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3. Retos para la gestion de la informacion
surgida del seguimiento y evaluacion de las
Intervenciones

Hasta este punto de la publicacién hemos descrito el “deberia ser” en la gestién de la informacién en organi-
zaciones de desarrollo. En adelante trataremos de exponer cémo podriamos unir el “ser” con el “deber ser”.
Para describir los retos para la gestion de la informacién en organizaciones de desarrollo, distinguimos entre
algunos retos ligados con barreras estructurales asociadas con la participacion, las relaciones, el aprendizaje
yla utilidad por un lado y barreras organizacionales, relacionadas con la capacidad, 1a motivacion y el entorno
de las organizaciones de desarrollo, centrdndonos especialmente —aunque no sélo— en las organizaciones
publicas.

Tabla 7 Barreras para la gestién de la informacién en la organizaciones de desarrollo

Voz
Mitos y Retérica

Podery
Participacion

Demandas
Decisiones
Evidencias
[}V

Relacién
Influencia
GpRD

MRC

Gestion de la
Informacion y
del
Conocimiento

Utilidad y
Uso

Relaciones y
SUS procesos

Organizacion

Aprendizaje

Sistemas abiertos
Flexibilidad
Sistemas de indicadores

3.1. Retos Estructurales de las Organizaciones de Desarrollo

Vamos a describir algunos elementos del entorno de las organizaciones que afectan a los principios de eva-
luacion (de la CE). Se ha escrito mucho sobre los problemas que la “cadena de la ayuda” implica en las ONGD
del Norte y del Sur, centrdndose muchas de las criticas a la preeminencia de las necesidades de informacion
de las agencias donantes. Sin embargo no esta tan documentada la utilidad o la satisfaccién de las necesida-
des de informacidén para dichas agencias y departamentos publicos en base a la gran cantidad de flujos de
documentacién que se ponen en juego en la relacién donante-ONGD.
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3.1.1. Participacion, poder y voz en los procesos de relacion ¢ Quién participa?

En el contexto de la Cooperacion al Desarrollo, vamos a describir la falta de claridad del concepto de partici-
pacién (;Qué es participacién?). En concreto vamos a analizar: (i) la ausencia de participacién y la
participacién mal entendida en la identificacion, seguimiento y evaluacion (ii) procesos de relacion a nivel in-
terno e internacional.

3.1.1.1. La participacion: un concepto de multiples acepciones

Comenzamos presentando nuestro concepto de participacion y a continuacién describiremos algunos con-
textos singulares en los que, a pesar de que se habla de “participacién”, realmente hay ausencia de
participacion o participacién mal entendida en la identificacion, seguimiento y evaluacién.

Entendemos que un proceso es participativo cuando las personas tienen incidencia en el uso de la infor-
macion, las decisiones en base a esa informacién y la implementacion de las decisiones. Por tanto la
participacion no es un estado puntual, sino més bien una “escalera” —o un continuo- entre la pasividad o par-
ticipacion manipulada, la consulta para el suministro de informacién, la participaciéon por incentivos o
funcional (reactiva), la participacion interactiva (activa), y la participacién auto gestionada (proactiva).

Aunque la participacion es una consecuencia real y potencial del desarrollo, la participacion de los implica-
dos en las acciones de desarrollo es un proceso que no es facil ni evidente. Cuando ese proceso participativo
se trata de implementar o describir es facil que surjan obstdculos?'. Los procesos participativos no son sélo
un fin en si, sino que deben ser un medio y han de ser utilizados en coherencia con los objetivos de desarro-
llo que se persiguen. A continuacién enumeramos algunos de los errores mas comunes que pueden reducir
el impacto positivo de la participacion:

1-Claves de los procesos participativos.

Un proceso participativo tiene amenazas que pueden llevar a la decepcién de los participantes, como son la
improvisacién, la premura, la exclusion, la imposicién, la manipulacién o la falta de devolucién de produc-
tos (Pretty, 1995):

Tabla 8 Debilidades y amenazas de una participacién “no real”. Elaboracién propia a partir de Pretty (1995)

Debilidades y amenazas acerca de la participacién y errores comunes en los procesos participativos

Improvisacion: se falla en planificar el proceso y en explicarlo a la gente, y se "queda corto"; los métodos
deben ser seleccionados en funcién de un objetivo claro;

Superficialidad: se recolectan pocos datos, sin cruzar los métodos para profundizar y "triangular” las fuen-
tes;

2l g puede encontrar un descripcién de algunos de ellos como aversién al riesgo, el trabajo extra, la inercia, el habito o la rutina, los intereses creados, la di-

ficultad de delegar y de distribuir el poder, en IDS, 2001.
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Premura: se corre hacia las conclusiones, omitiendo la profundizacién de aspectos poco claros o inexpli-
cados;

Exclusion: se omite la integracion en el proceso ciertos miembros de la comunidad, generalmente los més
marginados, los menos poderosos, los més criticos...;

Imposicién: se abandona la actitud de facilitador en algin momento del proceso y se imponen ideas, de-
jando de escuchar y aprender;

Manipulacion: el proceso participativo se lleva a cabo s6lo para satisfacer las necesidades de los técnicos
o de algunos lideres que manipulan el proceso para confortar sus propuestas;

Falta de compromiso: se crea confusion si el proceso participativo no resulta de un compromiso inicial
claro con la gente: objetivos, resultados esperados, devolucién de los productos a la comunidad;

Decepcidén: un proceso participativo despierta expectativas de la gente. Si no se le da el seguimiento espe-
rado, se habrd otra vez "extraido" informacién sin devolver nada, y la credibilidad del método mismo
quedara afectada en la comunidad.

Por tanto algunos de los aspectos esenciales en los procesos participativos son: (1) contar con las relaciones
estructurales y la capacidad y habilidad de la gente para negociar, pues lo que determina realmente la par-
ticipacion es el poder de decision; encontrar métodos y técnicas a través de los que la gente puede jugar un
papel real. Por ello el éxito de la participacién depende en gran medida del grado de organizacion de la gente
y de la flexibilidad de cada actor. (2) Contar con las limitaciones técnicas y operativas del enfoque, que hacen
necesaria la evaluacién continua de las herramientas metodolégicas utilizadas. (3) Contar con las limita-
ciones conceptuales y politicas de la participacion: (i) hay que sefialar la importancia de los diferentes
objetivos en la practica de la participacidn, si es un fin o un medio, y de la aplicabilidad y pertinencia de las
técnicas participativas; (ii) aspectos como diversidad y diferenciacién no son claros cuando se habla de par-
ticipacion; (iii) la participacion puede ser una forma de cooptacién politica y requerir contribuciones de los
participantes en forma de trabajo, dinero u otros tipos de transferencias en los costes del trabajo. Esto puede
enmascarar una situacién de centralismo en nombre de la descentralizacion (Biggs & Smith 1998, Stirrat y
Henkel 1997).

2-Lo que es y no es la participacion.

Los procesos participativos han sido utilizados en ocasiones como soluciones técnicas y de gestién paralo que
bdsicamente eran problemas politicos (Guijt y Shah, 1998 en Heeks, 1999:2). Hay contextos de desarrollo
donde la participacion no es “realmente” participacién, donde la cultura y la politica de una organizacion
impiden procesos realmente participativos al no ser posible que los implicados determinen qué, cémo o para
qué se hacen las cosas (Biggs, 1998 en Heeks, 1998:3). Por tanto hay que ser conscientes de que hay contex-
tos donde, sin unos requisitos previos, la participacion no es una técnica efectiva, pertinente o viable.

La participacion con facilidad puede devenir una tirania: (1) Tirania de toma de decisiones y control si ignora
los procesos de decisidn existentes y legitimos. (2) Tirania del grupo si las dindmicas de grupos llevan a deci-
siones tomadas de forma (participativa) que refuerzan a los ya de por si mds fuertes. (3) Tirania del método
silos métodos participativos sustituyen algunas ventajas que otros métodos pueden proporcionar.
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De esta forma es fécil que la participacion sea una tiranfa cuando se ignora el contexto (falta de capacidades, re-
cursos humanos, tiempo...), los riesgos (ignorar las razones para la no participacion, presiones de grupo y riesgos
de participar) o el objetivo (participacion no responsable, no representativa, burocratica o de interés particular).

Como se ha visto, la participacién puede llevar a compartir conocimiento y a negociar las relaciones de poder,
al activismo politico o al fortalecimiento de movimientos sociales, pero también puede aumentar las injus-
ticias y opresiones si no se consideran los aspectos criticos sefialados en el punto anterior.

Hoy en dia es esencial pensar en participacién como concepto intima y esencialmente asociado al concepto
de poder, de capacidad real de decisién o de codecision. Las articulaciones del poder son a veces poco visi-
bles desde el exterior, y estdn inmersas en las practicas culturales y organizacionales. Los conceptos de
participacion, poder y empoderamiento, a veces, simplifican en exceso. Hay que evitar crear simplificaciones
o0 expectativas demasiado ingenuas (i) sobre las motivaciones y comportamientos en los procesos participa-
tivos, (ii) sobre las complejas relaciones de poder, (iii) sobre la relacién entre y al interior de donantes y
beneficiarios de la cooperacion, (iv) sobre la construccién del conocimiento y de las normas sociales.

Para analizar las dindmicas de participacion es interesante utilizar enfoques que analicen la dindmica del
poder?2. Chambers (1997) es uno de los autores que resalta que el concepto de poder se simplifica en exceso.
Cuestiones como “;De quién es la realidad que cuenta?” subrayan la existencia de diferentes y a veces contras-
tadas versiones de la realidad, lo que significa ir mas alld del estrecho conocimiento epistemol6gico?, para ir
hacia una reflexién acerca de las situaciones en las que la participacién es o no necesaria, o incluso es tirdnica.

Por otro lado otros autores se han centrado en lo que se denomina “voz”, que se refiere a la capacidad para ex-
presar puntos de vista e intereses y a ejercitar esa capacidad. La voz en el contexto del desarrollo se refiere no
sélo a gente pobre (poor) sino también a gente sin poder (powerless), o la capacidad para expresar su vision
y sus intereses en un esfuerzo para influir en las prioridades de los procesos de toma de decisiones. En la ma-
yoria de los contextos la falta de voz implica falta de rendicién de cuentas (O “Neil, Foresti y Hudson, 2007: v).

Por otro lado el lenguaje de la participacién como “supuesto” empoderamiento puede enmascarar realmente
una mera preocupacion en la eficiencia de recursos, o una asociacién entre retérica y practica en la partici-
pacion, ademads de un énfasis en el nivel local de intervencién para ocultar la no participacién a nivel mas
regional o politico.

Para finalizar algunos criticos de la "participacién mal entendida” la consideran como una forma politica de
control y de dar importancia al nivel personal sobre el nivel politico, de obscurecer las diferencias en el poder
local a través de la sublimacién acritica de "la comunidad”. En este sentido, la participacién (mal entendida
o aplicada) seria un “elemento méas que contribuye a la despolitizacién del desarrollo”, al utilizar un lenguaje
de emancipacion para hacer creer que se incluyen a las poblaciones marginales en un débil discurso o pro-
yecto de modernizacién. Ferguson (1994) llega a decir que “si la cooperacién al desarrollo es una maquinaria
de anti-politica, la participacién engrasa sus ruedas”.

22 Gaventa (2005), investigador del IDS, explica en su “Cubo del Poder” cémo se ejerce el poder, cémo diferentes intereses pueden ser apartados de la toma

de decisiones y qué estrategias se necesitan para aumentar la inclusién. Se describe asi que el poder es ejercido a través de tres dimensiones del poder: (1)
Espacios: cudles son y como se crean las diferentes arenas en las que tiene lugar la toma de decisiones (espacios cerrados, invitacién a espacios o espacios
exigidos) (2) Rostros: grado de visibilidad del poder (visible, oculto o invisible); (3) Niveles: Local, nacional o global. A su vez este concepto ha sido recogido
en otros estudios como Guijt & Seeboldt, (2009), en O Neil, Foresti & Hudson (2007) y en Lutrell et al (2007) e incluso en alguna evaluacién (DANIDA, 2009).

La epistemologia (1) es también llamada teoria del conocimiento, (2) es una rama de la filosoffa cuyo objeto de estudio es el conocimiento cientifico, es decir,
(3) esla doctrina de los fundamentos y métodos del conocimiento cientifico y (4) se ocupa de problemas tales como las circunstancias histéricas, psicol6-
gicas y sociolégicas que llevan a la obtencién del conocimiento, y los criterios por los cuales se lo justifica o invalida.

23
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Aunque no es cierto que las prdacticas participativas necesariamente representen la despolitizacién del des-
arrollo, al menos hay que asumir que (1) la participacién puede ser una forma mds de control, y que (2) sus
consecuencias —si se aplica de forma efectiva— no son previsibles y sus elementos no pueden ser predetermi-
nados por completo. El “desarrollo participativo” puede abrir nuevos espacios para la accién politica, sin
embargo, hablar de la participacién como liberacion individual o fin de la “sujecién al sistema” es una sobre-
simplificacion de los efectos del “poder de la participacion”. Sin embargo, para re-politizar la participacion,
el empoderamiento ha de ser redefinido como un proceso coherente (de arriba abajo y de abajo arriba),
abierto y flexible, de construccién de proyectos politicos en una gran variedad de marcos y escalas tempora-
les y espaciales (o como indica Gaventa (2005) espacios, rostros y niveles de poder).

Para terminar hay que sefalar que si se apuesta por la participacién como proceso de desarrollo (1) se ha de
contar con los recursos necesarios y (2) se tiene que estar abierto al didlogo, pero también preparado para el
conflicto y su resolucién dialogada o incluso para la pérdida de poder. Hay que ser conscientes que la tan ma-
nida “participacion” es fuente de riqueza, pero también fuente de posibles conflictos.

3.1.1.2. El problema de la ausencia de participacion efectiva en la gestion de la informacion en
la cooperacion internacional

Como hemos visto estd ampliamente reconocido que las técnicas de recoleccién de datos que implican a la
propia gente en la generacion de informacién hardn mds practica la utilizacién de la misma (IDS, 1998, 2000,
2001).

La utilizacién de enfoques participativos en el desarrollo de sistemas de informacién ha alcanzado el estatus
de ortodoxia, de forma que el debate en torno al papel de la participacion en los sistemas de informacién en
la ayuda al desarrollo es similar al del papel de la participacién en la ayuda misma. Como se ha visto, en ge-
neral la participacién mal entendida o la utilizacion retérica de la participacion suele fracasar porque en
realidad ignora el contexto o la realidad u otros factores.

A pesar de que estd extendida la nocién y aceptacién de que la participacién es un elemento esencial en la im-
plementacién de los proyectos y sus sistemas de informacion, los grandes problemas surgen en la forma de
llevar este planteamiento a la practica. Por ello se deben analizar mads criticamente los beneficios concretos
que se pueden obtener en los sistemas de informacién a partir de los procesos participativos.

De nuevo, es necesario mirar mds alld de las técnicas en si mismas, pues el principal determinante de los re-
sultados no es sélo la eleccién del método participativo del sistema de informacién, sino también la estructura
interna de las organizaciones (Biggs, 1998 en Heeks, 1999). Ademads el contexto puede ser mds importante
que la eleccién de una herramienta, sea participativa o no. Asi, por ejemplo, algunas herramientas pueden
tener mds valor e impacto en los sistemas de informacién que un minucioso andlisis de las técnicas de par-
ticipacion.

Por ello, dado que las buenas decisiones surgen del conocimiento mutuo y de la confianza, se deberian fo-
mentar no sélo los resultados de la participacién sino la formacién y creacién de confianza del grupo que
trabaja con los sistemas de informacion. Los agentes decisores en los sistemas de informacién deben dialo-
gar continuamente con los grupos implicados y focalizarse mas en el empoderamiento de la organizacion
(del que la participacién es un elemento mas) centrdndose mds en la estructura y la cultura de la organiza-
cién que en "verter” la participacién sobre el desarrollo de sistemas de informacién.
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En los sistemas de informacion es esencial reflexionar entonces en torno a preguntas como: ;Quién quiere in-
troducir la participacién y por qué? ;Para quién se busca la participacién? ;La gente implicada quiere/puede
realmente participar?

En primer lugar, en relacion a la informacion y la participacion no se puede ignorar el contexto politico o cul-
tural. No se debe venerar “per sé” la participacion, ya que hay contextos en los que la participacién no es una
técnica viable para la informacién/ comunicacion y donde intentos de introducirla fracasardn. Debido a que
la participacion es un nuevo mantra y se introduce como un principio desde arriba, puede ocultarse la im-
portancia de la verdadera participacién en la informacién. La forma de aplicar la participacién en la
informacion (i) a veces es dominada por los individuos con mds poder en las organizaciones, siendo “asimé-
trica”, otras veces (ii) hay problemas de representaciéon, de comunicacién, y otras, finalmente, (iii) hay
problemas de equidad, es decir, reflejan mas el interés de la persona que el de una organizacién. Cuando la par-
ticipacién en la informacion es una prenda de vestir (mds para consumo externo que interno) puede haber una
obsesion por indicadores institucionales y publicos de participacién, donde por ejemplo la mera asistencia o
el nimero de respuestas son sinénimo de éxito. Las intervenciones, los procesos y proyectos tienen entonces
informacion que “demuestra la participacién”, més que informacién que “demuestre el resultado de esa par-
ticipacion”. En el primer caso la participacién en la informacién es considerada simplemente un enfoque
basado en listas de numeracién, que no implica la creacién de proceso de empoderamiento o la implicacién
de las personas. Una imposicion de la participacion en la gestion de la informacién puede imponer estructu-
ras rigidas externas y formales sobre las flexibles, informales pre-existentes (Heeks, 1998, 1999, 1999a y 2002).

La carencia de recursos no se suple con la participacién en sistemas de informacién, sobre todo si el perso-
nal estd sobrecargado de trabajo y se presuponen erréneamente las habilidades y capacidades necesarias
para procesos no evidentes. A veces la participaciéon puede ser menos eficiente que una decisién de arriba
abajo bien informada. Aunque parezca poco ortodoxo, Heeks (1998) indica que, en ocasiones, la creacion de
un sistema de informacién participativo, no es mejor que uno mds eficiente pero menos democratico.

Puede haber motivos para la no participacién como la delegacion, la confianza en otros o interés en que otra
persona participe porque el beneficio va a ser el mismo, o incluso mejor, o porque la persona no estd sufi-
cientemente interesada en el resultado de la participacion, o no lo suficientemente interesada como para
invertir los recursos necesarios. Si no se considera esto puede ocurrir también la imposicién de una partici-
pacion innecesaria en los sistemas de informacion (Heeks, 1999y 1999a).

El grupo puede ejercer presiones tras las que se toman decisiones no queridas por los individuos, ya que el
grupo suele tener menor aversion al riesgo que los individuos al diluir la responsabilidad. Esto es llamado la
paradoja Abiliana o la habilidad de ciertos grupos de producir aparente consenso que ninguno de los miem-
bros deseaba.

Por ultimo la participaciéon postmoderna ignora el rigor al considerar que todos los enfoques tienen el mismo
valor. Incluso rechaza la formalidad y la estructura, lo que puede significar la negacién de la toma de res-
ponsabilidades y la accién; o puede llegar a ignorar la confidencialidad en situaciones en las que la cultura
organizacional no permite la total apertura hacia la participacion (pues la apertura puede tener represalias y
consecuencias negativas).
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3.1.2. Procesos de relacion a nivel interno, doméstico e internacional. Relaciones
transparentes ;Como nos relacionamos”?

Como indica Eyeben (2004:20) “las relaciones importan” en los procesos de desarrollo. La complejidad y los
muchos retos asociados al intento de las agencias y departamentos de desarrollo para llevar a cabo el reto
global de reducir la pobreza no deberian hacer perder la coherencia de los enfoques y olvidarse de la impor-
tancia de establecer relaciones de calidad a todos los niveles no sé6lo externo, sino también interno.

3.1.2.1. Las relaciones entre agentes de la cooperacion: entre la competencia y la cooperacion

En la cooperacién internacional muchas veces se habla de la falta de coordinacién y confianza entre los agen-
tes de la cooperacion. Para comprender esto, un punto de extraordinaria importancia es la gran disparidad
de recursos y poder efectivo existente entre organizaciones, actores e individuos. Esto determina el tipo de in-
terés y transparencia de las relaciones entre (1) las agencias, departamentos y las ONGD del Norte por un
lado, (2) entre las ONGD del Norte y del Sur por otro; y, finalmente, (3) entre ONGD del Sur y los receptores o
beneficiarios. Esta desigualdad existente configura la relacién entre agentes como relaciones de poder, con
implicaciones en aspectos tan dispares como (1) el establecimiento de la agenda, (2) el disefio de interven-
cionesy (3) la adopcién de determinadas rutinas organizacionales de trabajo. Estas pautas de dependencia,
por razones politicas, financieras e, incluso, por motivos personales, configuran las dimensiones de las com-
plejas relaciones entre actores?:.

