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La declaracion de Paris-2005:
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1. Introduccién

El 2 de marzo de 2005, concluy6 en Paris el Foro de Alto Nivel convocado
por el Grupo de Trabajo sobre la Eficacia de la Ayuda del CAD-OCDE para
“Aumentar Juntos la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo”, titulo de la reunién
que se desplegb bajo tres grandes principios: armonizacién, alineaciéon y
resultados.

1 Profesor de Economia Mundial. Universidad San Pablo-CEU.
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ElFororemontasuorigenalacumbre de Monterrey (2002) y sudeclaraciéon
final (el “Consenso de Monterrey”), en la que se ofrecian algunas lineas para
abordar un problema central: la falta de impacto —o eficacia— del sistema de
ayuda al desarrollo llevado hasta entonces. El tema se volvi6é a abordar en
Roma en febrero de 2003, en un primer Foro de Alto Nivel, en el que paises
donantes y socios se comprometieron a “armonizar” sus procedimientos
y précticas de ayuda. La “Declaracién de Roma” puso en marcha un gran
programa conjunto del que se esta responsabilizando el Grupo de Trabajo
sobre Eficacia de la Ayuda del CAD-OCDE, presidido por un representante
francés y co—presidido por un danés y un japonés. Para poner en marcha lo
acordado enRoma, sehan organizado cinco subgrupos que trabajan de forma
monografica los siguientes temas: armonizacién y alineacién de practicas y
procedimientos; gestion de las finanzas ptblicas; gestion orientada hacialos
resultados; normas y practicas de aprovisionamiento; ayuda ligada.

Entre Roma 2003 y Paris 2005, se han celebrado talleres y reuniones in-
termedias por continentes, asi como Foro dedicado a la gestién orientada a
resultados en Marrakech (febrero de 2004) y otro dedicado a la eficacia de
la ayuda en los “Estados Fragiles” (Londres, enero de 2005).

La“Declaracion deParis” surgida delareunion delacomunidad de donantes
y receptores de ayuda, establece cinco principios “renovados” (pues no son
nuevos, quiza seria mejor decir que son los actualmente elegidos) sobre los
que apoyar el controvertido tema de la eficacia de la ayuda: la apropiacion,
la alineacion, la armonizacién, la gestion orientada hacia resultados y la
rendicion mutua de cuentas.

El proposito de este trabajo consiste en analizar el contenido de estos
principios, enfatizando las consecuencias que tienen para los sistemas de
evaluacion de las intervenciones de desarrollo, tanto de donantes como de
socios, y tanto desde una perspectiva macro o mas general (agencias do-
nantes y paises receptores), como micro (organizaciones locales, de base y
ONG de desarrollo). Para lograrlo, el trabajo se estructura de forma que se
van abordando por orden los cinco principios y, tras una breve descripcion
de sus principales contenidos, se reflexiona sobre los aspectos mas criticos
que supondralapuestaen practicadel principio, primero en el nivel agregado
o de paises—agencias donantes y, en segundo lugar, en el nivel mas practico
local. En la tultima seccién se sintetizan las principales conclusiones y reco-
mendaciones que para la cooperacién espafola se derivan del estudio.
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2. Los “renovados” principios de la ayuda eficaz

Encontrar férmulas que garanticen las buenas practicas con el fin de rea-
lizar una ayuda al desarrollo eficaz es uno de los principales temas a los que
se ha dedicado el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD). Desde su version de
comienzos de los noventa (CAD, 1991), pasando por su influyente revisién
de mediados (CAD 1996) y finales de la misma década (CAD 1998). Con el
comienzo del nuevo milenio, se sucedieron acontecimientos internacionales
de gran relieve como la Declaracion del Milenio de Naciones Unidas (NN.UU.
2000), el establecimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, y las
Cumbres de Monterrey (NN.UU. 2002a) o Johannesburgo (NN.UU. 2002b). La
reflexion al hilo del cuestionamiento de la eficacia de la ayuda ha sido traba-
jada desde la 6ptica macroeconémica (véase Larri 2003a, para una revision
sintética) y —en mucha menor medida- microeconémica (Larra 2003b). No
faltan trabajos actuales que convergen con los cinco principios que ha esta-
blecido la Declaracién de Paris (por ejemplo Rogerson & Renzio 2005).

Es interesante destacar el proceso por el que se han ido explicitando dos
principios. Si en el Foro de Alto Nivel de Paris “entraron” la armonizacion,
la alineacién y los resultados, como ejes tematicos (véase el “Informe de
Progreso” preparado por el Grupo de Trabajo de Eficacia de la Ayuda del
CAD 2005), ya en el borrador de la Declaracion aparecia explicitamente la
apropiacion, y en la versiéon definitiva “salieron” éstos cuatro y como quinto
pilar, la mutua rendicién de cuentas o mutua responsabilidad (OECD-DAC
2005). En el Recuadro 1, se esquematiza la Declaracién de Paris. A continua-
cion, se irad presentando cada principio con los comentarios macro y micro,
tal como se menciona mas arriba.

RECUADRO 1
Contenido basico de la Declaracion de Paris

I. Exposicion de Motivos.
a. Aumentar la eficacia de la ayuda al desarrollo
b. Adaptar y aplicar a las distintas situaciones de los paises
c. Especificar indicadores, calendarios y metas

d. Supervisar y evaluar la implementacién
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II. Compromisos de Cooperaciéon

a. APROPIACION: Los paises socios ejercen una autoridad efectiva
sobre sus politicas de desarrollo y estrategias y coordinan acciones
de desarrollo.

b. ALINEACION: Los donantes basan todo su apoyo en las estrategias,
instituciones y procedimientos nacionales de desarrollo delos paises
socios.

i. Los donantes se alinean con las estrategias de los socios
ii. Los donantes utilizan los sistemas reforzados de los paises

iii. Los socios refuerzan su capacidad de desarrollo con el apoyo de
los donantes

iv. Reforzar la capacidad de gestion de las finanzas publicas
v. Reforzar los sistemas nacionales de aprovisionamiento
vi. Ayuda desligada: obtener mas valor para el dinero.

c. ARMONIZACION: Las acciones de los donantes estan mas armoni-
zadas, transparentes y colectivamente eficaces.

i. Los donantes implementan disposiciones comunes y simplifican
procedimientos

ii. Complementariedad: una divisién del trabajo mas eficaz
iii. Incentivos para conductas orientadas a la cooperaciéon
iv. Suministrar una ayuda eficaz a los Estados Fragiles

v. Promover un enfoque armonizado de las evaluaciones medioam-
bientales

d. GESTION ORIENTADA A RESULTADOS: Administrar los recursos y
mejorar las tomas de decisiones orientadas hacia resultados.

e. MUTUA RESPONSABILIDAD: Donantes y socios son responsables de
los resultados del desarrollo.

2.1. Apropiacion

El texto del Informe de Progreso, esquematiza los principios en forma de
pirdmide, en cuyo vértice superior se encuentra la apropiacion. Esto puede
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interpretarse como el punto de partida de larenovacién o bien como el punto
de llegada o fruto que se alcanza después de haber subido por el resto de
“peldafnos”: armonizacién y alineacién?.

La Declaracioén final de Paris define la apropiacién como el ejercicio por
parte de los paises socios (receptores de la ayuda), de una autoridad efec-
tiva de sus politicas y estrategias de desarrollo, coordinando las acciones
de la ayuda. El principal mecanismo para la apropiacion es la elaboracién
de una Estrategia nacional de Reducciéon de la Pobreza (ERP), que incluya
amplios procesos consultivos, cuidando especialmente la participacion de
la sociedad civil. La ERP debe poder traducirse en programas operativos
priorizados y orientados hacia resultados, asi como focalizados en el logro
del cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Los donantes,
por su parte, se comprometen a reforzar la capacidad nacional para realizar
estas tareas.

2.1.1. Dimensi6én macro

Las principales observaciones en torno a la apropiacion se centran en la
critica a las ERP (o PRSP como siglas inglesas), para los paises obligados a
realizar una estrategia nacional, si quieren participar en la iniciativa HIPC
reforzada de reduccion de la deuda externa.

