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1. INTRODUCCION

El presente informe tiene como objetivo realizar una revision de los informes de evaluacion
externa encargados por la Unidad de Evaluaciones de EuropeAid, oficina ejecutora de las acciones
programadas desde la Direccion General de Desarrollo de la Comision Europea. El fin que se
pretende es obtener informacion sobre las buenas y malas practicas detectadas en las misiones
evaluadoras sobre la cooperacion al desarrollo comunitaria. Esta informacion servira de material para
la discusidon en un seminario de expertos organizado por el Centro de Estudios de Cooperacion al
Desarrollo (CECOD)'.

El trabajo esta dividido en cuatro secciones. Tras esta introduccion, en la segunda se
describe el actual sistema de evaluaciones dentro de la Comision, que ha sufrido una importante
reorganizacion en los ultimos afios, en paralelo a toda la reforma administrativa e institucional que
vive la Union para afrontar el proceso de ampliacion. Trabajos anteriores como el de Hoebink (1995)
se centraron en los sistemas de evaluacion de los Estados miembros y no prestaron tanta atencion al

sistema comunitario, ni obviamente, reflejan los cambios mas recientes.

En la tercera seccion se realiza la sintesis de los resultados ofrecidos por los informes de
evaluaciéon. Se han revisado todos los sumarios disponibles en el sitio web de la Unidad de
Evaluaciones (que se listan en el apéndice final) y se han consultado los informes finales que
suscitaban mas interés por la novedad de los resultados ofrecidos en los sumarios. Las apreciaciones
y valoraciones sobre la calidad de la cooperacion al desarrollo comunitaria existentes no han seguido
este enfoque ni estas fuentes (Tejada 1997; Montes et al. 1998; Sotillo 2000; Bossuyt et al. 2000;
House of Commons 2000 y 2002; Lehtinen 2001 y 2002; Dearden 2002; van Reisen 2002 entre
otras), por lo que detectar los puntos fuertes y débiles de la ayuda comunitaria basandose en los
propios informes de evaluacion sera un material que permitira potenciar el proceso de

retroalimentacion del ciclo evaluativo comunitario.

El cuarto epigrafe afronta una metaevaluacion organizada en dos partes. En la primera se
valoran la calidad y utilidad de los informes de evaluaciéon y se presentan algunas lineas de
investigacion futura, sobre todo en el ambito de la retroalimentacion, que no se pueden desarrollar
con la informacién disponible en la web, sino que requeririan encuestas al personal directamente
responsable de hacer que las recomendaciones ofrecidas en los informes sean utilizadas en la toma
de decisiones futuras. En la segunda parte de la metaevaluacion se plantean algunos dilemas de
dimension mas macro o general sobre la politica de cooperacion al desarrollo europea, y extensibles
a otras agencias financiadoras y responsables de la evaluacion, como la Agencia Espafiola de
Cooperacion al Desarrollo o la Oficina de Planificacion y Evaluacion de la Secretaria de Estado de

Cooperacion Internacional Para Iberoamérica, asi como en los departamentos de proyectos y

1
www.cecod.net
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evaluaciones de la cooperacion descentralizada y ONGD de la cooperacion espafiola. Una buena
manera de aprender y de convertir las organizaciones de ayuda en organizaciones de aprendizaje, es
aprender de los éxitos y errores ajenos (Larri 2002), sobre todo cuando la practica evaluativa de la
ayuda espafnola es tan escasa y limitada. Es deseo del CECOD contribuir con esta investigacion a
este fin y a que la ayuda espanola y comunitaria aumenten en calidad y excelencia de forma continua.
Sin duda, los pobres, que son los socios en esta relacion cooperativa, por tanto entre iguales, se lo
merecen por su estado de vulnerabilidad y necesidad.



2. EL ACTUAL SISTEMA DE EVALUACIONES DE LAS ACCIONES DE COOPERACION AL
DESARROLLO DE LA U.E

La evaluacion de las acciones de cooperacion al desarrollo se realiza actualmente por la
Unidad 6 de la direccion H (Asuntos Generales) de la oficina EuropeAid. El fin fundamental de las
evaluaciones es aportar conocimientos precisos sobre el nivel de pertinencia, eficacia e impacto que

la ayuda comunitaria genera en el desarrollo de los destinatarios de la ayuda®.

Antes de la reforma organizativa de la comision, cada direccion general vinculada con las
acciones de desarrollo (la DGla con los programas TACIS y PHARE, la DGIb con los paises ALA, y la
DGVIII para los ACP) tenia sus propias unidades de evaluacion. Tras la unificacién en el Servicio
Comun de Relaciones Exteriores, las tres unidades se fusionaron en una sola y cuando entré en
funcionamiento EuropeAid el 1 de enero de 2001, la organizacién quedd como muestra la Figura 1.
Para asegurar la independencia de sus acciones, reporta directamente a la junta directiva de

EuropeAid. Segun lo previsto, esta reforma estara culminada en 2004.

Segun su contenido y alcance, la Unidad 6 realiza siete tipos de evaluacion: las politicas,
programas, estrategias de paises y regiones, sectoriales, tematicas, instrumentales y de lineas
presupuestarias. Como se ve, no evalla los proyectos, pues ésta es mision de los gestores de los
programas operativos, tanto en Bruselas como en la delegaciones descentralizadas. Ademas, la
Unidad 6 realiza los informes de sintesis de los hallazgos y sugerencias emanadas de las distintas
evaluaciones y se encamina hacia un nivel mayor de alcance que consiste en apreciar la coherencia
de las politicas comunitarias con la de cooperacién al desarrollo. El impulso que recibieron las tres “C”
(complementariedad, coherencia y coordinacion) en las conclusiones del Consejo de desarrollo del 21
de mayo de 1999, ha hecho que el personal de la Unidad de Evaluaciones se ponga en contacto mas
estrecho con los equipos y unidades de evaluacion de los Estados miembros, asi como con el grupo
de trabajo de evaluaciones del CAD, de forma que se quieren potenciar evaluaciones conjuntas entre

todos estos organismos que tienen a la evaluacién como mision comun.

Hasta la consolidacién de la reforma organizativa, la Unidad 6 también supervisa la calidad de
las evaluaciones ex ante que realiza el “Grupo de Apoyo a la Calidad” (QSG en sus siglas inglesas),
asi como elabora los términos de referencia de las evaluaciones y crea los equipos de consultores y
expertos evaluadores. La principal mision del QSG es asegurarse de la calidad de la identificacion y

formulacion de los proyectos aprobados.

También existe un “Grupo Interservicios de Apoyo a la Calidad” (Inter-Service Quality Support
Group, i-QSG) cuyo alcance evaluativo (ex ante) son los programas, en vez de los proyectos.
También tiene el encargo de armonizar y mejorar progresivamente la calidad de la programacion,

incluyendo los hallazgos de las evaluaciones realizadas.

2 EuropeAid (2001a).



El alcance geografico de las evaluaciones de la Unidad de Evaluaciéon es todo el mundo,
excepto los paises PHARE o de ampliacion que son supervisados por la propia Direccion General de

Ampliacion.

Al ser el objetivo de las evaluaciones generar un sistema de aprendizaje de los éxitos y
errores cometidos para mejorar de forma continua las acciones de la cooperacion al desarrollo de la
Unidn, la mayoria de las evaluaciones son sumativas (Scriven 1967, 1988) es decir tratan de apreciar
los impactos finales de acciones terminadas. No obstante, también se realizan evaluaciones
formativas, es decir cuando las acciones aun no estan terminadas o cuando se busca la revision de
algunas de las politicas, programas o proyectos en curso porque se esta planteando cémo orientar y

mejorar su continuidad.

Finalmente, debe mencionarse el Informe Anual que desde 2001 esta elaborando la Comision
para rendir cuentas al Consejo y al Parlamento y del que ya existen las ediciones correspondientes a
los ejercicios de 2000 y 2001. El de 2001 ha recibido numerosos elogios asi como lineas de mejora

en el Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores de 18 de noviembre de 20023,

Segun lo expuesto hasta aqui, es claro que no es mandato de la Unidad de Evaluacion
realizar el seguimiento de las acciones ni las auditorias financieras, pero si que es el 6rgano al que se
le ha encomendado todo el proceso de retroalimentacion y puesta en practica de las
recomendaciones y mejoras de que las evaluaciones dan cuenta. Estas ensefianzas deben ser

incorporadas en los Documentos de Estrategia de Pais (Country Strategy Papers).

El calendario y la estrategia de evaluaciones para el periodo 2002-2006 esta normado en los
documentos de la Unidad de Evaluaciones del 19 de noviembre de 2001¢, disponibles en su sitio

web?®.

El presupuesto comunitario de 2002 destind a la partida de “coordinacion y evaluaciéon de la

ayuda” (linea B7-651) 18.18€ millones y en 2003 esta previsto un aumento hasta los 20.6€ millones.

La duracién de cada evaluacién esta estimada entre 6 y 18 meses® y su coste varia en
funcién del alcance y extension de la misidn, pero se buscan consultores de maxima calidad

remunerados a precio de mercado’.

3 Entre otras mejoras se propone un enfoque mas conciso (el COM (2002) 490 final, correspondiente al ejercicio 2001
tiene 289 paginas) y analitico, que incluya un juicio sobre el valor afiadido de todas las lineas horizontales del
presupuesto y se desarrollen mas ampliamente las siguientes areas: el impacto sobre la reduccion de la pobreza a
nivel global y regional y sobre cada una de las seis prioridades de la Union en cooperacion al desarrollo; que se incluya
una valoracioén sobre la contribucién de las acciones comunitarias al logro de los Objetivos del Milenio; se de cuenta de
las principales conclusiones y recomendaciones emanadas de las evaluaciones de los proyectos; valoracion en materia
de coherencia-coordinacion-complementariedad; debilidades identificadas y propuestas para su correccion; informacion
sobre la discrepancia entre compromisos y desembolsos en las lineas presupuestarias y los programas; que contenga
un resumen ejecutivo; y que de una perspectiva para los afios venideros.

4 EuropeAid(2001b) pags: 7-10.

5 http://www.europa.eu.int/comm/europeaid/evaluation/index.htm

® EuropeAid(2001b) pag.2.

" El umbral se situa entre los 400-900 €, segun la categoria del consultor.


http://www.europa.eu.int/comm/europeaid/evaluation/index.htm

La retroalimentacion o difusion de los hallazgos obtenidos en las distintas evaluaciones es
materia que realiza el Grupo Interservicios de Apoyo a la Calidad en el cual también participa el Jefe
de la Unidad de Evaluacion. En la mayoria de las evaluaciones se organiza un seminario de difusion
al que acuden representantes de los servicios afectados, la direccion y algunos especialistas en la
materia objeto de la evaluacion. También hay casos en los que los informes se discuten en foros con

representantes de los Estados miembros, pero no de los receptores.

Ademas existe la llamada “ficha contradictoria”. Esta hoja compara en tres columnas las
recomendaciones y hallazgos de la evaluacion, las respuestas y comentarios a las mismas de los

servicios afectados y en qué medida se han observado dichas recomendaciones con posterioridad.

La difusion de los textos de todos informes se hace a través de la pagina web de EuropeAid

en su seccidn de evaluacion (http://europa.eu.int(comm/europeaid/evaluation/index.htm ).


http://europa.eu.int(comm/europeaid/evaluation/index.htm

Figura 1. Organizacién del sistema de evaluacién de la cooperacién comunitaria al desarrollo.
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RECUADRO 1

CONCLUSIONES DE LAS EVALUACIONES DE 2001*

Se realizaron un total de 18 evaluaciones en cuatro areas diferentes:

a)
b)
c)

d)

Derechos humanos, buen gobierno y democracia: 4 evaluaciones.
Cooperacion econémica: 4 evaluaciones.
Reduccion de la pobreza: 3 evaluaciones.