Las relaciones entre actores son la expresién convencional (1) de una estructura determinada, (2) de un juego
de intereses (personales, institucionales y colectivos) y, finalmente, (3) de determinados valores, los valores
dominantes en el mundo de la cooperacion (valores o prejuicios éticos, religiosos, empresariales o ideologi-
cos). Estos tres aspectos, estructura-interés-afinidad, estdan detrds de la confianza que las organizaciones
estdn dispuestas a atribuirse entre si y de las formas de relacion y coordinacién (Gonzdlez & Cornago, 2002).
El recurso a la confianza resulta importante para el surgimiento de las formas més complejas de coordinacién
entre departamentos ptblicos y ONGD. Sin embargo estas organizaciones se hallan en una paradéjica situa-
cion: (1) las ONGD para no perder su legitimacion social, y no depender de fondos ptblicos o privados que
comprometan su autonomia (y no situarse en una situaciéon marginal), adoptan pautas cada vez mds profe-
sionales y exigentes de competencia entre si; (2) los departamentos publicos de la CE descentralizada y la
AECID, al primar su propia visibilidad e intereses, sobre procesos efectivos de coordinacién y complementa-
riedad, disminuyen la coherencia global de la CE; (4) las cooperaciones bilaterales o multilaterales, al buscar
intereses nacionales o institucionales, disminuyen la armonizacién, apropiacién y alineamiento.

3.1.2.2. La rendicidon de cuentas domeéstica?® y mutua

En un sentido amplio se entiende rendicién de cuentas al "conjunto de derechos y responsabilidades exis-
tentes entre los ciudadanos y las instituciones que afectan a su vida". Por tanto incluye tres dimensiones: (1)

24 Pporotra parte el concepto de la Coordinacién tiene muchos elementos en comun con el de Poder y Participacién, y también deberia ser un tema a tratar y

canalizar con cuidado en relacién a la gestién de la informacién. Coordinar implica asumir un poder que otros delegan. Es notorio que en el sector de la
Cooperacién todo el mundo percibe la necesidad de coordinacién, pero también es comprensible que a todo el mundo le gustaria coordinar, y no tanto
“ser coordinado”. Por ello quien coordina debe posibilitar espacios y procesos de calidad (en tiempo y forma) para escuchar la voz de los que “son coordi-
nados”.

25 Sobre rendicién de cuentas en la CE hay que destacar los recientes trabajos de Toledano et al (2008) y Ayuso & Cascante (2009).
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Obligatoriedad: derecho a obtener una respuesta por parte de la ciudadania y la obligacién de darla por parte
de las instituciones. (2) Exigibilidad: capacidad para asegurar que una accién se lleva a cabo y sancionar si ello
no ocurre. (3) Evaluabilidad: valoracion positiva o negativa de las instituciones (Newell y Bellour, 2002 y Bla-
gescu, de Las Casas y Lloyd, 2005 en Toledano et al, 2008: 18). Esto lleva a diferentes modelos de rendicién de
cuentas segin su cardcter: (1) Cardcter politico o control al ejecutivo: combina modelos obligatorios (control
parlamentario, elecciones) y voluntarios (comparecencias publicas); (2) Caracter juridico o legal, marcado
por la obligatoriedad, exigibilidad y cumplimiento de las normas y sanciones; (3) Carécter de gestién de re-
cursos, marcado por la exigencia y obligatoriedad de auditoria respecto a la normal.

La transparencia es una amalgama de elementos que permiten el fortalecimiento de la democracia, al tiempo
que se trata de una herramienta para el acceso a la informacién y la rendicién de cuentas, permitiendo poner
en marcha un proceso de interaccion entre actores gubernamentales y sociedad civil. La experiencia indica
que la rendicién de cuentas sin transparencia no funciona de forma que las politicas de transparencia per-
miten la apertura y disponibilidad de informacién para permitir la rendicién de cuentas (Baragli, 2005 en
Toledano, 2008: 23).

Como se indica en Toledano et al., (2008) la rendicion de cuentas es un circulo virtuoso en el que interactian
en un ciclo de vida los siguientes elementos: (1) Establecimiento de normas (procedimiento para acordar los
objetivos a cumplir por parte del rendidor). (2) Transparencia (provisién de informacién basada en meca-
nismos para rendicién de cuentas). (3) Evaluacién (proceso de comparacion de los compromisos adquiridos
con el alcance de los objetivos propuestos). (4) Sancién (mecanismos con los que los actores aprueban o no
el desempeiio de la organizacién). Por otra parte, podriamos senalar que, a la inversa, es dificil salir del cir-
culo vicioso de una débil rendicién de cuentas cuando no hay normas y la transparencia es de aplicacion
selectiva, no hay cultura de evaluacién, ni mecanismos para incentivar el buen desemperio (o sancionar el mal
desempefio).

El tema de la mutua rendicién de cuentas en la ayuda internacional es de plena de actualidad justo después
de Accra (2008). Y ello es debido a que en la CE, al igual que en todos los miembros del CAD, aunque existen
mecanismos de control, todavia se ha de avanzar més en la calidad de los sistemas de rendicién de cuentas.

ELIII Plan Director indica que “la rendicién de cuentas en la cooperacion tiene un componente de rendicion
de cuentas “doméstica” —en el interior de cada pafs, tanto del socio como del donante- y un componente de
rendicién “mutua” de cuentas que se realiza en el d&mbito del pais socio y en el d&mbito internacional”
(DGPOLDE, 2009:84). La ambicién de trabajar en este sentido es grande, ya que ademads de avanzar en la ren-
dicion de cuentas mutua, hay que trabajar en la doméstica, y dentro de ésta en la rendicién de cuentas vertical
(de arriba a abajo) y al interno de las organizaciones.

El camino y los retos de la CE son largos y arduos si se quiere cumplir con los compromisos del III Plan Di-
rector en este sentido: “La posicion espafiola se caracteriza(rd) por: (1) El énfasis del rol de los parlamentos y
de la sociedad civil en la rendicién de cuentas interna en el pais socio y en el pais donante; (2) El énfasis en
una rendicién de cuentas que incluya los &mbitos locales y la participacion ciudadana; (3) La importancia de
la escala internacional o multilateral de la rendicién de cuentas; (4) Avanzar en los efectos que el conjunto de
politicas tanto del socio como del donante producen sobre el desarrollo” (DGPOLDE, 2009:84).

La rendicion de cuentas “desde la perspectiva de los donantes” implica: (i) Un acuerdo sobre roles y respon-
sabilidades claras y acordadas; (ii) La ejecucion de las dreas de responsabilidad acordadas; (iii) La necesidad
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de informacién y rendir cuentas de las acciones llevadas a cabo; (iv) La obligacion de ajustarse a los estdndares
de ejecucion acordados (Toledano et al., 2008).Y dando un paso mds, la “mutua” rendicion de cuentas (MRC)2¢
trata de crear un asociacion mads equilibrada entre donantes y gobiernos receptores vinculando a los actores
a través de valores compartidos y compromisos en un proceso voluntario. La Declaracién de Paris y la Agenda
de Accién de Accra sefialan los pardmetros de la mutua rendicion de cuentas en términos de (1) quién es su-
jeto de rendicién de cuentas, (2) para qué y (3) como; sefialando que las lineas de rendicién de cuentas entre
donantes y socios estdn conectadas con las de cada uno con sus sociedades.

A pesar del camino marcado por la Declaracién de Paris y Agenda de Accion de Accra, la mutua rendicion de
cuentas es todavia una préctica emergente y no existe una definicién practica de mutua rendicién de cuen-
tas aunque, como indican Steer y Wathne (2009), si hay suficiente experiencia para distinguir algunos
elementos criticos en un proceso de MRC. Estos elementos implican diferentes espacios y procesos que ayu-
dan a (i) definir la agenda dentro de la que los compromisos de mutua rendicién de cuentas se encuentran,
(ii) proveer incentivos para seguir los compromisos (iii) cambiar el comportamiento (teniendo en cuenta por
ejemplo los riesgos relacionales y la reputacion de los actores). Los cambios en el comportamiento de forma
sostenida dentro de las relaciones de la ayuda son posibles si los tres elementos siguientes estdn unidos en
un proceso iterativo:

1) Para generar una agenda compartida a través de objetivos especificos y compromisos reciprocos, es pre-
ciso ser capaces de generar (1) acuerdos sobre estrategias de desarrollo y resultados de desarrollo y (2)
acuerdos sobre la eficacia de la ayuda.

2) El seguimiento y revision de estos compromisos y acciones, el progreso hacia la dotacién de agendas
compartidas se deberd seguir y revisar continuamente. La focalizacién en los ODM y en las estrategias de
reduccion de la pobreza ha aumentado los esfuerzos de los gobiernos para medir resultados, y también han
llegado a ser comunes iniciativas para medir el progreso en la medicién de la eficacia de la ayuda. Se estan
desarrollando, aunque de forma muy lenta: (1) sistemas mejorados para el seguimiento de actividades y
flujos de ayuda de los donantes de forma individual y agregada (2) bases de datos transparentes. Sin em-
bargo, la integracion de los socios en los esfuerzos de seguimiento estd todavia en su infancia, como lo
demuestra lo incipiente de algunos de sus procesos asociados: (1) los hallazgos de los esfuerzos de se-
guimiento deben ser mds y mejor utilizados por donantes y socios (como ejemplo la utilizacién de
informes sobre seguimiento de la pobreza que se dirigen a los parlamentos); (2) la sociedad civil debe
tomar un papel mds importante en el seguimiento del desarrollo y los resultados de la eficacia de la
ayuda, tanto como participantes en procesos oficiales de revisiéon, como socios en esfuerzos de segui-
miento independientes. En general, por tanto, la habilidad y de los parlamentos y sociedad civil para
hacer seguimiento de los gobiernos y de los donantes permanece limitado, en parte debido a problemas
de capacidad.

3) Para mejorar el debate, didlogo y negociacién, aunque no hay una férmula simple, si hay un niimero im-
portante de elementos criticos que aumentan la probabilidad de que se alcance la MRC, y existen
algunos retos y factores de éxito criticos, que pasan por aumentar la (1) confianza reciproca; (2) cohe-
rencia a través de apropiacion y liderazgo; (3) capacidad e informacion; (4) incentivos creibles y la; (5)
complementariedad (Steer y Wathne, 2009).

26 Pparauna mayor profundidad en los mecanismos de la Mutua Rendicién de Cuentas se recomienda la lectura de “Study of Existing Mechanisms to Promote

Mutual Accountability (MA) Between Donors and Partner Countries at the international level” (Droop, Isenman y Mlalazi, 2008) y de “Mutual Accountabi-
lity at the Country level. A concept and Emerging Good Practice Paper” (Steer, Wathne y Driscoll, 2009)
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Pero sin duda el tipo de rendicién de cuentas olvidada es la “interna y de arriba a abajo”. La forma de gestio-
nar la cooperacion es diferente si se prima la rendicién de cuentas sobre el aprendizaje. Intentar satisfacer la
rendicion de cuentas y el aprendizaje al mismo tiempo es dificil?’. Siendo la rendicién de cuentas necesaria,
no es lo mismo un enfoque de seguimiento y evaluacién centrado en satisfacer a otros agentes de los que de-
pendesy a los que rindes cuentas, que centrarse en primar mds el aprendizaje de las lecciones para mejorar
el desempeno (Cassen, 1985 en Cracknell, 2000). La primera, la rendicién de cuentas, tiende a mirar hacia el
pasado y a buscar errores, mientras que el segundo, el aprendizaje, tiende a basarse mds en la critica cons-
tructiva hacia el futuro. Sin embargo aunque la informacion resultante en cada una de estas orientaciones
puede no ser utilizable en la otra (Binnendijk, 1999), se puede llegar a un equilibrio o compromiso en el que
la exigencia de rendicion de cuentas puede implicar aprendizajes y el aprendizaje puede llevar asociado la ren-
dicion de cuentas. De esta forma aprendizaje y rendicién de cuentas son dos caras de una misma moneda que,
bien utilizada, sirve para mejorar la organizacion.

La Declaracién de Parfs indica que “una de las mayores prioridades para paises socios y donantes es am-
pliar la rendicion de cuentas y la transparencia en la utilizacién de los recursos para el desarrollo” (2005). Para
ello, sefiala que “los donantes se deberian comprometer a proporcionar informacién transparente y com-
pleta en tiempo oportuno sobre los flujos de la ayuda con el objetivo de que las autoridades de paises socios
puedan presentar informes presupuestarios completos a sus parlamentos y ciudadanos. Asimismo tanto
donantes como socios se deberian comprometer a evaluar conjuntamente los avances de la implementa-
cién de los compromisos acordados sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo, incluidos los compromisos de
cooperacion.

O’Donelll (1999 en Toledano et al., 2008:17) distingue entre rendicion de cuentas horizontal (RCH) y vertical
(RCV). Larendicién de cuentas horizontal es la relacién entre iguales de control entre agencias del estado, y
la rendicion de cuentas vertical es la relacion entre desiguales (superior-subordinado o principal-agente) y de
control de la sociedad hacia el estado. Los mecanismos de rendicién de cuentas vertical se refieren a (1) la ren-
dicién de cuentas electoral o (2) la rendicién de cuentas social o capacidad de los subordinados y de la
sociedad para vigilar, interpelar y sancionar a los superiores si no cumplen con las normas.

El mecanismo mds comun de rendicién de cuentas hacia los donantes, por medio de informes de seguimiento
o finalizacion y evaluaciones ex-post, sirve sobre todo para propésitos funcionales porque se centran en la
rendicién de cuentas de los fondos y en medir impactos de corto plazo. Sin embargo la rendicién de cuentas
de las ONGD hacia los donantes deberia ser mas flexible e innovadora, y se podria realizar, en la practica, no
sélo a través de informes, evaluaciones y valoraciones del desempefio, sino también a través de la puesta en
valor de la participacién (como un fin y medio de desarrollo), por medio de la auditoria social (que se basa
en la rendicién de cuentas entre organizaciones y gentes) y la autorregulacion (a nivel de sector). Cada uno
de estos tltimos mecanismos se distingue por sus herramientas, sus procesos, el tipo de rendicién de cuen-
tas (hacia arriba, hacia abajo, interna, externa, funcional y estratégica). Como indica Ebrahim (2003) la
rendicién de cuentas en la practica ha priorizado los aspectos “externos y de abajo a arriba”, mientras que los
mecanismos “internos y de arriba abajo” no se han desarrollado al mismo nivel. Por tanto, los donantes y
ONGD se han basado mads en rendicion de cuentas a corto plazo y funcionales, y no tanto en procesos estra-
tégicos de largo plazo necesarios para el cambio politico y social.

Aunque en principio los agentes de la cooperacidn utilizan los recursos de los donantes para alcanzar los ob-
jetivos tanto propios, como los de los donantes; los intereses de agentes (ONGD incluidas) y donantes pueden

27 Para observar las caracterfsticas diferenciales de la evaluacién como aprendizaje o rendicién de cuentas se recomienda Cracknell (2000:57).
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no coincidir, debido (1) a que cada uno pone mayor énfasis en determinados aspectos (por ejemplo unos en
crecimiento, otros en pobreza...), o debido (2) a diferentes horizontes temporales o (3) a aspectos organiza-
cionales (por ejemplo mientras que los donantes estdn preocupados por un alto desempeno al minimo coste
posible, otros agentes pueden interesarse mds por una financiaciéon continuada, por la minimizacién de es-
fuerzos o la diversificacién de recursos).

Como no es realista ni racional que los donantes controlen de forma continua el desempefio de los agentes
(como las ONGD), el resultado final es el de la asimetria de poder y de informacién: las agencias y departa-
mentos donantes tienen el poder que les otorga la decisién sobre la financiacién, pero las ONGD tienen mas
informacién de un contexto en el que resultados, objetivos especificos y generales son dificiles de observar y
medir.

Conscientes de las limitaciones del seguimiento de gabinete, algunas agencias han tratado de desarrollar mé-
todos o herramientas de control para hacerlo mds realista. Sin embargo el aumentar los recursos para
conseguir que las agencias tengan un seguimiento o control directo mas estrecho de los agentes, puede ser
adecuado desde la consideracion de intervenciones muy grandes; pero no es eficiente en el caso de las in-
tervenciones mdltiples y pequefias de las ONGD.

En cualquier caso la dicotomia rendicién de cuentas / aprendizaje no esta resuelta en la cooperacion al des-
arrollo, siendo un problema estructural de dificil solucién y que preocupa cada vez mds a algunos actores. Hay
autores que indican que optar por ambos objetivos (rendicién de cuentas y aprendizaje) no es posible (Smith,
1998 en Cracknell, 2000); otros indican que si es posible tal combinacién, y que el problema es la concepcién
simplista y unilateralista de la rendicién de cuentas. Cada vez hay mds voces que critican que entre los ac-
tores del Norte (sean estos ONGD o agencias/departamentos financiadores), en la préctica, predomina la
rendicién de cuentas de abajo a arriba. Asi, para los donantes la principal preocupacion es ejecutar segin el
marco normativo o como mucho medir “si mi ayuda ha tenido éxito” y en menos medida valorar “por qué
si/no obtuvimos resultados” o si el socio estd creado las condiciones para el desarrollo. Hay que indicar la
importancia de conseguir un equilibrio entre rendicién de cuentas y aprendizaje en cada organizacién para
optar por las bondades de cada uno de los enfoques: un desequilibrio hacia la rendicién de cuentas cierra las
posibilidades de abrirse al aprendizaje, pero un desequilibrio hacia el aprendizaje puede implicar una dra-
matica flexibilidad en el caso de no conseguir ningtn resultado.

Mientras que desde la Declaracién de Paris y la Agenda de Accién de Accra cobra cada vez mds fuerza la ne-
cesidad de agregar, a (1) la tradicional percepcion de la rendicién de cuentas (hacia los donantes), (2) la
rendicion de cuentas de los donantes hacia la sociedad civil (del Norte y del Sur) y hacialas ONGD y (3) de las
ONGD hacia los beneficiarios; otros autores indican que estas sugerencias no son realistas dada la asimetria
de recursos y poder, por un lado entre donantes y ONGD, y por otro, entre beneficiarios y ONGD. El hecho de
que los mecanismos de rendicién de cuentas de los donantes hacia los demds (acerca de aspectos como su
democracia interna, legitimidad y capacidad) no se han desarrollado lo suficiente en ambos sentidos (de
abajo arribay de arriba abajo) contribuye a deslegitimar la validez del sistema de control de calidad de las ac-
tuaciones. En otras palabras: ;c6mo pueden sentirse legitimados algunos actores para demandar aspectos
como eficiencia, participacion, transparencia o fortaleza institucional, cuando a nivel interno las decisiones
de esos actores no son ni eficientes, ni democraticas, ni transparentes? Este contexto imperfecto contribuye
a que las ONGD y agentes involucrados se esfuercen menos en conseguir legitimidad externa e interna, que
en protegerse de las interferencias y del abusivo potencial de exigencia de cuentas emanado desde los do-
nantes, o bien en sobrevivir en un entorno cada vez mds competitivo y de transparencia selectiva, pero en el
que, ademads, la competencia es imperfecta, al no basarse sélo en el impacto en el desarrollo de las ONGD, sino
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en otras cosas (como el éxito de la relacién y financiaciéon con donantes o del fundraising). Y es que, la canti-
dad no es sinénimo de calidad de la ayuda.

Aunque poco frecuentes, sin embargo, hay experiencias en las que las ONGD han reducido con éxito estas asi-
metrias para aumentar su influencia en los donantes, en la opinién ptblica e incluso para incentivar a su
propio personal. Algunos mecanismos son, en primer lugar, la reduccién de la dependencia extrema de unos
pocos financiadores; y en segundo lugar, a través del uso estratégico de algunos de los recursos propios no ne-
cesariamente escasos, y con posibilidad de ser controlados por las ONGD (como informacién, aprendizaje,
legitimidad, ética, profesionalidad, democracia y participacién interna, reputacion...). Claro estd que esto
conlleva un esfuerzo y una apuesta por dotarse de una legitimidad interna, una ética, un valor e incentivos
no monetarios, una gestion organizacional, por desgracia no tan frecuentes en el entorno de la Cooperacién
al Desarrollo?.

3.1.2.3. La gestion para resultados de desarrollo (GpRD)

“El Seguimiento y evaluacién es un componente principal de la caja de herramientas de la GpRD” (OCDE, 2006:9).

Los principios de la GpRD acordados durante la IT Mesa Redonda sobre la gestién para resultados de des-
arrollo en 2004, estan estrechamente relacionados con la importancia de la gestién de la informacién y el
seguimiento y la evaluacién. A continuacion se describen los lineamientos de la GpRD y los retos que existen
en la CE para llevarlos a la practica®:

(1) Lineamiento de centrar el didlogo en los resultados en todas las fases del proceso de desarrollo (desde la
planificacién estratégica a la implementacién hasta la finalizacién y mds alld), para los paises socios, las agen-
cias de desarrollo y otros interesados directos (OCDE; 2006:10).

Sin embargo hay que contar con que en los paises socios, en la préctica, a veces es débil la capacidad y mo-
tivacion para (i) identificar las necesidades de la poblacion y (ii) priorizar resultados nacionales claros, con
indicadores apropiados para los resultados en todos los niveles y para recoger informacién regularmente
sobre esos indicadores, con andlisis de progreso objetivos y verificables, que informen regularmente a go-
bierno y sociedad civil.

Su aplicacion en las agencias y departamentos de desarrollo espafiolas implicaria crear procesos a nivel in-
terno de la CE, de la Cooperacion Internacional y de los socios, de armonizacion y alineamiento de procesos
de programacion (incluido seguimiento y evaluacion) para reducir los costos de transaccion. Las actividades
de seguimiento y evaluacién de forma continua analizarian el grado en que los resultados planificados real-
mente se logran con el fin de ir ajustando la implementacion segin sea necesario.