Las principales dudas y criticas que se repiten en las evaluaciones de
seguimiento que se estan haciendo al “proceso PRSP” giran en torno a las
siguientes cuestiones:

a) La calidad del proceso participativo: la mayoria de las experiencias
reconocen haber “consultado” a la sociedad civil, haberles dado voz y
participacion en algiin momento de la elaboracion estratégica, pero no
se produce una retroalimentacién activa entre la consulta (la voz) y las
decisiones finales (falta de respuestas). Los miembros de la sociedad
civil sienten que han podido hablar, pero que sus propuestas han sido
pocorecogidas finalmente enlos documentos, que no han podido influir
en la priorizacion de las politicas, las reformas y sus ritmos. La presion
por cumplir con los requisitos HIPC y la exigencia de que el PRSP tenga
que ser ultimamente aprobado por el FMI y el BM, sesgan de tal modo
el contenido que la mayoria de los agentes opina que se pone lo que

2 Otra cara de la piramide la conforma la gestion de toda la ayuda hacia los resultados.
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estas instituciones quieren oir, con independencia del resultado de
consulta nacional. El acelerado ritmo al que obliga el calendario HIPC
y lo dilatado que es afrontar un proceso de consulta nacional, influyen
de forma poderosa en esta primera limitacion.

b) Larepresentatividad de los pobres. ;Se puede hablar en nombre de otro?
(En qué condiciones y bajo qué procedimientos? ;Han estado “bien”
representadoslos pobres, susintereses, prioridades, soluciones, ofertas
y demandas en las ERP? Muchos de ellos no se sienten representados
por sus parlamentarios y gobernantes, aunque hayan sido elegidos
democraticamente por ellos®. Su representacion a través de las orga-
nizaciones de la sociedad civil: ;ha sido legitima? Son aspectos quiza
inconmensurables (;qué indicadores utilizar?) y que pueden remitir a
laliteratura delas debilidades delos sistemas representativos (incluida
la democracia) y de las acciones colectivas (seleccién adversa, riesgo
moral, principal-agente, entre otras). Este no es lugar para su abordaje,
pero conviene al menos mencionarlo, pues volvera a aparecer en la
dimension micro de forma mas clara.

c) Las dificultades intrinsecas a la elaboracion de un plan nacional de de-
sarrollo de medio plazo: cuestiones como la priorizacion de sectores,
fijaciéon de ritmos y sucesién de reformas, incertidumbre presupues-
taria —tanto de recaudacioén interna como por la imprevisibilidad de la
ayuda externa—, proyecciones macroeconémicas creibles (la criticaala
sobreestimacién del crecimiento del PIB es ya un lugar comiin), entre
otras, son debilidades denunciadas por las evaluaciones (Cabezas y
Vos, 2004; Cling et al. 2002). La experiencia internacional que aporta la
historia econémica sobre la planificacién del desarrollo deberia ser una
fuente constante de evaluacién ex—ante de las ERP. La propia experien-
cia espanola es rica con los planes quinquenales de desarrollo de los
sesenta (“Espana creci6 a pesar de los planes de desarrollo”, Fuentes
Quintana 1993). Lo que no deja de llamar fuertemente la atencion, es
que se apele a un proceso de planificacion econémica central, al final
de la década del “Consenso de Washington” y por parte de los organis-

3 El Informe de PNUD (2004) sobre la Democracia en América Latina avala con firmeza este
punto. El Latinobarémetro (2004), sefiala que la confianza ciudadana en las instituciones
publicas es muy baja: “Aumenta entre el 2003 y el 2004, la confianza en los partidos de 11%
a 18%, en el parlamento de 17% a 24%, en el poder judicial de 20% a 32%, en la policia de un
29% aun 37%.” (pag. 33).
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4

mos internacionales defensores a ultranza de la libertad y bondades
del mercado. El colmo de la sorpresa tiene que darse en los paises
ex — comunistas del Este de Europa, ahora denominados “economias
en transicién”, porque deben abandonar precisamente el sistema de
economias planificadas.

d) La capacidadpararealizar adecuadamente este proceso. Estalimitacion

ha sido reconocida y por eso se ha apelado a los donantes a hacer es-
fuerzos para incrementarla. Los propios paises socios declaran tener
mas dificultades para implementar las ERP que para hacerlas (escri-
birlas). Depende de c6mo se haga, pero también puede existir cierta
contradiccién en una asistencia técnica externa para fomentar el logro
de una estrategia con alta apropiacion interna. Una peticion frecuente
a los donantes es la de aportar su experiencia en el trabajo analitico
del pais. El Informe de Progreso de Paris reconoce que ha habido poco
avance alahorade compartir este tipo de informacién entre los propios
donantes.

e) La unidireccionalidad con que se ha planteado la apropiacién. Parece

que esta cualidad es referida s6lo alos socios. Que ellos se apropien de
su proceso de desarrollo nacional. Pero no se les exige a los donantes
que se “apropien” de los ERP de los socios, aunque si que armonicen
y alineen practicas y procedimientos. En el fondo, la apropiacién no
consiste en la simple presentacion publica de los programas, sectores
y reformas a emprender para reducir la pobreza?. No se puede afirmar
que a mayor participaciéon, mayor apropiacion. La apropiacion es re-
sultado del didlogo institucional, pero también de la capacidad técnica
y de la voluntad y habilidad politica para llevar a cabo las reformas
disefiadas, para convencer a los potenciales perjudicados a corto
plazo que los beneficios comunes —quiza a mediano plazo- deben ser
priorizados sobre los intereses particulares y, en fin y si es el caso, para
compensarles de forma justa y equitativa. La apropiacién no es innata
ni exégena, sino enddgena, es decir, se crea. La apropiacion se crea
a través del diadlogo participativo y deliberativo, por el que se llega a
decisiones consensuadas y compromisos mutuos. No es “hablar por

Cuesta (2004) se hace eco de como en muchos paises se reconoce que sus PRSP no constitu-
yen sino “listas de la compra” donde grandes y convenientemente vagos acuerdos, han sido
incluidos sin articular demandas concretas (como la lucha contra la corrupcién o reformas
agrarias) ni propuestas especificas de la sociedad civil.
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hablar” (cheap talk) o un elemento burocratico y rutinario mas dentro
del ciclo de toma de decisiones estratégicas (Drazen & Isard 2004).

f) El dilema entre la apropiacion y la condicionalidad. Aunque el Foro
de Alto Nivel de Paris trat6 el aspecto de la nacionalizacién de la
condicionalidad dentro del principio de armonizacién, no deja de
ser problematico que convivan estos dos medios para el fin comin
de la reduccién de la pobreza. Si la simple consulta no ha generado
apropiacion, el que la validez final de la ERP esté sometida al juicio
externo de dos entidades no nacionales (FMI y BM para el acceso al
proceso HIPC) y que las fuentes de financiacién para abordar las re-
formas vayan a seguir siendo externas (la ayuda), es dificil que la ERP
se escape a una orientaciéon centrada en lo que los donantes quieren
financiar, mas que lo que el proceso de concertacién nacional ha con-
sensuado. El proceso es como sigue: los politicos y representantes
de la sociedad civil nacional pueden preguntarse; “;para qué disenar
un plan que no vamos a poder financiar? Mejor escribamos lo que los
donantes han decidido financiar y asi evitamos el largo proceso deli-
berativo.” El argumento podra refutarse si se detecta que los donantes
han cambiado sus prioridades y formas de financiacién de la ayuda,
es decir, si hay alineamiento y armonizacién. Las evaluaciones de las
ERP no confirman —-por el momento- este resultado (Vos 2003; Cuesta
2004b; IMF-Independent Evaluation Office 2004; World Bank 2004, 2005;
Oxfam-International 2004). De todas formas, dela Declaracién de Paris
puede desprenderse una “carga” absoluta de la responsabilidad de la
ERP al pais socio que perjudique una relacién mas simétrica y coope-
rativa con los donantes. El peligro ahora es “abandonar al socio a su
suerte” en la exigente meta de elaborar una ERP eficiente y participativa
y reducir el papel del donante a espectador pasivo que lo Ginico que
pone es el dinero. No deberia ser esta la interpretacion, sino lograr
cooperar de forma eficiente tanto socios como donantes, también en
la etapa de elaboraciéon y disefio de las ERP, siempre respetando el que
la Gltima decision sea efectivamente tomada por el pais socio. Pero no
conviene despreciar una cooperaciéon técnica por parte de donantes
experimentados que faciliten el camino planificador a los socios que
lo soliciten.

Enlamayoriadelos PRSP existen referencias a suseguimientoy evaluacion,
pero son generales y existen muy pocos casos deindicadores de seguimiento
que permitan una evaluabilidad de calidad (véase Lucas et al. 2004). Las ERP
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estan siendo evaluadas tanto de forma interna por los paises que publican
informes peri6dicos de seguimiento (Informes trimestrales de Avance®), como
de forma externa, bien por el personal interno del FMI y el BM (mediante un
Joint Staff Assessment®), como por las oficinas independientes de evaluacion
del FMI (Independent Evaluation Office), del BM (Operation Evaluation Depar-
tment). Ademas existen programas de seguimiento y evaluacion ejecutados
por centros académicos, como el del Institute of Social Studies de La Haya
junto con la agencia sueca de cooperacién para el desarrollo (SIDA), que
han disefiado un programa de seguimiento de las ERP de Bolivia, Honduras
y Nicaragua, desde 2003 y para un periodo de cinco afnos’; el del Overseas
Development Institute de Londres junto al Departamento de Cooperacion in-
glés (DFID)8, o la red European Network on Debt and Development (Eurodad)
que también realiza un seguimiento cercano de este proceso®.