De paises o regiones: 7 evaluaciones.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES:

1.

1.

2.
3.

1.

1.
2.

Derechos humanos, buen gobierno y democracia’:

Que la Comision defina mejor las fronteras de los derechos humanos y logre que todas las unidades dentro de
ella dedicadas al mismo tema lo entiendan univocamente.

Limitar las prioridades de las lineas presupuestarias dedicadas a derechos humanos.

Establecer objetivos nacionales y regionales en la materia, para mejorar la complementariedad con los Estados
miembros, ONGs y otros organismos.

Cooperacion econoémica:

El concepto y el contenido de este tipo de cooperacion evoluciona y se aplica de maneras muy diferentes segun
el tiempo y las regiones geograficas.

La eleccion de los instrumentos para realizar esta cooperacion es dispersa y mal articulada.

Es importante crear un “entorno mas propicio” para el desarrollo del sector privado.

Reduccion de la pobreza:

La cofinanciacion con ONGs es un factor de éxito de la politica, aunque el abanico de acciones financiables por
su linea presupuestaria es demasiado amplio.

La Ayuda Alimentaria y la Seguridad Alimentaria han adquirido mayor importancia politica, pero se gestiona con
mucho retraso por falta de capacidad.

La educacion en los paises ACP ha avanzado, pero no hay ningun esfuerzo por vincular estas acciones con las
estrategias nacionales de reduccion de la pobreza.

Evaluaciones de paises y regiones:

Es necesaria una mayor armonizacion de las estrategias y programaciones (a eso tiende el i-QSG).

Hay que reforzar la vinculacion e informacién entre los distintos niveles: entre los de Bruselas y con las
Delegaciones.

La calidad de los analisis politicos y socioecondmicos es buena, pero no siempre se tienen en cuenta en la
programacion de las acciones.

La Comisién suele mantener el discurso de ayuda al refuerzo de las capacidades locales (sean
gubernamentales o de la sociedad civil), pero se desaprovechan muchas ocasiones para hacerlo.

Los programas locales no reflejaron a veces la prioridad suprema que tenia el alivio de la pobreza.
Los procedimientos de las Delegaciones suelen ser demasiado engorrosos y burocratizados.

Los enfoques por sectores han funcionado mejor que los proyectos. De esto se deduce que hay mas flexibilidad
en los enfoques sectoriales para seleccionar solo aquellos cuyo impacto se prevé mas probable.

Aunque la coordinacién con los Estados miembros ha mejorado, es necesario incrementarla con el FMI y el
Banco Mundial.

% Fuente: COMISION (2002). COM (2002) 490 final. Informe Anual 2001.

® Esta evaluacién alimenté el documento COM (2001) 252 final, de 8 de mayo, sobre el papel de la UE en la promocion
de los derechos humanos y la democratizacion en los Terceros Paises.
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En resumen, las evaluaciones revelaron la necesidad de centrarse en tres aspectos a mejorar:
. Delimitar y definir mejor los objetivos de las acciones.

. Contar con una financiacion mas flexible, no dependiendo de las lineas presupuestarias que atienden
a un solo tipo de accién.

e  Simplificar los procedimientos administrativos.
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3. SINTESIS DE LOS INFORMES DE EVALUACION.

En este apartado se realiza una sintesis de los principales hallazgos derivados de los
informes de evaluacién, es decir una evaluation synthesis mas que una metaevaluacion (que se
ofrece después) como bien distingue Bustelo (2002). Mientras que la metaevaluacién es una
“evaluacion de las evaluaciones realizadas” juzgando su calidad, la sintesis evaluativa trata de

detectar el comun denominador de los informes elaborados.

Como se recoge en la Tabla 1, el total de evaluaciones disponibles hasta la fecha (marzo

2002) en la pagina web de EuropeAid es de 182, ofreciéndose los informes desde 1997.

Tabla 1. Informes de evaluacién

1997 1998 1999 2000 2001 2002 Total] %

ACP 31 40 13 1 4 1 100 54,95
ALA 0 1 3 4 1 1 10 549
CARDS (exPhare) 2 6 6 4 2 0 20 10,99
MEDA 1 1 5 0 2 0 9 495
TACIS 3 6 6 1 2 0 28 15,38
SECTORIAL 1 1 0 2 2 5 11 6,04
OTRAS 0 0 1 2 0 1 4 220
Total 38 55 ) ) 13 8 182

% 20,88 30,22 1868 1868 7,14 440

Fuente: EuropeAid

La cooperacién con los paises ACP ha sido la mas evaluada, con un total de 100 informes
disponibles que representan mas de la mitad, seguida de la cooperaciéon del programa TACIS
(Technical Assistance Programme for the Commonwealth of Independent States) creado en 1991 y
destinado a las economias en transicion desde un modelo de planificacién central a uno de mercado.
Hay 28 informes disponibles, concentrandose los examenes en torno al afio 2000, es decir, casi una
década después de su puesta en funcionamiento. A continuacion, el programa de ayuda a los paises
CARDS o de la region balcanica, antiguo programa PHARE, tiene 20 evaluaciones, la mayoria de tipo
pais o sectorial, especialmente el energético. Le siguen los informes de la cooperacién sectorial, que
representa un 6% (11 informes), casi a la par que las evaluaciones de la cooperacién con paises de
Ameérica Latina y Asia (10 informes) y la cooperacion MEDA (9 informes). Las menos numerosas son
las agrupadas en el epigrafe “otras” en las que se ofrecen los informes sobre ayuda humanitaria,

cooperacion con las ONGD, cooperacion descentralizada y lucha contra las drogas.

Temporalmente, el mayor numero de informes se publico en 1998 (55 informes),
descendiendo desde entonces hasta las 8 misiones evaluadoras encargadas en 2002. En esta
evolucién puede advertirse el esfuerzo de reforma interna emprendido en 2000, pues se pasé de mas

de 30 informes al afio en los anos anteriores a tan solo 13 en 2001.

A continuacién se analizan los informes disponibles, siguiendo la estructura espacial de la

propia EuropeAid, para detectar las buenas practicas recogidas en esta amplia documentacion, asi
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como las principales advertencias y recomendaciones de mejora. El objetivo es proporcionar una
sintesis que sirva de base de conocimiento generado en las evaluaciones, contrastandolo con los dos
informes anuales que ha comenzado a producir la Comision desde 2000. Posteriormente se analizara
la eficiencia del proceso de retroalimentacion dado a estos informes, intentando juzgar si realmente
son utiles y se utilizan en la elaboracion de nuevos textos legales, estrategias de desarrollo o disefio

de nuevos proyectos y programas.

3.1 LAS EVALUACIONES ACP.

Es conveniente recordar que al finalizar el primer tramo del Acuerdo decenal de Lomé VI
(1990-2000) en 1995 y teniendo que renovar las aportaciones al FED VII, la Comisiéon realizd un
profundo estudio evaluativo sobre el programa de cooperacion al desarrollo mas tradicional de la
Unién: la cooperacién con los paises Africa-Caribe-Pacifico. Esta revisién dio lugar al Libro Verde

sobre las relaciones entre la Unién Europea y los paises ACP en los albores del siglo XXI".

El 71% de las evaluaciones disponibles se realizaron en los afios 1997-98 vy, tras la puesta en

marcha del Acuerdo de Cotonu en 2000, s6lo se han hecho 5 informes.

Tabla 2. Informes sobre la cooperaciéon ACP.

1997 1998 1999 2000 2001 2002 Total
N° Evaluaciones 31 40 13 11 4 1 100
Centradas en un pais 15 24 1" 6 3 0 59
Varios paises 16 16 2 5 1 1 41
Un instrumento* 15 18 7 4 0 1 45
Un programa no financiero** 10 15 4 3 0 0 32
Un programa financiero*** 5 5 0 0 0 0 10
Una politica**** 1 2 0 1 1 0 5
Una estrategia-pais 0 0 2 3 3 0 8

* proyecto o accion en un solo sector

** accion en varios sectores

*** gjuste esctructural, apoyo a las exportaciones (STABEX o SYSMIN)

*** comercial, derechos humanos, revision general de la ayuda a una zona o grupo de paises (PMAs...)

Fuente: EuropeAid.

Como puede apreciarse en la Tabla 2, desde un criterio geografico han predominado las
evaluaciones centradas en un solo pais (59 informes) frente a un enfoque mas regional (41 informes).
Las ultimas misiones han analizado las estrategias de paises como Sudafrica y Senegal en 1999, la
Republica Dominicana, Papua Nueva Guinea y Mozambique en 2000, Burkina Faso, Namibia y
Uganda en 2001, mientras que las evaluaciones de los afios 1997-98 eran mas transversales
geograficamente hablando.

19 Comision (1997). Véase un comentario a sus principales conclusiones y recomendaciones en Goded y Larrd (2001:71-
72).
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En cuanto al objeto analizado, han predominado las evaluaciones a instrumentos concretos
de cooperacion o a acciones en un solo sector (44% de los informes), seguidos de la valoracion de
programas multisectoriales (32%) y de los programas financieros como el apoyo al ajuste estructural y
los instrumentos de estabilizacion de ingresos por exportaciones de productos basicos (STABEX) o

mineros (SYSMIN) que representan el 10% de los informes.

Ademas se han evaluado cinco politicas: el apoyo a los PMA (1997), la comercial y de ayuda
al desarrollo en 1998, derechos humanos y democracia en 2000 y la cooperacion con los paises de

habla portuguesa en 2001.

Dada la amplitud de los informes y que el Acuerdo de Cotonud supone un cambio profundo en
la manera de entender la asociacion mutua entre la Unidén Europea y los paises ACP, en este estudio
se ha optado por centrarse en la deteccién de las buenas practicas y puntos débiles identificados en

los afios en los que se esta trabajando bajo este nuevo Acuerdo.

La evaluacion de 2002 ha tenido como objeto el apoyo institucional dado a los gestores del
FED. En ella se juzga positivamente la relevancia, eficiencia e impacto del proceso de
descentralizacion con la constitucion de Oficinas de Apoyo Nacional y Delegaciones Regionales, pero
se detecta fallo en que el salario del personal descentralizado no corre a cargo del propio FED y que

no hubo medios para medir el nivel de sostenibilidad institucional y la financiera no se ve factible.

De forma general, el Informe Anual 2001 de la Comision (2002) se hace eco del esfuerzo de
supervision que se esta realizando sobre las acciones de desarrollo en los paises ACP. Durante 2001
se visitaron 173 proyectos en 23 paises, con un predominio de los destinados al sector
“Infraestructura y servicios econémicos” (36%) en la terminologia del CAD, y una nota media de 2.55

(en una escala de 1 a 4) sobre una media global de 2.5 puntos.

La informacién levantada por las evaluaciones detecta fortalezas en lo relativo a la eficiencia,
el impacto y la sostenibilidad medioambiental de las acciones, mientras que son debilidades la
eficacia (logro de los objetivos especificos), la pertinencia (proyectos poco oportunos) y la

sostenibilidad econémica’’.

También se llama la atencién sobre la necesidad de mejorar la complementariedad de las
acciones de ayuda entre los Estados miembros y el obvio intercambio de informacion que ello
supone, especialmente en el contexto de la introduccion de un “programa renovable” como pretende

Cotonu.