Recordemos, sin embargo, que en el contexto de una CE, fragmentada, dispersa y con débil coordinacion y
complementariedad (como indica la Evaluacién del IIPD, DGPOLDE, 2008), a los actores de la CE les cuesta
tener un enfoque cooperativo, ya que en un contexto tan desestructurado a veces priman mads los intereses
individuales o politicos o ambos, que los colectivos. Aunque es una responsabilidad colectiva, es sin duda la

28 Para profundizar en las caracteristicas de los mecanismos de rendicién de cuentas se recomienda Ebrahim (2003: 825).

29 parauna profundizacién y ejemplos de casos précticos sobre la GpRD se recomienda la lectura de”Buenas practicas recientemente identificadas de Ges-

tién Para Resultados de Desarrollo” (OCDE, 2006), ya en su tercera edicion.
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AGE la que tendra que posibilitar o facilitar los primeros pasos para que este circulo vicioso se resuelva, por
medio de procesos participativos apropiados en tiempo y forma, que posibiliten la “divisién del trabajo” en
clave interna en la CE?.

Finalmente hay que recordar la falta de acceso al didlogo de la sociedad civil de donantes y socios por proble-
mas de representacion o de conocimiento del sector de la cooperacién. Igualmente hay que sefialar que debido
en parte ala ausencia de una carrera y cuerpo profesional en la CE existe débil voz y acceso al didlogo de los pro-
fesionales de la CE en su conjunto, como elemento transversal de los actores-instituciones ptublicas o privadas,
aparte de otros actores que identifican instituciones publicas o privadas (CONGDE, AGE, CCAA, EELL, CONGDE,
Universidades, sindicatos, empresas...) —existe también una cierta disfuncionalidad de los 6rganos consultivos
debido, entre otras cosas, a la débil representacion y responsabilidad, ya que no todos los representantes de los
anteriores actores en dichos érganos velan por intereses colectivos de la CE (por su débil capacidad de repre-
sentaciény por su bajo conocimiento de su colectivo, o experiencia en la problemadtica real del sector de la CE).

(2) Alineamiento de la programacion, el seguimiento y la evaluacion con los resultados (e indicadores) de
desarrollo previstos que se han acordado (OCDE, 2006:11). Las estrategias, prioridades y limitaciones del pais
socio deberian ser el punto de partida de las agencias: Esto implicaria un enfoque flexible y adaptativo, ya que
las estrategias y actividades se adaptarian continuamente con el transcurso del tiempo para asegurar el logro
de los resultados planificados.

En las agencias y departamentos de desarrollo espafiolas implicaria trabajar tanto individual como conjun-
tamente para mejorar los resultados nacionales, por medio del apoyo presupuestario, programdtico o
proyectos sectoriales alineados cuidadosamente con los resultados de planificacién del pais. Sin embargo
previamente y durante el proceso se deberian validar los riesgos y las condiciones del contexto: serd impor-
tante realizar una rigurosa evaluacion de riesgos durante el proceso de implementacion que asegure que se
tomardn en cuenta los factores que puedan afectar a los insumos y al logro de resultados. Sin duda, dada la
complejidad de la CE, y las débiles capacidades instaladas, un enfoque territorial de la CE como medio de este
alineamiento podria ser un enfoque apropiado (pertinente, eficaz y eficiente): en este sentido encontramos
en el IIIPD el “enfoque territorial amplio y participativo” como elemento de articulaciéon de una CE y de una
asociacion eficaz (DGPOLDE, 2009:49).

La reduccion de las barreras para el alineamiento en la practica pasard por trabajar en disminuir la debilidad
de la coherencia entre e contenido y la practica de las politicas de desarrollo de los actores de la CE y de los
socios, de forma que exista la mdxima coherencia y pertinencia con lo que y de lo que alinearse. Recordemos
la dificultad para realizar esto, con una CE tan dispersa, con poca coordinacion y capacidad instalada de pla-
nificacién y (mucho mds manifiesto) la extrema debilidad del seguimiento y evaluacion.

(3) Lineamiento de promover y mantener la medicién y la informacién sencillas, con un sistema de generacién
de informes de resultado lo mds sencillo, econémico y f4cil de usar posible. Los resultados de desarrollo de los so-
cios se medirian a través de indicadores definidos por el pais que habrian de ser selectivos, econémicos y realistas,
de manera que generardn solo la cantidad correcta de datos de desempefio. Se utilizarian los indicadores de riesgo
y desempenio institucional para seguir los cambios clave de contexto que puedan afectar al logro de resultados. Asf,
los donantes reducirian al minimo los costos y evitarian la duplicacién basdandose en estos indicadores de los so-
cios, como base para la evaluacion y para decisiones en torno a ajustes o medidas de mitigacién.

30 1a propia CONGDE ha sefialado en numerosas ocasiones el poco tiempo con el que se dota a determinados procesos impulsados por la AGE, para que sean
verdaderamente participativos.
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Las agencias de la CE deberian alinearse y armonizarse, lo que implicaria asociarse entre si y otros donantes
para usar los indicadores y enfoques de medicién del propio socio. Esto, sin duda implicard un esfuerzo im-
portante y un proceso flexible y adaptativo de largo plazo, ya que la realidad de los paises socios dista mucho
delo ideal de un marco de indicadores para una GpRD, que debe, en lo posible, (a) ser sencillo; (b) depender
de los sistemas del pais, apoyando al méximo el fortalecimiento de capacidad; (c) estar orientado al apren-
dizaje asi como a las funciones de rendicién de cuentas; y (d) estar armonizado para reducir al minimo los
costos de transaccién de sistemas y facilitar el andlisis comparativo (OCDE, 2006:12).

Finalmente hay que senalar el reto que lo anterior supone, ya que las administraciones ptblicas de la CE en
general tienen poco margen de flexibilidad y estdn basadas en el control de cuentas: La informacion para la
rendicion de cuentas financiera no es la misma que para la GpRD. Ademds recordemos la dificultad intrinseca
y la capacidad necesaria para medir de forma sencilla problemas muy complejos. Por otra parte en la actua-
lidad las ONGD se siguen sometiendo a todo tipo de demandas desde los donantes que estdn muy alejadas
de la sencillez (y de la utilidad para la gestion estratégica y el proceso de toma de decisiones de las APPP) en
muchas ocasiones.

(4) Lineamiento de gestionar para, no por, resultados, al organizar los recursos para lograr los resultados
(OCDE, 2006:13). Esto implicaria flexibilidad y adaptacion: si las metas clave no se alcanzaran, los interesa-
dos directos y los gestores analizardn conjuntamente cémo y por qué los planes o las estrategias se han salido
de curso, cémo podrian retomar el curso y luego tomar nuevas medidas correctivas de forma constructiva y
de apoyo mutuo para alcanzar resultados®. La GpRD implica un cambio en la forma de pensar. En vez de co-
menzar con los insumos y las acciones planificadas y luego analizar sus probables resultados e impactos, la
orientacion se centra en resultados e impactos deseados (reduccién de la pobreza) y luego identifica los in-
sumos y las acciones necesarias para llegar alli. También se identifican indicadores de resultado y de
desempefio organizacional, lineas de base y metas. Sin embargo en este marco el no alcanzar las metas clave
no debe llevar a la aplicacién rigida de sanciones; sino debe ser una sefial para que los socios analicen juntos
las razones y cémo se podria retomar el rumbo.

Para las agencias de la CE significaria disefiar estrategias realistas, de forma que el progreso hacia los resul-
tados se pueda evaluar utilizando la informacién de desempefio generada a nivel pais. De esta forma deberian
ser capaces de ajustar continuamente las metas a corto plazo, los insumos y los enfoques. A los gestores de
programas de la CE (en OTC, ONGD...) se les deberia dar mayor autoridad, competencia y poder para adap-
tar sus estrategias a las diferentes situaciones del proceso y a los cambios de contexto, sin que ello suponga
menoscabo de la confianza en dichos profesionales, ni sanciones. Mds al contrario, una modificacion justi-
ficada y rigurosa en base a una GpRD sélida, deberia interpretarse como un factor de profesionalidad. Por otra
parte, en las sedes de las agencias de la CE deberia existir la suficiente capacidad para desarrollar este marco
de trabajo, basado en la confianza y en el mayor profesionalismo posible en situaciones de extrema comple-
jidad y cambio continuo, al menos sabiendo desde sede diferenciar cudndo en el terreno se realiza GpRD y
cudndo no. Lo anterior sin duda no existe todavia, pero es uno de los grandes retos de la CE si quiere apostar
en la prictica por la GpRD, se necesita un cuerpo y una carrera profesional tanto en sede como en terreno que
no se ha incentivado suficientemente hasta el momento.

Sin embargo hemos de ser realistas: este enfoque se conseguird en el medio largo plazo en la CE, ya que no
existe en la actualidad gestion “por ni para” resultados de desarrollo en la CE. Ademds en estos momentos en

31 Nétese la dificultad en este sentido en un contexto como el espafiol, que todavia ha de avanzar para tratar la rendicién de cuentas desde la madurez y la

responsabilidad.
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la CE es muy débil la capacidad instalada y los incentivos necesarios para hacer realidad la GpRD en el corto
plazo3.

(5) Lineamiento de utilizar la informacién de resultado para el aprendizaje y para la toma de decisiones, asi
como parar la informacién y rendicién de cuentas (OCDE, 2006:14). La informacion deberia ser facilmente ac-
cesible a todos los interesados directos, deberia utilizarse para apoyar la toma de decisiones y para fomentar
el aprendizaje. La evaluacion del desemperio y la rendicion de cuentas tendrian que tener en cuenta factores
contextuales y riesgos para hacer ajustes.

Sin embargo el uso de informacion relativa al seguimiento de resultados para informar y para la rendicién de
cuentas (tanto en los socios como en las agencias) puede promover comportamientos excesivamente adver-
sos al riesgo. Esto se podria mitigar por medio de (a) el uso de informes sobre resultados de manera positiva,
para mejorar acciones futuras; (b) al usar informes para rendicién de cuentas, se deben tomar medidas de des-
empeiio que reflejen el nivel de responsabilidad del actor (socio, agencia, ONGD, participantes...) y los
resultados que el actor razonablemente puede lograr: este enfoque reconoce que atin con buen desempefio
en la gestion para lograr resultados, los factores externos pueden obstaculizar los resultados esperados.

Los programas o proyectos pueden apoyar un mejor aprendizaje y toma de decisiones alentando el didlogo
yla asociacién alrededor de los resultados de desarrollo. El no alcanzar un conjunto de metas de desempeno
conduciria a un proceso colaborativo de reflexion entre los socios y las agencias para promover mejoras. Para
conseguir este marco de relacion las agencias y departamentos de la CE deberian trabajar y fomentar la cul-
tura del aprendizaje, de forma que existiera una reflexién continua sobre el desempefio de programas y
proyectos. Lo anterior sin duda requeriria cambios estructurales en los departamentos de la CE, con sistemas
de informacion en la actualidad més basados en la ejecucion de fondos que en resultados de desarrollo, y
con marcos legales y administrativos que pocas veces permiten la flexibilidad y la adaptacion.

Finalmente recordemos la débil cultura de evaluacién y aprendizaje no sélo de la CE sino en Espafia, recor-
demos los pocos incentivos para el aprendizaje y la asuncién de errores (fuente de grandes aprendizajes), en
medio de un entorno y contexto fragil en el que los errores se pagan y las sanciones son selectivas o sesgadas
o se utilizan con otros intereses (individuales o politicos), lo que deslegitima cualquier “sistema” de evalua-
cién y valoracion.

Tabla 9 La GpRD para las ONGD (Fuente CONGDE, 2009:48-49)

“A dia de hoy, las ONGD tienen una alta dependencia de financiacién externa, multiple y a corto plazo.
Ademas, los perfiles de financiadores son muy diversos, con expectativas y requisitos diferentes. Esta si-
tuacion, plantea retos importantes para la implementacién de la GpRD en el sector. Entre ellos, destacan
el esfuerzo de articulacion a nivel interno y de estrategias de asociacion; los procesos de formacién en el
nuevo enfoque y sensibilizacién en dreas transversales de desarrollo; y la flexibilidad para definir indica-
dores en todos los niveles de la organizacion.

El cambio mads dificil serd, sin duda, el cultural. Para esto no hay soluciones mdgicas. Se trata de acompa-
far el desarrollo de la estrategia de GpRD con un esfuerzo de comunicacién y formacion, involucrando a

32 Como se indicé, a pesar de ser una recomendacion de la Evaluacién del II PD (DGPOLDE, 2008), el PACI 2009 (DGPOLDE, 2009b) senala que los Planes de

Accién para el refuerzo de capacidades humanas e institucionales se han aplazado hasta el 2011. Mientras, el III Plan Director (DGPOLDE, 2009a) sigue su
curso sin realizar una valoracién de las capacidades instaladas y necesarias para implementarlo con calidad.
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las personas y grupos con mayor capacidad de influencia en el proceso. El desarrollo de una “cultura del
desempefio” y la plena aplicacién de la GpRD no son tareas faciles. Es necesario realizar un cambio en el
modelo de gestion interna de las organizaciones, lo que supone en algunas ocasiones una transformacion
en la forma de trabajar. Se requiere, por tanto, de un gran esfuerzo para crear las condiciones internas pre-
vias necesarias para una gestion para resultados mediante un desarrollo dirigido de la organizacién y de los
recursos humanos. Sin embargo, no basta con desarrollar capacidades. También se necesita por parte de
las agencias un liderazgo firme y voluntad politica durante un periodo prolongado para poder desarrollar
y utilizar estas capacidades en la consecucion de un modelo de GpRD.

De todos los elementos que se aprecia en la informacion analizada, se detecta que el éxito para instaurar
la GpRD pasa por una aplicacion sostenible del enfoque, lo cual, requiere de un firme y decidido apoyo de
todos los actores implicados en el desarrollo.

Es indispensable fortalecer las capacidades de los profesionales de GpRD (forméndoles y permitiéndoles
acceder a un nivel de capacidad operacional suficiente y a sistemas de informacién y gestién del conoci-
miento apropiados) asi como realizar un acompafamiento en formacion y asesoria para las contrapartes.
Para todo ello, serd necesario contar con la promocién, el apoyo y la dotacién de recursos de las entidades
financiadoras que permitirdn finalmente adaptar procedimientos, mecanismos y herramientas para la im-
plementacion de este enfoque.

Por ultimo, parece necesario por parte de las ONGD definir una estrategia de gestion del cambio que con-
lleve una articulacién coherente de estrategias de asociacion en todos los niveles de la organizacion (aclarar
responsabilidades planificacion, ejecucion, rendicién de cuentas,...) y un alineamiento de recursos y de
procesos a nivel interno, Esta estrategia deberia focalizarse principalmente en la formacién (incentivos
para el cambio y comunicacion) y en la priorizacién de las decisiones a tomar (transicion progresiva hacia
una valoracion realista de los costes del cambio). Se trata, en definitiva de entender la GpRD como una
forma de trabajar mds que una tarea o requisito adicional a cumplir. Para ello, deberdan quedar claramente
definidas las etapas del cambio, valorar los riesgos y preservar un margen de flexibilidad en todo el proceso”.

3.1.3. Retos para el aprendizaje: ;,Por qué? ¢ En base a qué aprendemos?

A pesar de todo este tiempo de reflexion, son muchos los autores que se preguntan por qué en las interven-
ciones de cooperacién se siguen repitiendo los mismos errores de hace afos. Cudl es el origen de la
incapacidad para aprender. Trataremos de argumentar que se trata de una deficiencia tanto en el interés en
aprender como en el rigor de los aprendizajes. ;Por qué no aprendemos? ;Aprenderemos alguna vez de nues-
tros éxitos? ;Y sobre nuestros fracasos? Vamos a describir cémo parte del problema estd en la calidad de las
respuestas y parte en la calidad de las preguntas: (i) La calidad de la informacién ofertada procedente del En-
foque del marco légico (ii) La calidad de la informacién demandada (las preguntas y evidencias pedidas) por
los donantes.

3.1.3.1. Aprendizaje, seguimiento y evaluacion

Vamos a exponer algunos retos del pasado y presente de la gestién de la informacién surgida del seguimiento
y evaluacién en las agencias y departamentos de desarrollo: Partimos de que hay numerosa bibliografia en
torno a los sistemas de informacion de ONGD (Edwards & Fowler, 2004; Edwards & Hulme; 1999; Cordobés,
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Iglesias y Sanz, 2009) sin embargo no se ha dedicado un esfuerzo similar a analizar a las agencias de desarro-
llo. Asi pues, en el caso de la CE hasta el momento se han hecho grandes esfuerzos por sistematizar la AOD
de todos los actores por medio de instrumentos como el Plan Anual de Cooperacion Internacional (PACI) en
sus versiones prevision y seguimiento, pero sin embargo no se ha conseguido una fotografia igual de clara en
términos cualitativos referidos a aprendizajes o informacion de consecucién de resultados organizacionales,
de proceso o de desarrollo. Si tomamos el caso de las agencias y departamentos ptiblicos espafoles que co-
financian ONGD, la dificultad por aprender pasa por las claras carencias de recursos humanos (en nimeroy
formacion) y por la falta de incentivos para aprender (no es algo que se demande desde las jerarquias supe-
riores como insumo de evidencias en el proceso de toma de decisiones), frente al desequilibrado interés y
grandes “incentivos” para justificar la ejecucion de un porcentaje de AOD lo més elevado posible. He ahi un
ejemplo de dos objetivos contrapuestos, ya que este tipo de actores de la CE deberia llegar a un equilibrio
para poder ejecutar la AOD con calidad por un lado y, por otro, aprender para mejorar su eficacia y desem-
pefio organizacional.

Pero cualquier profesional de la CE, puede intuir lo lejos que estamos del aprendizaje organizacional en la CE.
Estamos lejos (1) de que nuestras agencias y departamentos ptiblicos valoren los diferentes tipos de conoci-
miento y estilos de aprendizaje; (2) de que se creen ambientes de aprendizaje para que cada miembro de la
organizacién pueda obtener su potencial maximo; (3) de que se dialogue y exploren las diferentes perspecti-
vas y experiencias para generar pensamiento creativo; (4) de que se trabaje en equipo y se rompan las
tradicionales barreras dentro de las Agencias para aumentar el potencial creativo; (5) de que se reduzcan las
distinciones entre gestores y subordinados, entre la estrategia y la implementacion, entre asistencias técni-
cas y personal de plantilla (Roper y Petit, 2002 y Eyben, 2004).

Hay muchas herramientas desarrolladas para apoyar la gestién del ciclo del proyecto, siendo la mds difundida,
el enfoque del marco l6gico (EML)3. Hay revisiones interesantes de su utilizacion a través de la historia (Co-
leman, 92; Gasper, 1999, 2000 y 2002), y hay toda una literatura critica sobre buenas practicas (Howes, 1992).
El enfoque del marco légico sirve para ayudar al pensamiento l6gico, racionaliza el trabajo, pero no puede sus-
tituirlo, ni su descripcion subsiguiente refleja todo el panorama, o ni si quiera algunos de los aspectos
fundamentales del proyecto.

Ha habido numerosas variaciones del modelo légico, desde enfoque del marco légico, el modelo l6gico del
programa (Program Logic Model) y la cadena de resultados (Results chain). Todos consisten en un conjunto
de casillas (que representan los componentes del programa), unidas légicamente por flechas. Son formas de
medir los resultados del programa frente objetivos predeterminados y de rendicién de cuentas. Los modelos
légicos son modelos teéricos, modelos de actividades y modelos de resultados, dependiendo de la parte del
programa que la estructura del modelo enfatiza.

Laidea y reflexién acerca del “ciclo” del proyecto (en el sector de la cooperacién), ya es un tema central de la
gestion de proyectos de cooperacion hace mds de treinta afios, con libros y manuales titiles al respecto (Cas-
ley, 1990). Hoy en dia hay una tendencia a la planificacién por medio de programas y aunque se tiene la
conciencia de la necesidad de abandonar el “proyectismo”, el enfoque del marco légico se sigue utilizando
también a nivel de programas, como se ve en el caso de las cascadas de marcos l6gicos (Farrington, Thirtle &
Henderson, 1997). Ademds, como indican Farrington et al., (2002), aunque sea desde la apropiacién de los pro-

33 “Elmarco 16gico es uno de los métodos posibles al que pueden recurrir los que conciben un proyecto para examinar, de forma sistemadtica, los elementos

esenciales del mismo. El marco légico es titil en s mismo como sistema de planificacién de los proyectos, asi como para las evaluaciones posteriores”
(Gémez Galdn, 1999: 97).
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pios socios, los programas o planes con objetivos multiples, seguirdn necesitando de proyectos, con sus ob-
jetivos especificos, para implementar sus estrategias.

A su vez, pocas veces se valoran los recursos necesarios para el correcto desempefio de herramientas y mé-
todos como los modelos légicos, asi como de los recursos para ser adaptados con el fin de analizar cémo los
cambios afectan a la causalidad prevista. Y no se analiza la posibilidad de enfoques alternativos para repre-
sentar sistemas abiertos y el paradigma del cambio social. La aplicacion del paradigma del “modelo l6gico”
en el que se basa el enfoque del marco légico, normalmente se aplica s6lo como el andlisis de “un sistema ce-
rrado y un enfoque de planificacién extenso”, en lugar de aplicar su forma mds ambiciosa, por medio del
andlisis de “un sistema abierto a través del aprendizaje social”. La consideracion de un sistema abierto implica
asumir mayor complejidad, es decir mayores cambios, fluctuaciones, aprendizajes, adaptaciones e incluso
asumir la necesidad de cambiar los limites temporales del sistema analizado.