2.1.2. Dimensién micro

Latraslacion de la apropiacion alas acciones directas sobre el terreno nos
conduce a analizar —en buena medida- el proceso de identificacion, disefio y
formulacién de las intervenciones (sean proyectos o programas). En teoria,
los proyectos y programas financiados por los donantes (agencias u ONGD
con fondos propios) se presentan como surgidos de las demandas de los
beneficiarios/participantes en la intervencion. Especialmente en el caso de
las ONGD, parece como si ellas recogiesen las necesidades desatendidas
por los pobres, sus fases, alternativas y soluciones y lo que presentan al
financiador en un proyecto o programa es el resultado de procesos parti-
cipativos bien trabados. Si esto es asi, tendriamos una nueva versiéon de
paradoja micro-macro. Los proyectos micro si son participativos y con
apropiacion, mientras que las ERP nacionales parecen no responder a estas
caracteristicas. Pero la premisa presentada como éxito debe evaluarse.

5 Amodo de ejemplo puede consultarse el seguimiento de la ERP de Honduras en

6 Véanse sus directices en el sitio del Banco Mundial: http://poverty.worldbank.org/files]
Isa%20guidelines.pdf

7 Pueden consultarse en el sitio de dicho Instituto: http://www.iss.nl/prsp/index.htm

Pueden consultarse en el sitio: http://www.prspsynthesis.orgj

9 Véase http://www.eurodad.org/workareas/default.aspx?id=92
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(Es realmente asi? Los proyectos y programas ;son realmente fruto de una
escucha activa, participativa, empoderante, y democratica de “la voz de los
pobres”? ;Las intervenciones surgen realmente de los beneficiarios? ;Se
realizan sobre el terreno verdaderos andlisis de arboles de problemas y se
estudian diversas alternativas hastallegar a consensos entre los beneficiarios,
organizaciones locales y ONGD del Norte, en los que una fuerte apropiacién
logra unir esfuerzos y limar intereses propios? Muchas de las evaluaciones
publicadas (externas, pues desconocemos si hay procesos sisteméaticos de
auto—evaluaciones internas en las ONGD espaiiolas, aunque la hipotesis es
que no) no estan respondiendo afirmativamente a este reto.

El Banco Mundial llevé a cabo en 1999 miles de encuestas de evaluacion
participativas, conocidas como La voz de los pobres y que se han publicado
en tres volimenes!?. En el primero de ellos, se recoge el siguiente testimonio:
“las personas pobres a veces dan cuenta de que, ademds de ser rudo y enérgi-
co, el personal de las ONG no sabe escuchar. Sorprendentemente, los pobres
dicen que consideran a algunas ONG en gran medida irrelevantes, orientadas
al autoservicio, limitadas en su alcance y también corruptas, aunque en grado
mucho menor que el Estado. Hay relativamente pocas ONG que han invertido
en organizar a los pobres para modificar el poder de negociacion de éstos
frente a los mercados o el Estado” (Narayan 2000:5).

Los informes de evaluacién de la cooperacion espaiola publicados por la
OficinadePlanificaciéony Evaluacion, no permiten contrastar las afirmaciones
de arriba. Aunque la mayoria de los informes reportan buenos resultados en
cuanto a pertinencia se refiere, parece que el proceso de identificacién no
es una dimensién evaluativa sobre la que actualmente se esté trabajando.
Por ello, en este aspecto de la verdadera apropiacién de las acciones micro,
ain nos movemos en la pura conjetura y/o sospechall.

El reto involucra tanto a las agencias financiadoras de la ayuda (estatales
o descentralizadas), como a las propias ONGD, toda vez que ellas se atri-
buyen a menudo el papel de defensoras de los intereses de los pobres, y
utilizan la falta de participacién y apropiaciéon real de los pobres en otros
instrumentos de ayuda (programas de ajuste estructural, financiacién de los

10 Naravan 2000; NARAYAN ET AL (2002); NARAYAN y PETESCH (2002).

11" yéase el informe de evaluacién sobre las acciones cofinanciadas con ONGD (OPE 2000)
o la revision reciente de GonzALEzZ PArRADA y Garcia CeBoLLA (2004) sobre los proyectos de la
cooperacion descentralizada (2004:46).
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PRSP, programas de cooperaciéon descentralizada directa, etc.) como critica
a la ayuda oficial?.

Para afrontar el reto, puede servir de ayuda considerar la existencia de una
amplia escala de participacién y apropiacién en los procesos de formulacién
de los proyectos. Participar en el disefio de acciones no debe presuponer
que los pobres (ni todos, ni siempre) tienen claridad sobre lo que es mas
necesario para salir de la pobreza. Los defensores de las técnicas y evalua-
ciones participativas (en el sentido de Chambers 1994 a, by 1997) advierten
que su uso exige unas habilidades comunicativas fuertes en los evaluadores
que animen la auto—valoraciéon. Es probable que se necesite pasar mucho
tiempo y emplear bien este tipo técnicas (que exigen formacién especificay
actitudes y comportamientos cualificados como defienden Mayoux y Cham-
bers, 2005), para que la futura comunidad beneficiaria de la ayuda pueda
llevar a cabo un proceso de verdadera apropiacién!3. No creemos que esta
sea realmente la historia de la mayoria de las acciones ejecutadas por la co-
operacion espaiola (incluida la no gubernamental). Mas bien parece que los
proyectos se construyen a partir de la informacién que envia la contraparte
y que el personal en sede de la ONGD adapta al formato del Marco Légico y
presenta a la multitud de cofinanciadores publicos. Si no logra una subven-
cion suficiente, “parcela” laintervencion en otros micro—proyectos hastaque
consigue fondos suficientes. La sobreestimacion de resultados es un defecto
detectado ya en informes de sintesis internacionales (CAD 1997).

Otra debilidad que comparten los proyectos y programas con las ERP
son las descripciones muy generales de los sistemas de informacién para el
seguimiento y la evaluacién. Si la mayoria contienen menciones explicitas
a estas fases, en muy pocos casos se explicitan sistemas predisefiados de
recogida de informacién que incorporan indicadores bien definidos, forma-
tos concretos de encuestas o cuestionarios, quién recogera la informacién
y cada cuanto tiempo, asi como una partida presupuestaria destinada
especificamente al sistema de informacién. Esta carencia debilita de forma

12° Como muestra, véase Intermén—-Oxfam (2004).

13~ A veces se puede caer en un ensalzamiento y mitificacion de “los pobres” como personas
sobresalientes en generosidad y capacidad para llegar acuerdos sin apenas conflictos. Yo
pienso en la dificultad de la mayoria de los grupos en los que participo para llegar a acuerdos
consensuados, especialmente cuando hay intereses personales en juego y hay que priorizar
acciones. El ejemplo mas evidente, que muchos lectores podrian avalar, son las reuniones
de comunidades de vecinos. ;Tan diferentes son esos debates en el Tercer Mundo? Por otra
parte es esencial no atribuir apropiacién por la sola participacion.
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muy notable la calidad de las evaluaciones ex—post, y casi imposibilita la
apreciacién rigurosa de impactos, sobre todo de forma cuantitativa, y el
juicio fundado de los riesgos de insostenibilidad. La mayoria de los informes
de evaluacion abordan estos dos criterios (a los que probablemente podria
anadirse la eficiencia) a base de relatos que dan cuenta de “las impresiones”
que las visitas al terreno han causado al evaluador.

Otro aspecto que puede causar honda preocupacién en las ONGD es el
compromiso (atn no cerrado, pero existe la intencién de que se fije en sep-
tiembre de 2005 en la Asamblea General de NN.UU.), de canalizar el 85% de la
ayuda de forma directa al presupuesto del pais socio, en 2010. Para sistemas
de ayuda en los que los fondos canalizados a través de ONGD como es el caso
espafiol, este compromiso va a implicar fuertes reestructuraciones.

Enresumen, de forma propositivayen el momento actual dela cooperacién
espaiiola, conviene considerar las siguientes lineas de avance:

¢ incluir la apropiaciéon como criterio de evaluacién en los términos de
referencia de los informes de evaluacion;

e evaluar condetalle co6mo se estanrealizando enlaactualidad las fases de
identificacion, disefio y formulacién de los proyectos y programas;

e difundir las buenas practicas y los problemas mas comunes que surgen
en estas fases del ciclo de las intervenciones;

* exigir quelos proyectos estén alineados con las ERP de los paises desti-
natarios, justificando su insercion en la estrategia sectorial concreta;

¢ sisedetectandebilidades en estas evaluaciones, exigir mayor precision
y pruebas mas empiricas (objetivas) de que en realidad los proyectos
presentados a cofinanciacion han contado con la participacién de los
beneficiarios (cuando, c6mo, cuantos, sesgos en su representatividad,
etc.), del andlisis de alternativas (especificar las desechadas, aunque
sea sintéticamente y justificar bien por qué se opt6 por la que se pre-
senta), del proceso que ha conducido a que se presenten las soluciones
que aparecen en los proyectos y programas y como han aparecido
como sus respuestas a sus problemas (aunque sea de forma inducida
y compartida por la ONGD y la Organizacién Local, que asi aportan
valor anadido, dada su experiencia acumulada);

® exigir mas concrecion y detalle en la descripcion de los sistemas de
informacién que permitiran el seguimiento y la evaluacién posteriores.
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Se debe detallar —al menos- indicadores bien definidos (con lineas de
base y meta, incrementos de producto, lugar, espacio y beneficiarios
y calidad —cuando sea posible y relevante- del producto esperado),
persona responsable de su recogida o elaboracién como fuente prima-
ria, frecuencia del dato y presupuesto con que se cuenta para afrontar
estas acciones.