1 Siguiendo la terminologia del CAD, los criterios de evaluacién a considerar son la pertinencia o verificacion de si lo
realizado responde a las necesidades de los beneficiarios; la eficacia o logro de los resultados y el objetivo especifico
pretendido; la eficiencia o la medida en que los recursos se han convertido econdmicamente en resultados; impactos o
efectos a largo plazo positivos y negativos, directos e indirectos, pretendidos o no; sostenibilidad o grado en que los
beneficios permanecen una vez retirada la ayuda. Véase el glosario trilingtie de CAD (2002).
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3.2 LAS EVALUACIONES EN LOS PAISES ALA.

Como puede apreciarse en la Tabla 3, las evaluaciones realizadas en la region de América
Latina y Asia han sido mucho menos numerosas que las ACP, siendo éste un indicador indirecto de la

menor importancia relativa de esta region en la cooperacion comunitaria.

Un dato que sobresale del analisis cualitativo superficial de los informes disponibles es que
predominan claramente las evaluaciones regionales frente a las de pais. Los temas también son
generales, sorprendiendo que en cuatro afios haya cuatro informes muy semejantes: en 1999 se
realizaron Evaluacién de la Cooperacion Regional de la Comision en América Latina y la Evaluacion
de la ayuda al desarrollo de la UE a los paises ALA, mientras que en 2001 se llevd a cabo la
Evaluacion de la Cooperacion Econdémica entre la Comunidad Europea y sus estados socios en Asia

y América Latina y en 2002 se publica el informe Evaluacion sobre el Reglamento ALA, 443/92.

Tabla 3. Informes sobre la cooperaciéon ALA.

1997 1998 1999 2000 2001 2002 Total
N° Evaluaciones 0 1 3 4 1 1 10
Centradas en un pais 2 2
Varios paises 1 3 2 1 1 8
Un instrumento* 1 1
Un programa no financiero** 2 1 1 1 5
Un programa financiero*** 1 3
Una politica**** 0
Una estrategia-pais 1 1

* proyecto o accion en un solo sector

** accion en varios sectores

*** ajuste esctructural, apoyo a las exportaciones (STABEX o SYSMIN)

**** comercial, derechos humanos, revision general de la ayuda a una zona o grupo de paises (PMAs...)

Fuente: EuropeAid.

Por lo que se refiere a paises s6lo se han realizado dos evaluaciones especificas, una
general sobre la cooperacién con Nicaragua y otra sobre los microcréditos en Bangladesh. Ademas
de este instrumento financiero, han sido evaluados el ECIP (instrumento de promocion de inversiones
conjuntas) y la linea presupuestaria correspondiente a la ayuda a personas desarraigadas. El
instrumento evaluado fue la cooperacion en materia forestal (en 1998) y los programas no financieros

fueron las cuatro evaluaciones generales ya citadas y la cooperacion sanitaria (en 2000).

Considerando ahora los criterios de evaluacion, en todas las misiones encomendadas se ha
querido apreciar el impacto. La mayoria de los informes incluyen valoraciones de la eficacia y la
eficiencia, mientras que sdélo se aprecié la sostenibilidad en el 30% de las evaluaciones (las

sectoriales y la de Nicaragua).
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Tabla 4. Criterios de evaluacion en los informes ALA

Criterio Informes
Impacto 10
Eficacia 8
Eficiencia 7
Pertinencia 4
Sostenibilidad 3

Fuente: EuropeAid.

El Informe Anual 2001, se hace eco de 78 visitas a proyectos en Asia en 12 paises,
obteniendo una nota media de 2,77 puntos frente a la media de 2,5. Los puntos fuertes en Asia son la
eficacia y el impacto, destacando los sectores de tecnologia y medioambiente y se logran fuertes
impactos secundarios no previstos en los proyectos. Por el contrario, la eficiencia economica y la
pertinencia de las acciones aparecen como los puntos mas débiles. Asia es la regién con notas mas

altas en todos los criterios de evaluacion (Comision 2002:255).

En América Latina, se visitaron 80 proyectos en 13 paises, con una valoracién media de 2,69
puntos. El punto fuerte sefialado por el Informe fue la eficacia, mientras que la eficiencia y la

dimension medioambiental fueron percibidos como puntos débiles.

En cuanto al contenido de las recomendaciones de los informes, éstas se centran en los

siguientes aspectos:

[l El Reglamento 443/92 para las acciones ALA se mostrd6 poco util en su dimensién
estratégica ya que pronto se introdujeron cambios en él (1994 para Asia y 1995 para la
cooperacion con América Latina). Se recomienda por tanto que el nuevo Reglamento
(actualmente en fase de elaboracién) no contenga aspectos estratégicos y se centre
unicamente en los legales. Para la estrategia son utiles los Programas Pais y las Estrategias
Regionales'.

[l En general se detecta mucha dispersion en las acciones y fondos insuficientes para el
numero de pobres de esta extensa region. Las partidas presupuestarias no tienen apenas

coordinacién y el apoyo presupuestario directo es recomendado por encima de los

12 Ya se cuenta con las Estrategias Regionales 2002-2006 de la Comunidad Andina, América Central, Asia Central,
Latinoamérica y MERCOSUR. En abril de 2003 habia 17 paises Latinoamericanos con estrategia pais y 15 asiaticos.
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proyectos, dado su mayor potencial de impacto macroeconémico y sectorial. La poca
capacidad de prever los fondos determinados en el presupuesto anual, resta mucho impacto

potencial a esta politica.

[1 Se critica que el criterio de localizacion de fondos preferente sea la renta per capita y no se
complete con otros como la capacidad de absorcion de ayuda del pais, el niumero de pobres
o el compromiso del gobierno receptor en luchar contra la pobreza de manera efectiva. En la
ficha contradictoria, la Comisién alega que la localizacion se realiza teniendo en cuenta el
PNB, la poblaciéon, numero de pobres, capacidad de absorcidon y otras consideraciones

politicas del pais beneficiario.

[l El seguimiento general de las acciones adolece de debilidades y se recomienda que se

contraste con indicadores coherentes y bien construidos a nivel sectorial.

[1 Se recomienda mayor compromiso en la rendicion de cuentas y la transparencia. La
Comision alega en al ficha contradictoria que ya publica numerosa informacion a través de la
web, que mantiene frecuentes contactos con las delegaciones y que en el Informe Anual se

rinde puntual cuenta de las acciones de los programas ejecutados en cada region.
De forma mas breve, el resto de los informes se centra en los siguientes aspectos:

e La evaluacion sobre la Cooperacion Econdmica (Reglamento 443/92) reconoce un bajo impacto
debido a la confusa clave de orientar las acciones bajo el principio de “interés mutuo”. La mayoria
de los proyectos han sido de asistencia técnica basada mas en los intereses del donante con muy
bajos niveles de sostenibilidad. Por el contrario, los proyectos de incentivos a la inversion que han
contenido una transferencia de tecnologia se revelan como los de mayor éxito, impacto y
sostenibilidad. Se recomienda reconsiderar el principio de interés mutuo y separar las acciones de

ayuda al desarrollo de los programas de cooperacién cultural®.

e Respecto a la evaluacion del sector sanitario en América Latina, el informe reconoce una alta
pertinencia, eficacia y sostenibilidad financiera si el gobierno local se compromete a financiar los
gastos corrientes. Sin embargo el programa ha sido débil en la eficiencia por retrasos en los
pagos y la falta de flexibilidad en la gestion de los fondos. Se reconoce la imposibilidad de medir
el impacto debido a la falta de informacion local y se recomienda fortalecer la dimensién de
género, la transferencia de conocimientos y el fortalecimiento de las instituciones, sobre todo en el

nivel descentralizado de la gestion.

e La evaluacion del Reglamento 443/97 sobre ayuda a las personas desarraigadas durante 1997-
99 reconoce su validez general y considera adecuada este tipo de ayuda. Recomienda flexibilizar

los procedimientos, un didlogo mas cercano con los socios y otros agentes (ACNUR, Cruz Roja,

13 s . .
Se reconoce el derecho de la Comisién a la promocién cultural europea en la region ALA, pero de forma separada a la
cooperacion al desarrollo. Esta recomendacion resulta de particular interés para Espafia que ha emprendido una
creciente financiacion de acciones de promocion cultural bajo el presupuesto de ayuda al desarrollo.
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ONGs) y una mayor atencion a las cuestiones de género. Es importante continuar haciendo

analisis politicos y fortalecer el seguimiento.

Los siete proyectos de microcréditos en Bangladesh son valorados de forma positiva aunque
reconocen que hay un negativo sesgo de cobertura hacia los mas pobres que no tienen acceso a
los mismos. Los beneficiarios fueron siempre mujeres. Las recomendaciones principales se
centran en que la ejecucion sea a través de las ONGs que reflejan una gran experiencia en la
gestion de este instrumento, que el tipo de interés no esté subsidiado y que se diversifiquen las

actividades de generacion de ingresos de los proyectos emprendidos con dichos créditos.

La evaluacion de la cooperacion en Nicaragua se juzga adecuada y con una alta contribucion a la
pacificacion y rehabilitacion del pais tras el largo periodo de inestabilidad que vivio la nacion en la
década de los '80. Se recomienda cambiar la clave del interés mutuo como eje de las acciones
por un enfoque sectorial que refuerce la cooperacion descentralizada horizontal, asi como
concentrar las acciones (sobre todo las de las ONGs de muy pequefio alcance) para lograr un
mayor impacto. La falta de flexibilidad en los procedimientos vuelve a sefalarse aqui también, asi

como un déficit de coordinacion entre los donantes (incluidos los Estados miembros).

El ECIP (European Community Investment Partners) creado en 1998 para promover las
“empresas conjuntas” (joint ventures) de tamano pequefio y mediano en las regiones ALA, MEDA
y Surafrica, se juzga de forma positiva ya que ha creado 28.000 empleos a través de los 353
proyectos financiados. Pero aunque la idea y pertinencia se valoran bien, se reprocha la
ineficiencia de la Comisién en su apoyo (el coste administrativo es estimado en el 7,4% del total
del préstamo). Se recomienda su continuidad, si bien con una reestructuraciéon de sus
componentes (especialmente la Facilidad 3 de préstamos equitativos y la de asistencia técnica)

que hagan que el instrumento esté mas centrado en las necesidades reales de sus demandantes.

La evaluacion de la ayuda a los paises ALA durante el periodo 1986-95, llevada a cabo en 1999
bajo una muestra de 14 proyectos en 4 paises, reconoce la alta pertinencia y logro de los
objetivos de las acciones, pero encuentra bastantes problemas de sostenibilidad (sélo el 30% de
los proyectos). La gestién de la Comisidn se juzga débil sobre todo por la falta de estrategias
conjuntas a nivel pais, la baja calidad del disefio de los proyectos, la rigidez en la implementacion,
el débil seguimiento de las acciones y la falta de coordinacion. El informe reconoce muchos de los
cambios habidos en la gestion comunitaria desde 1995 aunque no se pronuncia sobre su efecto

global por su cercania temporal.

Por ultimo, la evaluacion de la cooperacion regional en América Latina realizada en 1999, reviso
los programas horizontales AL-Invest, ALFA, URBAL y ALURE. El juicio es convergente con los
anteriores resiumenes en alabar la pertinencia y la eficacia de los programas, pero reconoce que
son poco visibles y no se identifica a la UE como actor promotor y financiador de las acciones. La
principal recomendacién es su continuidad justificada en la importancia que tiene para el

continente el apoyo a los procesos de integracion regional.
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En resumen, las evaluaciones ALA presentan como fortalezas la pertinencia y eficacia de las
acciones, pero tienen como principal debilidad la burocratizacion, la rigidez presupuestaria y la falta

de coordinacion de los proyectos y programas, tanto entre las diversas lineas presupuestarias de la

Unién como con las llevadas a cabo por los Estados miembros de forma bilateral.

