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I. Introduccion

La Cooperacién al Desarrollo, se realice de la manera que se realice, es una
actividad que implica una relacion reciproca y equitativa entre donantes
y receptores. Los paises del denominado Tercer Mundo tienen la responsabi-
lidad de su propio desarrollo y la ayuda no puede ser mds que un elemento
subsidiario y complementario de sus propios esfuerzos. Los resultados de
los proyectos dependen de las acciones que realicen tanto los donantes
como los paifses de acogida. Unos y otros tienen interés en que los fondos
publicos sean empleados de la mejor manera y deben vigilar por su correcta
utilizacién. Por tanto ambas partes deben interesarse por la evaluacién, consi-
derada ésta como un ejercicio que permita, no solamente racionalizar el
empleo de los recursos destinados al desarrollo a la luz de la propia experien-
cia en su aplicacion, sino también justificar las actividades ante las autorida-
des politicas y la opinién puiblica (CAD-OCDE, Principios del CAD para una
Ayuda Eficaz, OCDE-Mundi Prensa, Madrid, 1995, principio n° 453).

Espafia, como miembro de la OCDE, pertenece a su Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD), estando obligada a seguir las orientaciones que a tal efecto
emanan de él. En este sentido, la planificacion de la Cooperacién Espafiola
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sigue las directrices del CAD sobre la eficacia de los programas de ayuda al
desarrollo.

En el caso de la Comunidad Foral de Navarra se vienen realizando activida-
des de cooperacion desde hace varios afios.

En la década de los setenta se habian realizado algunas “donaciones” oficia-
les con la finalidad de colaborar en el sostenimiento financiero de proyectos
de cooperacidn; a mitades de los afios ochenta se inicia la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) de Navarra (en 1989 figura la primera linea presupuestaria
destinada a financiar un proyecto promovido por Medicus Mundi Navarra en
Ruanda, al afio siguiente se incrementan los fondos asi como las lineas pre-
supuestarias) En esta época se efectiia la cooperacion de un modo descoordi-
nado desde tres Departamentos del Gobierno de Navarra (Presidencia, Salud
y Bienestar Social).

A finales de 1991 se inicia una nueva fase, la de creacion y organizacion del
programa en sentido estricto, se unifican las competencias en el Departamen-
to de Bienestar Social, se dota de una unidad administrativa especifica
y, a principios de 1992, se regula la financiacién de los proyectos de coope-
racion al desarrollo mediante un Decreto Foral (D.F. 95/1992, de 9 de marzo),
disefidndose las lineas bdsicas que caracterizan el programa en su concepcion
actual. Las notas esenciales de nuestro programa de Cooperacion al Desarro-
llo pueden resumirse en los siguientes puntos.

1. El modelo de cooperacion asumido es de accidn indirecta, es decir, el
Gobierno de Navarra se reserva la competencia de seleccion y control
de los proyectos de cooperacion a financiar, pero los actores de los
mismos son las Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo
(ONGD) asentadas en Navarra y sus socios o contrapartes locales.
Estos actores se han visto ampliados en 1998 con la incluision de las
empresas publicas navarras. Este modelo de actuacién responde al
principio de “subsidiariedad”, de tal manera que aquello que la propia
comunidad pueda realizar no debe ser suplantado por la administra-
cion publica.

2. Una segunda caracteristica es su naturaleza bilateral, es decir, no se parti-
cipa en programas multilaterales, y ello como consecuencia de la caracte-
ristica anterior.

3. En tercer lugar, el programa se dirige a la potenciacién de lo que el Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo (P.N.U.D.) define como
“Desarrollo Humano”; en concreto, el 100% de la ayuda del Gobierno de
Navarra se dirige a sectores prioritarios de desarrollo social tales como la
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atencion médica primaria, la educacion bdsica, la planificacién familiar
y el suministro de agua a zonas rurales, por citar los principales sectores de
cooperacion.

En 1996 se planificé el periodo 1997-1999, periodo que significa la “mayoria
de edad” de la AOD en nuestra Comunidad Foral. Esta planificacién se ha
realizado partiendo de las caracteristicas sefialadas, y tomando en considera-
cion tanto el principio constitucional de unidad en la accidén exterior espafio-
la como el marco comunitario disefiado en Maastricht. Las lineas de actuacién
que orientan nuestra politica de Cooperacion Internacional al Desarrollo son
las siguientes:

1. Regulacién de la Cooperacién al Desarrollo en nuestra Comunidad Foral
de Navarra. Tenemos previsto regular los principios y objetivos de la Coo-

peracion de Navarra, sus prioridades, el marco Institucional y de Participa-
cién Social, las modalidades y agentes de la cooperacién y la regulacion
del personal implicado en la misma.