2.2. Alineacion

Por alineacién debe entenderse el compromiso de quelos donantes presten
su ayuda considerando las estrategias, sistemas de gestién y procedimien-
tos ya establecidos en los paises socios y no generen estructuras paralelas
disefiadas para satisfacer usos propios de gestiébn poco pertinentes para
los receptores. Con ello se pretenden disminuir los costes de transaccién y
reforzar la capacidad del pais receptor de gestionar la ayuda con mayor auto-
nomiay apropiacion!4. Otros aspectos ligados ala alineacion hacenreferencia
a la gestién nacional de las finanzas publicas, a los sistemas nacionales de
aprovisionamiento y ala ayudaligada!®. Es en este principio donde se aborda
con mas profundidad la forma de cooperar con los denominados “Estados
fragiles”, dadas sus mayores dificultades para garantizar las condiciones de
gestion eficaz de una ayuda menos “controlada” por los donantes.

Las mayores dificultades que aparecen para avanzar en este principio
son el refuerzo de la capacidad de los paises socios y la confianza que los
donantes deben depositar en ellos, en detrimento de unos controles mas
afines a los propios sistemas de intervencién de cuentas y gastos publicos.
El problema surge cuando numerosos donantes exigen sistemas de gestién
propios y diferenciados y eso supone al personal de los paises en desarrollo
una carga burocratica excesiva.

El apoyo presupuestario directo y la ayuda programatica disefiada den-
tro de un enfoque sectorial (o SWAP por sus siglas inglesas de Sector Wide
Approach),sondos instrumentos privilegiados paraavanzar en este principio,

14 E] Informe de Progreso se hace eco de como Nicaragua recibi6 en 2003 unos 600 millones
de USD de ayuda, procedentes de 40 donantes. El 80% de dicha ayuda tomé la forma de pro-
yectos que fueron supervisados por mas de 1.000 unidades de implementacién diferentes.

15 La ayuda ligada es aquella que vincula los retornos o devoluciones de los préstamos de
ayuda a la adquisicién de bienes y servicios del pais donante, de forma que aumenta sus
exportaciones y acceso a los mercados del pais receptor.
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ya que permiten canalizar grandes cantidades de ayuda al desarrollo con
menores costes de transaccién que una multiplicidad inconexa y descoor-
dinada de proyectos.

2.2.1. Dimensi6én macro

Los principales problemas que surgen en materia de evaluacién en torno
a la alineacion son:

e familiarizarse con metodologias eficientes para evaluar apoyos presu-
puestarios directos y —sobre todo- enfoques sectoriales;

¢ fomentar medios que aumenten la mutua confianza entre donantes y
socios en sus sistemas de gestion de los recursos, seguimiento y eva-
luacién;

e compatibilizar la capacidad de los sistemas nacionales de evaluacion
de los socios, con las demandas de rendicién de cuentas y control de
gasto de los paises y legislaciones donantes;

¢ ampliar los incentivos para desarrollar evaluaciones conjuntas entre
donantes;

e compatibilizar la evaluaciéon de enfoques sectoriales con ERP poco
estructuradas sectorialmente y con los ODM que no estan elaborados
de forma sectorial (aunque la educacion, salud y medio ambiente so-
bresalgan de alguna manera).

Espafia no tiene apenas experiencia en ayuda bajo SWAPS o apoyos presu-
puestarios, pero las metas de Paris (preliminares) se dirigen hacia que el 85%
de la ayuda se repercuta de forma directa en el presupuesto de los socios,
que el 75% quede liberada en el marco de programas amplios para fomentar
la predictibilidad de los recursos y que el 25% se realice bajo “enfoques ba-
sados en programas”. Es todo un reto para un pais que, al tiempo que va a
ampliar de forma sustancial la cantidad de ayuda, tiene poca experiencia en
medir su calidad (evaluaciones de impacto) y la poca que tiene se ha dirigido
fundamentalmente a programas bilaterales (véase el cuadro resumen de las
evaluaciones de la Subdirecciéon General de Planificaciéon y Evaluaciéon de
Politicas de Desarrollo, en el Anexo final).

Como incentivo, pueden citarse las tres experiencias de evaluaciones
conjuntas (las nimeros 1,6 y 12 con la UE, OIT y Banco Mundial, respecti-
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vamente). En términos absolutos, puede no ser una gran “tradiciéon”, pero
sobre un total de 21 misiones, casi representan un 15%.

Por otra parte, el Informe de Progreso de Paris detecta un ritmo muy
lento de avance en la alineacién, en su dimensién de uso de los sistemas
nacionales por parte de los donantes. El promedio de uso de los sistemas
nacionales para el aprovisionamiento, desembolso, informes, evaluacién
y auditorias de las acciones de desarrollo se sitia atn en un 30%, con un
méximo del 34% en aprovisionamiento y un minimo del 28% en supervi-
sién, evaluacién y auditorias. La confianza de los donantes en los sistemas
nacionales parece que permanece baja. ;Como se puede aumentar dicha
confianza?

En primer lugar, conviene notar que la confianza es una cualidad interper-
sonal y que s6lo através de las personas que las representan se puede hablar
de confianza entre instituciones o de confianza en procedimientos. Por lo
tanto, la experiencia en el trato comin es un factor promotor de confianza.
Los cambios de personal —por la causa que sea- anulan automaticamente
los progresos realizados en el tiempo, quiza con grandes esfuerzos.

En segundo lugar, la confianza esta asociada a los resultados. Confiamos
en quien nos presenta buenos y eficientes resultados. Suele decirse que “los
éxitos tienen muchos padres, mientras que los fracasos son huérfanos”. El
instrumento por excelencia para poder ofrecer buenos resultados son las
evaluaciones. Evaluar es un insumo privilegiado de confianza.

En tercer lugar, la confianza puede incrementarse a través del didlogo.
Confianza no implica concordancia de juicios, sino disposicién al didlogo
abierto, al cambio tras el intercambio comunicativo enriquecedor. Muchos
organismos donantes (desde el Banco Mundial a la Comunidad de Madrid)
han aprendido que realizar encuentros con los socios en sus propias sedes
y paises, generan confianza y mayor sentido de apropiacién mutua.

En cuarto lugar, probablemente la corrupciéon sea el peor enemigo de
la confianza. Pero precisamente la corrupcion puede atenuarse con mayor
confianza, con mayor persuasiéon y eliminando los miltiples incentivos que
corrompedores y corruptos encuentran en sus practicas. Para ello, ademas
de mas controles y lucha contra la impunidad, es necesario crear sistemas
donde la informacién pueda fluir libremente entre la poblacién, de manera
que las denuncias de las practicas corruptas puedan crear barreras eficaces
alas practicas de la corrupcién. El tema es complejo y esta siendo atendido

ESTUDIOS




258 LA DECLARACION DE PARIS-2005: PRINCIPIOS PARA UNA AYUDA EFICAZ Y APLICACIONES PARA LAS ONGD

de forma creciente, aunque en algunas ERP se echen de menos planes mas
ambiciosos y eficientes para afrontarla'S.

2.2.2. Dimensién micro

De nuevo, muchos de los retos que trata de afrontar la Declaracién de
Paris al nivel de paises pueden considerarse en el plano de las acciones
micro de las ONGD. ;Cémo trabajar de forma eficiente en zonas “fragiles”
donde la falta de capacidad de los gobiernos locales es manifiesta? ;Como
adaptarse a los sistemas de seguimiento y control de los financiadores en
medio de sistemas de gestion mucho mas “débiles” como los que se dispone
“sobre el terreno”? ;Cémo superar la falta de confianza entre instituciones
financiadoras y ejecutoras, a pesar de la repeticién —quiza retérica— de en-
tender la cooperacién como asociaciéon (o partenariado)? Muchas ONGD
han acumulado experiencia de trabajo en condiciones dificiles y han sido
muchas las horas de “despachos” reclamando cambios y simplificaciones
en los sistemas de seguimiento y control.