3.3 EVALUACIONES CARDS (PAISES BALCANICOS, EX — PHARE").

Tabla 5. Informes sobre la cooperaciéon CARDS.

1997 1998 1999 2000 2001 2002 Total
N° Evaluaciones 2 6 6 4 2 0 20
Centradas en un pais 1 2 3
Varios paises 2 5 6 4 0 17
Un instrumento* 1 1
Un programa no financiero** 2 4 6 3 15
Un programa financiero*** 1 1
Una politica****
Una estrategia-pais 1 2 3

* proyecto o accién en un solo sector

** accién en varios sectores

*** ajuste esctructural, apoyo a las exportaciones (STABEX o SYSMIN)

**** comercial, derechos humanos, revisién general de la ayuda a una zona o grupo de paises (PMAs...)

Fuente: EuropeAid.

De las 20 evaluaciones realizadas en los paises CARDS, tan solo 3 (15%) se han realizado
en un pais (Bosnia-Herzegovina, Albania y Macedonia) mientras que la mayoria son de ambito
regional. Catorce misiones han evaluado programas; en general aspectos parciales del antiguo
programa PHARE como el programa de apoyo a la democracia, el de banca, cooperacion fronteriza y
de aduanas, fortalecimiento de la administracion publica, energia y medio ambiente, reforma agricola,
transportes, telecomunicaciones y reformas del mercado de trabajo. El programa financiero evaluado
fue el llevado a cabo por el Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD) en 1999. El

instrumento evaluado fue el apoyo a la seguridad nuclear en las zonas PHARE Y TACIS.
En el bienio 1998-99 se llevaron a cabo el 60% de las evaluaciones.

Al ser predominantes las evaluaciones de programas, los criterios de evaluacién mas tenidos

en cuenta han sido la eficacia, eficiencia e impacto.

El Informe Anual 2001, se hace eco de la entrada en vigor ese afio de los tres pilares de la
cooperacion con estos paises: los acuerdos de estabilizacion y asociacion (completados y firmados
con Macedonia y Croacia, y en proceso los de Albania, Bosnia y Herzegovina y la Rep. Yugoslava);
las preferencias comerciales unilaterales (acceso cuasi-libre a las exportaciones de estos paises a los

Estados miembros desde noviembre de 2000) con el objetivo ultimo de crear una red de acuerdos de

4 En este apartado las referencias a “los 10 paises PHARE” comprende a los Estados candidatos originalmente
beneficiarios de este programa: Estonia, Lituania, Letonia, Polonia, Rep. Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Hungria,
Rumania y Bulgaria.
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libre comercio; y la ayuda financiera (4,65 millones de € para el periodo 2000-06)">. Ademas existen
estrategias de cooperacion nacional 2000-06 con cinco paises (Albania, Croacia, Yugoslavia,
Macedonia y Bosnia-Herzegovina) y una estrategia regional para el mismo periodo. El Reglamento
2666/2000 es el que rige esta cooperacion. Con todos estos instrumentos, la mejora en la
programacion de la ayuda ha sido notable. La ejecucion, por su parte, se beneficia del buen hacer de

la Agencia Europea para la Reconstruccién desde su creacion en febrero de 2000'.

Durante 2001 fueron sometidos a seguimiento 12 proyectos en dos paises, siendo los
sectores mas evaluados las infraestructuras y servicios econémicos (76%). La nota media de gestion
fue de 2,28 puntos (frente a la de 2,5 como global de la ayuda comunitaria). Donde mas fortaleza
demostro esta cooperacion fue en la eficacia, el impacto y la sostenibilidad, siendo muy significativo
también el factor de la adecuacion sociocultural, que incluye la participacion de los beneficiarios en
las gestiones de los proyectos. Frente a estos éxitos, la pertinencia y la eficacia fueron los que peor

desempefio mostraron, en linea con las caracteristicas generales de la ayuda europea.
Los informes de las distintas evaluaciones ofrecen los siguientes aspectos a destacar:

La ayuda a través de las Estrategias Pais de Macedonia y Albania han sido fuertemente
criticadas. Ambas son las Uultimas evaluaciones de impacto realizadas y resaltan fallos de
coordinacion de la ayuda con el resto de donantes y en general, muy poca participacion de la
poblacion local, sea a través del apoyo a organizaciones de la sociedad civil o sea a través de la
consulta previa sobre los programas a implementar. Los proyectos agricolas se valoran de muy bajo
impacto en ambos paises y se sefala la prioridad que debe tener en las futuras Estrategias el
fortalecimiento institucional para dar coherencia y sostenibilidad al resto de programas. Se reconoce
que los programas estan sobredimensionados, probablemente por el débil analisis previo. En ambas
evaluaciones se recomienda una ayuda sectorial y de apoyo directo al presupuesto por encima de los
proyectos y programas, mas aislados y mas dificiles de coordinar bajo una estrategia de enfoque y

alcance nacional.

Las evaluaciones de distintos programas sectoriales, se caracterizan en la Tabla 6.

15| a zona esta recibiendo una de las mayores ayudas per capita del mundo, comparable a la asistencia de la UE a los
paises candidatos. En 2000 se desembolsaron € 676 millones y en 200 € 972 millones a los que hay que sumar los €
83 millones de ECHO.

16, . .
Véase www.ear.int


http://www.ear.int/
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Tabla 6. Resultados de los Informes de los Programas CARDS

PROGRAMA

FECHA, GASTO
COMPROMETIDO,
OBJETIVO Y TIPO DE
EVALUACION

LOGROS

FALLOS

Seguridad Nuclear.

2000. Ev. Intermedia.
Inventario y eficiencia.

Identificacion confusa. Poca
competencia. Seguimiento
insuficiente. Gestion
ineficiente en tiempo.
Retrasos en la ejecucion.
Falta de dialogo y apropiacion
de los beneficiarios.

Reforma laboral y seguridad
social.

2000. €130M. Acciones entre
1990-98. En Eslovaquia y
Lituania. Los 5 criterios del
CAD.

Desempefio general muy
bueno. La asistencia técnica y
capacitacion transmitida.

Falta de coherencia entre
algunos componentes de los
programas.

Telecomunicaciones.

2000. €78M. 1990-98 en los
10 paises Phare. Inventario y
disefo futuro. Los 5 criterios
CAD.

Pertinencia, eficacia y
eficiencia.

Impacto y sostenibilidad.
Retrasos en gestion por su
complejidad.

PYMEs. 2000. €321M. 1990-98 en los | Proyectos de promocion de la | Desempefio general. Falta de
10 paises Phare. Inventario, equidad. fondos. Desplazamiento a la
rendiciéon de cuentas y disefio banca tradicional. Mala
futuro. Los 5 criterios CAD. localizacion del riesgo. Falta

de apropiacion. Falta de
corresponsabilidad financiera
nacional.

Transporte. 1999. €900M. 1990-98. Pertinencia, localizacion de Eficiencia en la gestion

Aumentar la transparencia y
disefio futuro. Los 5 criterios
CAD.

los programas, eficiencia
econdmica. Desempefio
general.

(retrasos). Sostenibilidad por
falta de politicas nacionales
de apoyo.

Reforma agraria.

1999. €480M. 1989-98 en los
10 paises Phare. Inventario,
rendicién de cuentas y disefio
futuro. Los 5 criterios CAD.

Ejecucion, gestion e
implementacion.

Disefio, eficiencia, impacto,
sostenibilidad.

Apoyo a la adopcion del
acervo legal comunitario.

1999. €260M. 1990-97 en los
10 paises Phare. Inventario,
rendicién de cuentas y disefio
futuro. Los 5 criterios CAD.

Pertinencia. Ejecucion y
desempefio.

No se coordiné con la reforma
de la Administracion.
Capacitacion. Asistencia
técnica solo de oferta. Falta
de apoyo institucional y de
apropiacion local.

Energia y medio ambiente.

1999. €570M. 1989-98 en los
10 paises Phare. Inventario,
rendiciéon de cuentas y disefio
futuro. Coherencia con las
politica nacionales.
Pertinencia, eficacia e
impacto.

Pertinencia. Localizacion.
Desempenio general.

Eficacia e Impactos por
debajo de lo previsto.

Reforma de la Administracion
publica.

1999. €158M. En Polonia,
Estonia, Lituania, Letonia y
Eslovaquia. Los 5 criterios del
CAD.

Los proyectos formativos. Las
acciones locales y en los
parlamentos. Eficacia y
eficiencia. La asistencia
técnica y capacitacion en
habilidades.

Desempenio en Lituania 'y
Estonia por falta de un marco
politico global coherente. Los
proyectos de reforma legal y
organizativa y los de
informatica. Las acciones
para el gobierno central.
Impacto y sostenibilidad.
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Cofinanciacién con el BERD.

1999.€512M. 1992-98 en 15
paises. Asistencia técnica e
inversiones. Pertinencia,
eficacia, eficiencia e impacto.

Desempefio general
aceptable.

Cooperacion técnica poco
relacionada con las
inversiones cofinanciadas.

Reforma aduanera.

1998. €60M. En los 10 paises
Phare. Sumativa. Eficacia e
impacto.

Eficacia en Rep. Checay
Eslovenia. El programa de
formacion del personal.

Desemperio general en el
resto de paises,
especialmente malo en
Hungria, Polonia y Letonia. El
programa de computerizacion.
Poco peso del programa
equipamiento. Falta de
coordinacion y sin capacidad
de absorcién en el programa
de apoyo a la legislacion.
Procedimientos complejos,
lentos y poco flexibles.

Fortalecimiento de la
sociedad civil.

1998. €41M. 1993-97.
Identificar buenas practicas
en la colaboracién con
Organizaciones Sin Animo de
Lucro y ONGs. Eficacia,
eficiencia e impacto.

Pertinencia.

Eficacia. Sostenibilidad
financiera de las ONGs.
Procedimientos inflexibles de
gestion. Retrasos en los
pagos. Débil seguimiento y
evaluacion.

Cooperacion fronteriza.

1998. €885. 1995-99. Analizar
las causas de los retrasos en
la ejecucion y proponer
mejoras futuras. Eficacia,
eficiencia e impacto.

Pertinencia. Principio de
asociacion.

Ausencia de politicas de
apoyo y debilidad
institucional. Eficiencia.

Banca.

1998. €59M. Lituania, Polonia,
Hungria y Bulgaria. Repaso
histérico y propuestas de
futuro.

Asistencia técnica.
Pertinencia. Eficacia y
eficiencia.

Impacto y sostenibilidad.

Reestructuracion empresarial
y privatizaciones.

1998. En Polonia, Lituania,
Hungria y Bulgaria. Sumativa.

Pertinencia. Disefio de las
acciones. Eficiencia Impacto y
sostenibilidad. La formacion y
privatizacion.

Eficacia. Los proyectos de
reestructuracion empresarial y
el apoyo institucional.

Democratizacion.

1997. €76M.1992-96. Paises
Phare y Tacis. Impacto y
eficacia.

Fortalecimiento a las ONGs
locales. Visibilidad.
Asociacion. Pertinencia.

Impacto y eficacia en los
paises Tacis.

Como resumen, son muy constantes las referencias a los procedimientos burocratizados,

lentos, inflexibles y la centralizacion en la toma de decisiones que suelen restar impacto y eficiencia a
los programas y proyectos. Esto mismo se sefiala en la evaluacion de la cooperacion con Bosnia
Herzegovina de 1998 y la intermedia del programa PHARE de 1997. La pertinencia y la eficacia en el
cumplimiento de las acciones planificadas son un punto fuerte sefialado en la mayoria de los
informes. Sin embargo hay fuertes dudas sobre el impacto (sobre todo en la reduccion de la pobreza)
y la sostenibilidad financiera de las acciones ejecutadas. El sequimiento’” y evaluacién final de los

proyectos son también débiles.

