de los proyectos aqui evaluados tie-
nen repercusion en otras politicas de intercambio entre Espafia y el pais receptor.

En tercer lugar, Espafia quiere hacerse presente en el mundo, incluso en aquellos lugares
lejanos que se han hecho de pronto préximos, dadas las nuevas condiciones de globalizacién.
De ahi el interés en la cooperacion con paises como Vietham, Camboya o Filipinas.

Por Gltimo, la especificidad del instrumento también exige algunos comentarios en lo relativo
al retorno. Sin bien la presencia de las ONGD espafiolas en los proyectos de base deberia ser
garantia de eficacia, eficiencia y proximidad, se ha comprobado que no siempre es el caso. Que-
da claro, no obstante, que en los proyectos dirigidos a las poblaciones marginales, este instru-
mento podria demostrar una eficacia mayor que la que consigue la ayuda bilateral y multilateral.

s Orden del 7 de febrero de 1995 para la concesién en 1995 de ayudas y subvenciones a proyectos o programas de
cooperacion al desarrollo que realicen las Organizaciones No Gubernamentales.
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Por estas razones, los criterios de funcionamiento de la cooperacion debieran ser perfeccio-
nados. Debe ser exigido un mayor rigor con el valor moral y efectivo que permiten estos argu-
mentos. Las ONGD espafiolas estan escasamente presentes en el territorio y la visibilidad ha reci-
bido una valoracion negativa 0 escasamente positiva en casi todos los proyectos. Esto es, Espafia
coopera, pero pocos beneficiarios tienen conocimiento de quién realiza el esfuerzo.

El mejor retorno posible es aquel que marca la imagen del pais en el mundo, es aquel que
convierte al pais en amante de la paz, la solidaridad y la justicia, y que, al mismo tiempo, per-
mite estar orgulloso de la eficacia y rigor técnico de las intervenciones. Esto es todavia un reto
para Espafia.
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\Y
Conclusiones y recomendaciones

La presente evaluacién pone el énfasis en los aspectos relativos al papel de las ONGD como
vehiculo para el desarrollo de actuaciones de cooperacion; a los procedimientos de gestion rela-
cionados con la formulacién y el seguimiento de los proyectos; a los instrumentos utilizados por
las ONGD para implementar cada accion vy, finalmente, a aspectos relacionados con los criterios
de evaluacion definidos por la OPE.

1. Conclusiones

Las ONGD como instrumento de las politicas institucionales de
cooperacion al desarrollo

1. Las ONGD demuestran ser el instrumento mas adecuado para el desarrollo de proyectos
de cooperacién en aquellos casos en los que se dan condiciones de necesidad critica,
cuando afectan a poblaciones que viven en condiciones de marginacion o de extrema
pobreza y cuando se busca el desarrollo de la persona y el impacto sobre los individuos
y las comunidades directamente implicadas en los proyectos.

2. Las ONGD espafiolas que ofrecen mayor garantia para actuar con eficacia y eficiencia
son aquellas que se han especializado en sectores concretos, las que estan implantadas
de modo estable en los paises receptores, las que disefian estrategias a medio y largo
plazo en las comunidades en las que trabajan y las que estan avaladas por instituciones
sociales o religiosas respetadas. Cuando se dan estas condiciones, las ONDG parecen ser
instrumentos adecuados para desarrollar lineas de cooperacion estratégica en plazos mas
amplios y con recursos mas ambiciosos.

3. En los proyectos evaluados, las ONGD han apostado por un modelo sostenible de desa-
rrollo dirigido a formas de cooperacién que concedan autonomia, mayor poder sobre los
recursos y mayor capacidad de organizacion a la poblacidn receptora. Los proyectos que
han tenido mayor éxito han sido aquellos en los que ha existido una transferencia real
a los beneficiarios y no tanto a la organizacion local. Por el contrario, los fallos relevan-
tes que han afectado a los proyectos encuentran su causa, en mayor o menor medida,
en la incapacidad de las ONGD para producir impactos adecuados en los principios arri-
ba citados.