2. Financiacién de proyectos promovidos por las ONGD implantadas en la
Comunidad Foral de Navarra, asi como por empresa publicas navarras,
mediante el crédito que a tal efecto se ha aprobado en los Presupuestos
Generales de Navarra, y que asciende a 1.739 millones de pesetas en 1999,
de modo que se respete la voluntad de este Parlamento de Navarra expre-
sada en su Resolucién de 25 de octubre de 1994, “sobre la cooperacion
y ayuda al desarrollo del Tercer Mundo”, en la que entre otros extremos
se declaraba “el compromiso firme de nuestra region con la solidaridad de
los paises del Tercer Mundo, con los millones de personas condenadas al
hambre y a la miseria, mediante el fomento de planes de cooperacion
y solidaridad activa con dichos paises”, y se instaba al Gobierno de Nava-
rra a destinar los siguientes porcentajes del importe de Gastos de los Pre-
supuestos Generales: el 0,5% en 1996, el 0,6% en 1996 y el 0,7% en 1997
(descontando tres conceptos de gasto: aportaciones al Estado, trasferencias
a los Entes Locales de Navarra y devolucién de la deuda publica, lo que se
ha cumplido hasta la fecha).

3. Mantenimiento y potenciacién de las Relaciones Institucionales con las

Administraciones Comunitaria, Central, Autonémica y Local, establecidas
en este drea de intervencion con la finalidad de colaborar en actuaciones de

interés mutuo referentes a programas conjuntos de actuacion, sensibiliza-
cién y evaluacién de acciones de cooperacion.

4. Implicacion y sensibilizacién de toda la sociedad navarra en esta materia,
de modo que la Cooperacién Internacional al Desarrollo sea realmente
“algo” de todos los navarros y navarras y de sus instituciones ptiblicas
y privadas.
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Tabla 1
Evolucién del Programa de Cooperacion al Desarrollo del Gobierno
de Navarra

Afio  ONGD Proyectos  Financiacién del G. Media por ONGD  Media por proyecto

1990 25 30 89.500.000 3.580.000 2.983.333
1991 43 68 210.250.000 4.889.535 3.091.912
1992 41 114 413.732.890 10.091.046 3.629.236
1993 52 126 436.381.398 8.391.950 3.463.344
1994 56 139 484.268.000 8.647.643 3.483.942
1995 70 203 943.483.177 13.478.331 4.647.700
1996 84 214 1.211.193.603 14.418.971 5.659.783
1997 87 204 1.480.293.575 17.014.869 7.256.341
1998 80 205 1.658.284.495 20.728.556 8.089.193
1999* 1.739.273.000
* En 1998 se ¢ biliza el total presuj do.
Figura 1

Evolucion de la AOD de Navarra
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Como puede observarse en la figura y tabla 1, se ha pasado de financiar 30
proyectos en 1990 a 205 en 1998. Las entidades que han obtenido financia-
cién han pasado de 25 a 80 en dicho periodo. En cuanto al volumen econd-
mico del programa podemos constatar un crecimiento desde los 89,5 millones
de comienzos de la década hasta los ya indicados 1.739,2 millones del pre-
sente ejercicio 1999.

Revista Espariola de Desarrollo y Cooperacion n® 4. Afio 1999. pp. 137-164




Andrés J. Carbonero y José M*. Mauledn

I1. Aspectos metodologicos de la intervencion
de la administracion publica en el ciclo de un proyecto

Dejando al margen las caracteristicas especificas del programa de Coopera-
cion Internacional del Gobierno de Navarra, es de resaltar que la intervencion
de las Administraciones Publicas, como es nuestro caso, debe estar orientada
por dos objetivos principales: La asignacion eficiente de los recursos publi-
cos y la distribucion equitativa de los mismos'.

La manera de hacer efectivos estos principios estd estrechamente ligada a los pro-
cedimientos y la metodologia de trabajo. Haremos hincapié en algunos de los ele-
mentos, que desde nuestro punto de vista nos parecen esenciales y que quedan
reflejados en el procedimiento de cofinanciacion esquematizado en la figura 2.