Pero quizd uno de los retos mas nucleares que se les presenta a las
ONGD es el cambio tan generalizado en los instrumentos de ayuda, donde
los proyectos parecen definitivamente superados. No hay que olvidar que
el Foro de Paris esta promovido y coordinado por el Grupo de Trabajo de
Eficacia de la Ayuda del CAD y que el punto de partida —subyacente ya en
Monterrey- es la premisa de que la ayuda ejecutada hasta ahora no ha sido
eficaz. En estrecha uni6on con la aprobacién de los ODM y el enorme reto
mundial que suponen, se han organizado cumbres y foros, desde Monterrey
a Paris, pasando por Roma, Marrakech o Londres, en los que los proyectos
son considerados ineficaces para lograr la erradicacién de la pobreza. Pero,
;sonrealmenteineficaceslos proyectos de cooperacién al desarrollo? Parece
que las agencias bilaterales y multilaterales asi lo consideran. ;Qué opinan
los pobres y las Organizaciones Locales y las ONGD? En el modelo de ayu-
da espaiol, el volumen de ayuda canalizado a través de las ONGD es muy

16 Véase el trabajo de SHAH & ScHACTER (2004) en el que desarrollan medios contra la corrupcién
como el que los donantes exijan el cumplimiento de las normas en la prestacion de servicios,
aumenten la participacién de los ciudadanos, se fortalezca el derecho a la informacién y la
transparencia de ésta, se liberalicen algunas politicas y se haga participar en los programas
de ayuda a partes interesadas como organizaciones locales o pooles de donantes. Un mar-
co de referencia para evaluar instrumentos de ayuda contra la corrupcion es el del Banco
Mundial (HuTtHER & SHAH, 2000).
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alto (especialmente por la fuerte canalizacién de fondos a las ONGD de la
descentralizada). Si sus proyectos son un instrumento eficaz o no contra la
pobreza deberian decirlo sus evaluaciones.

Pero aqui nos encontramos con varias limitaciones:

apenas existen auto—evaluaciones llevadas a cabo por las ONGD espa-
nolas (al menos publicadas o diseminadas);

apenas existen evaluaciones externas de sus proyectos (no digo audi-
torias, ni informes finales);

el propio sistema de seguimiento y finalizacién de los proyectos bajo
cofinanciacién, se centra en la revision financiera (destino del gasto)
y en la eficacia sobre resultados, apreciados a partir de las actividades
realizadas;

los proyectos no se disefan (ni los financiadores los requieren, o
precisamente por ello) para generar un sistema de informacién que
permita andlisis de eficiencia, impacto y sostenibilidad fundamenta-
dos sobre cierto rigor empirico (es decir, algo mas que la impresion
del evaluador-consultor externo en las pocas evaluaciones ex —post
disponibles); las lineas de base son la excepcion y la calidad de los
indicadores y fuentes de verificacion, a menudo baja (muy lejos de los
modelos SMART o SPICED!7);

aunque se percibe cierto recelo entre las ONGD por metodologias y
disefios mas experimentales (con grupos de control o de comparacion)
que permiten apreciaciones muy rigurosas de impactos'®, y se prefieren
las participativas (tipo Chambers 1997), tampoco existe prueba de que
el uso de éstas herramientas “rapidas y sucias”, mas baratas (en dinero
que no en tiempo) estén siendo utilizadas de forma generalizada en las
ONGD espafiolas o que haya habido una formacién en este aspecto,
mas alla de lo anecdético;

la orientacién ala utilizacion (retroalimentacion) y mejoras posteriores

17 Véase, por ejemplo, RochE (2004) pags. 70-72. SMART responde a Specific, Measurable,
Achievable, Relevant, Timebound; mientras que SPICED a Subjective, Participatory, Interpreted,
Cross—checked, Empowering, Diverse.

18 Véanse, por ejemplo, los evaluaciones en el sector educativo de DurLo (2001); BREIEROVA y
DurLo (2003); DurLo y KreMer (2003). Sobre avances en metodologias para la apreciacion de
impactos y sostenibilidad, véase WHITE (2005).
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de los aprendizajes generados por la evaluacién, no recibe ningin in-
centivo (por ejemplo, premiar en la competencia por la cofinanciacion,
a los proyectos formulados a raiz de una consistente evaluacién final
de fase previa).

Nosetratadebuscar culpables, sino dereflexionar y aprender paramejorar.
Las ONGD pueden ahora aceptar el reto y demostrar que la cooperaciéon por
proyectos llevada desde hace ya veinte afilos en Espafia no ha sido ineficaz en
la generacion de procesos sostenibles de desarrollo (cambios perdurables
en las personas y comunidades predefinidas como pobres). Por su parte, las
agencias financiadoras y supervisoras deben afrontar el reto de convertir
la “carga burocratica” del seguimiento y finalizacién de los pequeios pro-
yectos (anuales en su mayoria), en tareas de mucho mayor valor, dirigidas
a la identificacién de los procesos exitosos de desarrollo y a su eficiente
diseminacion de las buenas y malas practicas.

Si los proyectos de desarrollo espafoles son eficaces, no deberia dar
miedo seguir siendo diferentes como donantes y comentar en los foros
internacionales que nuestra experiencia muestra resultados. Pero si no lo
son, los cambios que se avecinan paralas ONGD, maxime dada su alta depen-
dencia financiera de los recursos publicos nacionales, son de tal magnitud
que no pueden aplazar la reflexiéon y adaptacion al cambio. El plazo, segin
la Declaracion de Paris, es 2010.

A tenor de lo expuesto, algunas recomendaciones para avanzar en la
alineacion de la ayuda pueden ser las siguientes:

¢ estudiar y difundir buenas practicas —tanto macro como micro- que
hayan generado relaciones de confianza eficientes;

e promover evaluaciones conjuntas, asegurandose de que todoslos acto-
resinvolucrados (yespecialmentelos beneficiarios) esténrepresentados
y puedan participar en el diseio, ejecucién y obtencién de informe de
conclusiones y recomendaciones, adaptados a sus intereses;

e avanzar en el andlisis concreto y la difusién piblica de los puntos
fuertes y débiles de los proyectos y programas, como instrumentos
“tradicionales” de ayuda empleados por las ONGD;

¢ introducir incentivos para mejorar los sistemas de informacién, segui-
miento y evaluacién de los instrumentos de cooperacién, sobre todo
orientandolos mas al aprendizaje y rendicion de resultados y menos
al control financiero y de actividades programadas;
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e que dichos incentivos sean preferentemente positivos, es decir, pre-
miando disefios de acciones que muestren altos niveles de apropiacién
local, alineamiento con los sistemas nacionales, confianza entre varias
instituciones (consorcios entre varias organizaciones locales, manco-
munidades de ayuntamientos, alianzas entre ONGD, etc.);

¢ avanzar en programas de Educacién para el Desarrollo que utilicen como
base experiencias de buenas y malas practicas de proyectos, para pro-
mover una mayor cultura de la evaluacién y orientacion aresultados en
el desarrollo en lugar de la cultura del nimero de proyectos ejecutados
con independencia de su tamafio, eficiencia y cambios sostenibles en
la vida de las comunidades participantes;

¢ aunque no se ha profundizado en el tema aqui, la cooperacion con los

Estados fragiles obliga a crear grupos de reflexion (o participar en los

ya existentes) para identificar buenas practicas de la ayuda en estos
feacld
paises‘'®.

2.3. Armonizacion

El principio de armonizacion invita a los donantes a coordinarse entre si
para practicar una ayuda mas predecible en sus cuantias, plurianual y de
largo plazo, tratando de aprovechar las ventajas que cada donante tiene y
aunando esfuerzos que eviten la dispersion de las acciones y las decisiones
unilaterales y discrecionales de cada donante que a menudo vacian de con-
tenido las politicas publicas que el socio quiere implementar pero para las
que no dispone de recursos. La armonizacién pretende lograr acciones de
ayuda mas transparentes y colectivamente eficaces, mediante la simplifica-
cién de procedimientos, acuerdos comunes (de financiamiento, evaluaciones
medioamientales o ayuda no ligada), informacién compartida (en especial
los diagnésticos de paises realizados por los donantes), fomento de los
instrumentos de ayuda plurianuales y predecibles (apoyos presupuestarios
macroeconémicos o sectoriales o ayuda programatica sectorial de largo
alcance), asi como “cooperaciones delegadas” (o “cooperacion silenciosa”,

19 ElInforme de Progreso entiende por Estados fragiles a los 46 paises que se encuentran en las
dos categorias inferiores de las cinco que comprende la clasificacién institucional CPIA del
Banco Mundial. Ejemplos de iniciativas para el andlisis de la mejor forma de ayudar a estos
paises son la Learning and Advisory Process on Difficult Partnership (LAP) o el Low-Income
Countries Under Stress (LICUS) del Banco Mundial.
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entendida como un convenio por el que uno o varios donantes solicitan a otro
administrar sus fondos y tomar responsabilidades fiduciarias en su nombre)
en especial, cuando un donante no cuente con presencia en un pais socio.

Muchos de los temas son comunes con la alineacion, si bien la armoniza-
cion enfatiza la coordinacion de instrumentos y acciones entre los propios
donantes.