Debilidades del sistema de asignacion de recursos
4. Se han detectado debilidades en el sistema de asignacién de recursos aplicado durante
el periodo en el que se desarrollaron los proyectos. Entre estas debilidades destacan la
no asuncién de un papel suficientemente discriminatorio en la adjudicacion de finan-
ciacion a los proyectos presentados, la falta de exigencia de rigor en los formularios de
identificacion y la inadecuada aplicacion del método del Marco Légico. Otras debilidades
del sistema fueron la falta de demanda a las ONGD adjudicatarias de garantias que ava-
lasen su capacidad técnica o su grado de especializacién y la no exigencia de informa-
cion suficiente sobre la viabilidad de los proyectos. En los casos en los que se concedi6
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financiacion parcial al proyecto presentado en origen no se introdujeron las modificacio-
nes que hubiera requerido el recorte presupuestario. La falta de reformulacion final des-
virtud la naturaleza de dichos proyectos dada la discordancia existente entre los medios
asignados y los plazos y objetivos que se proponian alcanzar.

. La Unidad de ONGD es la instancia administrativa de gestién responsable del Programa

y quien debe impulsar la mejora de sus resultados. La consecucion de esta meta
dependera del grado de exigencia que la Unidad imponga a las ONGD lo cual, a su vez,
estara supeditado a la capacidad de que disponga a partir de los recursos humanos, eco-
nomicos y materiales que le sean asignados. En los dltimos afios, la Administracién ha
venido introduciendo cambios en los procedimientos internos de gestion de proyectos
(i.e. formulacion, desglose presupuestario, seguimiento, auditorias) modificaciones dirigi-
das a paliar muchas de las deficiencias observadas en el sistema. Cabe destacar que
dichos cambios han tenido por objeto resolver muchos de los problemas encontrados
durante la presente mision de evaluacion.

Conclusiones sobre la gestion del ciclo del proyecto

6. Se han observado importantes deficiencias en la identificacion, formulacion, ejecucion

y seguimiento de los veintiocho proyectos analizados. El origen de estas deficiencias
radica en: 1) la desacertada aplicacion del método del Marco Logico en la formulacion
de los proyectos, defecto del que se derivaron no sélo notorias desviaciones de orden
formal sino también efectos materiales negativos en las fases de ejecucion; 2) La nove-
dad que representaba este instrumento tanto para la Administracién como para las
ONGD vy que se encontraba en proceso de implantacion y puesta a punto; 3) el hecho
de que la Unidad de ONGD disponia de medios insuficientes, precariedad que no faci-
lité el cumplimiento de sus funciones de control y seguimiento. Si las deficiencias sefia-
ladas se mantuvieran en la actualidad, la situacién del Programa seria ciertamente
preocupante.

. Las Oficinas Técnicas de Cooperacion de Haiti, Republica Dominicana y Filipinas no han

estado presentes de la manera debida en el proceso de implementacién de los proyec-
tos. Las OTC no han intervenido en su seguimiento ni se han involucrado activamente
durante su desarrollo, tarea que, en alguna medida, podrian haber asumido a fin de faci-
litar la comunicacion entre las ONGD y los gobiernos receptores. En algin caso, esta cir-
cunstancia ha ocasionado dificultades de apoyo y coordinacién que podrian haber sido
evitadas o resueltas.

Identificacién y justificacion

8. Las ONGD desarrollaron proyectos en zonas, sectores y poblaciones que rara vez son

atendidas por otros instrumentos de cooperacion. Sin embargo, sus actuaciones no han
sido coordinadas con las politicas de desarrollo de los paises receptores. Tampoco se ha
alcanzado un grado de complementariedad suficiente con otras actuaciones de la Coo-
peracién Espafiola ni con programas de desarrollo de otra naturaleza y origen.

. En general, la participacion de los beneficiarios en el proceso de identificacion ha sido

muy escasa ya que fueron las organizaciones locales quienes interpretaron las necesida-
des de los beneficiarios que debian ser atendidas. Este modo de proceder hace de los
beneficiarios sujetos pasivos de las acciones de cooperacion y provoca que, en determi-
nadas comunidades, el asistencialismo se perpetle, dada la relacion paternalista que se
establece entre la organizacion local y los habitantes de las areas que cubren.