Algunos autores (Alex & Byerlee, 2001), indican que (1) las conclusiones, recomendaciones, y reflexiones que
resultan de la actual gestion del ciclo del proyecto, y més concretamente de las evaluaciones?, podrian ser en-
contradas en manuales y guias de los afios setenta, y hacen referencia a claras y repetidas debilidades de los
sistemas de informacidn, seguimiento y evaluacion, y (2) que las guias de buenas précticas o manuales de ges-
tién de proyectos tienen vacios claros, y (3) que la gestion adecuada de proyectos requiere profundizar en
aspectos a “nivel organizacional e institucional” (cultura organizacional) e “individual” (Biggs, 2003), ademds
de profundizar en la operacionalizacién concreta de la participacién (Cooke et al., 2000).

Estd bien documentada la todavia actual tensiéon que existe en torno a la utilizacién de la informacién en
base alos modelos l6gicos. Aunque todavia no existe una metodologia igualmente extendida que sustituya al
enfoque del marco l6gico, y aunque entre académicos y profesionales podemos encontrar fervientes admi-
radores y detractores (marcologistas y antimarcologistas) podemos brevemente sefialar algunos de los
problemas especificos de la aplicacién practica de modelos l6gicos y la metodologia del enfoque del marco
légico:

1. El1 EML: Historia, familia de métodos

El EML tiene ya una larga historia, como una familia de métodos que surge como una respuesta a la necesi-
dad de las agencias donantes de distribuir recursos escasos sobre una amplia gama de alternativas posibles
entre las posibles intervenciones de la ayuda; y, por lo tanto, de hacer valoracion y seleccién, seguimiento y
evaluacion de la forma en que han sido distribuidos esos recursos utilizados. Sin embargo, lo cierto es que,
en la practica, las agencias tienen informacién asimétrica respecto a los demds agentes, agravada por la dis-
tancia geografica para realizar esas valoraciones. Por otra parte, a menudo, en la ejecucién de intervenciones
se implica a muchos actores del Norte y del Sur, de forma que cada uno de estos puede perseguir objetivos
que no coinciden con los de los donantes. Este tipo de relaciéon que tiene lugar en la practica entre agentes
puede ser definida como relacién principal-agente (Kilby, 2001 en Hovland, 2003; Killick, 1998 en Hovland,
2003; Martens, 2002 en Hovland, 2003).

34 Como por ejemplo la ausencia de participacién de los beneficiarios, o la poca claridad de objetivos o sus indicadores; o la poca claridad de la relacién entre
objetivos definidos y el impacto sobre la reduccién de la pobreza.
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2. Laldgica de intervencion vertical y la teoria de poder implicita

Todas las intervenciones de desarrollo tienen implicitos aspectos de la teoria de poder3’. La carencia de poder
para elegir (como elemento central de la pobreza) de algunos grupos de agentes a veces permanece oculta a
simple vista. Es importante ser explicito en la relacién entre los enfoques tedricos y la implantacion del en-
foque de intervencion en la vida real. Todo ello para evitar la ingenuidad de no considerar, o no ser conscientes
de, las relaciones de poder que distorsionan el enfoque deseado.

Es importante contrastar la eleccion del tipo de légica de intervencién con los valores subyacentes: las hipo-
tesis asumidas y el tratamiento de las relaciones de poder. Los enfoques de desarrollo estan determinados por
las hipétesis que se han realizado acerca de los contextos de trabajo y de la gente implicada. En una légica de
intervencién coherente, unos principios bdsicos de partida o hipétesis, deberian determinar la naturaleza del
enfoque y la eleccion de los métodos. Estas hipdtesis o principios bdsicos provienen de la experiencia, inves-
tigacidn, evidencia, creencias, valores, estereotipos o la falta de informacién. Asi, por poner un ejemplo, los
enfoques participativos parten del principio basico de que las propias personas tienen grandes capacidades y
valores. Pero, en la practica, las personas son limitadas, sesgadas o alienadas por una situacioén de falta de
poder, vulnerabilidad o pobreza material.

3. Laldgica horizontal: indicadores practicos y ttiles
Hay dos clases de gente en el mundo: los expertos en indicadores y la gente normal (Gelfius)

La légica horizontal es la constatacion de que cada objetivo y cada resultado va acompafnado de su corres-
pondiente indicador objetivamente verificable, para cuya comprobacién es necesaria una fuente de
verificacion adecuada y fiable.

De forma general se puede decir que los indicadores (1) son instrumentos destinados a simplificar, medir y
comunicar acontecimientos o tendencias complejos; (2) son medidas especificas, objetivamente verificables,
del objetivo y de los resultados, actividades y recursos que se van produciendo o utilizando durante la ejecu-
cién del proyecto. Cualquier indicador debe expresar de una forma nitida la cantidad, la calidad y el tiempo,
el espacio y las personas implicadas. Cada objetivo y cada resultado deben tener al menos un indicador de
estas caracteristicas. Los manuales indican que debe haber indicadores con diferente utilidad, tratamiento,
alcance y profundidad en los diferentes niveles de intervencién, sea de objetivo general / objetivo especifico
/ resultado / actividad.

Se habla de indicadores objetivos (I0), cuando varias personas que utilizan el mismo procedimiento de me-
dicién de manera independiente obtienen las mismas mediciones. En este sentido cuando se habla de
objetividad en los indicadores se sefiala la importancia de la fiabilidad y de reflejar hechos y no impresiones
subjetivas, de forma que los resultados que expresen deben ser los mismos, aunque la medicién sea reali-
zada por personas distintas en diferentes momentos, siendo sus valores iguales en condiciones idénticas.

Por otro lado se habla de indicadores verificables (IV), porque deben basarse en datos y fuentes disponibles
yaccesibles. En este sentido han de ser eficientes, pertinentes u oportunos por tener fuentes accesibles o dis-

35 para profundizar en la teoria del poder en el contexto de esta publicacién se recomienda la lectura de “The making of NGOs: the relevance of Foucault and

Bordieu” en Ebrahim (2005).
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ponibles facilmente a coste razonable y asequible en recursos. Los indicadores conseguidos deben compen-
sar el tiempo, recursos y el dinero que cuesta obtenerlos (debe ser posible obtener los datos en un tiempo
razonable) frente a la institucion (cada uno de los agentes) y a la intervencién (Norad, 1997 ay b).

Es importante guardar un equilibrio entre la precision y la sensibilidad requerida por los indicadores. Por
precision se entiende especificidad y alcance del indicador. Por sensibilidad de un indicador se entiende la
capacidad de modificarse con el cambio de la realidad en la que se interviene, debiendo reflejar los cambios
experimentados en la situacion observada. Para conseguir indicadores precisos y sensibles a un coste opor-
tuno se requiere un grado de ignorancia éptima (que viene a establecer el rigor necesario para una utilidad
dada del indicador), que muchas veces s6lo da la experiencia, para determinar la profundidad en cada escala
o nivel (individual, hogar, comunidad o mercado).

La presupuestacién y la inclusion de los responsables de medicion son esenciales. La presupuestacion de los
indicadores supone el conocimiento del coste aproximado (1) de las metodologias asociadas a diferentes in-
dicadores; (2) de los recursos (humanos, grado de experiencia requerido) que se pueden dedicar a la medida;
(3) de las metodologias apropiadas para obtener los datos de forma realista. Por otra parte la responsabilidad
de su seguimiento ha de ser tomada por personas, grupos o unidades capaces de mejorar el desempeno y
con capacidad de decisién en el proceso.

Frente a los que sefialan que no se puede cuantificar todo, hay otras corrientes que responden en el sentido
de que puede haber indicadores de fenémenos esencialmente cualitativos, pero esos indicadores deben ser
siempre medibles, lo que exige que de alguna manera sean cuantificables. El problema entonces no estad en
la “cualidad” del indicador en si, sino en el procedimiento de cuantificacién. En la préctica, sea sobre fené-
menos facilmente cuantificables o no, cualquier indicador que no incluya algin tipo de estimacién
cuantitativa es dificil que llegue a ser de utilizado. En ocasiones la imposibilidad o el coste de medir un obje-
tivo o un resultado nos obliga a trabajar, con indicadores indirectos, con los que es recomendable utilizar
mads de un indicador.

Los indicadores objetivamente verificables utilizados en la gestién de la cooperacién generan muchas criti-
cas y defensas acérrimas. Asi frente a los que senalan la dificultad de establecer indicadores realistas o la
imposibilidad de cuantificar unos objetivos, otros, por el contrario, sefialan que el problema es la frecuente
falta de claridad de objetivos, es decir, la ignorancia de lo que efectivamente se quiere conseguir con el pro-
yecto (Sainz, 2007 y Alcalde, 2007).

La siguiente tabla describe los aspectos, caracteristicas o “adjetivos” que pueden otorgarse a los indicadores.
Sin embargo hay que sefialar que no hay recetas magicas para el disefio, tratamiento y valoracién de los in-
dicadores; y que aspectos como validez, confiabilidad, credibilidad de la informacién dependeran de quién
utilice los indicadores, cémo, cudndo, por qué y para qué.

Tabla 10 Calidad de los indicadores en la l6gica vertical y horizontal

Laracionalidad: coherencia de la “l6gica vertical” que permite evitar o corregir la pérdida de orientacién y dis-
cutir por qué las acciones propuestas son mejores para trabajar que acciones comparables hechas en el pasado.

La validez, la relevancia, la significacién o sustantividad: coherencia de la l6gica horizontal, y significan
que el indicador refleja un aspecto esencial de un determinado objetivo en términos concretos.
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Precision: especificidad y alcance.

Sensibilidad: la capacidad de modificarse con el cambio de la realidad en la que se interviene, debiendo re-
flejar los cambios experimentados en la situacién observada.

La intangibilidad: capacidad de medir los efectos no esperados que no aparecen ni en la l6gica vertical ni
en la horizontal.

4. Principios para fomentar el uso de los indicadores

You cannot understand a system until you try to change it. Lewin

Los indicadores, por muy buenos que sean, no son mas que aproximaciones de procesos complejos, hechos
o tendencias. En primer lugar, idealmente reflejan cambios més o menos simples referidos a un fenémeno
mads o menos complejo. En segundo lugar representan un proceso de negociacién en si mismo. En tercer
lugar pueden implicar un proceso asociado de empoderamiento (Guijt, 2001: 203). El indicador es una he-
rramienta y no un método, es necesario evitar una asfixiante rigida sujecién a los indicadores; ya que el
indicador ha de ser una forma de trabajo y no una préctica de desarrollo (Beaudoux, 1997:120).

Los indicadores no poseen vigencia universal y tienen limitada validez en relacion con el contexto. Frente a
la tentacion de la extrapolacién de un sistema de indicadores idéneo y eficaz a otros contextos, lo cierto es que
no hay un conjunto de indicadores universales con los que medir un tipo particular de impacto, sino algunas
normas y una gama de posibles sintomas por los que los impactos pueden ser observados, medidos o detec-
tados, con diferentes niveles de certidumbre. En cualquier caso, si existen dos caracteristicas que dan mds
garantia de éxito son indicadores (i) orientados al uso y (ii) participativos.

(i) Los indicadores deberian disefiarse con enfoque a la utilizacién, lo que implica que deben ser flexibles y
susceptibles de ser cambiados y mejorados. El disefio de indicadores en la valoracién de acciones no tiene
sentido silos datos necesarios no son recopilados, analizados, difundidos para tomar, a partir de ellos, las
decisiones oportunas (continuacién, modificacién o supresién de las acciones previas)3s.

(ii) Se habla de indicador participativo (1) cuando se llega a él por la intervencion de los implicados, y (2) es
aceptado por todos los niveles de la organizacién como una herramienta ttil de gestion; y (3) cuando es
creible, confiable y transparente debido a que son sugeridos, adaptados, negociados y aprobados por los
principales interesados (Abbot, 1997: 23) siempre en funcién de lo que se esté evaluando, de quiénes sean
los destinatarios, de como se va a utilizar la informacion (McArthur en Estrella, 2001: 31).

Cada vez se tienen mds evidencias de que los indicadores son de mayor utilidad cuando el disefio, recolec-
cion, andlisis, difusién y decisién de su informacién se realizan de forma participativa. También cada vez es
mads clara la importancia del uso participativo de la informacién recopilada, lo que influye, por un lado, en la
gestion de los programas y en los cambios de funcionamiento en respuesta a la valoracién de esos indicado-
res que se determinaron de forma participativa. Aunque existen métodos participativos para la recopilacion
de informacién por medio del uso de indicadores (Guijt y Sidersky, 1996; Torres, 2000; Espinosa, 2000; Blauert

36 Numerosos autores detallan maneras de establecer indicadores pertinentes para el logro de metas desde la etapa de planificacién (Lawrence., 1997,1999 y
2000; Zaffaroni, 1997).
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y Quintanar, 1999), no se ha llegado a la operacionalizacién en la utilizacion en todas las fases (disefio, reco-
leccién, andlisis, difusién y decisién).

Por ultimo, se han desarrollado programas informadticos para el procesamiento de datos (a menudo basados
en el uso de indicadores), que permiten el andlisis complejo y la ponderacion de ciertos indicadores (Zaffa-
roni, 1997). Sin embargo, el uso de estos programas puede ayudar u obstaculizar los procesos participativos.
Hay que evitar que el depender de poner a punto y mantener un programa informadtico para la realizacion del
andlisis, consuma, desvie u omita la atencién y esfuerzos de los beneficios de reflexionar sobre los resultados,
y de analizarlos de manera mads participativa, para permitir un mayor aprendizaje directo.

5. Cémo conseguir hacer til un sistema de indicadores

Un sistema de indicadores ttil ha de integrar independencia, racionalidad, complementariedad, jerarquiza-
cién, integracién, acumulacion (agregacion y desagregacion) en un proceso de aprendizaje y capacidad de
comparacion.

El seleccionar un sistema de indicadores (que comprenda indicadores y fuentes de verificacién) de este tipo
requiere tener en cuenta que: (1) Es un proceso politico, de forma que todo proceso politico se enriquece con
un componente de negociacion y participacién; (2) Es uno de los pasos mads dificiles de poner en marcha en
un enfoque de seguimiento, ya que lo “bueno” es mejor que lo “perfecto’, si (lo perfecto) implica dificultar la
gestion; (3) Estd rodeado de un fuerte contenido de valores (mds o menos implicito); (4) No hay recetas, ni lis-
tas de verificacién faciles con un rendimiento de uso relevante, creible y titil para todos los propdsitos y
contextos; (5) El desconocimiento de la naturaleza subjetiva de la eleccion de los indicadores conducen a
sobre-estimar su utilidad; (6) La lista de indicadores ha de ser reducida, utilizdndose los estrictamente nece-
sarios; (7) Es esencial disponer de los estados de partida del sistema de indicadores, ya que la inexistencia de
informacién confiable de base aumenta la probabilidad de no utilizacién del indicador; (8) Hay que evitar la
tentacion del optimismo excesivo y buscar objetivos coherentes con los recursos existentes (el indicador no
es un slogan o un reclamo para la financiacién) o de la excesiva prudencia por miedo a la rendicién de cuen-
tas (indicadores sin ambicién); (9) Hay que evitar la interpretacién mecdnica y hay que ser conscientes
siempre de su potencial efecto perverso (Guijt, 2001:204).

3.1.3.2. Retos para el aprendizaje desde la l6gica de intervencion, IOVs y FVs

“Este debe ser el plan (IIIPD) que consolide una cultura de aprendizaje y evaluaciéon” (DGPOLDE, 2009:2)

Aveces se sugiere la inflexibilidad del modelo 16gico como un beneficio para los agentes, en el sentido de que
la rendicién de cuentas implica un mayor celo en mantener los resultados originales. Sin embargo, hay que
guardar un equilibrio entre rigidez y equilibrio en la modificacién de cualquier elemento del EML. Ese equi-
librio sin duda no es facil y se adquiere con el conocimiento, la experiencia y la confianza. De lo contrario
continuardn vigentes determinados vicios o “vacios” entre teoria, discurso, propuestas y practica en el uso del
EML.

Una de las razones para la dificultad de la evaluacion en la CE es la debilidad, en los documentos de segui-
miento, de la calidad de los indicadores, las fuentes y los factores externos. Los aspectos mds llamativos son:
(1) la infrecuencia de lineas de base completas, (2) la ausencia de rigor en el andlisis de factores o riesgos ex-
ternos, y (3) la ausencia de responsables y frecuencia de verificacion. Lo anterior sugiere la falta de capacidad
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del sistema de seguimiento (incluida la organizacién en la que estd integrado) para valorar la evolucién de una
realidad y una intervencion?®.

Como consecuencia, el porcentaje de aspectos de la l6gica de intervencion que, en general, durante el se-
guimiento se modifican para mejorarse o completarse es muy bajo. Hay mds indicadores que no cambian o
no se utilizan, que los que realmente se modifican en el proceso de seguimiento. El que los objetivos o indi-
cadores no cambien o se modifiquen no deberia ser interpretado ni positiva ni negativamente; sin embargo,
el cambio o modificacién en dichos objetivos o indicadores si lo interpretamos positivamente. En primer
lugar porque la modificacion del sistema de indicadores es una muestra de que el sistema se utiliza, en se-
gundo lugar porque aunque el cambio fuera consecuencia de una mala identificacién inicial de indicadores,
la modificacién podria sugerir un proceso de mejora continua del seguimiento; por tltimo, hay situaciones
(excepcionales, novedosas, imprevistos...) que requieren (hacen obligatorios) nuevos indicadores o la modi-
ficacion de los existentes.

3.1.3.3. Las demandas de informacion de los donantes como problema anadido: La calidad de
las preguntas de los donantes

Whose reality counts? Putting the first last. Robert Chambers

En el sector o industria del desarrollo la produccién de informacién deberia ser esencial para la comprension
del cambio y subsiguiente orientacién de las politicas, estrategias e intervenciones de las agencias y depar-
tamentos donantes y ONGD. Sin embargo, en la préctica la importancia real de esa informacién tiene més que
ver con el impacto del proceso (el ser financiado o no por los donantes) que con el contenido de la informa-
cién (que sea ttil o no) puesto que la mayoria de la informacién producida para uso externo por las ONGD
estd generada con un sesgo hacia la confirmacion de las expectativas, es decir, hacia la confirmacién de que
todo va como esperado. Segtin Davies (2001) normalmente el contenido de la informacién de los informes
entre beneficiarios y ONGD; y entre ONGD y donantes no produce impacto alguno, positivo o negativo. Por
ejemplo, seglin Davies, pocas evaluaciones o disefios de sistemas de seguimiento sefialan cémo se identifi-
card el impacto del propio seguimiento.

Como indica Davies (2001), algunas de las posiciones mantenidas por las agencias respecto a la demanda de
informacién son (1) Laissez faire (situacién de hace tiempo en la que se confiaba totalmente en las ONGD);
(2) Minimalista-defensiva (las demandas de informacién de los donantes pueden disminuir la eficiencia de
las ONGD); (3) Minimalista-auto interesada (los donantes estdn satisfechos con las meras tareas tipicas aso-
ciadas a la financiacién -identificacién, evaluacion ex ante, aprobacion, donacion de fondos, documentacion-
y no tienen suficiente tiempo para leer y hacer uso de la informacién sobre las actividades del proyecto y no
se preocupan en pedir mds informacion de la ya reciben); (4) Intervencionista (el proceso de demandar in-
formacién puede tener impacto positivo en el desarrollo institucional de las ONGD, aumentando su
responsabilidad); (5) Linea dura (las ONGD financiadas han firmado un acuerdo y tienen la obligacién de
producir bienes, que en este caso es la informacién; (6) Realista, posicion comtn (los donantes tienen obli-
gaciones respecto a sus propios donantes y deben pedir informacién a las ONGD aunque saben que
disminuye su eficiencia); (7) Facilitador, posicién no comun (algunos donantes necesitan la informacién para
que otros actores puedan aprender de su experiencia. Esta l6gica puede servir para apoyar la educacién para
el desarrollo en los paises de origen).

37 Estas hipétesis han sido validadas en la investigacién que sirvié para la tesis doctoral del autor de esta publicacién (Rodriguez-Ariza, 2009).
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Dado el potencial impacto negativo que pueden tener en la cadena de cooperacion, uno de los grandes pro-
blemas a resolver en la cooperacién internacional es utilizar constructivamente estas demandas de
informacién de los donantes tratando a su vez de aumentar la legitimidad de estas demandas.

A través del seguimiento y evaluacion, los donantes hacen todo tipo de demandas de informacién a las ONGD
que financian. En el flujo de informacién los donantes dan las pautas, aunque es cierto que sus posiciones sue-
len ser diferentes, y en general las ONGD aceptan estas pautas como requisito a la obtencion de co-financiacion.