El Informe de Progreso informa de ciertos avances, débiles en el caso
de la informacién compartida entre los donantes o en la organizacién de
visitas conjuntas entre varios paises coordinadas con los calendarios mas
convenientes para los receptores.

2.3.1. Dimensi6én macro

Laresistenciaacompartirinformaciény areestructurarlos procedimientos
de control por parte de los donantes, puede interpretarse como una sefal
de que la ayuda no esta radical y exclusivamente orientada a la reducciéon de
la pobreza. Comparar los efectos de la ayuda en los pobres con la necesaria
obligacién de los gobiernos de rendir cuentas de los fondos publicos y de
su uso responsable, esta siendo una dificultad reconocida por casi todos los
agentes. No deja de sorprender que las normas de Intervencién del Estado
puedan llegar a condicionar de tal manera la eficiencia de la ayuda al desa-
rrollo, pero las quejas —en especial de las ONGD, pero también del personal
gestor con experiencia en los departamentos piblicos de cooperacién al
desarrollo- son reiteradas en los foros informales de analisis de la calidad
de la ayuda.

Encontrar un justo equilibrio entre los dos polos es cuestion de ampliar
la confianza y saber hacer excepcién a un tipo de gasto publico, como es
el de la ayuda al desarrollo, que requiere trato especial y diferenciado (no
privilegiado). No en vano existen sistemas y normas adaptadas en otros
ambitos publicos, desde figuras impositivas hasta regimenes de Seguridad
Social. Si hubiera que elegir entre eficiencia en la reduccién de la pobreza
y cumplimiento con las normas de intervencion, probablemente pocos
ciudadanos y politicos optarian por lo segundo. Pero a menudo la inercia
administrativa y la poca relevancia (politica y en tamafo de recursos) que
puede tener la ayuda al desarrollo, pueden ser factores que expliquen las
resistencias al cambio.
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Por otra parte, la cooperacion delegada, consistente en ayudar a un pais
a través de infraestructura y experiencia que ya tiene otro donante, puede
abrir para Espaina destinos no tradicionales de ayuda al desarrollo con muy
bajos costes de transaccion, por ejemplo en los paises menos adelantados
y en los de bajo ingreso. Confiar en donantes con més experiencia en Africa
Subsahariana y Asia, puede complementar la ayuda que Espana les aporta
por la via multilateral. Por su parte, Espafia puede ofrecer su especializa-
cién en América Latina para ser coordinador de cooperaciones delegadas
de otros donantes con menor experiencia en el subcontinente. En términos
empresariales, se trata de adoptar estrategias de especializacién basadas
en economias de escala, renunciando a las de alcance. Para ello deben estar
claras las fortalezas de la especializacion geografica y superar incentivos a
medir la eficacia de la ayuda por el nimero de paises sobre los que se actia.
El presente Plan Director de la Cooperacién Espanola 2005-2008 selecciona
un total de 52 paises y territorios prioritarios (23 prioritarios, 15 de atencién
especial y 14 preferentes o de atencién puntual focalizada). Dada esta ampli-
tud (;exagerada?), los incentivos a participar en cooperaciones delegadas
pueden ser altos.

2.3.3. Dimensién micro

;Qué incentivos tienen las ONGD para especializarse? ;Para compartir
informacion? ;Para formar consorcios o pertenecer a redes? ;Trabajan bajo
procedimientos transparentes? ;Cé6mo manejan la que podriamos denominar
como “micro-condicionalidad” con las contrapartes y los beneficiarios a la
hora de establecer sus procedimientos de trabajo? ;Tienen facilidad para
descentralizar las decisiones o mantener oficinas sobre el terreno?

Todos estos interrogantes surgen sitrasladamos los contenidos delaarmo-
nizacion desde las dimensiones macro de los donantes a los &mbitos micro
y de accién sobre el terreno en contacto mas directo con los beneficiarios.

Las respuestas podrian ser sencillas, pero existe muy poca informacién
publica al respecto. Hay que alabar el esfuerzo realizado por las organizacio-
nes para volver a publicar el Directorio de ONGD?. La falta de informacion
sobre el sector habida desde 1999, se ve ahora superada al volver a conocer y
poder comparar datos agrupados como el niimero de socios con que cuenta

20 Disponible en la pagina web de la Coordinadora de ONGD de Espana:
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cada ONGD, su estructura financiera en cuanto a fondos privados/publicos
se refiere, el nimero de sedes sobre el terreno con personal a su cargo o el
nimero de proyectos consorciados bajo fondos privados. Mucho mas dificiles
deresponder sonlas preguntas entornoasuformadetrabajo sobreelterreno.
Ya hemos hecho referencia ala escasez de evaluaciones y habria que resaltar
el sesgo hacia publicar s6lo las positivas y laausencia de espacios formativos
—aunque fueran informales— para compartir experiencias. Los testimonios
de los cooperantes expatriados que se pueden recoger informalmente en las
visitas sobre el terreno son una valiosa fuente de informacién sobre como, a
menudo, “larealidad” de los proyectos esta sostenida mas en voluntarismos
personales que en eficiencia técnica. Pero la prueba es dificil de aportar. Se
parece mas a “eso que todo el mundo sabe, pero nadie pone por escrito”.
Frase muy aplicable a las denuncias de los ciudadanos de los paises del Sur
cuando comentan la corrupciéon de sus representantes politicos.

2.4. Orientacion hacia resultados y rendicion mutua de cuentas

En este apartado, desarrollaremos primero las cuestiones relativas a la
orientacion hacia resultados siguiendo el esquema llevado hasta ahora de
presentacion de los aspectos macro y posterior comentario de las cuestio-
nes micro. La rendicién mutua de cuentas se comenta, de forma mas breve,
al final.

Por orientaciéon hacia resultados se pretende superar un esquema corto-
placista de trabajo, basado en la valoracién de si se cumplieron las activida-
des previstas y se alcanzaron los resultados formulados. Las evaluaciones
por objetivos van mostrando que, con frecuencia, las actividades previstas
en los proyectos y programas se ejecutan, pero que no suponen cambios
sostenibles en el tiempo y que las comunidades beneficiarias siguen sumer-
gidas en los circulos viciosos que causan su pobreza. La gestion orientada
hacia los resultados es un tema que el CAD ya lleva trabajando desde hace
tiempo. En febrero de 2000 tuvo lugar una sesién del Grupo de Trabajo sobre
Evaluacion de la Ayuda en torno a este tema (véase OECD-DAC, 2000). Poste-
riormente, han tenido lugar dos Mesas Redondas en las que han participado
donantes y socios de forma conjunta: la primera en Washington (junio de
2002) y la segunda en Marrakech (febrero de 2004) en la que se elabor6 un
Memorando Conjunto (OECD-DAC, 2004). Los principios basicos de este
documento son cinco:
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e centrar el didlogo en los resultados esperados en todas las fases del
ciclo de las intervenciones;

® programar, seguir y evaluar en funcion de los resultados previstos;
¢ utilizar un informe simple, eficiente y facil de usar;

¢ actuar bajo una orientacion hacia resultados, mas que una gestion por
resultados?!;

e utilizar los resultados para aprender, tomar decisiones, rendir cuentas
y ser responsables.

Esimportante notar—comolo hace el Plan de Accién de Marrakech—que por
resultados debe entenderse “los cambios a mejor, sostenibles en el tiempo”
(sustainable improvements in country outcomes) y lagestion hacialos resultados
como aquella estrategia que se centra en el desempeiio ylogro de productos
(outputs),cambios (outcomes) eimpactos (impacts).Es decir,lo que se pretende
en el fondo es un cambio en el modo en que se esta gestionando la ayuda.
Hastaahora, probablemente debido alainfluencia delametodologia del Marco
Loégico, la gestion se ha centrado en establecer objetivos deseados y analizar
de forma légica, a partir de los insumos disponibles, qué actividades se era
capaz derealizar paralograr los resultados (productos) que hicieran factible
el objetivo. Ahora el proceso se “invierte” de alguna manera y se comienza
por fijar los resultados esperados (outcomes), detallar las capacidades que
es necesario crear paralograrlos y buscar los recursos necesarios para ello.
De forma grafica, el cambio puede expresarse asi:

. . Actividades Productos /
Insumos disponibles —> . —>
a realizar Resultados a obtener
Resultf'idos/‘Ob]etlvos Capacidades Recursos a obtener
(cambios e impactos) a crear

21 La diferencia entre la orientacién hacia resultados y no por resultados, puede interpretarse
como que la gestion hacia resultados pone éste en el horizonte de la planificacién para
que incentive de forma positiva las tareas necesarias para lograrlo, superando el analisis
evaluativo de si se realizaron las actividades previstas o no. La orientacion por resultados
supondria una penalizacion automaética a aquellos agentes que no lograran cumplirlos, sin
tener en cuenta las circunstancias y el contexto sobre el que se ha actuado.