10. En los proyectos evaluados no se describié de forma precisa la situacion social y eco-
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nomica en la que vivian los potenciales beneficiarios de las acciones que se planteaba
abordar. La ausencia de este diagnéstico hace dudar del rigor del enfoque aplicado por
la organizacion local y de la existencia de una estrategia de desarrollo para la zona. Par-
tiendo de un enfoque de proyecto, en oposicion al de programa, se identifican necesi-
dades que no siempre son percibidas como tales por la comunidad y que atienden, en
mayor o menor medida, al sector en el que actla la organizacién local. En varios casos,
se ha constatado que en el proceso de identificacion no se tuvo en cuenta el contexto
social 0 una visién a largo plazo. A la vista de la situacion en la que se hallaban las
comunidades beneficiarias, se consideraron inicialmente justificados la mayor parte de los
proyectos presentados, incluso en los casos en los que su formulacion adolecia de este
defecto metodoldgico.

Ejecucion

11.

12.

Las organizaciones locales han asumido la parte nuclear de la responsabilidad en la
gjecucion de los proyectos. La naturaleza misma de la cooperacion internacional hace
que la existencia de estas organizaciones sea necesaria. Las organizaciones locales que
han demostrado ser mas eficaces son aquellas que estan mas incardinadas en los terri-
torios, las que tienen mayor veterania y las que cuentan con especialistas avezados
para las acciones de cooperacién y/o reciben el apoyo de instituciones sociales esta-
bles.

La consecucion de objetivos y resultados no justifica que se aceptaran de manera siste-
matica costes muy elevados de funcionamiento y de contratacion de personal local. Exis-
ten razones para pensar que un numero apreciable de organizaciones locales ha supe-
rado el limite que puede considerarse razonable para este tipo de gastos, tendencia que
debe ser corregida.

Seguimiento

13.

14.

Las ONGD espafiolas han tenido responsabilidad especifica en las deficiencias obser-
vadas en los procesos de formulacién de los proyectos y, muy especialmente, en las
relativas a su seguimiento. Estas deficiencias tienen origen en el papel que, hasta
fechas recientes, muchas ONGD han desempefiado en la cooperacién al desarrollo, es
decir, el de meras intermediarias para la canalizacion de fondos de las agencias donan-
tes a las organizaciones locales. En la mayoria de los casos, sus acciones de segui-
miento han sido insuficientes y se han limitado a reproducir la informacién suminis-
trada por su contraparte, sin cuestionarse su coherencia y grado de adecuacién al
proyecto formulado. En general, los informes se han convertido en un ejercicio teori-
co, distanciado, en muchos casos, de la valoracion real de los impactos conseguidos.
También ha sido notoria la falta de acciones de asesoramiento técnico a sus contra-
partes. Sin embargo, hay que consignar que, cuando este asesoramiento ha existido,
ha sido altamente valorado.

El producto final conseguido por las empresas de seguimiento tiene validez limitada y
s6lo resulta Util en cuestiones relativas a la valoracion contable del gasto. Esa utilidad se
traduce en la mejora de la organizacion contable de las ONGD y las OL y en la existen-
cia de un instrumento que garantiza la transparencia en la gestién de los fondos publi-
cos. Los informes emitidos por las empresas de seguimiento ofrecen escasa aportacion en
cuanto se refiere al cumplimiento de objetivos y resultados, asi como a aspectos técnicos
vinculados al proceso de ejecucién. S6lo en casos contados, en los que se practica una
evaluacién sobre el terreno, se aporta informacion util para el seguimiento activo.
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Los i

15

16.

17.

18.

19.

nstrumentos utilizados por las ONGD

. Cuando los instrumentos utilizados por las ONGD (i.e. dotacién de medios materiales,

servicios, asesoramiento técnico, capacitacion, fondos rotatorios, microcréditos y promo-
cién de proyectos productivos) han sido concretos y especializados, la accién ha sido
mas eficaz y méas eficiente. Por el contrario, cuando estos instrumentos han sido mas
genéricos y no se han vinculado a proyectos concretos, el esfuerzo de cooperacion no
se ha aprovechado.