En el ciclo del proyecto la mayor atencion se centra en la metodologia de identificacion y planificacién debido
ala importancia que recae en la dindmica de financiacién. Cuando las ONGD generan informacién sobre su
trabajo sin saber a quién se la envian ni para qué, no pueden prever la relevancia de su informacion, ni por
lo tanto ajustar la generacién de informacion a unas necesidades especificas y justificadas. La diseminacion
de los resultados de investigacion o evaluacion son tratados de forma residual en el final de los documentos
de planificacion. De esta manera si el grado de atencién dado por las agencias y departamentos ptiblicos do-
nantes al disefio de las intervenciones es alto, a medida que avanza la implementacion, su seguimiento y
evaluacion, dicha atencién pasa a ser entre menor y minima (Davies, 2001) y las actividades son cada vez mds
centralizadas y menos participativas.

3.1.4. Retos para la utilidad de la informacion obtenida del seguimiento y la
evaluacion: jPara qué?

If you don’t know where you’re going, how are you gonna’ know when you get there? —-Yogi Berra

3.1.4.1. La utilidad y las demandas de informacion del seguimiento y evaluacion

La gestion de la cooperacion en las AAPP de la CE se deberia mover entre el aprendizaje y la rendicién de
cuentas, tratando de buscar un equilibrio entre ambos. Pero la realidad indica que, durante el proceso de se-
guimiento, hasta el momento prima la rendicién de cuentas (sea mutua o doméstica) “s6lo” de abajo a arriba,
sobre el aprendizaje.

En primer lugar, los IOV son poco utilizables (sea cual sea su utilidad entre la rendicién de cuentas y el apren-
dizaje). Algunas evidencias que nos llevan en la direccién de aumentar la probabilidad de no utilizacién del
indicador son: (1) la no-existencia de elementos referidos a la linea de base o la meta, lo que implica que los
indicadores aportan poca informacion para el seguimiento; por otra parte; (2) las valoraciones de los técni-
cos de los departamentos publicos de los informes de seguimiento de las ONGD se enfocan mds a listas de
verificacion o describir (repetir) lo que cuentan las ONGD (;qué?), que a reflexionar en torno al grado de éxito
o fracaso de los proyectos (y sus causas) (;cémo?;por qué?); (3) la carencia en general en los departamentos
publicos de desarrollo de objetivos generales relacionados con resultados de desarrollo, y de carencia de sis-
temas de informacién asociados, mds alld de los objetivos de gestion de ejecucion financiera; (4) la falta de
recursos para realizar un seguimiento enfocado a resultados en un sistema administrativo publico que estd
mads enfocado a controlar gastos que a cumplir y verificar resultados de desarrollo.

Hay que observar cémo varios de los puntos anteriores se refieren a problemas del desempefio del sistema
de informacién en los departamentos publicos que financian ONGD. Por tanto es importante senalar que, de-
bido a los marcos de control internos de los departamentos ptblicos que financian ONGD, centrados
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especialmente en el control financiero, y a las propias dindmicas estructurales de las subvenciones, todo lo
anterior estd favorecido por la (falta de) capacidad organizacional y por el entorno institucional; especial-
mente por la falta de recursos para realizar una reflexién acerca de un seguimiento mas pertinente y eficaz.

Asipues algunos elementos del sistema de informacién de los departamentos ptblicos que financian ONGD
son: (1) Las demandas de informacion de los departamentos ptiblicos que financian ONGD son realistas e in-
tervencionistas; (2) Hay poca evidencia de la utilizacion de la informacion procedente de la gestién del ciclo
del proyecto dentro del ciclo de decision estratégica de los departamentos publicos que financian ONGD,
empezando porque de forma general en la practica no hay resultados de desempeiio u objetivos de resultado
de desarrollo.(3) Para transformar los datos manejados en conocimiento, la informacién debe pasar a ser una
prioridad estratégica en estos departamentos, asocidndolo (i) a la misma estrategia de la organizacion, (ii) a
lo que quiere conseguir y cémo; y (iii) al tipo de utilizacion de las tecnologias de la informacion.

3.1.4.2. Utilidad y uso de la informacion

Habria que distinguir entre “utilidad” y “uso” de la informacién procedente del seguimiento y la evaluacion.
La utilidad se refiere a la potencialidad de ser usado, sin embargo puede darse el caso de informes de segui-
miento y evaluacién muy ttiles, pero que nunca lleguen a ser usados.

Feinstein indica que “el uso de la evaluacién es funcién directa de su relevancia y de la difusiéon que se dé a
los informes. A su vez la relevancia depende de la oportunidad y de la credibilidad que se caracterizan las
conclusiones y recomendaciones; mientras que la difusion depende de la presentacién que se realice de los
resultados y los medios de comunicacion” (Feinstein, 2002 en Touza, 2008:46). A esto podriamos afiadir que
tanto relevancia como difusién dependen del grado de participacién de los potenciales usuarios de la infor-
macién procedente del seguimiento y evaluacién. Evidentemente un elemento clave es la participacion
efectiva de los lideres de cada organizacion: sin ese motor la “utilizacién efectiva” (uso) de informacién “po-
tencialmente ttil” (utilizable) serd muy reducida.

Sin embargo dada la multiplicidad de potenciales usuarios dentro y entre las organizaciones de desarrollo
(comunidades y grupos de beneficiarios, ONGD de base, ONGD del Norte, agencia donante...), existe —a su
vez— una multiplicidad de potenciales usuarios, con diferentes necesidades de informacion y capacidad de
uso. De ahi la importancia y complejidad de analizar en cada organizacion las necesidades de informacién y
las estrategias de gestion de la informacién para satisfacer las mismas. Dentro de estas estrategias es impor-
tante determinar qué actores van a determinar los criterios de eleccién y transformacion de los datos en
informacién, y de informacién en conocimiento. En el pasado la gran mayoria de la informacién generada a
nivel de las organizaciones de base ha sido analizada y sintetizada por otros agentes (sean estos del Norte o
del Sur), que no estdn directamente implicados en el trabajo de esas organizaciones y la mayoria de la docu-
mentacién no proviene ni se destina a las organizaciones de base.

Como ejemplo observamos que ni en el marco legal de los Convenios de ONGD en la convocatoria de AECID,
ni en la guia de evaluacién desarrollada a tal efecto (AECID, 2005 y 2009) es clara la utilidad o utilizacién que
la propia AECID va a realizar de toda esa informacién, ni el tipo de informacion que a nivel estratégico puede
ser de mds utilidad de esas evaluaciones de Convenios, ni por tanto es claro que se disponga a partir de dicha
normativa, de las capacidades en la AECID para procesar de forma 6ptima esa informacion3e.

38 En ese sentido, por poner un ejemplo, en la Orden de Bases (AECID, 2005) se sefala la utilidad que la evaluacién tiene para la ONGD, pero no se estable-
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3.1.4.3. La generacion de evidencias Utiles para los procesos de decision

Aunque la utilidad efectiva del seguimiento y evaluacién depende del grado de apropiacion de los lideres,
hay que tener en cuenta que independientemente de la calidad del seguimiento y evaluacion, los lideres de
las organizaciones y departamentos de desarrollo también toman decisiones en funcién a otro tipo de infor-
macion (diferente al seguimiento y evaluacién).

Se define politica basada en la evidencia como un enfoque que ayuda a los politicos y gestores a tomar deci-
siones bien informadas sobre las politicas y procesos, haciendo disponibles las mejores evidencias disponibles
en el centro del disefio e implementacién de las politicas (Davies en UNICEF; 2006: 27). Desarrollar una cul-
tura de procesos de decisién politica basada o influenciada por la evidencia es un proceso lento que puede
tomar mucho tiempo de adaptacién y aprendizaje. La dindmica del disefio y ejecucion de las politicas oscila
(1) entre las politicas basadas en opiniones, pasando (2) por las politicas influenciadas por evidencias, y (3)
las politicas basadas en evidencias. El proceso de decisiones politicas es basicamente politico (no técnico),
por ello hay que llegar a equilibrar por un lado el poder politico con el conocimiento técnico que genera evi-
denciasyy, por otro, la autoridad politica frente a la experiencia/andlisis técnico que genera evidencias surgidas
de diferentes fuentes. Estas evidencias no tienen que surgir s6lo de los procesos de seguimiento y evaluacion,
sino que pueden surgir de diferentes fuentes como revisiones/meta anélisis, casos de estudio/estudios pi-
loto, informacién/conocimiento en red/Internet, estudios, seguimiento y evaluaciéon. Recordemos por tanto
que el seguimiento y evaluacion son una fuente “mds” para construir evidencias.

Las evidencias, aunque sean rigurosas técnicamente, si no son politicamente relevantes no seran utilizadas
por los decisores politicos. A la inversa los decisores politicos pueden verse forzados a utilizar evidencias de
baja calidad si es la tinica evidencia disponible que responda a sus preguntas politicas (UNICEF; 2008:19).

Por tanto una estrategia importante es conseguir que los decisores politicos y los ejecutores de las politicas
se apropien de las evidencias que se necesitan para el disefio o implementacion efectiva de las politicas. Se
necesita para ello crear mayor/mejor interaccion entre los proveedores y usuarios de evidencias: Los usua-
rios (decisores politicos) saben (o deberian llegar a clarificar) qué evidencias necesitan, por qué y cudndo.
Los proveedores (estadistas, responsables del seguimiento, evaluadores, investigadores) saben (o deberian
llegar a determinar) cémo proveer esa evidencia.

Para llegar a equilibrar a los proveedores y usuarios de evidencias (1) Es necesario que los decisores politicos
“comprendan” bien / conozcan los procesos de generacién de evidencias (principios, motivos, objetivos) y los
diferentes tipos de evidencias que se puede disponer; (2) Es necesario que los proveedores de evidencias com-
prendan / sepan la agenda y el entorno y limitaciones en el que los decisores se mueven; (3) Es necesario
difundir las evidencias de manera comprensible / utilizable / accesible para los decisores politicos; (4) Es ne-
cesario incluir mecanismos para incentivar el uso de evidencias (ejemplo: peticién de arriba a abajo de
integrar analisis en base a evidencias junto a la informacién acerca de la ejecucion de financiacién; capaci-
tacion e inclusion de personal capaz de realizar andlisis que permita aflorar evidencias); (5) La idea fuerza para
el uso de evidencias en las politicas no es el tipo de método a utilizar sino el tipo de pregunta a responder.

cen los mecanismos para que sea utilizada por la AECID de forma efectiva. Asi en la misma se senala que “Dicha evaluaciéon (1) valorard el grado de avance
en el cumplimiento de los resultados esperados por la intervencion; (2) se compartird el informe de la evaluacién con la contraparte local, la OTC y la Uni-
dad gestora de la AECI (3) se mantendrd una reunién de seguimiento entre la Unidad gestora de la AECI y los responsables de la intervencién en la que se
analizardn las conclusiones y recomendaciones del informe de evaluacién. (4) Los acuerdos que se adopten en esta reunion se recogerdn en un acta que
pasard a formar parte del Convenio de Cooperacién entre las partes y podrd introducir modificaciones en el Convenio derivadas de las conclusiones y re-
comendaciones de la evaluacién”.
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El CAD ha hecho una tipologia en funcion del tipo y grado de uso de evidencias en las decisiones politicas de
los Paises®: (1) Paises en circulo vicioso, en los que las evidencias son débiles y los decisores hacen poco uso
de ellas. Necesitan medidas que mejoren la oferta y la demanda de evidencias y de mejorar la comunicacion
entre usuarios y proveedores de evidencias. (2) Paises con limitaciones en la oferta de evidencias, en los que
(i) aunque las evidencias son débiles cada vez se utilizan mds por los decisores; (ii) la prioridad es aumentar
la cantidad y calidad de las evidencias a través de la capacitacion y la comunicacién entre usuarios y prove-
edores. (3) Paises con limitaciones en la demanda de evidencia, en los que (i) aumenta la cantidad y calidad
de las evidencias pero no se utiliza por los decisores porque no tienen incentivos o capacidad para utilizar-
los y (ii) la prioridad deberia ser incentivar la demanda de evidencias y aumentar la comunicacién entre
usuarios y proveedores. (4) Paises en circulo virtuoso en los que la (i) evidencia aumenta / mejora y (ii) es
cada vez mads utilizada por los decisores (UNICEF; 2008:23).

Alaluz de estas reflexiones del CAD se puede sugerir que la Cooperacién Espafiola (CE), no estd en la fase 4,
en ese circulo virtuoso de la generacién de informacion, conocimiento y evidencias. La CE estd en algtin lugar
mads cerca de la fase 1 que de la 4, y como veremos en la parte siguiente referida al andlisis organizacional, es
(y serd) un reto salir del circulo vicioso de la débil gestion de la informacién debido a los muchos retos que se
presentan.

3.2. Retos organizacionales

De acuerdo con el esquema presentado por Lusthaus et al., (1999 y 2002), vamos a describir, en los departa-
mentos y agencias publicas que trabajan en desarrollo, los elementos organizacionales que influyen en la
gestion de la informacion proveniente del seguimiento y evaluacion, centrdindonos por tanto en: (1) el entorno
institucional; (2) la capacidad organizacional y (3) la motivacién organizacional.

3.2.1. El entorno institucional

El marco juridico e institucional en lo que en esta publicacién se llaman “departamentos que financian
ONGD” es bastante heterogéneo. Evidentemente la dimension de la AECID no se puede comparar al resto de
departamentos publicos con competencia en cooperacion, y podemos indicar que mientras algunas CCAA
tienen el marco normativo de agencias (Andalucia o Catalufia), otras CCAA o EELL tienen una consejeria,
una direccioén general o una seccién de cooperacion.

Existe una cultura especifica que, con el tiempo, se ha establecido en la “industria de la cooperacién” en (y/o
entre) donantes y receptores de fondos, y a la que el caso de los departamentos ptiblicos que trabajan con
ONGD en la CE no son ajenos. Esta cultura tiende a dar més sentido en la practica al flujo de informacion
desde el punto de vista de la justificacion de gastos, que desde el del aprendizaje. Ademds, en general, los
procedimientos administrativos de estos departamentos no contemplan el enfoque de la gestién por o para
resultados de desarrollo o hacia el aprendizaje.

39 Aunque se podria aplicar de forma mds genérica a Organizaciones de Desarrollo en lugar de a Paises.
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3.2.2. La capacidad organizacional

Respecto a la capacidad organizacional pasamos a describir el andlisis del liderazgo estratégico, la estructura
de las agencias, gestién de recursos humanos, gestion de programas y procesos, gestion del conocimiento, es-
pecialmente de las agencias y departamentos ptblicos de desarrollo®.

En las agencias y departamentos ptiblicos de la CE el liderazgo estratégico en general es centralista y marca-
damente vertical, ya que son débiles algunas o varias de las siguientes caracteristicas: (1) los directores
reconocen la importancia de la iniciativa personal, de delegar y distribuir los mandatos; (2) el personal de la
agencia tiene oportunidades de sugerir cambios en la organizacidn; (3) la gente en la organizacién es capaz
de tomar papeles de liderazgo informal positivo; (4) existe una estrategia planificada que clarifica priorida-
des e indicadores, estableciendo el camino para la valoracion del desempeno; (5) Se transmite toda la
informacién relevante para el trabajo del personal en tiempo y forma adecuados.

Respecto a la estructura, en general son débiles algunos de los siguientes elementos; (1) la asignacién de per-
fil del personal, descripcién de su puesto de trabajo y proceso asociado tiene coherencia, claridad y esta
basada en criterios de calidad; (2) los departamentos estdn coordinados o son funcionales las unidades de co-
ordinacion para mejorar el desempefio; (3) las lineas de autoridad y rendicién mutua de cuentas son claras;
(4) algunas decisiones son descentralizadas y basadas en evidencias.

El tema de los recursos humanos es uno de los mds débiles en la CE. (1) En la CE en general (sin meternos en
sector publico o no) no existe una carrera profesional que garantice que un profesional con una determi-
nada formacién, conocimiento y experiencia pueda optar en igualdad de condiciones*' a determinados
puestos de responsabilidad o decision. (2) Los procesos de reclutamiento suelen ser poco transparentes, pri-
mando el reclutamiento de recursos endégenos. (3) En Espafia, uno de los paises de menos productividad de
la UE, en general prima la concurrencia en base al precio, no ala calidad, debido en parte a que son muy dé-
biles los mecanismos de rendicién de cuentas y a que la cultura de evaluacion es también muy débil. (4) Los
responsables de agencias, departamentos y ONGD no basan su agenda en evidencias. No hay evaluacion sis-
temadtica ni de resultados ni de buen desempefio organizacional, por lo que no se determinan de forma
sistemadtica aprendizajes o fracasos que discriminen la buena gestién y el buen desempeno. (5) La educacién
para el desarrollo es muy débil*2. (6) Para finalizar indicar que a esto no ayudan los conflictos por intereses par-
ticulares que existen entre algunos sectores de la cooperacion, divididos por la ideologia o por la pertenencia
a determinadas instituciones o cuerpos (publicos y privados), sin lograr hasta el momento una visién colec-
tiva, y que en muchos casos persiguen la visibilidad y el poder.

Uno de los efectos de lo anterior es un sector de profesionales poco valorado, desestructurado, sin senti-
miento de cuerpo y, en consecuencia, en el que prima mas el “qué hay de lo mio” y el “sdlvese quien pueda”,
que una vision colectiva sobre cémo deberia ser un sector profesional en coherencia con la agenda de efica-
cia, en la que “de verdad” primaran los intereses de los mds pobres (destinatarios por la via de la apropiacién
y alineamiento de la ayuda) y de la sociedad espafiola (demandantes de reduccién de la pobreza con la ma-

40 Aunque sin duda tiene una aplicacién mds extensa a Organizaciones de Desarrollo de la CE en general

41 Igualdad de condiciones se refiere a concurrencia, publicidad y mérito.

42 Lasociedad espanola (aparte de un reducido sector cercano a las ONGD, lo que a veces se viene en llamar “sociedad civil organizada”) se ha quedado an-

clada en las manifestaciones de 1994 en torno al 0,7%, de forma que, en general, no demanda resultados de desarrollo sino que, debido al desconocimiento
del sector y su evolucidn, se centra sélo en la necesidad de “cuentas claras”. Los esfuerzos en Educacién para el Desarrollo tendrdn que avanzar en el sen-
tido de que la sociedad demande eficacia y resultados de desarrollo a las Organizaciones de Desarrollo (“0,7 para qué”). Sin embargo no es claro que en estos
momentos pueda ser asumido por la sociedad el grado de riesgo e incluso fracaso que toda intervencién en desarrollo lleva asociado. De ahi la importan-
cia de las Capacidades...
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xima eficacia, eficiencia, pertinencia e impacto posible). En este marco la CE continuamente se esta desca-
pitalizando de sus profesionales, ya que no existen ni mecanismos, ni contextos, ni incentivos para dar la
oportunidad o contar con los mejores profesionales en los puestos de responsabilidad y decisién.

Como resultado de los desincentivos anteriores las agencias, departamentos publicos y las ONGD espafiolas
tienen una gran rotacién de personal tanto de personal directivo, como técnico. Estos cambios hacen més ne-
cesarias las estrategias de GCy tienen el peligro de tender a una visién cortoplacista y no estratégica. Asimismo
en dichos departamentos publicos no suele haber objetivos ni indicadores claros a nivel organizacional, ni
mecanismos eficaces de rendicion de cuentas de forma bidireccional a los mas altos niveles jerarquicos. Todo
esto, recordemos, cuando en los dltimos diez afios los recursos financieros (en la AOD en general pero tam-
bién para la cofinanciacion de ONGD) se han incrementado considerablemente. Se deberia dar més voz al
personal técnico involucrado en la gestion de la organizacion, dotar de formacion adecuada a los funciona-
rios y buscar caminos para evitar o minimizar procesos administrativos que aumenten la burocracia sin dotar
de eficacia al sistema, al tiempo que se garantiza el control de cuentas publicas.

La capacidad de gestion de recursos humanos es un gran problema en los departamentos publicos ya que,
debido a la flexibilidad demandada por la politica de desarrollo, dichas instituciones no cuentan con ele-
mentos bdsicos con los que una organizacion de desarrollo deberia contar como: (1) capacidad y flexibilidad
de planificar y satisfacer la necesidad de recursos humanos para mejorar su desempefio en tiempo y forma;
(2) las personas correctas en las posiciones adecuadas; (3) una politica transparente de reclutamiento, for-
macion, valoracién, incentivos y sancion de recursos humanos, segin sus diferentes estatus; (4) politicas para
mejorar las relaciones, el conocimiento, la coordinacién, la lealtad y el compromiso de los recursos humanos;
(5) unir de forma coherente objetivos con planificacién de recursos humanos necesarios.

Respecto a la gestién de programas y procesos, hay que indicar que en general en los departamentos publi-
cos de la CE son débiles los siguientes elementos: (1) procedimientos para hacer seguimiento global de su
planificacion estratégica; (2) planificacion, seguimiento y evaluacion de productos, procesos, tiempos y re-
cursos humanos necesarios; (3) capacidades (técnicas, procedimientos, espacios, tiempos...) adecuadas para
resolucion de conflictos; (4) demanda (en tiempo y forma adecuados) de informacién basada en evidencias
para tomar decisiones; (5) capacidades y cultura de seguimiento y evaluacién; (6) valoracién en la préctica del
seguimiento y evaluacién como instrumentos de cambio a partir de las lecciones aprendidas.

Finalmente la gestién del conocimiento en los departamentos publicos de de la CE es uno de los grandes
temas de esta publicacién y, como vamos viendo, tanto el entorno, como la capacidad, como la motivacién
organizacional desincentivan buenos sistemas, capaces de (i) crear o absorber conocimiento; (ii) almace-
narlo y (iii) difundirlo y tomar decisiones en base al mismo.