7 Eruto de los informes de evaluaciones, la Comision elaboré en 2000 un sistema de seguimiento basado en la Gestion
del Ciclo de los Proyectos, que se experimenté durante 2001 y se hizo totalmente operativo en 2002.
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3.4 EVALUACIONES MEDA.

Tabla 7. Informes sobre la cooperaciéon MEDA.

1997 1998 1999 2000 2001 2002 Total
N° Evaluaciones 1 1 5 0 2 0 9
Centradas en un pais 1 1
Varios paises 1 1 4 2 8
Un instrumento* 0
Un programa no financiero** 1 1 3 1 6
Un programa financiero*** 2 1 3
Una politica**** 0
Una estrategia-pais 0

* proyecto o accion en un solo sector

** accion en varios sectores

*** ajuste esctructural, apoyo a las exportaciones (STABEX o SYSMIN)

**** comercial, derechos humanos, revisién general de la ayuda a una zona o grupo de paises (PMAs...)

Fuente: EuropeAid.

Ha sido la cooperacién con la region del Mediterraneo (MEDA™) la que menos evaluaciones
ha realizado. De las 9 revisiones, sélo una se ha ceiido a un territorio (Palestina) siendo el resto de
caracter regional. Tres son evaluaciones generales al programa MEDA, tres son de instrumentos
financieros (las acciones financiadas a través del BEI, el ECIP y los programas de ajuste estructural a
los paises de la zona sur del Mediterraneo). Otros dos programas evaluados han sido la cooperacion

descentralizada y el apoyo al fortalecimiento democratico en la region.

El Informe Anual 2001 se hace eco de la fortaleza que estan tomando los Acuerdos de
Asociacion Euromediterranea' y los Acuerdos de Libre Comercio entre paises de la zona como
Marruecos, Tunez, Egipto y Jordania (Proceso de Agadir) que es una de las prioridades del acuerdo
conjunto del Consejo, Comision y Parlamento para la cooperacion al desarrollo comunitaria. La Unidn
cuenta con la Estrategia regional 2000-2006 y con estrategias pais para Jordania, Libano, Marruecos

y Tunez.

En 2001 se sometieron a seguimiento 46 proyectos en 6 paises MEDA, alcanzando una nota
media de desempefio de 2,24 puntos, por debajo del promedio conjunto de 2,5 puntos. El Informe
Anual atribuye este bajo desempefio a la débil identificacién de las acciones y a la falta de refuerzo
institucional para llevarlos a cabo. Por el contrario, los proyectos MEDA muestran una alta
sostenibilidad, sobre todo en las acciones agricolas y de apoyo a las ONG, mientras que los de

peores resultados los ofrecen los de los sectores de industria y comercio. Una clave identificada una

18 £| MEDA | se rigi6 por el Rgto. 1488/96 y fue renovado en 2000 por el Rgto. 2698/00 (MEDA I1).

19 ) . . ) e . .
Ya en vigor con Tunez, Palestina, Israel y Marruecos; firmados y a la espera de ratificacion con Jordania, Egipto,
Argelia y Libano; y contintian las negociaciones con Siria.
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vez mas en este Informe es que cuanto mas concreto, pequefio y realista es el disefio de la accién

mas éxito se consigue, como han puesto de relieve otros estudios de sintesis®.

Por ofra parte, los informes particulares de evaluacion ofrecen los siguientes resultados

principales:
Tabla 8. Resultados de los Informes de evaluacion MEDA
INFORME FECHA, OBJETIVO Y TIPO FORTALEZAS DEBILIDADES
DE EVALUACION
Asistencia financiera del BEI 2001. Intermedia. Formativa. Pertinencia. Disefio e identificacion difuso:

Eficacia, eficiencia e impacto.

precisar mas los objetivos,
sectores y poblacion meta.
Beneficiarios no proactivos.

Ayuda global 1995-2000.

2001. Sumativa de MEDA I.
Eficiencia.

Pertinencia. El contrato marco
aumenté la eficiencia.

Falta de flexibilidad.
Dispersion de las acciones.
Seguimiento poco util por no
estar descentralizado.

ECIP.

1999. Eficacia, eficiencia e
impacto.

Pertinencia. Eficacia.

Eficiencia (retrasos).
Infrautilizacion en las
Facilidades 3, 4 y IB.

Ajuste estructural

1999. Intermedia. Formativa.
Pertinencia, eficacia
macroeconomica, eficiencia e
impacto sectorial.

Pertinencia y eficacia (mayor
estabilidad macroeconémica).
La inclusion de los aspectos
sociales. La ayuda
presupuestaria directa en
educacion y sanidad.

Democratizacion.

1999. Formativa. Pertinencia,
eficacia, eficiencia e impacto.

Pertinencia y eficacia.
Impacto cuando se ha
canalizado via ONGs.
Coherencia con otros
programas. Buen disefio.

Receptores no proactivos por
la complejidad de los
procedimientos. Bajo impacto
de los programas regionales
de formacion y la celebracion
de conferencias. Falta de
coordinacion entre donantes.

Regulacion para la
cooperacion financiera.

1999. Sumativa ex post.

Pertinencia y disefio.
Ejecucion eficaz.

Complejidad de los
procedimientos. La anualidad
de las acciones resta impacto
y eficiencia.

Ayuda a Palestina.

1999. Sumativa (1993-97).
Eficacia, eficiencia,
pertinencia e impacto.

Impacto en el sector privado y
la educacion.

Impacto en infraestructuras y
construccion. Impacto en
fortalecimiento de la
capacidad institucional.

General de MEDA.

1998. Sumativa (1986-95).
Pertinencia, eficacia y
eficiencia.

El dialogo politico desde el
proceso de Barcelona.

Apropiacion de los receptores.
La multiplicidad de
dimensiones complica la
planificacion, gestion y
ejecucion. Falta de
coordinacion en las
orientaciones politicas de la
Comision, Estados miembros
y Parlamento europeo.
Eficiencia (subutilizacion por
retrasos en los pagos).

2 vgase Larrt (2002).
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Visibilidad.
Cooperacion descentralizada. | 1997. Metaevaluacion de Eficacia de MED-Campus y Eficacia de MED-Media y
MED-Urbs, MED-Campus, sintesis de resultados MED-Urbs. MED-Invest. Impactos muy
MED-Media y MED-Invest. anteriores (1994-95). sensibles a los factores
externos.

La principal novedad que sefalan estos informes sobre el desempefio general de la
cooperacion comunitaria es la importancia que debe darse a la apropiacion y protagonismo de los
beneficiarios. Es decir, la ayuda de la U.E. esta excesivamente dirigida desde los oferentes de los

fondos y jueces de los programas.

3.5 EVALUACIONES TACIS

Los 13 paises* que componen la cooperacién del programa TACIS (Tecnichal Assistance
Programme for the Commonwealth of Independent States) estan recibiendo una ayuda centrada en
los asuntos de justicia e interior, refuerzo de los sectores sociales basicos como sanidad y educacién
y la gestion de fronteras. El principal objetivo del programa es ayudar a la transicién a una economia
de mercado vy el principal instrumento son los Acuerdos decenales de Colaboracion y Cooperacion.
En diciembre de 1999 se introdujeron modificaciones al antiguo Reglamento 1279/96 estando

actualmente en vigor el Reglamento 99/00 que rige esta cooperacion para el periodo 2000-06.

El programa se estd centrando cada vez mas en la lucha contra la pobreza, cuenta con
Estrategia Regional 2002-2006 propia®* y Estrategias pais para el mismo periodo en Armenia,
Azerbaiyan, Georgia, Moldavia, Mongolia, Rusia y Ucrania. TACIS se operacionaliza a través de
programas nacionales como los de reformas institucionales, desarrollo del sector privado, transicion,
infraestructuras, medio ambiente y economia rural, o a través de programas multinacionales, como
los de cooperacion regional, cooperacion transfronteriza, cooperacion en el Baltico, seguridad nuclear

o el Mecanismo de Preparacion de las Inversiones.

Como se aprecia en la Tabla 9, las evaluaciones de la cooperaciéon en la region de los
Nuevos Estados Independientes y Mongolia son predominantemente de programas (19 de un total de
28, es decir el 68%).

U Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Georgia, Kazajistan, Kisguizistan, Moldavia, Mongolia, Rusia, Tayikistan,

Turkmenistan, Ucrania y Uzbekistan.

2 http://europa.eu.int/comm/external_relations/ceecalrsp/index.htm



http://europa.eu.int/comm/external_relations/ceeca/rsp/index.htm
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Tabla 9. Informes sobre la cooperaciéon TACIS.

1997 1998 1999 2000 2001 2002 Total
N° Evaluaciones 3 6 6 11 2 0 28
Centradas en un pais 2 0 4 0 6
\arios paises 3 4 6 7 2 22
Un instrumento* 2 1 3
Un programa no financiero** 3 4 4 7 1 19
Un programa financiero*** 0
Una politica**** 0
Una estrategia-pais 2 4 6

* proyecto o accién en un solo sector

** accién en varios sectores

*** ajuste esctructural, apoyo a las exportaciones (STABEX o SYSMIN)

**** comercial, derechos humanos, revision general de la ayuda a una zona o grupo de paises (PMAs...)

Fuente: EuropeAid.

La mayoria de los programas son tematicos o referidos a aspectos particulares de la
cooperaciéon en la regién, pero no se ha llevado a cabo ninguna evaluaciéon de una dimension
estrictamente financiera. Los tres instrumentos evaluados han sido la Facilidad para la
Reestructuracion Empresarial y la Produccion, Procesamiento y Distribucion de Alimentos (ambos en

la Federacion Rusa), asi como la European Senior Service Network (ESSN).

Geograficamente, seis evaluaciones se han centrado en la estrategia de cooperaciéon con un

solo pais (Georgia y Ucrania en 1998, y Rusia, Azerbaiyan, Moldavia y Turkmenistan en 2000).

Diacronicamente, en 2000 se han realizado 11 evaluaciones, lo que representa el 40% del
total. Le siguen los dos afos anteriores con seis misiones cada una y los ultimos informes datan de

2001 en el que se ejecutaron dos revisiones.

El Informe Anual 2001 da cuenta del seguimiento de todos los proyectos nacionales y
regionales, y de como a finales de dicho afio se unificé el sistema de seguimiento especial que se
llevaba de la cooperacion TACIS al sistema comun con el resto de las regiones. El desempefio global
se juzga entre normal y bueno. Se valora de forma positiva la capacidad que esta teniendo el
programa para adaptarse gradualmente a las cambiantes necesidades de la region y a las crecientes
diferencias entre los paises que lo componen. El futuro vendra marcado por el paso de una
focalizacion en el apoyo al sector rural a un protagonismo de la reforma institucional, legal y

administrativa, asi como de las cuestiones transfronterizas.