La capacitacién ha sido el objeto central de una parte de los proyectos evaluados. En
general, la capacitacion impartida ha sido incompleta y demasiado genérica en relacion
con los fines que perseguia. En ocasiones, estas metas han sido expresadas de forma
grandilocuente. La capacitacion se ha realizado sobre la base de planteamientos tedricos
y careciendo de medios técnicos, precariedad que ha impedido conseguir efectos regis-
trables en el comportamiento y en las condiciones de vida de la poblacion.

Los fondos rotatorios constituyen uno de los componentes fundamentales en los pro-
yectos de apoyo a la microempresa y se instrumentan bien aisladamente, bien en con-
juncion con otros servicios (capacitacion y asistencia técnica). A través de estos fondos
se han canalizado recursos hacia personas a quienes la banca formal nunca hubiera con-
siderado sujetos de crédito, por no reunir las condiciones exigidas. En tanto que instru-
mento generador de ingresos adicionales destinados a cubrir necesidades basicas, el
impacto de los fondos rotatorios ha sido positivo en la mejora de la calidad de vida de
los microempresarios. Aunque el impacto también es evidente en el fortalecimiento del
empleo, no lo es tanto en la creacion de puestos de trabajo, ya que el fendmeno no se
produce hasta que el negocio alcanza cierta dimensién. En algunos proyectos, el carac-
ter pedagdgico inherente al mecanismo de los fondos rotatorios ha sido entendido de
forma paternalista.

La evaluacion realizada ha demostrado que las ONGD espafiolas no conocian el instru-
mento del fondo rotatorio, desconocimiento que se manifestd en la deficiente formula-
cién y seguimiento de los proyectos, que adolecian de falta de informacion fundamental
sobre la gestion y administracion de los fondos.

La evaluacion ha demostrado asimismo que la finalidad a la que fue destinado este ins-
trumento fue la del fomento, en la medida en que los fondos fueron concebidos por la
organizacion local como medio para impulsar microempresas, partiendo de la idea de
que el fondo no fuera sostenible. En la mayoria de los proyectos analizados, los fondos
acabaron descapitalizados, tanto por la razén citada como por el deficiente control lle-
vado a cabo por la contraparte.

Conclusiones sobre los criterios de evaluacion

20

. La pertinencia de las actuaciones ha sido demostrada en un ochenta por ciento de los
proyectos. Este logro ha sido posible debido a que, durante la fase de identificacion de
necesidades, las contrapartes han trabajado de manera muy proxima a la poblacién
receptora de la ayuda. A pesar de que, en muchos casos, la relacién existente entre la
OL vy los beneficiarios ha sido paternalista, las organizaciones locales si fueron capaces
de detectar acertadamente las necesidades, de modo que los proyectos han cubierto
necesidades sentidas por la poblacion beneficiaria, han atendido a los estratos de pobla-
cion mas desfavorecidos, se han implementado en las zonas més pobres y con menor
acceso al progreso y se han enmarcado en las prioridades de desarrollo de la Coopera-
cion Espafiola.
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21.

22.

23.

24,

25.

26.

27.

En general, el grado de eficacia alcanzado por los proyectos evaluados ha sido bajo. Sin
embargo, puede considerarse aceptable atendiendo al contexto y al momento en el que
las actuaciones se desarrollaron. Las causas principales del bajo nivel de cumplimiento
alcanzado en relacion con los objetivos y resultados perseguidos son el escaso plazo pre-
visto para completar la ejecucién, la limitada consideracion de condicionantes externos y
la deficiente utilizacion de los recursos disponibles.