3.2.3. La motivacion organizacional

Para hablar de la motivacién organizacional, en lo que se refiere a la gestion de la informacidn, al seguimiento
y evaluacién nos centramos en la cultura y los incentivos:

Si comenzamos por la cultura de evaluacion, hay que indicar que en muchos departamentos publicos de la
CE existe un vacio entre la buena valoracién y percepcion que existe del seguimiento y evaluacidn, y las ac-
ciones concretas de la organizacion en ese sentido.
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Los incentivos son un problema a resolver, ya que los sistemas de incentivos para animar al buen desempefio
del personal son muy débiles. Aunque es verdad que el mero trabajo en el sector o en una organizacién deter-
minada de la cooperacion al desarrollo es un incentivo personal muy importante, recordemos que en muchas
ocasiones (1) el personal de los departamentos publicos se enfrenta a grandes cargas de trabajo, a menudo muy
burocratico, que (2) normalmente no tienen experiencia y formacion de base previa en cooperacion al des-
arrollo (no existe un cuerpo de funcionarios en cooperacién como tal), ni (3) se facilita el acceso a capacitacion
especifica (en un contexto en el que los enfoques —y su burocracia asociada— cambian o aumentan continua-
mente). En estas condiciones dichos funcionarios han de enfrentarse a un trabajo complejo, con terminologia
cambiante y con muchos, intereses (explicitos e implicitos) y actores involucrados. La practica ausencia de co-
rrectos sistemas de valoracion, de seguimiento y evaluacién de personal, productos, procesos o resultados hace
mas dificil la existencia de dichos sistemas de incentivos (premios o sanciones) en funcién del desempeno.
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4. Conclusiones y algunas recomendaciones

En el I1I Plan Director de la CE se indica el compromiso de creacién de un “sistema de gestién para resulta-
dos de desarrollo de la CE” (...)"”. La implantacién del sistema de GpRD supone poner en marcha una
verdadera politica de gestion de la ayuda que se base en los principios de Pais y Accra, (1) identifique clara-
mente las actuales debilidades, (2) disefie incentivos vinculados a la gestién y (3) aporte soluciones realistas
y programadas” (DGPOLDE, 2009:81). Aun centrdndonos sélo en la cooperacion de las AAPPP via ONGD,
hemos tratado de describir algunos de los retos que existen para el desarrollo de este sistema de GpRD, tra-
tando también de describir algunos de los incentivos necesarios para mejorar la gestién de la informacion en
la Cooperacién Espafiola, sobre todo en lo que respecta al seguimiento y evaluaciéon. Se quieren hacer algu-
nas reflexiones finales acerca del rol del aprendizaje y la gestién del conocimiento en el marco de la agenda
de la eficacia de la ayuda para los departamentos que gestionan intervenciones de ONGD, con especial refe-
rencia al seguimiento y evaluacién dentro de la gestion.

Se ha descrito como la débil gestién de la informacién en base al seguimiento y evaluacién en los departa-
mentos publicos que cofinancian ONGD es un problema complejo que requiere una solucién compleja, que
tendrd que ver (1) con un tratamiento méds veraz y menos retérico de todo lo que tenga que ver con procesos
de participacion, teniendo en cuenta las relaciones de poder, y dando voz a los que no la tienen, (2) con la me-
jora de las relaciones (alineamiento, apropiacién, mutua rendicién de cuentas) con los socios, pero también
con la mejora de esas mismas relaciones dentro y entre las organizaciones de desarrollo. De esta forma hemos
prestado especial atencién a la faceta de la rendicién de cuentas interna de arriba abajo ya que -recordemos
a Eyben (2004)- “la calidad en las relaciones importa mucho”. Lo anterior sin duda creard un contexto mads
abierto al aprendizaje, de forma que la informacién surgida de los procesos de seguimiento y evaluacion serd
mads util y utilizada. Por otra parte es urgente que los departamentos publicos de la CE se doten de las capa-
cidades adecuadas.

Cuando los Principios de Paris pasen de forma efectiva a la practica en la CE, el rol del aprendizaje y la ges-
tién del conocimiento va a aumentar considerablemente en los departamentos ptiblicos. De hecho la mejora
de dichos procesos serd sin duda un indicador de que realmente se tienen lo que en palabras del I1IPD se de-
nominan “actitudes para una cooperacién eficaz” (DGPOLDE, 2009:29) al trabajar proactivamente por (1) la
promocion de la dignidad de las personas (incluidos: funcionarios publicos y técnicos externos, cooperantes
y profesionales del desarrollo), (2) cooperantes y socios con voz, (3) mantenimiento de una actitud de escu-
chayapertura para el didlogo, que escucha, que comprende, que deja hacer, que facilita y no impone criterios,
(4) creando un contexto en el que se reconocen y se aprende de los errores y se crean los entornos para ha-
cerlo posible, se es transparente, se dan razones y se rinden cuentas, (5) se lleve a cabo una gestién eficaz y
eficiente de los recursos y (6) se promueva la excelencia profesional y la formacién permanente. Sin embargo
sabemos lo lejos del dia a dia que atiin queda la realidad de estas “actitudes para una cooperacion eficaz” y lo
mucho que hay que trabajar ain para que la sociedad espafiola comprenda y demande la esencia de la ac-
tual politica de desarrollo de la CE (incluidas las actitudes para una cooperacion eficaz).

Por dltimo y en este contexto el ITI PD sefiala que “ademads de la escasa cobertura del seguimiento y evalua-
cion en las intervenciones de la CE, (...) queda por desarrollar la mejora de los disefios, la ejecucién y garantia
de utilidad de las evaluaciones para los que las comisionan. En estos términos, la mejora de la calidad de las
evaluaciones contribuird a un fortalecimiento del sistema de gestién del conocimiento” (DGPOLDE,
2009:88).
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Pasamos por tanto a las udltimas reflexiones en torno a la participacion, los procesos de relacion, el aprendi-
zaje y la utilidad, como determinantes del tipo de seguimiento y evaluacion de las intervenciones a través de
ONGD desde los departamentos ptblicos:

Podery
Participacion

Utilidad Gestion del )
Conocimiento en Relaciones y

y las Sus procesos
uso Organizaciones

Aprendizaje

4.1. Los procesos de participacion

“Larecuperacion de la participacién y el consenso de todos los actores ha demostrado ser un factor fundamental
de la mayoria de los logros alcanzados hasta la fecha y debera seguir siendo un pilar sélido en el futuro (...) el buen
funcionamiento de los 6rganos consultivos y de coordinacién y la participacion de la ciudadania en la politica de
cooperacion (siguen) siendo piezas clave para mantener el nivel de consenso y compromiso logrado” (DGPOLDE,
2009: 10).

De forma general, del andlisis de los indicadores de participacion de las intervenciones de la CE, se observa
que se centran en una participacién presencial, asistencial, burocratica, con un enfoque basado en listas de
numeracién que no implica necesariamente la creacion de proceso de empoderamiento. Las implicaciones
de la verdadera participacién exceden con mucho su tratamiento a través de listas de numeracion o asisten-
cia, que tratan de forma superficial de demostrar la participacién (participacién como fin en si misma y
mucho menos como medio —proceso— para el desarrollo). Un bajo esfuerzo a la consideracién de los proce-
sos participativos tiene muy graves consecuencias en la utilidad del seguimiento y evaluacién.

Los conceptos de participacion, poder y representacion (voz) son tratados de forma excesivamente retdrica
en el sector de la CE. Una CE caracterizada, por otra parte, tanto en las AAPP como en las ONGD, por la ver-
ticalidad y la falta de voz de los profesionales de la cooperacién (funcionarios de grado medio y técnicos).
Tratar de forma rigurosa la participacién implica un profundo conocimiento y experiencia de sus connota-
ciones, de las relaciones de poder y un profundo respeto de todos los actores involucrados en el desarrollo.
Ademds aunque no siempre se podran superar las asimetrias y desequilibrios de poder (entre y dentro de las
organizaciones), al menos si que se ha de contar con las capacidades para tener en cuenta dichas asimetrias.
En este sentido hay que evitar la participacion vacia de contenido real (el mito de la participacion), recor-
dando que los procesos participativos reales implican (1) mucho tiempo y recursos y (2) estar abiertos a
conflictos e incluso a la pérdida de poder®. Ademads, hay que crear los procesos adecuados para la participa-

3" Enun contexto como el de la CE, poco preparado para la rendicién de cuentas y el aprendizaje, es muy intuitivo comprender lo dificil que es ceder o trans-
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cién, porque existen contextos en los que la gente no puede participar, y la carencia de recursos humanos no
se suple con la demanda de informacién. En un contexto como el de la CE caracterizado normalmente por
un personal sobrecargado de trabajo, las habilidades y capacidades necesarias para los procesos de partici-
pacion a veces se presuponen erroneamente.

Conceptos como “participacion” o “proceso participativo” son un ejemplo de la retérica de la jerga del sector
de la cooperacion. Tanto donantes como receptores se van adaptando sucesivamente a generar nuevos con-
ceptosy a incluirlos en su didlogo y rutinas diarias de forma que en la mente de los cooperantes y de los socios
pueden significar “todo y nada”. En nuestro caso y con el significado que le hemos dado en esta publicacion,
“participacion” o “proceso participativo” estdn intimamente relacionados con los flujos de informacién y con
la capacidad efectiva de decision, y son elementos transversales al proceso de desarrollo y a procesos demo-
créticos, siendo un fin y un medio de desarrollo a un tiempo. Una mejora de la gestién del conocimiento, da
lugar a personas mds informadas, mds capaces de participar de forma responsable y de exigir el derecho a par-
ticipar o a ser representados de forma responsable. Asimismo el resultado de exigir procesos de participacién
reales, de forma responsable y representativa, implica la necesidad de mejorar los sistemas de informacion.

La mejora de los procesos de participacion y de la gestién de la informacién —el conocimiento o el aprendi-
zaje— no garantiza resultados de desarrollo, pero sin duda crea un marco ideal para contribuir al mismo. Una
de nuestras tesis es que dificilmente los profesionales (funcionarios y técnicos de grado medio) de la CE po-
dran implementar procesos de participacién veraces si no se aumenta su participacion y voz dentro de las
organizaciones de la CE.

4.2. Elementos de relacion y gestion de la informacion: GpRD y
rendicion mutua de cuentas

4.2.1. Una rendicion de cuentas en sintonia con el aprendizaje

(La) rendicion de cuentas, (es el) pilar fundamental de la politica para el desarrollo (de la CE) (del III Plan Direc-
tor de la CE en DGPOLDE, 2009:83).

En el sistema de la ayuda de la CE existen marcados rasgos de voluntariedad, discrecionalidad y descentrali-
zacion selectiva que crean la lé6gica que subyace a sus mecanismos de rendicién de cuentas, pues a diferencia
de otras politicas publicas no existe un conjunto de normas legales que regulen la actuacién de un donante
en materia de ayuda. Aunque existe un sistema de referencia fruto de cumbres internacionales y el Comité de
Ayuda al Desarrollo, la agenda de la ayuda ha estado dominada por la gestion y aplicacién de los recursos en
el terreno frente a otras funciones, como la forma en la que se trasladan los resultados de la gestién al con-
junto de los medios de comunicacion, los parlamentos y el ptiblico en general. La Declaracion de Paris
promueve la rendicién de cuentas de socios y donantes a parlamentos y sociedad: (i) Los donantes se com-
prometen a proporcionar informacién transparente sobre la ayuda y en tiempo; (ii) Los socios y donantes
evaluan conjuntamente a través de mecanismos existentes nacionales (Toledano, 2008:27).

ferir de forma voluntaria un poder adquirido hacia otros menos poderosos, sobre todo si la cesién de ese poder puede incluso implicar la apertura de es-
pacios de rendicién de cuentas e incluso de sanciones.
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4.2.1.1. La realidad de las intervenciones de la CE

En estos momentos en las intervenciones de la CE sigue existiendo un claro doble desequilibrio o asimetria
que, por un lado, prima la rendicién de cuentas sobre el aprendizaje; y por otro lado prima en especial la ren-
dicién de cuentas de abajo a arriba sobre las demads clases de rendicién de cuentas.

Algunas evidencias fruto del tipo de seguimiento y evaluacién existentes en la CE son que (1) los indicadores
de las intervenciones son poco titiles para medir resultados; (2) la valoracién de los técnicos de los Departa-
mentos Publicos del seguimiento de las ONGD es mads descriptiva que analitica, sin existir una reflexion
profunda sobre la utilidad de la informacién para cada agente; (3) Ademads en las Departamentos Publicos de
la CE en general no existen objetivos estratégicos internos o de desarrollo que sean verdaderamente opera-
tivizables; (4) Por otro lado de forma estructural en el entorno institucional de la cadena de la ayuda de la CE
prima la planificacion y control del presupuesto, sobre la planificacién por o para resultados; (5) Finalmente
la propia percepcion de los actores involucrados en estos procesos nos indica que el seguimiento es rendi-
cién de cuentas (de abajo a arriba inicamente) (Rodriguez-Ariza, 2009).

4.2.1.2. Los desequilibrios entre actores

En un sector como el de los agentes del desarrollo que se ven a si mismos como conducidos por una mision,
hay un imperativo de tomarse en serio la evaluacién del desempefio, para justificar y mejorar sus actividades
con evidencias claras mds que con percepciones y anécdotas. Desde los donantes deberia haber més énfasis
en que las ONGD desarrollen sus propias herramientas de evaluacién a largo plazo, mds que pedir informes
de seguimiento de naturaleza preestablecida, que en pocos casos ayudan a internalizar la evaluacion des-
empefio en las propias ONGD. La rendicién de cuentas no es sélo exigencia externa de responsabilidades
sino también “ser responsable” y necesita mecanismos especiales (como por ejemplo la auditoria social y la
autorregulacion). Estos mecanismos precisan unos lineamientos conductores que pueden ser externos (como
requisitos legales para memorias anuales o sanciones en caso de no cumplir requisitos de informacién) o in-
ternos (valoracion del entorno social y ético de las actividades internas).

Es problematica la actual exigencia de rendicion de cuentas, externay funcional, que implica relaciones asi-
métricas y desequilibradas, en las que llegado el caso los donantes pueden abusar de su poder de castigo
amenazando a las ONGD con la pérdida de fondos, la imposicion de condicionalidades o erosionando su re-
putacion*. De forma parecida la rendicién de cuentas funcional tiende a premiar acciones tangibles de corto
plazo y no otras de largo plazo que busquen cambio politico y social (y mds intangibles pero de mayor ambi-
cién en su contribucion al desarrollo).

Por lo tanto se deberia entender la rendicién de cuentas no sélo como la exigencia externa de responsabilida-
des, sino como la exigencia interna de responsabilidad y respuesta. Esta vision de la rendicién de cuentas
implica responsabilidades a diferentes niveles y de forma bidireccional y mutua entre diferentes actores, uti-
lizando diversos patrones de desempeno (externo e interno, legal y voluntario) y diferentes niveles de respuesta
organizacional (funcional y estratégica). El reto de la rendicion de cuentas es encontrar un equilibrio entre sus
enfoques: externo- interno, hacia arriba- hacia abajo, funcional-estratégico y entre su cardcter politico (con-
trol a los decisores), legal (normas, incentivos y sanciones) y administrativo (de gestion de recursos).

4 También es cierto que las ONGD aceptan, a cambio de financiacidn, este “juego”, lo que las sittia atin mds en un proceso de continua bisqueda de legiti-
midad y adaptacién a una agenda en la que a veces no han participado.
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4.2.1.3. Retos de la rendicion de cuentas mutua y doméstica

La rendicion de cuentas en la ayuda internacional es la forma de gestionar las relaciones de poder entre di-
versos actores que interactian o se afectan mutuamente. Incluye determinadas preguntas: jante quién, sobre
qué, con qué mecanismos y qué consecuencias (mds o menos) se derivan? La rendicién de cuentas es un con-
cepto en la préctica difuso que varia en funcion del agente que rinde cuentas y la audiencia ante la que rinde
cuentas. En la CE existe un gran desequilibrio entre las exigencias derivadas de una rendicién de cuentas
hacia arriba y la poca relevancia de la de arriba a abajo (donantes a socios y sociedad) e interna (hacia los
subordinados).

Dos ideas centrales de la rendicién de cuentas en la declaracién de Paris, relacionadas con la responsabilidad
u obligacién de justificar decisiones y acciones son: (1) disponibilidad de informacién (sobre el desemperio)
y (2) mecanismos para (i) usar la informacién de manera eficiente (la sola disponibilidad de informacién no
es suficiente, debe haber capacidad para analizarla y usarla en la evaluacién del desempefio y en el dialogo
de politicas); (ii) La exigibilidad o posibilidad de asegurarse de que una organizacién adopte las medidas con-
certadas; (iii) mecanismos de reparacién si no lo hace (Toledano, 2008: 27).

Pero la “mutua” rendicién de cuentas (MRC) es mds que la tradicional rendicién de cuentas “desde la pers-
pectiva de los donantes”, ya que trata de crear un asociacién mds equilibrada entre donantes y gobiernos
receptores vinculando a los actores a través de valores compartidos y compromisos en un proceso volunta-
rio. Algunos elementos criticos en el proceso de mutua rendicién de cuentas serdn hacer realidad el marco y
los procesos para: (1) Generar una agenda compartida; (2) El seguimiento y revision de estos compromisos
y acciones; (3) El debate, didlogo y negociacion. Por tanto, en la CE tenemos el reto de pasar de la actual débil
rendicién de cuentas a los retos internos y externos de la rendicién de cuentas doméstica (incluida la interna
y vertical) y mutua.

4.2.2. El refuerzo de la GpRD

Recordemos que aunque el principio de GpRD puede ser intuitivo, en el momento de llevarlo a la practica no
lo es tanto. Para ello, para hacerlo practico, habria que mejorar el proceso de decisiones en base a evidencias
y, sin duda, reforzar las capacidades de la CE: (1) Para centrar el didlogo en los resultados hay que asegurar que
se crean los espacios y los entornos adecuados para centrar menos el didlogo en la financiacién o en otros in-
tereses de los actores de la CE (individuales o politicos), y mds en los resultados de desarrollo de los socios,
acercando en la medida de lo posible a este didlogo a la sociedad civil de donantes y socios por medio de la
mejora de la representacién y del conocimiento (de la complejidad) del sector de la cooperacion (sus objeti-
vos, resultados e instrumentos); (2) Para alinear la programacion, el seguimiento y la evaluacién con los
resultados de los socios, se debe previamente aumentar la toma decisiones en base a evidencias y ajustar de
forma coherente y prdctica el contenido de las estrategias de desarrollo de todos los actores de la CE, de forma
que exista alta coherencia y pertinencia con lo que y de lo que alinearse. Para ello hace falta voluntad politica
y dotar de capacidades al sistema de CE o, en su caso, mayor concentracion y priorizacion; (3) Para promo-
ver y mantener la medicion y la informacién sencillas, se deben conseguir marcos legales e institucionales que
permitan a las administraciones publicas cierto margen de flexibilidad, para basarse no sélo en el control de
financiero, sino también en resultados de desarrollo. Pero ademads han de dotarse de la capacidad necesaria
para medir de forma sencilla problemas complejos y demandar a las ONGD informacion lo mas sencilla po-
sible, pero sobre todo titil, para dichas AAPP. Para ello hace falta reflexionar mdas profundamente sobre para
qué se quiere la informacién en nuestros departamentos publicos de desarrollo; (4) Para gestionar para, no
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por, resultados habria que avanzar en la CE (actores publicos y privados) en la apropiacién del principio de
Gestion para resultados de desarrollo, por medio del fortalecimiento de la capacidad instalada, creando los
incentivos reales para hacer realidad la GpRD en el medio-largo plazo; (5) Para usar la informacién de resul-
tados para el aprendizaje administrativo y para la toma de decisiones, los sistemas de informacién de las
administraciones publicas y ONGD se deberfan basar no sélo en la ejecucion financiera y el control de cuen-
tas sino en la GpRD. A esto contribuiria (i) basar mds las decisiones de gestién de la CE en evidencias y (ii) crear
incentivos para el aprendizaje y la asuncién de errores (fuente de grandes aprendizajes). Pero sobre todo,
siendo conscientes de que las AAPP, dado nuestro marco normativo, no pueden dejar de lado el tipo de con-
trol actual, es importante plantearse las capacidades necesarias para hacer realidad la nueva gestién de la
informacién necesaria.

4.3. El reto del aprendizaje en base al seguimiento y evaluacion de las
intervenciones de desarrollo

Respecto al aprendizaje en base al seguimiento y evaluacién, en estos momentos sigue existiendo una gran
distancia (“gap”) entre la teoria y la practica. En la mayoria de los casos, la 16gica de intervencién descrita en
los documentos de identificacién permanece inalterada durante todo el proceso de seguimiento. La mayo-
ria de los indicadores del disefio inicial no se modifican. Dicho desde otro punto de vista: rara vez un indicador
inicialmente identificado, por un lado, no fue alcanzado o, por otra parte, fue mejorado, completado o susti-
tuido por otro porque se considerase de mejor desempefio. Es decir, lo previsto en la identificacién y
formulacién se convierte en realidad, en un ejercicio “increible” y generalizado de (pre)visién de futuro.