ESTUDIOS




266 LA DECLARACION DE PARIS-2005: PRINCIPIOS PARA UNA AYUDA EFICAZ Y APLICACIONES PARA LAS ONGD

El cambio no es simple nominalismo, sino que supone una légica de plani-
ficacion estratégica distintay, sobre todo, una forma de realizar el monitoreo
y evaluacion de las intervenciones diferente. Cambian las preguntas a ser
respondidas. No interesa tanto el control y destino del gasto, sino si se es-
tan logrando los cambios sostenibles esperados en las comunidades, si los
problemas de fondo (los causantes de la pobreza) se estan solucionando.
Interesa conocer como medir el progreso y como distinguir los factores de
éxito y de fracaso.

Para los paises socios, supone una fuerte responsabilidad a la hora de
determinar los resultados esperados cuando elaboran sus ERP. Yano pueden
limitarse al enunciado de objetivos generalistas o a anunciar en qué politicas
van a priorizar su gasto social, sino que deben incorporar resultados espe-
rados y, por tanto, indicadores especificos. Es claro que para ello necesitan
incrementos de capacidad, sobre todo estadistica y de seguimiento. Este
apoyo deben ofrecérselo los donantes que, de este modo, pasan a tener (o
deberian pasar a tener) los resultados como insumo preferente a la hora
de asignar y localizar la ayuda, mas que otras variables como sus intereses
propios (comerciales, estratégicos, de seguridad, etc.). Un fruto derivado
de este cambio, segiin sefiala el Informe de Avance de Paris, es la necesidad
de generar incentivos para esta nueva forma de trabajar y para compartir
informacién entre los donantes. La informacioén més relevante seran las bue-
nas practicas que se vayan generando, a medida que se vaya produciendo el
cambio. En los procesos novedosos, aprender de la experiencia es la mejor
manera de reducir la incertidumbre intrinseca al cambio. Los informes de
resultados deberan mantener formatos “alineados” entre los donantes, de
forma que los costes de transaccion y gestion que soportan actualmente
los socios, bajen.

2.4.1. Dimensién macro

Entre los aspectos que mas preocupan de esta gestion orientada hacia los
resultados (como la necesidad de contar con recursos predecibles y avanzar
de forma significativa en los sistemas nacionales de estadistica y monitoreo
local??, 1a presion que pueden ejercer los donantes sobre los resultados para

22 El apoyo al consocio Paris21 para mejorar las capacidades estadisticas de los paises y los
esfuerzos que yarealizala Asociacién Internacional de Desarrollo dentro del grupo del Banco
Mundial en el campo de seguimiento de los 14 indicadores de desarrollo mas importantes
(segun el sistema IDA-14), es basico. Véase IDA (2004 a, b).
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justificar éxitos de la ayuda a corto plazo en vez de centrase en los procesos
de desarrollo a medio y largo plazo, la capacidad de crear indicadores que
cumplan con los requisitos tedricos de su eficiencia, entre otros), merecen
la pena destacarse los que, a mi parecer, son clave sobre todo en el contexto
internacional de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).

Los dos problemas técnicos mas importantes a los que se enfrenta el
seguimiento de los ODM, son el problema de la atribucién y el problema
de la agregacion. No son exclusivos de los ODM, sino de todo proyecto de
desarrollo?.

El problema de la atribucién consiste en relacionar de forma rigurosa
un efecto observado a una causa no observable directamente, sino inferida.
Pero el proceso de la cadena causal tropieza con muchos problemas, debido
aque la ayuda no actiia sobre escenarios “cerrados y controlados”, sino que
intervienen innumerables variables no controlables (y en tltimo término, la
libertad del hombre). Tenemos asi mas variables que ecuaciones (relaciones
entre las variables) dando lugar a sistemas indeterminados, sin solucién. En
la mayoria de las ocasiones no podremos atribuir a la ayuda (y sé6lo a ella) el
efecto observado, sino que la influencia de efectos indirectos, inesperados
y ex6genos, seran también muy explicativos. Todo ello teniendo en cuenta
que, sobre el mismo sector y terreno, se van a localizar montos de ayuda
parcialmente coordinados (si hay alineamiento) pero no todos.

En el caso de los ODM el problema puede ser menor, pues lo pretendido es
su alcance global, no tanto detectar qué factores han ayudado o perjudicado
para su logro o fracaso. De hecho, no se realiza un seguimiento que permita
conocer estas relaciones causales.

La mejor manera de afrontar el problema de la atribucion es trabajar con
disefios experimentales, creando sistemas de monitoreo con grupos meta
y grupos de control o de comparacion. Las evaluaciones aleatorias que se
han conducido bajo estos disefios en el campo de la educacion, han ofrecido
resultados empiricos de alto interés. Por ejemplo, incrementar un afio de
asistencia al colegio en Kenia, cuesta 3,5 US$ per capita desparasitando a los
alumnos, 36 US$ con un programa de refuerzo nutricional y 99 US$ dandoles

2 Puede verse su tratamiento en Roche (2004:105-126); WHite (2004) enfocado sobre cémo
medir el desempeio de una agencia de desarrollo; WHITE y BooTH (2004) para el disefio de
estrategias bajo los ODM; Kusek, Rist & WHITE (2005) sobre como construir sistemas de se-
guimiento y evaluacién que permitan conocer si se lograran o no los ODM.

ESTUDIOS




268 LA DECLARACION DE PARIS-2005: PRINCIPIOS PARA UNA AYUDA EFICAZ Y APLICACIONES PARA LAS ONGD

gratis el uniforme (Duflo 2001, 2003). Dedicar dos horas al dia a clases de
recuperacion para los alumnos mas atrasados con profesores contratados
motivados, mejor6 el rendimiento académico en una zona de India en 9,39
puntos de desviacién tipica el primer afio y 6,6 puntos en el segundo, lo que
supone un programa 10 veces méas barato que contratar a nuevos profesores
(Duflo y Kremer, 2004).

Un problema mas complejo, si cabe, es el de la agregaciéon. ;Cé6mo sumar
resultados procedentes de distintos actores y productos de heterogénea
naturaleza y calidad? Por ejemplo, jcomo agregar las aportaciones sobre
una misma comunidad de proyectos educativos, sanitarios de género y de
medio ambiente? Un caso que muestra claramente esta complejidad es el
de la medicién de la pobreza. Su conocimiento a nivel local reviste pocas
dificultades, pues basta con definir una linea de pobreza local y realizar en-
cuestas periddicas en hogares con suficiente calidad?3. Pero los problemas
comienzan cuando queremos estimar el impacto de las acciones de ayuda
sobre la pobreza a nivel nacional. Fijar la linea de pobreza ya no es tan sen-
cillo, dadas las diferencias en las condiciones de vida entre los ambitos rural
y urbano o las cuestiones culturales que hacen a diversas etnias valorar de
forma diversa, los bienes y servicios minimos que deben incluirse al fijar
la linea de pobreza. Sus funciones de utilidad no tiene por qué ser homogé-
neas. La agregacion de datos debe cumplir una doble condicién: que estén
expresados en la misma dimensién (moneda local a precios constantes, por
ejemplo) y sean referentes de realidades estrictamente homogéneas. Uno
de los errores mas frecuentes en esta segunda condicion, es la de comparar
indistintamente pobreza (y a menudo con desigualdad) referida a gasto y
referida a ingreso, urbana y rural, procedente de encuestas a hogares o a
individuos.

El problema de la agregacion de la pobreza a nivel mundial ha originado
abundante literatura (véase, por ejemplo, Chen & Ravallion 2000; Deaton
2003; Reddy & Pogge 2003). Los principales problemas giran en torno a las
limitaciones que tienen las cuentas nacionales y a los tipos de cambio de

24 DeatoN (2004) analiza cinco problemas principales con las encuestas de hogares: que su disefio
sea homogéneo, que la recogida de datos sea insesgada, que la forma en cémo se hacen las
preguntas sea adecuada, que no se mezclen preguntas sobre pobreza de consumo-gasto
con las de pobreza de ingreso-renta, y que el periodo de referencia de las preguntas sea
adecuado. Por ejemplo, la diferencia entre preguntar por el gasto en comida realizado en
los dltimos siete dias o en el Gltimo mes, arroja diferencias con una media del 30%. Si se
pregunta por el gasto en todos los bienes y servicios, la diferencia media es del 18%.
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mercado (utilizados para obtener Paridades de Poder de Compra) que se
ajusten a los consumos de los pobres y hagan los datos agregables y compa-
rables. Otras limitaciones son la poca frecuencia con la que suelen hacerse
las encuestas de hogares ylas actualizaciones de datos nacionales en muchos
de los paises en desarrollo. La referencia que actualmente se acepta es el
cémputo que realiza el Banco Mundial para medir el Objetivo del Milenio
nimero uno de reducir a la mitad en el afio 2015 el nivel de pobreza de 1990,
pero sus limitaciones no son pocas. De hecho, existen estudios empiricos
que sostienen que dicho Objetivo ya ha sido conseguido (Bhalla 2003), lo
que causa un gran contraste con las voces de algunas organizaciones que
solicitan esfuerzos financieros adicionales para su logro.