El grado de eficacia en el cumplimiento de los resultados esperados aument6 cuando los
proyectos se dirigieron a la creacion y puesta en funcionamiento de infraestructuras (i.e.
captacion y distribucién de agua, letrinizacion, construccién de escuelas regladas) o cuan-
do tuvieron un caracter especifico y fueron realizados por técnicos especializados en la
materia. Los proyectos que han conseguido el grado de eficacia mas bajo son aquellos
dirigidos a la capacitacion y la educacion no formal.

El grado de eficiencia de los proyectos ha sido bajo. Entre las razones que explican el
escaso rendimiento alcanzado figuran las condiciones adversas en las que ha habido que
desarrollar las actividades, el excesivo gasto de funcionamiento y, en algunos casos, el
precario nivel técnico con que se han aplicado los instrumentos (i.e. asistencia técnica,
capacitacion, fondos rotatorios, métodos educativos, etc.). Sin embargo, hay que aceptar
que las medidas que podrian haberse aplicado para aumentar la eficiencia de las accio-
nes hubieran tenido un valor relativo en aquellos proyectos que se llevaron a cabo en
condiciones extremas, situaciones en las que el rigor contable y administrativo no siem-
pre era posible. Hay que reiterar que la eficiencia de los proyectos aumenta en funcion
de la madurez y del soporte social con que cuente la OL ejecutante, del grado de espe-
cializacién y del grado de concrecion o definicion de los resultados esperados.

Si bien la eficacia técnica y la eficiencia han sido bajas, el impacto positivo que han teni-
do los proyectos en las poblaciones receptoras es indudable. Las actuaciones han reci-
bido una valoracién positiva en un 88% de los casos, ponderacion que ha de contras-
tarse con el grado de necesidad en que se hallan las poblaciones receptoras. No
obstante, es significativo que sélo en dos de los proyectos evaluados se percibieran
impactos negativos no esperados. Estos datos justifican ampliamente la intervencién, aun
cuando sus efectos podrian haber sido mayores.

En lo relativo a la visibilidad, los proyectos evaluados no han hecho patente el origen
de la subvencion ni quién es la instancia responsable de la intervencién. El protagonis-
mo de la Cooperacion Espafiola s6lo es conocido por las ONGD espafiolas y, en algu-
nos casos, por las organizaciones locales. Los beneficiarios asocian los proyectos con las
contrapartes y, en menor medida, con las ONGD espafiolas. La participacion de la Admi-
nistracion Espafiola es practicamente desconocida.

La falta de visibilidad se debe al incumplimiento de lo establecido en las Bases del Pro-
grama por parte de las ONGD vy a la falta de seguimiento sobre el terreno de la Unidad
de ONGD.

En general, las garantias de viabilidad de los proyectos no han sido suficientes. Salvo en
los casos en los que las contrapartes han sido ampliamente respaldadas por la Iglesia y
con alguna otra excepcién, los gobiernos de los paises receptores han mantenido esca-
sos vinculos y comunicacion con las organizaciones locales ejecutoras. A su vez, estas
organizaciones han mostrado una tendencia inexplicable a no orientar sus actuaciones
en consonancia con las politicas nacionales de caracter sectorial. Se han dado varios
casos en los que la accién de la organizacion local ha sustituido a la politica del gobier-
no en el territorio y en el sector particular en que se actlia. Esta iniciativa no asegura la
continuidad de la intervencién una vez finalizado el proyecto.
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28. Las deficiencias que afectan a la viabilidad de las acciones limitan ampliamente la dura-

cién de su impacto y dificultan la implantacion del modelo de desarrollo que las propias
organizaciones propugnan. La responsabilidad de este déficit ha de ser adjudicada al pais
donante, Espafia, que aceptd proyectos sin suficientes garantias de viabilidad, y al pais
receptor, que no realizd suficientes esfuerzos de definicion politica, coordinacién y segui-
miento de las acciones sectoriales ejercidas por los agentes sociales. Las ONGD también
tienen parte de responsabilidad ya que se comprometieron a promover acciones cuya
viabilidad no fueron capaces de garantizar.