El que los objetivos o indicadores inicialmente identificados permanezcan inalterados, no se modifiquen,
durante todo el ciclo de seguimiento, no se puede interpretar ni positiva ni negativamente. Sin embargo, la
modificacién en dichos objetivos o indicadores (aunque la modificacion fuera consecuencia de una mala o
negligente identificacién inicial), puede sugerir varias ideas: (1) la modificacién es una muestra de que el sis-
tema de indicadores se utiliza; (2) la propia modificacién sefiala un interés o necesidad de mejorar el
seguimiento; (3) hay procesos de desarrollo que requieren nuevos indicadores o la modificacién de los ini-
ciales; (4) la falta de modificacién del modelo l6gico puede, a veces, estar asociado a cierta falta de utilidad o
flexibilidad para valorar (o describir) la evolucion de la realidad, es decir, de sistemas complejos y que cam-
bian continuamente.

La "posibilidad" de modificar el marco l6gico deberia ser una "norma" o la norma si se tiene en cuenta que
estd basado en conjeturas y predicciones. Deberian incentivarse los cambios en el marco légico que ayuden
a representar mejor el cambio, haciendo en esta adaptacion mds patente como las realidades locales y las
fuerzas externas pueden influenciar el proceso de cambio. Es importante seguir trabajando en la linea de in-
centivar la comprensién por parte de los agentes implicados de aspectos que no estdn previstos y
sistematizados en la matriz de planificacién del enfoque del marco légico.

Seria necesario, por tanto, incentivar la flexibilidad y cierta libertad de objetivos como una manera de fo-
mentar la habilidad de los agentes de reflejar el cambio y los resultados no previstos*>. La necesidad de

45 Dehechola posibilidad de dicha flexibilidad existe, aunque el nombre de modificacién sustancial, alteracién o dificultad grave no parezca incentivar a dicha

flexibilidad. En la Orden de Bases de Convenios de la AECID (AECID, 2005), donde sefiala respecto a las modificaciones de las ONGD que (1) “cuando du-
rante la ejecucién de la intervencién se manifiesten circunstancias que alteren o dificulten gravemente el desarrollo de la misma, en el terreno o en la sede
la ONGD, se consideraran modificaciones sustanciales solamente aquellas que afecten a objetivos, resultados, poblacién beneficiaria, ubicacién territo-
rial o socio local. Para proceder a dichas modificaciones serd necesaria la presentacion, a la Unidad gestora de la AECI, de solicitud motivada, en un plazo
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flexibilidad es una percepcion patente en el sector de las ONGD (Rodriguez-Ariza, 2009 y Cordobés et al.,
2008:208). Sin embargo, como también sefialaremos, el marco legal e institucional de la administracién pu-
blica espafiola es a veces dificil de ajustar con la flexibilidad necesaria o deseada.

Algunos de los problemas antes mencionados tienen que ver con la aplicacion practica de la metodologia del
enfoque del marco légico, que es el eje central de la implementacion de las intervenciones de la CE. Como
hemos visto, hay una extensa literatura y revisiones bibliograficas referentes al “EML utilizado en contextos
no adecuados” (algunos de los mds recientes son Bakewell y Garbutt, 2005; Neufeldt. 2007 y Rodriguez-Ariza,
2008). Algunas de las principales criticas al EML estan interrelacionadas entre si, sin embargo, antes hay que
indicar que a pesar de ellas, numerosos autores sefialan que no hay alternativas “mejores o menos malas”
(Sainz, 2007). En cualquier caso estas criticas vienen a sefialar la necesidad de bisqueda de equilibrios y com-
promisos en la aplicacién del EML.

El enfoque del marco l6gico sirve para ayudar al pensamiento légico y para hacer un trabajo racional, pero
no puede sustituirlo, ni su descripcién refleja todo el contexto o incluso aspectos fundamentales de las in-
tervenciones. Es decir, el enfoque del marco légico es una “simplificacién” que inevitablemente se vuelve
peligrosa cuando no es esperada, vista o tratada como tal o es utilizada para otros fines (como por ejemplo la
mera peticion de financiacién). La utilizacién de formatos fijos tiende a producir resultados ilégicos; y estan
sujetos a la rigidez y al bloqueo, mds que a ayudar a la adaptacion.

A pesar del continuo cuestionamiento y reflexién en torno a “determinadas” utilizaciones del enfoque del
marco légico, a dia de hoy todavia no existe una herramienta extendida para sustituirlo. Lo realmente criti-
cable es la forma de utilizar esta herramienta, y que sea potencialmente facil de utilizar mal (marcos l6gicos
hiper-rigidos, sobrecargados o vacios de contenido); ademads se seflala la importancia de considerar en su
utilizacién el tipo de contexto y programa, y considerar para qué tipo de publico (se podrian delimitar las
normas o instrucciones obligatorias, opcionales, simplificadas y sugerencias). En este sentido el EML no
puede ser “fiel reflejo” de una realidad compleja, cambiante e imposible de predecir.

El EML es una metodologia claramente incompleta si no se acompafa de otras metodologias y no es sufi-
ciente para planificar y gestionar, para identificar intervenciones, no hace valoraciones sobre la pertinencia,
la viabilidad, o sobre la relacion entre costes y beneficios (eficiencia) (Wiggins & Shields, 1995). Es decir el
enfoque del marco légico es “una herramienta entre otras muchas” (y no siempre la mejor) de las que se
pueden usar para la preparacion, la ejecucion y la evaluacién del proyecto; y no sustituye el andlisis del grupo
beneficiario, la planificacién de tiempos, el andlisis del impacto. Ademds hay algunas variables que compli-
can su utilizacién, y que tienen que ver con los puntos de vista adoptados, los componentes a evaluar, los
diferentes criterios y estilos de marcos légicos, el origen, el destino y las técnicas para tomar, procesar y di-
fundir los datos o la informacidn.

Para pensar en el empleo del enfoque del marco légico es necesario distinguir las fases del ciclo del proyecto,
y el grado de utilizacion efectiva hasta la actualidad. En planificacién y disefio ha sido una herramienta im-
portante (pero limitada) para buscar claridad, realismo y consistencia. Para evaluacion ex ante o valoracion
previa ha tenido la relevancia de posibilitar un primer andlisis de alternativas, aunque ha sido débil para la
seleccion, ya que no examina posibles efectos no esperados ni compara usos alternativos de los recursos. En

no superior a dos meses desde la manifestacién de dichas circunstancias, asi como su aprobacién previa y su incorporacién al cuerpo del Convenio o del
expediente del proyecto. El Acta de acuerdo posterior a la evaluacién intermedia de los Convenios de Cooperacion se considerard asi mismo como acuerdo
de modificacién sustancial, si lo hubiese; (2) El resto de las incidencias y modificaciones que se produzcan durante la ejecucion de las intervenciones se
comunicaran en los informes de seguimiento o finales correspondientes.
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seguimiento, evaluacion intermedia y expost, ayuda a observar la evolucion de las previsiones, con el riesgo y
peligro de alentar una visién demasiado estrecha, centrada sélo en los efectos esperados y lo que aparece en
el marco.

Por tanto el EML no es el culpable de las deficiencias estructurales de la cadena de la ayuda, mas bien el uso
que se le da es un reflejo de la complejidad en las précticas y las relaciones marcadas por la asimetria e inte-
reses particulares (no colectivos). Estd por ver si las nuevas alternativas y mejoras técnicas al EML, que desde
hace tiempo se demandan, no se tendrdn que enfrentar a los mimos problemas o incluso a otros nuevos. En
la CE hacen falta més espacios de reflexién y aprendizaje. Si no se sistematizan los aprendizajes del pasado
sobre el seguimiento y evaluacion realizados (;Qué tipo? ;Por qué?), estaremos de nuevo cayendo en una
huida hacia adelante en la que volveremos a repetir los mismos errores del pasado.

4.4, La utilidad y las demandas de informacion en los Departamentos
Publicos

(...) deberdn realizarse estudios para disefiar las bases técnicas del modelo (que integre la planificacion, el segui-
miento y la evaluacion), invertir en sistemas que faciliten la sistematizacién del seguimiento y la evaluacién, definir
procesos que permitan una efectiva gestion del conocimiento y su correspondiente transformacién en mejoras en
la planificacién y la gestién, y dotar a los actores de las capacidades correspondientes para su aplicacién (III PD
DGPOLDE, 2009:10).

La carencia, por un lado, de elementos esenciales de los indicadores, fuentes y factores externos, y, por otro,
de las entrevistas a técnicos, podemos concluir que la informacién demandada por los departamentos pu-
blicos que gestionan ONGD no es intrinsecamente ttil, pudiéndose mejorar dicha utilidad a través de la
gestion de la informacién. Hay poca evidencia de la utilizacion de la informacién procedente de la gestion del
ciclo de las intervenciones dentro del ciclo de decision estratégica de los departamentos ptiblicos que finan-
cian ONGD, empezando porque habitualmente no hay objetivos estratégicos de desarrollo (ya sean
organizacionales o geograficos).

Algunos estudios manifiestan la dudosa capacidad en la préactica para determinar desde las agencias donan-
tes la validez de los informes de seguimiento y sus sistemas de indicadores, a partir de una simple valoracién
ex ante por medio de estudio de gabinete (Holvoet & Renard, 2002). Algunas alternativas para aumentar la va-
lidez de esas valoraciones desde los donantes podrian ser (i) optar por aumentar el nivel de control al
aumentar la fiscalizacion sobre el terreno (disminuyendo con ello —quizds— la confianza en los actores), o
bien (ii) optar por aumentar la calidad del control por medio de procesos que co-responsabilicen mds a las
partes y reducir (priorizar y concentrar) el nimero de intervenciones y “confiar” en las ONGD con las que se
trabaja. La primera opcién puede llevar a un exceso de reglamentacién, a creciente burocracia y a la insis-
tencia en los indicadores objetivamente verificables como un fin y no como un medio; mientras que la
segunda opcion, en contextos no adecuados, puede caer en el exceso de flexibilidad y descontrol. Sin duda,
de nuevo, la solucién 6ptima pasa por un equilibrio entre las dos.

Es decir, si se optara de forma efectiva por el enfoque del aprendizaje y la mutua rendicién de cuentas, se de-
berian concentrar las dreas de intervenciéon (acotando socios y poblacién objetivo) y aumentar y mejorar las
relaciones (intercambio de conocimiento, confianza, colaboracién, y cémo no: cooperacién) con las ONGD
con las que se trabaja. Algunos elementos de esta “confianza” serfan: (1) La "posibilidad" de modificar el
marco légico deberia ser una "norma"; (2) Incentivar cierta libertad de objetivos; (3) Entender la rendicién de
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cuentas no s6lo como la exigencia externa de responsabilidades, sino con la exigencia interna de responsa-
bilidad y respuesta.

La visién respecto a la demanda de informacién que tienen los departamentos ptblicos que financian ONGD
es, por una parte, “realista”, es decir saben que a nivel de rendicién de cuentas también como instituciones
publicas tienen sus obligaciones, y deben pedir informacion a las ONGD. También se ha observado en base
a entrevistas como los técnicos de los departamentos publicos que financian ONGD tienen una vision “in-
tervencionista”, al exigir informacién de calidad a cambio de la cofinanciacién, considerando que el
seguimiento estd no enfocado a los propios departamentos que financian ONGD, sino a las ONGD. Es decir,
los departamentos publicos que financian ONGD (o sus técnicos) piensan que el proceso de demandar in-
formacién puede tener impacto positivo en el desarrollo institucional de las ONGD (aumentando su
responsabilidad).

La informacién debe pasar a ser una prioridad estratégica en los departamentos publicos, asocidndolo a la
misma estrategia de la organizacién, a lo que quiere conseguir y cémo; y al tipo de utilizacién de las tecnolo-
gias de la informacién. Los departamentos publicos que financian ONGD deberia pensar en términos de para
qué y qué informacidn se requiere; y en ultimo lugar cémo tratarla (TICs). El uso estratégico de las tecnolo-
gias de la informacion requiere considerar el factor humano, esto es, conseguir un equilibrio entre el para
qué, como manejar, procesar o gestionar la informacién y las TIC de las que se puede disponer.

Para una informacién mds funcional y transparente (a nivel estratégico y operativo) se debe planificar y pre-
supuestar el proceso de gestién de la informacion (cantidad y calidad) en cada una de los siguientes aspectos:
(1) diagnosticar las necesidades de informacién actuales y futuras de la organizacién; (2) analizar posterior-
mente la informacion ya almacenada y la no existente (para qué/para quién), es decir qué informacion estd
disponible y qué uso se hace de ella; (3) Determinar la calidad de la informacién (seguimiento y evaluacién);
(4) considerar diferentes necesidades de informacién para diferentes actores: (i) criterios de funcionalidad
(;para qué? ;para quién?); (ii) unidades de andlisis (;c6mo?); (iii) niveles de agregacion (;dénde y cémo?); (5)
identificar cémo los actores implicados generan, utilizan e intercambian informacién; y fomentar la partici-
pacion de los agentes implicados en el disefio, implementacion y seguimiento de la estrategia de informacion;
(6) sistematizar los aspectos relacionados con la precisién, el detalle, la frecuencia, el formato, la ubicaciény
mantenimiento de la informacion; (7) comprender los vinculos entre informacion, participacion y poder; (8)
generar informacién de calidad como pre requisito para su gestién; (9) estimar los recursos necesarios para
poner en prdctica la estrategia de informacion; (10) establecer un sistema de seguimiento y evaluacion de la
estrategia de informacion.

Para concluir, aunque pueden encontrarse mds desarrollados en anexos, a continuacién se resumen algunos
elementos que pueden ayudar a desarrollar motivaciones, medios y oportunidades para que el aprendizaje
organizacional “no sea un crimen” en las organizaciones de desarrollo:
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Tabla 11 Desarrollo de una estrategia para el aprendizaje organizacional (Fuente Britton, 2005: 37)

Desarrollo de una estrategia planificada Crear condiciones para posibilidades emergentes

Desarrollo de Motivaciones para el Aprendizaje Organizacional

Crear una visién clara sobre cémo el aprendizaje Compartir ejemplos practicos de beneficios del
organizacional puede contribuir a la mejora del aprendizaje organizacional.

desempefio organizacional. Compartir e incentivar iniciativas exitosas.
Identificar barreras para el aprendizaje y Desmiitificar el aprendizaje al familiarizar la
desarrollar formas de superarlas. plantilla con modelos conceptuales ttiles.

Construir objetivos relacionados con el aprendizaje. Enfatizar la importancia de aprendizaje a
pequenia escala.

Desarrollo de Medios para el Aprendizaje Organizacional

Identificar la expertice en la organizacion. Desarrollar competencias individuales.
Desarrollar trabajo en equipo. Reconocer la importancia de la dimensién cultural
Introducir el mentoring, coaching, aprendizaje del aprendizaje al determinar competencias
accién y comunidades de précticas. y desarrollar métodos y herramientas.

Desarrollar infraestructura para la gestién del Fortalecer las relaciones interpersonales
conocimiento apropiada. y la construccién de confianza.

Si es necesario, crear puestos para apoyar el
aprendizaje organizacional o la gestién del
conocimiento.

Desarrollo de Oportunidades para el Aprendizaje Organizacional

Crear espacios para el aprendizaje. Introducir interconexiones dentro de la
Introducir el aprendizaje en los procedimientos y organizacion y con otras organizaciones para
sistemas existentes. animar al trabajo en red y el desarrollo de
Introducir requisitos de aprendizaje en el disefo, comunidades de précticas.

seguimiento y evaluacién de intervenciones. Introducir tiempo sin viajes o muchas actividades,
Introducir tiempo y recursos para la reflexion y el de trabajo en casa y periodos de reflexion.
aprendizaje dentro de las propuestas de

intervenciones.

Utilizar un sistema de informes anuales sobre lo
aprendido de las evaluaciones.

Uso de revisiones de aprendizaje de tipo tematico.
Implicar al personal junto a consultores externos en
las revisiones y evaluaciones.

4.5. El desempeno de las organizaciones publicas de desarrollo

Hemos tratado de responder a preguntas como: ;Qué elementos organizacionales de los departamentos pu-
blicos pueden ayudarnos a comprender el tipo de gestién de la informacién existente? Pues bien, para reforzar
la capacidad y motivacion organizacional de los departamentos puiblicos que trabajan con ONGD, se debe-
ria reforzar el liderazgo estratégico, la estructura, la gestiéon de recursos humanos, la gestién de programas y
procesos, la gestion del conocimiento, la cultura del seguimiento y la evaluacion y los incentivos para hacer
todo ello posible.
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1. El entorno organizacional:

Independientemente de las relaciones asimétricas debido a la asimetria de poder en la “cadena de la ayuda”,
el marco juridico e institucional de los “departamentos que financian ONGD” es bastante heterogéneo. Ade-
mads, en general, los procedimientos administrativos generales de estos Departamentos no contemplan el
enfoque de la gestién por o para resultados de desarrollo o hacia el aprendizaje.

2. La capacidad organizacional:

“Este debe ser el Plan Director de las capacidades de la Cooperacién Espaiiola, consolidando unas perspec-
tivas profesionales, una formacién y cualificacién de primer nivel, la dotacién del personal adecuado y
necesario — en el sector publico y privado — que responda a las particularidades del trabajo en cooperacién.
Pero también del refuerzo de las capacidades organizativas” (III Plan Director-DGPOLDE, 2009:3).

Los recursos financieros en estos departamentos han aumentado considerablemente sin aumentar propor-
cionalmente la atencion a la gestion y la calidad de los recursos humanos entre los técnicos de cooperacion.
Por otra parte la capacidad de gestién y el liderazgo estratégico al mds alto nivel de los departamentos publi-
cos de la CE deberian fortalecerse y ser de mds largo plazo.

Como indican los aprendizajes del IIPD, “la concentracion y priorizaciéon deben ser los principios guia (...)
para facilitar la coordinacién y complementariedad de la multiplicidad de actores” (DGPOLDE, 2009:11). Si
no se realiza una definicién selectiva para la concentracién y priorizacion de los escenarios de trabajo tras un
importante proceso de didlogo con los socios ylas ONGD y otros actores que las financien, serd imposible con-
seguir una concentracion que, dadas las capacidades existentes, permita una ayuda de calidad. Por tanto la
division del trabajo no sélo a nivel internacional, sino al interno de la CE es uno de nuestros mayores retos.

3. La motivacién organizacional:

Como hemos indicado se deben desarrollar los incentivos adecuados para hacer realidad el reto de la efica-
cia de la ayuda. Estos incentivos sin duda tienen relacién con la creacién de los marcos y procesos que hagan
realidad las actitudes para una ayuda eficaz, especialmente en los mds altos niveles de decisién. Ello es de-
bido al efecto multiplicador de la “actitud” de los decisores tanto a nivel externo como interno de la
organizacién: como indica el III Plan Director, la culminacién de un modelo que integre y concrete (la inte-
gracion de planificacién, seguimiento y evaluacion), requiere de un liderazgo estratégico claro y fuerte que
ponga en marcha un sistema de incentivos para el aprendizaje y la gestion para resultados de desarrollo (I1I
Plan Director -DGPOLDE, 2009:10).

4.6. Reflexiones finales

Recordemos de nuevo el doble reto que afrontan las agencias y departamentos ptblicos: deben al tiempo de
reforzar sus débiles motivaciones y capacidades organizacionales de gestién para resultados de desarrollo
por un lado, asumir, por otro, el compromiso de reforzar esa misma capacidad de gestién en los paises socios.
Por tanto la arquitectura de la ayuda espafiola tiene el reto de internalizar Paris y Accra al tiempo que “(e)l én-
fasis ahora radica en desarrollar capacidades sostenibles en los paises socios mediante la asistencia técnica
focalizada y orientada a las necesidades para fortalecer la gestién publica (...) Las agencias deben (...) asegurar
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que las agencias u organizaciones del sector publico puedan ejercer una gestion eficazmente enfocada para
resultados de desarrollo” (OCDE, 2006:7). La pregunta es clara y queda abierta para la discusion, ya que no se
puede dejar eternamente aparte, en algtin momento habrd de ponerse sobre la mesa y discutirse de forma re-
alistay transparente: ;Cémo vamos a reforzar la capacidad de los socios con unas motivacionesy capacidades
para GpRD tan débiles? ;C6mo vamos a reforzar el liderazgo de los posibles “campeones” de la GpRD en los
paises socios si la Cooperacion Espafiola carece de motivaciones e incentivos realistas en tiempo y forma?
;Cémo vamos a desarrollar procesos de rendicién mutua de cuentas si las instituciones y organizaciones es-
pafiolas de desarrollo adolecen de demasiada verticalidad y poca capacidad de escuchar la voz de sus
profesionales? ;C6mo vamos a mejorar nuestro desempefio como una cooperacién eficaz si no se fortalecen
los espacios para el aprendizaje, y si en la préctica los enfoques son mds reflejo o se explican como sistemas
rigidos y cerrados que como sistemas abiertos y flexibles? ;Volveremos a cambiar los enfoques, las metodo-
logias, a sustituir unos conceptos por otros sin evaluar por qué los anteriores no funcionaron o
cuando-cémo-por qué pudieron funcionar mejor?

Como ya hemos dicho, en los departamentos publicos —especialmente los que trabajen asociados a ONGD-
para trabajar en la direccién de mejorar la utilidad de la informacién se deberia transformar la informacion
manejada en conocimiento, para lo cual la gestién de la informacion y la gestién del conocimiento debe pasar
a ser una prioridad estratégica en las agencias donantes, asocidndolo (1) a la misma estrategia de la organi-
zacion; (2) a lo que quiere conseguir y como y (3) (finalmente) al tipo de utilizacién de las tecnologias de la
informacion.