Los informes de evaluacion de las estrategias de pais ofrecen los siguientes aspectos a

destacar:
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ESTRATEGIA PAIS ANO FORTALEZAS DEBILIDADES
Turkmenistan (1996-2000) 2000 La condicionalidad (ex ante) enfatizando | Poca pertinencia.
los derechos humanos y la democracia. ) .,
Sin marco de reformas creible.
Infradotacién de fondos.
Insuficiente coordinacion con el resto de
donantes.
Ineficacia, falta de impacto y
sostenibilidad por actuar en un entorno
sin politicas de apoyo.
Moldavia (1995-1999) 2000 Pertinencia y localizacién. Asistencia técnica desvinculada de los
. ) ) ) proyectos.
Eficacia e impacto superior al previsto
cuando las actividades estan disefiadas | El impacto de las reformas politicas en
de forma muy especifica. general, especialmente en pensiones y
salud.
Sostenibilidad de los proyectos con
empresas y usuarios finales. Poca sostenibilidad institucional.
La presencia en el terreno de personal
experto de la UE.
Azerbaiyan (1996-1999) 2000 Pertinencia, localizacion y visibilidad. Bajo impacto en las reformas locales.
El impacto en el sector de transportes y | Bajo impacto en energia y
medio ambiente y su coordinacion con comunicaciones por la falta de
otros donantes. compromiso de los beneficiarios en las
reformas necesarias.
La débil gestion por falta de recursos
provoco baja eficacia y eficiencia.
Asistencia técnica desconectada del
resto de las acciones y donantes.
Seguimiento no integrado de forma
adecuada con la programacion y gestion
de la ejecucion.
Rusia (1991-1999) 2000 Pertinencia, sobre todo en la El mantenimiento de la ayuda orientada
privatizacion y reestructuracion desde la oferta, fomento la pasividad.
productiva, asi como formacion y . o o
educacién. Falta de consideracion y valoracion de
los recursos locales.
La transferencia de conocimientos de los L
consultores europeos a los beneficiarios. | Falta de facilitacion del proceso de
reformas y privatizaciones, sobre todo
El impacto sobre la educacion y la desde 1994 que son mas complejas.
capacitacion y (menor) en la ) .
gobernabilidad. El |mpact9 enla reestrycturamon
empresarial y economia de mercado.
La participacién y apropiaciéon cuando el
proyecto es pequefio y concreto.
Georgia (1992-1997) 1998 Pertinencia de las acciones y necesidad | Bajo nivel del didlogo politico para lograr

del programa de reformas.
Alto nivel de apropiacion.

Eficacia, en especial en los sectores de
agricultura, transportes, privatizaciones y
desarrollo del sector financiero.

el proceso de transicion politica y
econdmica.

Falta de eficiencia. Seria mayor al
trabajar con programas en vez de con
proyectos, que sufrieron problemas de
identificacion y retrasos de ejecucion.

Falta de impacto cuandol la apropiacion
fue baja, el dialogo politico limitado, el
apoyo para la sostenilidad final terminé
demasiado pronto.
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Ucrania (1991-1997) 1998 Pertinencia general, aunque acciones La evaluacion ex ante para la

algo fragmentadas. privatizacién y transicion al mercado de

. algunos sectores fue débil.
Impacto en las reformas energéticas y

del sector financiero. Estrategia excesivamente basada en el
logro de objetivos de los proyectos en
vez de facilitacion de los procesos
transitorios.

Mal disefio: sobreestimacion de recursos
y calendarios irreales.

Falta de impacto de la ayuda a la
estabilidad macroeconémica por falta de
dialogo politico y de capacidad local.

Bajo impacto de la reforma agraria por
falta de involucracion de las
organizaciones comercializadoras y
sindicatos agrarios.

La gestion de programas multinacionales
dificulta la coordinacién, toma de
decisiones y coherencia.

Por su parte, los informes de evaluacién de los programas sectoriales destacan como

principales logros los siguientes:

Las evaluaciones mas recientes (afos 2001 y 2000), destacan el éxito de programas en los
criterios de pertinencia, eficacia y eficiencia. Los fondos se destinan a necesidades reales y su
impacto esta muy en funcion del soporte institucional y legal que acompafie a la accion. También
se destaca la visibilidad que la ayuda supone en una zona geopolitica de gran importancia para la
Uniodn.

En términos generales, los proyectos del sector energético (transporte de petrdleo y gas,
seguridad nuclear) son evaluados de forma positiva o muy positiva en sus impactos y eficacia
micro, pero a medida que los objetivos se hacen mas ambiciosos y generales (mas macro, como
el aumento de poder de mercado, influencia en los contratos internacionales o la obtencién de

financiacion internacional privada) su valoracion es mas débil.

El informe sobre el programa de enlace entre las ONGs europeas reconoce que estas
organizaciones trabajan con los mas vulnerables, logran sus objetivos de forma pertinente y eficaz

con fuertes impactos sobre la dimensién de igualdad en el género y promocién de la mujer.
Y como principales fallos aparecen los siguientes factores y causas:

La gestion y el seguimiento de las acciones adolece de centralismo, lentitud y rigidez. Por el
contrario cuando las decisiones se han descentralizado (como en la iniciativa Bistro**) su nivel de

impacto aumenta considerablemente.

23 | as evaluaciones de 3 programas son comunes con el programa CARDS (Phare): el de las actividades de seguridad
nuclear, el de la cofinanciacion con el BERD y el programa sobre la democratizacion.
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e El informe de evaluacion general del programa realizado en 2000, vuelve a considerar el impacto
y la sostenibilidad de las acciones como ineficientes. Las causas no son nuevas: niveles
inadecuados de asistencia técnica, retrasos burocraticos, falta de valor en intangibles

determinantes como la motivacion, colaboracion y buenas relaciones entre las partes implicadas.

e Las acciones llevadas a cabo por las ONGs suelen presentar un impacto difuso debido al
pequefo tamafio de sus proyectos siendo la calidad y la profundidad de las relaciones de
partenariado los elementos clave del éxito. Ademas su sostenibilidad suele ser baja por falta de
estrategia para promover los ingresos propios de los beneficiarios y por la corta duracion de sus
acciones (18-24 meses). Un horizonte de trabajo de 3 afos parece mas recomendable para
mejorar la sostenibilidad y autonomia de los apoyos. Aun asi, el apoyo publico local sera
determinante asi como prever la construccion de capacidades en los beneficiarios durante la

ejecucion de los proyectos.

e En varios informes se advierte de la escasa dotacion econdmica con que contaba el presupuesto,
con lo que los objetivos se hacian irreales.

e Un caso llamativo de la importancia de contar con un buen marco politico general de apoyo a los
programas es el fracaso de la reforma politica de Uzbekistan frente al éxito obtenido en

Kazajistan.

Si clasificamos ahora los programas evaluados segun el juicio obtenido en los criterios de

evaluacion del CAD, tendremos los siguientes resultados:

En sintesis, los informes de TACIS confirman una vez mas que las acciones realizadas son
pertinentes y eficaces, que cuando se tiene en cuenta a los beneficiarios su impacto suele aumentar,
que la sostenibilidad es baja por la falta de un entorno apropiado y ausencia de politicas nacionales
de apoyo. Lo mas novedoso es la incorporacion del criterio de visibilidad, que aparece con buenas

referencias y alabanzas en varios informes, en una zona de alto interés para la Unién Europea.

24 El término es original ruso y quiere significar ayuda a proyectos con extrema rapidez. No deben superar las 9 meses de
ejecucion ni los €100.000. Se aprueban y gestionan desde las delegaciones de Rusia, Ucrania, Georgia, Armenia y
Kazajistan, que son los paises que pueden solicitar esta facilidad.
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Tabla 10. Calidad de los programas TACIS

ANO BUENOS ACEPTABLES MALOS
(3 o mas criterios con (2 criterios positivos) (1 o menos criterios positivos)
valoracién positiva)

2000 3 Transporte de 1 Enlace entre ONGs europeas. |3 Seguridad nuclear; Medio
petréleo y gas; ambiente; Aduanas.
fortalecimiento local
en Rusia y Ucrania;

Ayuda alimentaria a
Rusia.

1999 3 Red europea de servicios; 3 Produccion,
Reestructuracion empresarial y procesamiento y
desarrollo del sector privado; distribucion agricola en
Cofinanciacion con el BERD. Rusia; Joint ventures en

Rusia; Consejo politico
[para reformas politicas];
1998 2 TRACECA 2 TEMPUS (educacion superior);
(Transportes); Reforma de la Administracion
Hermanamientos de Publica (bien en Kazajistan,
ciudades. mal en Uzbekistan).

1997 2 Formacion en la 1 Evaluacion intermedia de
gestion de TACIS.
empresas; Apoyo a
la democratizacion
(via ONGs).
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3.6 EVALUACIONES SECTORIALES.

Como se aprecia en la Tabla 11, la mayor concentracion de este tipo de evaluaciones se

produce en 2002, siendo el recorrido tematico de los informes muy amplio y diverso.

Tabla 11. Informes sectoriales.

1997 1998 2000 2001 2002

Medio ambiente. Forestal. SIDA. Educacién para el voto. | Educacion en los ACP.

Ayuda y seguridad Derechos humanos, Movilidad en educacion
alimentaria. democracia y buen superior.

gobierno. .
Sanidad en

ACP/ALA/MED.

Cooperacion
economica con terceros
paises.

Relacién entre los
programas- pais y los
acuerdos pesqueros.

Fuente: EuropeAid.

Un primer aspecto que resalta de los informes sectoriales es que en muchos de ellos se
menciona la falta de univocidad en los términos. Son programas difusos con amplios objetivos, en los
que no existe acuerdo sobre qué considerar o no dentro es ese tipo de ayuda (ejemplos claros son
los programas de cooperacién econdémica, el apoyo en la educacion al voto o la movilidad en la

educacion superior).

Un segundo aspecto es el apoyo que suelen prestar las evaluaciones a actuar bajo el
enfoque sectorial en sentido amplio (Sector Wide Approach) y el instrumento de apoyo presupuestario
directo (direct budget support). Como bien sefiala el informe sobre la educacion en los paises ACP,
estas opciones presentan ventajas (vision mas global, flexibilidad, ausencia de duplicacion de
esfuerzos, coordinacion mas sencilla) y también desventajas frente a trabajar con proyectos y
programas (altos costes de transaccién®, predominio de los mayores donantes, concentracion en los
niveles macro o de politicas y limitada participacion local). Ademas de estas razones, parece evidente
que trabajar bajo estos enfoques supone una fuerte presencia de personal dentro de las instituciones
gestoras de las acciones de ayuda, con la disminucion de la apropiacion y posible sentido de

injerencia que molestara a los receptores. Otros efectos claros seran los derivados de la fungibilidad

25 . . . .
Los costes de transaccion aumentan a medida que se incrementan los agentes involucrados como en el caso de los
proyectos y programas, sobre todo si son cofinanciados y de pequefia escala como en los de las ONGD. Asi ha
argumentado Tejada (2002) defendiendo la forma de actuacién de la cooperacion espafiola.
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de los fondos asi recibidos (Pack y Pack, 1993; Feyzioglu et al. 1998; Devarajan y Swaroop, 1998;
McGillivray y Morrisey, 2000) y sobre los efectos en los sistemas fiscales de los paises receptores,
como han estudiado McGillivray y Morrissey (2000 y 2001), Bulir y Hamann (2001), Bulir y Lane
(2002) y Gomanee (2003) entre otros.

En tercer lugar, es sobresaliente la insistencia en que cuanto mas ambiciosos son los
objetivos, mas abstractos se vuelven y aumenta la difusién de los impactos y la capacidad para
asegurar una asistencia técnica que permita la sostenibilidad. Parece existir un dilema entre tamano e
impactos que sera analizado con mas detenimiento en la préxima seccién, pero los informes de

derechos humanos y sanidad en los paises ACP/ALA/MED lo reflejan con claridad.

Un cuarto factor comun es la falta de medios y de personal en la Comisiéon que garantice
buenos diagndsticos de los programas y un buen seguimiento y gestion de los recursos. Los informes
sobre seguridad alimentaria, educacién en los ACP, sanidad y derechos humanos son una muestra

de un aspecto ya sefialado en muchos de los informes revisados mas arriba.

En quinto lugar, varios informes sectoriales informan sobre la coherencia de las acciones y
con otras politicas comunitarias, la complementariedad con otras acciones en los mismos paises Yy
coordinacion con otros donantes, especialmente los Estados miembros (véanse, por ejemplo, los
informes sobre los acuerdos de politica pesquera en paises ACP, la seguridad alimentaria, o el de

sanidad con terceros paises).