Conclusion General

29. A pesar de que el balance final pone de manifiesto que la eficacia de los proyectos no

ha sido suficiente, la eficiencia queda en entredicho, la viabilidad no fue asegurada y la
visibilidad es escasa, debe concluirse que las actuaciones evaluadas que fueron desarro-
lladas por las ONGD durante los afios 1994-1997, fueron pertinentes, estaban justificadas
y lograron un nivel de impacto razonable sobre los beneficiarios directos. En conse-
cuencia, cabe afirmar que, una vez corregidas las deficiencias detectadas, este tipo de
intervencion deberia ser reforzada.

1. Recomendaciones

Orientacion del Programa

1. La cooperacion para el desarrollo a través de ONGD, en el marco del Programa actual y

frente a la cooperacion bilateral y multilateral, esta llamada a ser el vehiculo mas utiliza-
do para las acciones que retinan alguna de las siguientes caracteristicas:

Que vayan dirigidas a solucionar problemas cercanos a la poblacion beneficiaria, con
objetivos muy concretos que no requieran para su cumplimiento de gran cantidad de
resultados, ni trabajar en extensiones territoriales excesivamente amplias.

Que vayan dirigidas a poblaciones marginadas por la pobreza, el territorio o por con-
diciones relacionadas con los derechos humanos.

Que estén dirigidas a paliar situaciones de necesidad extrema.

Que se ejecuten en paises donde el Estado esté haciendo dejacion de sus responsabi-
lidades de atencion a las necesidades basicas.

Que estén orientadas a actuar en situaciones de desastre 0 emergencia.

Que estén orientadas a implementar experiencias ejemplificadoras de desarrollo soste-
nible.

En estos casos, cabe sugerir que sea mayor el volumen de fondos que se canalicen a través

de este instrumento.

2. En la medida en que atienden situaciones de maxima necesidad, la distribucion

de fondos se ha de regir exclusivamente por los principios de solidaridad en la
intervencion, oportunidad, maxima eficacia de los resultados y capacidad de
ejecucion de los agentes solicitantes.

. Tras doce afios en los que el instrumento evaluado ha estado funcionando, debe plan-
tearse la superacién del modelo vigente por la via de canalizar las subvenciones a las
ONGD a través de dos modos diferentes;
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= Programas o proyectos de larga duracion: actuaciones de mayor duracién, extension

territorial y presupuesto, que permitan: 1) aumentar la eficacia y la viabilidad de las

acciones emprendidas, 2) obtener impactos locales y regionales, 3) conseguir mayor

grado de complementariedad con otras actuaciones dirigidas al desarrollo, y 4) mante-

ner una presencia continua de cooperantes espafioles que aporten su capacidad pro-

fesional y, por consiguiente, eleven la de las ONGD. A estos convenios accederdn sélo

aquellas ONGD que hayan acreditado determinada capacidad y experiencia en la eje-

cucion de proyectos de desarrollo. Responderan a las prioridades de la Cooperacion

Espafiola y o bien ser&n negociados entre la AECI y una ONGD determinada o adju-

dicados mediante concurso publico.

= Proyectos que se dirijan prioritariamente a sectores u objetivos que fueran conformes

con algunos de los criterios siguientes:

= Que respondan a intereses estratégicos de la Cooperacion Espafiola.

< Que supongan un refuerzo para la coordinacion de las actividades realizadas a tra-
vés de ONGD vy las realizadas por la Cooperacion bilateral y/o multilateral.

< Que respondan a prioridades sectoriales o geograficas 0 supongan un importante
esfuerzo de transferencia tecnoldgica.

= Que tengan el expreso apoyo politico de los paises receptores, exijan importantes
contraprestaciones econoémicas o de personal o favorezcan la cooperacién entre
ONGD y empresas del pais receptor.

4. Antes de implementar ningln programa o proyecto de larga duracion, el Gobierno espa-
fiol debe contemplar e impulsar acciones diplomaticas que apoyen de manera inequivo-
ca a la ONGD actuante con el fin de garantizar la permanencia y la adecuacion del con-
venio a las politicas del pais receptor.