Muchos de los axiomas o principios en torno a la gestién de la informacién son intuitivos o evidentes, sin
embargo la realidad demuestra que no lo son tanto. Existen numerosos retos para traspasar a la préctica los
elementos esenciales para un buen desempefio de la gestién de la informacion en base al seguimiento y eva-
luacion.

Algunos de ellos como ya se ha explicado son: (1) El reto de superar la falsa participacién, participaciéon mal
entendida o no real: fallos en la representacion y en la responsabilidad de los participantes; (2) El reto de su-
perar las debilidades organizacionales: Motivacién, capacidad y entorno; (3) Los retos relacionales y
estructurales respecto a la complejidad de la cadena de la ayuda y a la débil apropiacion, armonizacion, ali-
neamiento, rendicién de cuentas “interna” de la CE; (4) Los retos institucionales, legales y administrativos
relacionados con la rigidez de las AAPP frente a la necesidad de flexibilidad y adaptacién de la agenda y po-
litica de desarrollo.
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ANEXO Aspectos practicos de la gestion del
conocimiento y el aprendizaje organizacional

A. Desarrollo de motivaciones, medios y oportunidades para el
aprendizaje organizacional (Adaptado de Britton, 2005)

;Por qué es el aprendizaje organizacional importante en el desarrollo? Algunas de las razones son: (1) la pro-
pia naturaleza del desarrollo; (2) necesidad de eficacia organizacional; (3) desarrollo de capacidad
organizacional; (4) hacer un mejor uso de recursos limitados; (5) aumentar asociaciones; (6) cerrar el gap
entre seguimiento y evaluacion y planificacion; (7) crear una organizacion sana.

A continuacidn se desarrollan las motivaciones, medios y oportunidades para el aprendizaje organizacional:

1. Desarrollo de motivaciones: comprendiendo el aprendizaje y por qué es
importante

1. Para asegurar un liderazgo efectivo es necesaria la: priorizacién, comunicacion, legitimacién de la impor-
tancia del aprendizaje. Ejemplo: reconocimiento y cultura del aprendizaje.

2. Para desarrollar y apoyar una cultura que apoye el aprendizaje, las organizaciones con una cultura del
aprendizaje han de demostrar que el aprendizaje es: (1) una actividad legitima; (2) incentivada y apoyada; (3)
apoyada con recursos; (4) premiada; (5) debe superar barreras internas.
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2. Desarrollo de Oportunidades

Elementos que las organizaciones pueden realizar para crear espacios para el aprendizaje

Formal

Nivel Individual en la Organizacién

Legitimar el aprendizaje al incluirlo en la
descripcion de los puestos.

Gestionar la sobrecarga de trabajo.

Utilizar mecanismos de gestién de RRHH
como supervision de la plantilla para valorar
la contribucién de los individuos al aprendi-
zaje organizacional.

Asegurarse que cada persona tiene un plan
individual para su propio aprendizaje y
desarrollo.

Desarrollar competencias de préctica refle-
xiva.

Desarrollar el mentoringy el coaching.
Animar la asistencia a capacitaciones, cur-
sos, talleres, conferencias, encuentros.

Dar oportunidades a los individuos para re-
presentar a las organizaciones en las redes.
Animar a los individuos a escribir articulos
para publicaciones.

Nivel Colectivo en la Organizacién

Disefiar objetivos referidos al aprendizaje
dentro de la planificacion de las intervencio-
nesy dentro de la estrategia organizacional.

Desarrollar trabajo en equipo como una
forma indispensable de trabajo.

Desarrollar mecanismos para el estableci-
miento de responsabilidades colectivas por
resultados.

Desarrollar espacios de aprendizaje accion,
aprendizaje en grupo y comunidades de
précticas.

Organizar cursos de formacidn, talleres, con-
ferencias, encuentros.

Introducir tiempos sin viajes o carga exce-
siva de trabajo, semanas/dias de trabajo en
casay periodos de reflexion.

Encargar revisiones del aprendizaje para
examinar los temas de trabajo.

Crear equipos transversales para desarrollar
guifas y procedimientos.

Incluir explicitamente una seccién de lec-
ciones aprendidas en todos los formatos de
comunicacién regular.

Informal

Conseguir un tiempo de reflexién al final de
cada dia o en determinadas etapas o partes
del trabajo.

Sumarse a redes de trabajo informales.
Unirse a foros de discusion informal.
Desarrollar hdbitos que apoyen la practica re-
flexiva (por ejemplo tener un diario de
aprendizajes) Facilitar un espacio fisico que
anime al trabajo en red de forma informal.
Desarrollar revistas, intranets u otros para

mantener a la gente informada sobre el tra-
bajo de los demas.

Facilitar un espacio fisico que anime al tra-
bajo en red de forma informal.

Desarrollar revistas, intranets u otros para
mantener a la gente informada sobre el tra-
bajo de los demas.

Factores esenciales que contribuyen al dotar de oportunidades para el aprendizaje organizacional: (1) Au-
mentar el perfil del aprendizaje organizacional al transformarlo en un objetivo organizacional; (2) Integrar el
aprendizaje dentro del ciclo de planificacién y evaluacién; (3) Invertir en infraestructura para la gestion del
conocimiento; (4) Construir relaciones de confianza. Pasamos a desarrollarlos:
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(1) Aumentar el perfil del aprendizaje organizacional al transformarlo en un objetivo organizacional;

(2) Integrar el aprendizaje dentro del ciclo de planificacién y evaluacion: ello supone superar ciertas barreras
y seguir ciertos principios;

2.1. Barreras al aprendizaje: (1) Competencias limitadas para analizar los resultados del seguimiento; (2) Ba-
rreras estructurales para realizar cambios en las intervenciones en curso por las limitaciones de EML rigidos;
(3) mecanismos inefectivos para discutir e identificar puntos de accion surgidos de los datos de seguimiento
y evaluacion; (4) La informacidn estd disponible pero lo que faltan son los incentivos para hacer cambios ba-
sados en una valoracién equilibrada de los hallazgos o para cuestionar las inercias organizacionales.

2.2. Principios para aumentar la utilidad del aprendizaje: (1) identificar los futuros usuarios al principio de la
evaluacidn; (2) disefar la evaluacién con la mente puesta en la utilizacién; (3) los actores implicados deben
implicarse en todo el proceso, no sé6lo en la recoleccion de datos; (4) difundir y poner en practica las reco-
mendaciones.

(3) Invertir en infraestructura para la gestion del conocimiento;

3.1. La generacién de gestion del conocimiento en ocasiones no tiene el impacto requerido porque se centra
casi exclusivamente en tecnologia y falla en reconocer la importancia de la gente y los procesos en el disefio
de la infraestructura y ponerlo en préctica.

3.2. Lainfraestructura a desarrollar deberia responder previamente: (1) ;qué informacién estd documentada
en la organizacién y dénde puedo encontrarla?; (2) ;qué expertice hay en la organizaciéon y dénde puedo en-
contrarla?; (3) ;qué expertice importante hay fuera de la organizacién y cémo puedo encontrarla?; (4) ;cémo
puedo tener acceso a la informacién que necesito?

(4) Construir relaciones de confianza: (1) propdsitos y principios; (2) expectativas, derechos y responsabili-
dades; (3) rendicion de cuentas; (4) procesos de largo plazo; (5) redes y comunidades de practicas.

3. Desarrollo de medios para el aprendizaje organizacional

(1) Modelos para asegurar la claridad conceptual; (2) métodos para apoyar las competencias necesarias para
aprender; (3)herramientas para dotar de métodos que puede utilizarse; (4) apoyo especializado; (5) inversion
de recursos financieros adecuados.

3.1. Modelos para asegurar la claridad conceptual

Los modelos son simplificaciones que dotan a los individuos con un rango de formas de dar sentido a si mis-
mos, a sus organizaciones y al mundo. La mayoria de los modelos de desarrollo organizacional y de gestion,
vienen desde una perspectiva de la cultura occidental. Se exponen algunos modelos en relacién con los cam-
pos principales de los que se originan, siendo: (1) psicologia del comportamiento; (2) aprendizaje
organizacional y desarrollo organizacional; (3) desarrollo de estrategias; (4) gestién del conocimiento;
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(1) Psicologia del comportamiento;

1.1. Ciclo del aprendizaje experimental (Kolb, 1984 en Britton, 2005:20).

1.2. Aprendizaje en bucles simple, doble y triple (Agryis & Schon, 1996 en Britton, 2005:20).

(2) Aprendizaje organizacional y desarrollo organizacional;

2.1. Las cinco disciplinas de Senge (Senge en Britton, 2005:22): los lideres deben tener en cuenta las siguien-
tes competencias para el aprendizaje organizacional: (i) maestria personal; (ii) modelos mentales; (iii) vision
compartida; (iv) aprendizaje en equipo y (v) pensamiento de sistemas.

2.2. Niveles de aprendizaje (Wakins & Marsick, 1993 en Brittton, 2005: 20): el aprendizaje tiene lugar en cinco
niveles de aprendizaje colectivo: (i) individual; (ii) equipo; (iii) departamento; (iv) organizacién e (v) inter or-
ganizacion. Asi (1) el aprendizaje en las organizaciones es social pero también individual; (2) esencial (a.) la
colaboracién y el trabajo en equipo; (b.) invertir en mecanismos y procesos que animen a la comunicacién y
cooperacion dentro y entre las estructuras de la organizacion.

2.3. La organizacion que aprende se caracteriza por: (i) facilitar el aprendizaje a todos sus miembros y trans-
formar continuamente dicho aprendizaje (Pedler, Burgoyne & Boydell, 1991 en Britton, 2005: 21); (ii) capacitar
para adquirir y transferir conocimiento y modificar los comportamientos para reflejar el nuevo conocimiento
(Garvin, 1993 en Britton, 2005: 21) y (iii) construir y mejorar su propia practica consciente y continuamente
desarrollando los medios para crear aprendizaje desde la experiencia (Taylor, 2002 en Britton, 2005: 21).

2.4. El modelo de las ocho funciones (Britton, 1998 en Britton, 2005: 21) incorpora ideas desde el desarrollo
organizacional y el pensamiento de sistemas y se ha plasmado en un cuestionario: (1) observar experiencia
interna; (2) acceso a experiencia externa; (3) sistemas de comunicacién; (4) desarrollo de conclusiones; (5)
desarrollo de una memoria organizacional; (6) integracion del aprendizaje en las estrategias y politicas; (7)
aplicacion del aprendizaje y (8) creacion de una cultura de apoyo.

(3) Desarrollo de estrategias planificadas y emergentes (Mintzberg y Quinn en Britton, 2005:21);

(4) Gestion del conocimiento;

4.1. Jerarquia del conocimiento: el modelo de los cinco niveles en funcién del progresivo aumento de valor
anadido desde: (1) datos; (2) informacién; (3) conocimiento; (4) comportamiento inteligente y (5) saber.

4.2. Conocimiento técito y explicito (Polanyi, 1966 en Britton, 2005: 22): (1)explicito: (i) expresado en palabras
o numeros; (ii) compartido por medios verbales o escritos; (2) tacito: (i) altamente personal; (ii) dimensiones
a. técnica (know how); b. cognitiva (ideales, creencias, valores y modelos mentales); (iii) inconsciente y difi-
cil de comunicar verbalmente (pero puede ser compartido y aprendido a través de observacién personal,
experiencia compartida).

4.3. Modelo de las personas, el proceso y la tecnologia: tres elementos principales para la gestién del conoci-
miento; (1) la importancia de (i) conectar gente que tiene el conocimiento de (ii) ayudarse entre si, y
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desarrollan su deseo de preguntar, escuchar y compartir; (2) proceso de simplificar el compartir, validar y
destilar conocimiento y (3) una tecnologia amigable para facilitar la comunicacién.

4.4. Tres generaciones de gestion del conocimiento: (1) focalizada en el compartir informacién y memoria
organizacional; (2) importancia de las relaciones al introducir los conceptos de conocimiento tdcito, apren-
dizaje colectivo y comunidades de practicas y enfatizando que la gestién del conocimiento tiene que ver con
el enfoque de sistemas para el cambio organizacional; enlace entre conocimiento y accion (crear las condi-
ciones para la creacién de conocimiento e innovacién que estdn ligadas a la gestién de la incertidumbre y el
riesgo).

4.5. Matriz de Gartner de la empresa: herramienta analitica para comprender como las tres fases progresivas
de la gestion del conocimiento (compartir, aplicar y crear) estdn sometidas a dos barreras en la organizacién
(de proceso y culturales) que hay que reconocer y sobrepasar para llegar a dar valor afiadido al conocimiento.

4.6. Espiral de creacién del conocimiento (Nonaka y Takeuchi, 2001 en Britton, 2005: 22): cuatro procesos ne-
cesarios en la organizacion para generar y utilizar la tecnologia. La creacién de conocimiento implica la
integracion entre conocimiento tdcito y explicito en una espiral de (1) socializacién; (2) externalizacion; (3)
combinacién e (4) internalizacién.

3.2. Métodos para apoyar las competencias necesarias para aprender

Los métodos de GC son procedimientos que ayudan a las organizaciones a salvar el vacio entre teoria y prac-
tica, entre la claridad de los modelos conceptuales y la borrosa realidad de la organizacién. Podemos destacar
algunos:

(1) Aprendizaje antes, durante y después (Collison y Parcell, 2001 en Britton, 2005: 25). Trata de evitar la rein-
vencion del conocimiento existente;

(2) Comunidades de préacticas: trabajo en red de colegas con intereses comunes. Habitualmente son virtua-
les (TICs);

(3) Aprendizaje accién: mecanismos para utilizar un enfoque de aprendizaje accién. Pequenos grupos de 5-
8 personas que asisten voluntariamente para discutir temas de la experiencia de sus trabajos.

3.3. Herramientas para dotar de métodos que pueden utilizarse

Una herramienta de GD es un medio para llevar a cabo una funcién particular. Sin embargo aunque las he-
rramientas pueden comunicar el mensaje de que simplemente se puede seguir una receta para conseguir el
cambio deseado, al elegir una herramienta se debe mantener un equilibrio entre el peligro de sobre simplifi-
car, la necesidad de desmitificar y la capacidad de adaptar para ajustar el contexto organizacional y cultural.

(1) Mapas de redes de asistencia (Krackhardt y Hanson, 2001 en Britton, 2005:26): Redes informales no visi-
bles en los organigramas pero que son muy influyentes. El conocimiento de estas redes puede identificar qué
personas solicitan o dan apoyo;
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(2) Estudios de caso: eleccion de una situacién de la experiencia de la organizacién que ilustra una serie de
asuntos a discutir;

(3) Indicadores de desempefio individual;

(4) Mapas de aprendizaje para visualizar la creacion y el flujo interno de aprendizaje y conocimiento, desde
la perspectiva de procesos (ciclo del proyecto, reclutamiento...);

(5) Cuestionario de aprendizaje;

(6) Herramientas TIC: paginas amarillas (Biografia, conocimiento, bases de datos, sistemas de gestién de do-
cumentos y bases de datos asociadas).

3.4. Habilidades para el aprendizaje y Apoyo especializado

(1) Habilidades: (i) relaciones interpersonales (comunicacion...); (ii) estrategias de aprendizaje colectivo
(précticas de trabajo en equipo, comunidades de précticas y redes).

(i) Competencias individuales necesarias para el aprendizaje y una préctica reflexiva: (1) conocimiento sobre
como la gente aprende; (2) comprension de su rol y su lugar en la organizacién; (3) habilidades parala co-
municacién interpersonal; (4) utilizacién de diferentes niveles de pensamiento; (5) trabajo en equipo; (6)
humildad; (7) construccion de relaciones y redes; (8) habilidades de facilitacion.

(ii) Enfoque de proceso en el aprendizaje: Un reto es como desarrollar planes de aprendizaje individual para
asegurar que cada miembro tiene la oportunidad de desarrollar estas competencias. Estos planes pueden
utilizar el marco “A a E” (Wright, 2004 en Britton, 2005:24): alerta, bdsico, competente, distinguido, experto.

(2) El problema es decidir exactamente dénde la organizacién necesita apoyo; (1) actividades de programa;
(2) gestion del conocimiento y TIC; (3) recursos humanos.

3.5. Inversion de recursos financieros adecuados
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B. Modelos de Gestion y Fases del Ciclo del conocimiento (Adaptado
de Dalkir, 2005)

1. Modelos de GC

Modelos mds importantes: (1) epistemologia organizacional (von Krogh y Roos); (2) espiral del conocimiento
(Nonaka y Takeuchi); (3) construccion de sentido (Choo); (4) construccién y utilizacién del conocimiento
(Wiig); (5) espacial (Boissot); (6) sistema adaptativo complejo.

2. Fases del ciclo del conocimiento
FASE 1: Captura, creacién y codificacion

Captura del conocimiento tdcito: (1) a nivel organizacional; (2) a nivel individual y grupal: 1. entrevista a ex-
pertos; 2. entrevistas estructuradas; 3. historias; 4. aprendizaje por escucha; 5. aprendizaje por observacion;
6. otros.

Codificacién del conocimiento explicito: (1) mapas cognitivos; (2) drboles de decisién; (3) taxonomias del co-
nocimiento.

Herramientas: (1) de creacién de contenido; (2) exploracion de datos y descubrimiento de conocimiento; (3)
blogs; (4) gestién de contenidos.

FASE 2: diseminacion, compartir conocimiento y comunidades de précticas.

Comunidades para compartir el conocimiento: Tipos de comunidades; roles y responsabilidades;
Aprendizaje organizacional y capital social: medicién del valor del capital social.

Herramientas: (1) herramientas de colaboracién y grupware; (2) wikis; (3) tecnologias de trabajo en red.
FASE 3: aplicacion y adquisicion del conocimiento

A nivel individual: (1) caracteristicas de los trabajadores individuales del conocimiento; (2) taxonomia de
Bloom de los objetivos del aprendizaje; (3) andlisis y modelizacién de tareas.

A nivel grupal y organizacional: (1) reutilizacion; (2) reposicion.

Herramientas: (1) filtrado inteligente; (2) tecnologias adaptativas.
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3. Estrategias y medicion de la GC
Estrategia de GC: (1) auditoria del conocimiento; (2) andlisis de situacidn; (3) hoja de ruta de la GC.
Elementos clave:

(1) La gestién de la memoria organizacional; (2) Equilibrio de innovacién y estructura organizacional; (3) Me-
dicion de la GC: (i) método del benchmarking; (ii) método del balanced scorecard; (iii) El espacio del método.
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Resumen: La agenda de eficacia de la ayuda estd impulsando la mutua rendicién de cuentas y la
gestion para resultados de desarrollo. Este proceso hace més urgente la mejora de la gestion de la
informacién en las organizaciones de desarrollo. En este contexto, la calidad de la informacién
que surge del seguimiento y evaluacion de las intervenciones de las organizaciones de desarrollo
depende, en gran medida, de cémo se implementen en la practica los principios de Participacion,
Aprendizaje, Transparencia y Utilidad entre y en cada organizacién. La implementacién practica
de esos principios ha de contar con elementos estructurales inherentes a la “cadena de la ayuda”,
pero también con elementos organizacionales como el marco institucional y legal, la motivacién y
la capacidad organizacional. Sin embargo, la inercia y resistencia al cambio es patente, debido a que
muchas organizaciones de desarrollo parecen operar como si estuviesen implementando estrategias
de prevencion del “crimen” del aprendizaje organizacional, ya que no parecen facilitar ni el motivo, ni
el medio, ni la oportunidad para dicho “crimen”. La complejidad de revertir este circulo vicioso (hacia
otro virtuoso), especialmente en el contexto de las administraciones publicas espafiolas, implicaria un
enfoque integral en y entre las organizaciones de desarrollo desde varios frentes, tanto estructurales
como organizacionales.

Palabras clave: Seguimiento y Evaluacién, Organizaciones de Desarrollo, Cooperacién Espafola, Ad-
ministracién Publica, ONG, Arquitectura de la Ayuda y Agenda de Eficacia, Gestién del Conocimiento,
Andlisis y Aprendizaje Organizacional, Rendicién de cuentas, Participacion y poder.

Abstract: The aid effectiveness Agenda is promoting mutual accountability and managing for
development results. This process makes it more urgent to improve the information management in
development organizations. In this context, the quality of information arising from monitoring and
evaluation of interventions implemented by development organizations depends largely on how
the principles of Participation, Learning, Transparency and Utility are implemented between and
within each organization. The implementation of these principles has to take into consideration (1)
structural constraints of the “aid chain” but also (2) organizational aspects such as institutional and
legal framework, motivation and organizational capacity. However, the inertia and the resistance to
change are evident. Many development organizations seem to operate as if they were implementing
strategies of prevention of the “crime” of organizational learning. These organisations do not seem
to provide neither the reason nor the means nor the opportunity for such a crime. Especially in
the context of the Spanish public administrations, the complexity of reversing this vicious cycle (to
another virtuous) implies an integrated approach within and between development organizations on
several fronts, both structural and organizational.

Keywords: Monitoring and Evaluation, Development Organisations, Spanish Cooperation, Public
Administration, NGO, Aid Arquitecture and Effectiveness Agenda, Knowledge Management,
Organisational Analysis and Learning, Accountability, Participation and Power.
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