Un sexto aspecto destacado es la denuncia de la falta de seguimiento y evaluaciones de
calidad en algunos de los programas (ayuda y seguridad alimentaria, educacion en los paises ACP, y
los proyectos ejecutados por ONGs dentro del informe sobre la ayuda al sector salud en paises
terceros, coherencia con politica forestal). Este punto debe relacionarse con la existencia de
procedimientos de gestion lentos, burocratizados, rigidos y poco utiles que ha aparecido en
numerosas ocasiones anteriores y que la propia Comisidon reconocio y esta en proceso de cambiar,
aunque la dependencia hacia el sistema de formulacion de proyectos bajo el Enfoque del Marco

Logico no ayude dada su rigidez intrinseca (Gasper, 1999).

En sintesis, de los 11 informes que contiene la seccion sectorial, cinco pueden
calificarse bajo un desemperio global aceptable o bueno (medio ambiente, SIDA, derechos humanos,
educacion en paises ACP y sanidad en ACP/ALA/MED), mientras que seis han sido evaluados
globalmente de forma negativa (ayuda y sequridad alimentaria, educacion en el voto, movilidad de la
educacion superior, cooperacion econémica, coherencia entre cooperacion al desarrollo y acuerdos

pesqueros, y coherencia del componente forestal de los programas).
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3.7 OTRAS EVALUACIONES

En una ultima seccion, la unidad de evaluacién de EuropeAid ofrece los informes de otras
evaluaciones no clasificadas en los anteriores apartados. Como puede verse en la Tabla 12, éstas

son tematicas y los resultados globales no difieren de los realizados por regiones geograficas o por

sectores.
Tabla 12. Informes de otras evaluaciones
1999 2000 2002
Ayuda humanitaria Cofinanciacién con ONGD Lucha contra las drogas
Cooperacion descentralizada

Fuente: EuropeAid.

De forma general, las valoraciones de estos instrumentos son mixtas: un desempefo
aceptable en la cooperacion descentralizada y la cofinanciacion con ONGD y un mal resultado en la
ayuda humanitaria y la lucha contra la drogadiccion.

El informe de lucha contra las drogas es de impacto y se sefala el resultado marginal o nulo
de estos programas y la incapacidad de crear una cultura alternativa a las drogas en las zonas donde
se ha actuado. Las principales sugerencias son incluir de forma efectiva este aspecto en todos los
planes pais de cooperacion, renovar el Reglamento 2046/97 y crear una nueva linea presupuestaria
que reemplace a la actual B7-6310. Se vuelve a criticar la falta de coordinacion entre gestores y entre

donantes.

Los informes de 2000 son valorados positivamente. La cooperacion descentralizada (en
sentido europeo®®) ha sido un buen instrumento hasta ahora, pero debe dejar ya su fase experimental
para consolidarse, tanto conceptualmente como financieramente. La direccién de esta consolidacion,
segun las recomendaciones del informe, debe ser el fortalecimiento de la asociacion (partenariado)
entre los sectores publico y privado de los paises receptores de la ayuda.

Por lo que se refiere a la cofinanciacion con las ONGD, el informe revisa la linea
presupuestaria B7-6000 que ha ido creciendo desde los € 2,5 millones en 1976 (afio de su creacion)
hasta los €200 millones de 1998 (80 veces el importe inicial). La mayoria de los proyectos ejecutados

por ONGD son pertinentes, eficaces y eficientes, trabajan con los grupos meta bien identificados,

26 Eg decir, superando el sentido espafiol de acciones de las Administraciones autondmicas y locales, y refiriéndose a
todos los actores no gubernamentales (sector privado, universidades, ONGs del Sur, ONGD, etc.)
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pero estan muy dispersos, sus objetivos son difusos, y su impacto y sostenibilidad bajos por la
pequeia escala de su disefo. El informe denuncia que tampoco las ONGD se centran en los paises
de IDH mas bajo (mas o menos la mitad), lo que sugiere cierta falta de concentracion en el objetivo
de lucha contra la pobreza. Sus proyectos no presentan efectos claros en la dimensién de género, ni
se detecta un valor anadido especial por ser proyectos financiados por la Union Europea. Las
recomendaciones se dirigen a una reformulacion de la linea B7-6000 (que se estd haciendo en la
actualidad®), la clarificacion de conceptos de alto nivel de abstraccion a la hora de ponerlos en
practica como democratizacion, sosteniblidad y creacién de capacidad, ampliar el acceso a ONGD no
europeas y reformular el sistema de rendicion de cuentas y evaluaciones finales. Se recomienda

dotar de mas personal a la Comision para mejorar la gestion de esta linea presupuestaria.

Por ultimo, el informe de 1999 sobre la ayuda humanitaria denuncia la falta de una politica
integral para este tipo de ayuda dentro la Unidn, la escasa sostenibilidad de las acciones llevadas a
cabo hasta entonces, la baja cualificacion de su staff, la falta de coordinacion, la gestion tediosa de
los proyectos y el centralismo ineficiente a la hora de tomar decisiones. Es destacable que el Tribunal
de Cuentas (1997) ya hizo un informe sefalando las mismas debilidades no corregidas, por tanto, en
los dos afnos que separan ambos juicios. En la actualidad se trabaja bajo un nuevo Contrato Marco de
Asociacion con mas de 200 ONGD de ayuda humanitaria (21 espafolas) con el que se espera poder

subsanar, al menos en parte, muchas de estas debilidades®.

Como recapitulacion final de esta sintesis de resultados, se ofrece en el Recuadro 2 una

apreciacion global del desempeio comunitario en la politica de cooperacion al desarrollo.

2 Véase EuropeAid (2002).

28 Vease http://www.europa.eu.int/comm/echo/partners/agreement_en.htm para ampliar la informacién sobre el contrato
marco (ECHO 2002).
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APRECIACION GLOBAL DEL DESEMPENO

Segun el Informe Anual de la Comision, a lo largo de 2001 se han obtenido las siguientes calificaciones globales de los criterios

clasicos de evaluacion:

Tabla 13. Desempeiio segun los criterios de evaluacion.

Media de
todos los
CRITERIOS Asia | ACP | Balcanes | Am. Latina | Mediterraneo | proyectos | Ranking
Pertinencia y disefio 2,72 2,57 2,17 2,70 2,21 2,57 3°
Eficacia 2,63] 2,53 2,25 2,53 2,40 2,51 5°
Eficiencia 2,93 2,64 2,33 2,86 2,27 2,67 1°
Impacto 2,83 2,59 2,33 2,711 2,25 2,59 2°
Sostenibilidad 2,73 2,51 2,33 2,68 2,39 2,55 4°
Desemperio medio 2,77 2,57 2,28 2,70 2,30 2,58

Fuente: Comision (2002). Escala de 1 a 4.

Como se observa en la Tabla 13, Asia es la regién con un mejor desempefio global, con puntuaciones por encima de la media
en todos los criterios. En lo que mas destaca es en la eficiencia de sus acciones. Por el contrario, la regién con mas problemas
de desempefio es el programa CARDS en los Balcanes, siendo la pertinencia y el disefio de las acciones su punto mas débil.

Como muestra la ultima columna, es la eficiencia el criterio que obtiene mas puntuacion midiendo los mas de 500 proyectos
seguidos en 2001, mientras que el peor es la eficacia. El informe destaca las siguientes causas de éxito y fracaso en el
desempefio de cada criterio:

Criterio

Factores de éxito

Factores de fracaso

Pertinencia y disefio

Clara referencia al contexto nacional y a
las necesidades de los beneficiarios.

Mala identificacion por falta de consulta
a los beneficiarios.

Eficacia Ejecutar con personal directivo de alta Carencia de una direcciéon adecuada y
calidad. estable.
Buen uso de los marcos logicos y Poco uso de instrumentos
calidad de los mismos. convencionales de gestion.
Planes de trabajo y calendario realistas. | Mala coordinacion entre los donantes.
Sistemas de control interno eficaces. Retrasos por los prolongados

procedimientos de la UE.

Eficiencia Alta implicacién de los beneficiarios en la | Mala comunicacion o falta de contacto
ejecucion. con los beneficiarios en la identificacion.
Durante esa fase, buena comunicacion Procedimientos de la UE inadecuados.
con ellos.
Efectos secundarios positivos.

Impacto Efectos imprevistos e indirectos Descuido de las cuestiones

positivos.
Apoyo a la capacitacion.
Alta concienciacion del personal.

Buenos contactos con las poblaciones
locales.

transversales (género, medioambiente,
focalizacion en la pobreza).

Mala coordinacion con otros proyectos.

Sostenibilidad.

Alta en género, medio ambiente,
tecnologia y factores socioculturales.

Alta capacidad de implicar a los
beneficiarios en el proyecto.

Gran apoyo politico local.

Atencion fuerte a la capacitacion.

Pequefia en econémica y financiera.
Falta de apoyo politico.

Insuficiente capacitacion y recursos
locales.
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4, METAEVALUACION

Una vez realizado el informe de sintesis de resultados, en esta seccidon se pretende realizar
una metaevaluacion del sistema. Es decir, se trata de sefalar los puntos fuertes del sistema de ayuda
comunitario basandose en los informes, asi como las debilidades que aun permanecen. Para ello, en
primer lugar se evalla la calidad y utilidad de la informacion levantada por las evaluaciones y, en
segundo lugar se plantean aspectos de mejora futura, ya en una dimension general de la politica

comunitaria de cooperacion al desarrollo.

41 CALIDAD Y UTILIDAD DE LOS INFORMES

La informacién disponible en el sitio web de EuropeAid no permite obtener resultados
determinantes para enjuiciar la calidad de los informes, pues no aparecen datos sobre el coste de
cada informe o los términos de referencia concretos de cada misién contratada. Pero con la
informacién que aparece en los sumarios e informes finales se puede realizar el siguiente diagnéstico

valorativo:

=  Existe una amplia variedad de tipos de evaluacion que recogen casi todos los casos:
tematicas, sectoriales, de pais, regionales, de instrumentos financieros o de lineas
presupuestarias; hay evaluaciones formativas y también sumativas; hay evaluaciones ex
post e intermedias. Por lo tanto, la Unidad de Evaluaciones esta sabiendo jugar con la
amplitud de formatos evaluativos, segun el caso y la finalidad perseguida en cada

evaluacion.

= En general, las recomendaciones realizadas son pertinentes, aunque en algunos casos
demasiado generales. Esta generalizacion suele atenuarse mediante el empleo de la Ficha
Contradictoria, verdadero elemento central en la utilidad de las evaluaciones realizadas. En
ella se vuelcan las conclusiones y recomendaciones del informe y se permite a la Unidad
“alegar” sus comentarios. Al afio de su presentacion, se revisan los compromisos tomados y
las recomendaciones realizadas para analizar su grado de cumplimiento. La cantidad de
personas y unidades involucradas en la gestion dificulta el proceso, pero resulta inevitable
dada la estructura organizativa comunitaria. Un aspecto importante a tener en cuenta es que
ni las Delegaciones, ni las contrapartes del Sur parecen estar involucradas en este proceso
de retroalimentacién, 1o que se valora como un defecto importante. EI CAD (2001) ha
detectado la importancia de que haya formatos distintos al menos de los resumenes
ejecutivos para cada agente participante en las acciones, si se quiere tener una

retroalimentacion eficaz.