5. La puesta en marcha de nuevas modalidades de financiacion, como es el caso de los pro-
gramas o proyectos de larga duracion, aconseja introducir cambios de alcance en la ges-
tién del ciclo del proyecto, que afectard a sus distintas fases:

A la formulacion, deberan ser documentos elaborados como estudios de viabilidad
(anteproyecto), que justifiqguen el proyecto desde el punto de vista de los aspectos
sociales, economicos, mediombientales, etc.

A la ejecucion, que deberd planificarse fundamentandose en planes operativos genera-
les (revisién de la formulacion) y anuales que sean aprobados por la Unidad de
ONGD.

A las auditorias, que deberan ser exclusivamente contables y para las que se estable-
ceran procedimientos especificos.

A las evaluaciones (ex ante, intemedias y finales. Puntualmente ex post).

De llegar a establecerse un sistema de subvencion de esta naturaleza, la Unidad de ONGD
requerira una reestructuracion profunda y mayor dotacion de personal y de recursos econd-
micos.

Gestion del Programa
6. La introduccion de cambios como los descritos debe modificar el modelo actual en el
que existe una separacion absoluta entre el Programa de Subvenciones y Ayudas a
ONGD vy el resto de los programas que gestiona la AECI. Este nuevo cauce fomentara la
comunicacién y la coordinacion entre la Unidad de ONGD, los responsables geograficos
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10.

11.

12.

y las OTC, sin perjuicio de mantener la independencia de gestion que tiene dicha Uni-
dad.

. Con independencia de que puedan establecerse nuevas modalidades de asignacion de

las subvenciones (proyectos de largo alcance), la Unidad de ONGD debe dotarse de los
recursos humanos, econdmicos y materiales necesarios con objeto de contar con la capa-
cidad suficiente para acometer, de manera eficaz, y eficiente sus funciones de evaluacién
ex ante y de seguimiento. Es fundamental que los técnicos de la Unidad lleven a cabo
controles sobre el terreno dirigidos a verificar los informes de seguimiento elaborados
por las ONGD y por las empresas de seguimiento. La Unidad podra recurrir a la sub-
contratacion de entidades externas especializadas para la realizacion de evaluaciones y
auditorias.

. Para la adjudicacion de proyectos y la subsiguiente disponibilidad de fondos, es preciso

exigir a las ONGD espafiolas mayor grado de especializacion y capacidad técnica en el
sector en el que actlen. Deberia ser obligatorio que las organizaciones locales incluye-
ran funciones de asesoramiento y asistencia técnica y se deberian concretar los términos
en que se prestard dicho asesoramiento en los documentos de formulacion de proyec-
tos. Estas funciones deberian ser exigibles en mayor medida en los proyectos dirigidos
a la capacitacion. En actuaciones de esta naturaleza, los medios técnicos que hayan de
ser utilizados seran detalladamente descritos y objeto especifico de evaluacion. Los
impactos esperados de las acciones de capacitacion deberian ser evaluados con especial
rigor.

. Se recomienda conceder especial atencion al seguimiento de los proyectos y programas

de capacitacion, actuaciones en las que se ha constatado que se producen mayor nime-
ro de desviaciones y fracasos.

Asimismo, se debe hacer hincapié en la importancia de realizar, en el plazo mas corto
posible, evaluaciones tematicas que analicen el método utilizado tanto para acciones de
capacitacion, como para aspectos relativos a la comercializacion y la gestion de fondos
rotatorios. La difusién entre las ONGD de las conclusiones que se extraigan serviria para
mejorar el disefio y posterior desempefio en sectores en los que se ha identificado el
mayor nimero de fracasos.