Lo que mas me interesa aqui no es tanto profundizar en los problemas
técnicos, sino mostrar ejemplos de que las cosas no son tan simples como
parecen a primera vista y que, a la hora de trabajar sobre el terreno con
“orientaciones hacia resultados”, hay que advertir que son complejos de
medir. La primera condicién para trabajar de forma eficiente bajo este
principio es reconocer con humildad la gran limitacién del conocimiento
actual en torno a temas tan basicos como la cuantia de la pobreza. No es
de extrafar que, la debilidad del analisis nacional sobre la pobreza, sea una
carencia sefialada en varias evaluaciones de las ERP (por ejemplo Cuesta
2004b; Driscoll & Evans 2004).

Un problema adicional es la complejidad técnica para elaborar los re-
sultados esperados. En el fondo se trata de una predicciéon a medio plazo.
;Coémo se realiza? La base serd utilizar la informacién pasada para realizar
predicciones conforme a un modelo de calculo de esperanza matematica
(valor esperado). ;Qué modelo usar? ;Como decidir si es el 6ptimo (el que
minimiza el error o la varianza entre valor obtenido y el predicho)? ;Y si
no se cuenta con suficiente informacién (series muy cortas de datos)? Es
muy probable que encontremos estas limitaciones cuando pretendamos
predecir resultados esperados en sectores estratégicos (educacion, salud,
saneamiento, agricultura) en paises con débiles sistemas estadisticos nacio-
nales. El uso recurrente de interpolaciones y predicciones de baja calidad
estadistica debido a la escasez de informacién primaria, es una critica que
recibe el propio Banco Mundial en su misién de monitorear los Objetivos
del Milenio.

% Es interesante contrastar la réplica a este trabajo realizada por RavaLLioN (2003).
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En conclusién, si bien la orientaciéon hacia los resultados propone un
nuevo modelo de planificacién, seguimiento y evaluacién de las acciones
de desarrollo mas eficiente que la seguida hasta ahora, hay que advertir
que cuenta con limitaciones técnicas muy importantes y que la fiabilidad de
los resultados esperados puede ser cientificamente muy baja. Ciertamente,
no se trata de hacer ciencia, por prurito positivista, pero es que tratamos
de analizar una propuesta cuyo fin es promover una mayor eficiencia. El
seguimiento y la investigacion sobre estas dudas debe ser una cuestiéon que
mantenga muy alerta a todos los agentes que realicen ayuda al desarrollo
bajo estas nuevas orientaciones.

2.4.2. Dimensioén micro

Observaciones semejantes alas realizadas paralaayudadesdeladimension
macro, son pertinentes para los proyectos concretos. Pero quiero resaltar
aqui un aspecto que me parece crucial: el analisis de las alternativas a la
hora de fijar los procedimientos de ejecucion de las intervenciones.

Aunque la metodologia del Marco Légico contempla este aspecto en el
momento delaidentificacion (elaboracién del a&rbol de problemasy el estudio
de las alternativas para su solucion), la formulacién de muchos proyectos
de desarrollo presenta fuertes debilidades en esta materiaZ6.

Una razoén puede ser que el propio sistema de cofinanciacién estimula el
acuerdo entre donante y receptor sin cargar mucho las tintas en si el proyecto
posee suficiente calidad formulada. El donante tiene presion por liberar fondos
y la organizacion intermediaria actia con recursos escasos que a menudo no
le permiten incurrir en los gastos que exige este analisis de alternativas®’. Esta

26 El Marco Loégico es la metodologia de disefo de intervenciones mas practicada en la coope-
racion para el desarrollo. Pretende analizar el contexto y las personas sobre las que se va
a actuar para posteriormente crear una matriz que interrelacione légicamente los recursos
disponibles con las actividades a realizar, los resultados previstos, y los objetivos —especi-
fico y general- propuestos. A lo que se alude aqui es que a menudo se crean marcos légicos
directamente sobre el papel, sin realizar los analisis participativos que deben realizarse
con los beneficiarios de forma previa. Muchas debilidades y criticas atribuidas al Marco
Légico se deben a su reduccion de rellenar los formularios sin pasar primero por el analisis
participativo sobre el terreno, que —obviamente- exige su tiempo y dinero.

21 Unhecho que puede reforzar esta afirmacion es el abandono casi generalizado de los Anélisis

Coste-Beneficio para la evaluacién ex — ante de la inmensa mayoria de los programas de
desarrollo.
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mala practica conduce a identificaciones “rapidas” basadas en informacién de
las organizaciones locales que actiian como contrapartes que, a menudo, son
simples opiniones o “tradiciones” a mantener basadas en experiencias que no
han sido evaluadas a fondo. “Se hace asi, porque siempre lo hemos hecho asi”,
es el argumento que puede subyacer en proyectos de desarrollo. En pocas
formulaciones aparece expuesto concierto detalle el proceso de decision entre
alternativas de ejecucion y las razones que justifican la opcion elegida.

Esto provoca que el financiador decida apoyar o no la intervencién con-
fiando en factores mas indirectos como la experiencia de trabajo conjunto
en proyectos anteriores, la “fama” de la organizacién local o la sola légica
interna del proyecto disefiado, pero que imposibilita la valoracién de su
eficiencia.

No es de extranar que muchos informes de evaluacién pasen de forma
ligera sobre el criterio de eficiencia o se limiten a la relaciéon entre gastos
formulados y realizados, pero sean incapaces de afirmar si el proyecto fue
ejecutado de la forma mas eficiente posible (en coste financiero y humano
y en tiempo y tecnologia, por ejemplo).

Enresumen, unaorientacién haciaresultados debereforzar lajustificacion
de los procedimientos concretos de ejecucion, tras un analisis riguroso de
las alternativas consideradas.

2.4.3. La rendicién mutua de cuentas

Eldltimo principio surgido delaDeclaracién de Paris, inicialmenteligado a
laorientacion haciaresultados yluego desgajado para darle mayor relevancia,
se concreta —como indicador- en el nimero de paises socios que evalian
sus progresos mutuos poniendo en practica los compromisos acordados
sobre eficacia de la ayuda?®,

Es de esperar que los esfuerzos surgidos en Paris con el fin de lograr una
ayuda maés eficaz, se traduzcan en un sistema de evaluacién mas eficiente y
generalizado, incluyendo aqui a la cooperacién espafola.

La transparencia es el aspecto mas repetido en este apartado. Con trans-
parencia, la confianza mutua se incentiva. Y con confianza y transparencia la

28 Lametaconcretapara2010 esta pendiente de fijar en septiembre de 2005 durante la Asamblea
General de Naciones Unidas.
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corrupcion tendera a reducirse. La corrupcion ha sido la mayor amenaza y
debilidad de la eficacia de la ayuda. Hay que reconocer que la ayuda de los
donantes, a menudo ha promovido practicas corruptas, tanto por degrada-
cion de las practicas administrativas de los receptores, como por incentivos
perversos por parte de los donantes hacia personas involucradas en los
sistemas de ayuda.

ElespiritudelaDeclaracion de Paris quiere combatir la corrupcién poniendo
en el centro del sistema a los paises socios, promoviendo su responsabilidad
y apropiacién. El donante debe actuar como socio supervisor y facilitador
del proceso de desarrollo, no como fiscalizador externo. Sin transparencia,
las evaluaciones no son ttiles. Su informacién no es creible y por tanto no
sirve para la toma de decisiones futuras mejor enfocadas. En un sistema de
ayuda, si no existe transparencia y mutua confianza, es mejor no cooperatr.

3. Conclusion

El gran peligro de la Declaracién de Paris es —como afirmaba el propio
documento de progreso— que “el desorden relacionado con los miiltiples
procesos de armonizacion, alineacion y resultados genere mas “alboroto”,
consumiendo siempre mas tiempo”, en vez de un enfoque orientado direc-
tamente hacia el progreso en el impacto nacional de la ayuda.

Una vez mas, el sistema de ayuda dispone de mejores intenciones que
de medios técnicos para controlar los procesos. El reto de la pobreza sigue
siendo apremiante y el cambio de orientacién que propone la Declaracién
de Paris puede ser un golpe de timén que ponga la nave de la cooperaciéon
para el desarrollo hacia mares méas tranquilos que faciliten la buena llegada
a puerto. Pero el timén no es el conjunto de la nave. Motor (el crecimiento
econ6mico), velamen (la desigualdad) y tripulacion (todos los agentes in-
volucrados) deben actuar de forma armoénica para que de verdad el viaje
resulte eficaz. La esperanza de los que esperan en puerto, los pobres, debe
ser siempre lo que mas incentive a navegar de forma tan pericial que no se
llegue (;de nuevo?) a defraudarles.
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