= Algunos de los informes son probablemente excesivamente extensos (el sectorial de medio
ambiente supera las 300 paginas) con lo que la eficiencia para su lectura y desarrollo util

sera baja, dada la carga de trabajo y la escasez de personal de las Unidades involucradas,
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aunque la mayoria ronda un intervalo entre las 70-100 paginas, lo que se valora de forma

positiva.

¢ Es caro evaluar? La falta de datos concretos sobre el coste real de cada informe no permite
una valoracién cuantitativa de la eficiencia comparada entre las diversas misiones, pero si es
razonable suponer que EuropeAid opte por equipos de evaluadores de primer nivel (al
menos el jefe de equipo) y que eso suponga salarios altos a cambio de productos
excelentes. De lo contrario, puede caerse en el defecto de aceptar en las licitaciones una
minimizacién de pagos a cambio de equipos menos expertos que presentan informes de

menor calidad.

Un aspecto negativo es la ausencia de equipos evaluadores liderados o compuestos
mayoritariamente por expertos de los paises receptores. Es verdad que muchas misiones
han involucrado a expertos locales, pero no hay ningun consorcio que esté presidido por una
consultora del Sur. Este “eurocentrismo” limita la representacién de los beneficiarios, sus

puntos de vista y sus argumentaciones, empobreciendo el analisis evaluativo.

Es dificil saber con exactitud cual ha sido el impacto real de las evaluaciones en documentos
comunitarios de cooperacion al desarrollo, como las estrategias pais, las estrategias
regionales, o los documentos de la Comisiéon (“documentos COM”). ;Cual ha sido la
influencia real de las recomendaciones en las nuevas acciones de planificacion? Es claro
que han surgido oportunidades pues hay temas que han seguido una secuencia temporal

que asi lo hubiera permitido. Algunos ejemplos se muestran en la Tabla 14.

Otra cuestion de interés, pero que desborda el objetivo de este estudio, es el uso que hace

el Parlamento de los informes de Evaluacion.

Asimismo seria de interés poder conocer como influyen las evaluaciones en la asignacion
de recursos, tanto en los aspectos de localizacion geografica (¢estan recibiendo mas fondos
las regiones que presentan evaluaciones con mejores resultados?), como en socios
presentados a convocatorias de cofinanciacién. En principio, una mala gestiéon presente de
algun agente no debe determinar una falta de confianza absoluta y ningun contrato futuro,
pero si que las evaluaciones deberian actuar como incentivos activos (premiar a los mejores)
hacia las acciones mejor gestionadas y que hayan logrado mayores impactos. Dicho de
forma breve, es poner en practica las consecuencias de orientar la cooperacion al desarrollo

por resultados.
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Posible influencia de evaluaciones en documentos COM

ONGD

Coop. Descentralizada

Medio ambiente

Forestal

Rgto. 1658/98

COM (2000) 11 final, de 17
julio.

Evaluacion de diciembre de
2000.

Rgto. 1659/98

Evaluacion de septiembre de
2000.

COM (2002) 598 final.

Rgto.722/97

Evaluacion de diciembre de
1997.

COM (1999) 499 final.
COM (2002) 264 final.

Rgto. 3062/95
Evaluacion de julio de 1998.

COM (1999) 554 final.

SIDA

Ayuda Humanitaria

Educacion

Salud

Rgto. 550/97

Evaluacion de diciembre de
2000.

Rgto. 1257/96

Evaluacién de mayo de 1999.

COM (2001) 231 final.

Evaluacion del apoyo al
sector educativo en ACP,
mayo de 2002.

COM (2002) 116 final.

Evaluacion del ambito
sanitario, de julio de 2002.

COM (2002) 129 final.

COM (2001) 96 final.

Fuente: Comision.

4.2 ALGUNOS DILEMAS PARA PENSAR

Fruto de las evaluaciones revisadas en este informe, surgen algunas cuestiones “amplias” de
alto interés para ser pensadas y que se convierten en desafios futuros para la politica de cooperacion
al desarrollo comunitaria. No son nuevos, ni mucho menos desconocidos, pero el valor de la
insistencia esta en reforzar su importancia y en invitar a la reflexion conjunta durante el seminario de

discusion de este trabajo. Los dilemas detectados son los siguientes:

4.2.1 El dilema alcance vs. impacto.

Una leccion sefalada por numerosos informes es que cuanto mas ambicioso ha sido el
objetivo marcado por el proyecto o programa, mas difuso se ha hecho, mas generalizado se ha
formulado y ha obtenido un menor impacto y sostenibilidad®. La dispersion, permite llegar a mas
lugares y mas beneficiarios, pero resulta contradictorio con el éxito de la accion. Esta misma leccion
ha aparecido en muchas otras evaluaciones e informes de sintesis (Riddell 1990; Riddell y Robinson

1992; CAD 1997; MAE 2000).

Muchas de las valoraciones sefalan el pequefio tamafio, la concrecion del objetivo y las
acciones a realizar y el empefio de los propios beneficiarios en su ejecucion como fuentes
determinantes de la pertinencia, la eficacia y la eficiencia. Las acciones de la U.E. obtienen juicios
positivos sobre estos tres criterios de evaluacion frente a los de impacto y sostenibilidad que se
sefialan muchas veces como puntos débiles. Las causas de esta falta de impacto son atribuidas a la

excesiva ambicién de unos objetivos generalistas y difusos (apoyo a la democratizacion,

29 ) .
Como muestra pueden verse los informes sobre las acciones de las ONGs y el programa de lucha contra las drogas.
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fortalecimiento institucional, etc.) que no guardan consonancia con los limitados presupuestos, ni con
los recursos humanos realmente disponibles. El resultado es una mala formulacion y disefio de las
acciones que propician una mala gestion de los escasos recursos comprometidos con un coste de

oportunidad que —principalmente en esta politica- resulta elevado.

Una consecuencia de este dilema es el cuestionamiento de “teorias” que invitan a la
superacioén del proyecto, por pequefio y minimalista y proponen actuar bajo el apoyo presupuestario
directo o el enfoque amplio de la sectorizacion. Paradojicamente, cuanto mayor escala adquiere una
iniciativa, mas dificil se hace su coordinacion y seguimiento y —segun los informes- menos impacto

visible y concreto puede ser apreciado.

4.2.2 El dilema descentralizacion vs. coordinacion.

Que la coordinacion de las acciones entre si, entre donantes, entre instrumentos (proyectos,
programas y politicas) es algo deseado por la Unién Europea es un hecho incuestionable. Forma
parte del Tratado Constitutivo (art. 180), ha sido extensamente tratada por los Consejos de Desarrollo
(mayo de 1999, mayo de 2000, entre otros) y el documento COM (2000) 108 final esta dedicado a
este tema. El dilema se plantea a la hora de operativizar la coordinacién unida a la descentralizacion
de las gestiones y toma de decisiones. El problema reside en crear una fuente de informacion tan
flexible, rapida y agil que permita coordinar acciones y decisiones entre Bruselas y las 78

delegaciones previstas™.

La descentralizacion permite ganancias en la aplicacion del principio de subsidiariedad y
agiliza la toma de decisiones basada en conocimientos directos sobre la realidad en la que se esta
actuando. Pero tiene la desventaja de dispersar la informacion y elevar el coste, al ser necesaria una

dotacion de personal estable, formada, proactiva y suficiente.

La coordinacién exige esfuerzos, no es gratuita y numerosos informes la sefialan como punto
débil. Probablemente una profundizacion en la confianza mutua y las relaciones de partenariado entre

los diversos agentes sea un elemento imprescindible —aunque no suficiente- para afrontar el dilema.

4.2.3 El dilema entre los financiadores de la evaluacion y los intereses de los beneficiarios.

¢, Sirven de algo a los pobres las evaluaciones realizadas por la Unién? ; Estan contemplados
sus intereses, opiniones, juicios, conclusiones y recomendaciones? ; Se les da cuenta de los informes
finales? O simplemente se les utiliza de forma pasiva como informadores en las entrevistas sobre el
terreno? ¢ Hay alguna externalidad para los agentes ejecutores de las acciones evaluadas, como las
ONGD del Norte, las del Sur, el sector privado o los ministerios de las politicas afectadas en los
paises receptores? Aparentemente, los formatos y practicas actuales son “consultorias especialistas

y tecnocraticas” que poco pueden aportar a los actores ajenos al financiador de la evaluacion. Sin

3 | Informe Anual 2001 menciona la existencia de 21 delegaciones en 2001, 26 mas en 2002 y 31 delegaciones ACP
para 2003.
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embargo, en muchas ocasiones es gracias a ellos, a su desempefo y esfuerzo por lo que el
programa tuvo éxito, pero el fruto del informe de evaluacion sera exclusivamente recogido por quien

“solo” puso el dinero y determiné unilateralmente los términos de referencia.

Tedricos de la evaluacion como Stake (1975), Guba y Lincoln (1989) o Patton (1997) han
insistido en que es esencial para el proceso efectivo de la evaluacion asegurarse de que los intereses
de todos los afectados quedan representados y negociados, tanto en los términos de referencia,
como en las acciones a realizar en el proceso de retroalimentacion. La misma queja la han sefialado
Fowler (1996, 1997) o el Working Party del grupo de evaluaciéon del CAD (2001). La evaluacién es un
ejercicio que por su complejidad exige una alta profesionalizacion, pero eso no excluye que se
beneficie a los actores mas activos del proceso de desarrollo. ; Como compatibilizar los intereses de

todos y rendir cuentas a todos?

4.2.4 El dilema autonomia vs. planificacion complementaria.

Como donante auténomo, la Comision tiene pleno derecho de decidir dénde y a quién se
destinan los recursos. Pero la multiplicidad de donantes-oferentes, se convierte en un problema de
falta de capacidad para que los demandantes-receptores puedan disefar acciones que sean
coherentes y complementarias entre si. Este problema lo tratan de solucionar los diversos
documentos de planificacion. Los donantes (incluidos los 15 Estados miembros) suelen redactar sus
Planes Anuales de Cooperacion por pais (nacionales y regionales-autonédmicos en muchos casos), lo
mismo hace la Comision con los Country Strategy Papers (CSP), lo mismo los diversos Bancos
Regionales de Desarrollo y el Banco Mundial con sus Country Assistance Strategies (CAS)*. El pais
receptor debe elaborar su Poverty Reduction Strategic Paper (PRSP), tedricamente bajo la
participacion de todos los actores sociales y someterlo a la aprobacion del Banco Mundial y el FMI
para acceder al programa de reducciéon de deuda (HIPC-II) o a la Facilidad para el Crecimiento y la
Reduccién de la Pobreza del Fondo Monetario. Como puede adivinarse, la coordinacién y
complementariedad entre tanta programacién resulta ineficiente. ;Coémo combinar la innegable
autonomia del donante con la necesaria eficiencia en los sistemas de planificacion de la ayuda al
desarrollo? Ya existen informes de revision del proceso de los PRSP que denuncian este aspecto
(Klasen 2002; Booth y Lucas 2002; Cling et al. 2002).

Es curioso notar como la evaluacion siempre se ha dirigido en el sentido donante-receptor. No
se conocen evaluaciones encargadas y financiadas por beneficiarios (u organismos multilaterales)
que enjuicien la actuacion de los donantes. Si han sido coherentes en sus politicas o no, si se han
coordinado de forma eficiente entre ellos, o —en este caso- si sus planificaciones de ayuda son
pertinentes, eficaces, eficientes y qué tipo de impactos generan sobre los receptores. El dia en que
llegue esta informacion y sea publica, es muy probable que su contenido sea muy revelador e
interesante. Mientras tanto, sélo se cuenta con evaluaciones supply driven (orientadas o dominadas
desde la oferta, desde los donantes).

3 Que por cierto no son publicos, a no ser que el gobierno receptor asi lo decida. Sanahuja (2001:36-37).
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