Con la finalidad de contribuir a la profesionalizacion de las ONGD, de reforzar su capa-
cidad para ejecutar proyectos de alto nivel técnico y de hacer mas transparente el Pro-
grama de Subvenciones, se sugiere contemplar la posibilidad de establecer acuerdos
entre ONGD y empresas privadas. De esta forma, se aprovecharian las sinergias que una
actuacion conjunta generase y que encontraria su fortaleza en el aseguramiento de la
pertinencia y la viabilidad de los proyectos por parte de las ONGD y de los conoci-
mientos técnicos y experiencia complementaria por parte de las empresas. Estas entida-
des podrian participar en los proyectos de cooperacion concurriendo a licitaciones publi-
cas que convocarian las ONGD con la supervision y aprobacién de la Unidad de ONGD.
Los componentes de fortalecimiento institucional y promocion de infraestructuras de ser-
vicios (educativos, sanitarios) siguen teniendo maxima relevancia como objetivos de los
programas de cooperacion a través de ONGD. No obstante, se recomienda prestar aten-
cién a aquellos proyectos que se dirigen a mejorar los aspectos relativos a la produccion
y a la comercializacion y que puedan constituirse en elementos clave para un desarrollo
sostenible. lgualmente, por razones obvias, los proyectos dirigidos al desarrollo medio-
ambiental deberian ser objeto de atencidn prioritaria, siempre que estuvieran técnica-
mente apoyados y demostrasen el beneficio econémico que podrian generar a los bene-
ficiarios.
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Ciclo del proyecto

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Se debe exigir mayor rigor en la elaboracion de los formularios de identificacion. Como
condicion indispensable para la consideracion de cualquier proyecto, en el proceso de
identificacion/formulacion debera exigirse una rigurosa y completa adaptacion al méto-
do de Marco Légico (concepto, método, instrumentos). Una divergencia sustancial de
esta metodologia deberia ser razon suficiente para motivar la suspension de la ayuda y
la realizacion de una evaluacion intra-proyecto.

Esta adaptacion implica definir de modo correcto los objetivos, los resultados y los indi-
cadores a traves de los cuales podrd medirse el grado de consecucion de los primeros.
Asimismo, permitira la identificacion de fuentes de verificacion fiables. El proyecto debe-
rd proveer informacion detallada sobre las actividades que deban acometerse, los medios
a emplear y la metodologia a aplicar.

A través de los formularios de identificacion se debera demostrar de forma fehaciente
que los beneficiarios han tomado parte activa durante el proceso de identificacion y el
rol que desempefiarn en la ejecucion del proyecto.

Es necesario garantizar una adecuada organizacion interna de los proyectos, orden que
debe encontrar sus fundamentos en el documento de formulacion, de forma que se con-
siga que los procesos de seguimiento, auditoria y evaluacién sean sencillos de acometer
y efectivos en sus resultados.

Es importante que, aparte de la herramienta que se aplique para ello, las ONGD tomen
conciencia de que la transferencia tecnolégica que se realice a las OL, contrapartes y a
los beneficiarios alcance ciertos estandares de calidad. Con este fin, la Unidad de ONG
deberia aprobar el curriculum vitae de los técnicos expatriados que se proponga invo-
lucrar.

Se recomienda fomentar la utilizacion de los fondos rotatorios como instrumento de
impacto directo sobre los beneficiarios. Es necesario divulgar entre las ONGD los pro-
cedimientos de gestién de dichos fondos, asi como las diversas modalidades existentes
que son aplicables en funcion de las diferencias de cada pais y proyecto.

En todo el proceso debe primar el interés de los beneficiarios sobre el proyecto mismo.
En caso de que durante el proceso de ejecucion se detectasen errores de identificacion
gue aconsejaran acometer una reformulacion de fondo, la AECI debera estudiar y even-
tualmente aprobar las modificaciones que estime pertinentes y que respondan a ese fin.
En relacion con los proyectos que se presentan conforme al modelo actual:

= Se recomienda realizar un Unico seguimiento anual y elevar el grado de exigencia
(Unidad de ONGD) sobre el contenido de los informes de las ONGD y empresas de
seguimiento.

= El trabajo de campo que realizan las entidades de seguimiento sobre una muestra de
proyectos subvencionados, debe ser reforzado con especialistas sectoriales que tengan
conocimiento y experiencia en cooperacion.

< No siempre la entidad econdmica de los proyectos permite llevar a cabo evaluaciones
ex post de manera sistematica. Sera tarea de los responsables del Programa fijar la
periodicidad y los casos en que éstas se acometan.