Figura 2
El procedimiento de confinanciacion: Aspectos Metodologicos

Fase 1: Fase 2: Fase 3:
Formulacién Valoracién Seguimiento
Fundamentacién Microacciones En Navarra
Objetivos Informes parciales
Resultados * Proyectos: * Informes finales
Actividades “Las 8 Variables”
Recursos “In situ”
“Los 5 criterios”

Tomando en consideracidn el ciclo de un proyecto y las fases en las que la
Administracion interviene en alguna medida, podemos simplificarlo es tres
momentos:

La fase I, que representa la formulacidn de los proyectos, es una etapa de cola-
boracién estrecha entre beneficiarios del proyecto, el Socio Local (oraganiza-
ciones de base, ONG del Sur, etc.) y la Entidad que representa ante la Admi-
nistracion el Proyecto. Esta primera fase puede desarrollarse sin intervencion
alguna de la Administracién, como es en nuestro caso. En ella se debe identi-
ficar, formular y planificar el proyecto, debiendo contar con un procedimien-
to interno de evaluacion de disefio.

1. ALBI, E, CONTRERAS, C., GONZALEZ PARAMO, J.M. y ZIBIRL, 1, Teoria de la Hacienda Piibli-
ca, Editorial Arial, Barcelona, 1994.
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En la fase II, por el contrario, la intervencién de la Administracién Publica es
central, el objetivo principal debe ser la seleccién de aquellos proyectos que
sean potencialmente mds eficaces y eficientes, y a su vez se debe garantizar
el acceso equitativo de todos los interesados a los recursos ptiblicos. En nues-
tro caso, todo ello queda recogido en las convocatorias anuales, la dltima
publicada en el Boletin Oficial de Navarra n° 12, de 27 de enero de 1999
(Orden Foral n°® 3/1999, de 13 de enero). En las mismas se ha realizado una
diferenciacién entre “microacciones” y “proyectos”, dando un trato diferen-
ciado al andlisis de ambas categorias. La metodologia evaluativa puesta en
escena en esta fase es la que se comenta y analiza en el presente articulo.

Finalmente (fase III), y una vez que los proyectos se estdn realizando, la inter-
vencion de la Administracién se halla presente a través de los diferentes pro-
cedimientos de evaluacién de resultados y de procesos. Esto, en nuestro caso,
se concreta en la revisién de los informes parciales y finales de seguimiento
que las entidades beneficiarias de las subvenciones estdn obligadas a presen-
tar, y en algunos casos en visitas de seguimiento a los proyectos. Esta fase se
basa en metodologias evaluativas que utilizan como criterios de andlisis la efi-
cacia, la eficiencia, el impacto, la viabilidad y reproductibilidad, la valoracién
de las estrategias utilizadas y el andlisis de la participacidn y satisfaccion de
los beneficiarios.

II1. Principios normativos de la actividad evaluativa

El programa de Cooperacién al Desarrollo estd dotado de un instrumento
reglamentario, el Decreto Foral 95/1992 de 9 de marzo, por el que se estable-
ce el régimen de subvenciones a Organizaciones No Gubernamentales para la
realizacién de proyectos de cooperacion con paises en vias de desarrollo
(BON n° 37, de 25 de marzo de 1992). En su motivacion se hace referencia
a la Ley Foral 8/1988, de 26 de diciembre, de Hacienda Publica de Navarra,
en tanto que norma bdsica de referencia en el dmbito de las subvenciones. En
este sentido, el articulo 61 de esta Ley Foral sefiala que los “beneficiarios de
las ayudas y subvenciones a que se refiere el articulo anterior vendrdn obli-
gados a justificar, en la forma que reglamentariamente se determine la apli-
cacion de los fondos recibidos”. Por su parte, el citado Decreto Foral estable-
ce en su articulo 11 que “las subvenciones concedidas serdn objeto de control
y seguimiento en la ejecucion de los proyectos, en cualquier fase de su desa-
rrollo, a través de los propios medios de la Administracion, mediante la crea-
cion de una agencia especifica, encomendando el seguimiento a otra ONG,
o mediante informes de expertos internacionales independientes. A esta finalidad
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podrd destinarse hasta un mdximo del 2% del total de las consignaciones pre-
supuestarias previstas para estas subvenciones”.

Por otra parte, y desde 1997, el citado Decreto Foral ha sido desarrollado
mediante Ordenes Forales por las que se convocaban especificamente las sub-
venciones anuales a los proyectos de Cooperacion al Desarrollo y a las que se
hizo referencia mds arriba.

Asimismo, en ese afio se publicé la Ley Foral 8/1997, de 9 de junio, por la que
se regula el régimen general para la concesion, gestion y control de las sub-
venciones de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra y de sus
organismos auténomos (BON n° 74 de 20 de junio de 1997). Es de interés en
lo que respecta a la parte evaluativa lo dispuesto en su Capitulo V sobre el
seguimiento y control de las subvenciones ptblicas.

IV Criterios para la valoracion previa de proyectos
de cooperacion al desarrollo

El sistema de valoracion previa de proyectos de la Seccién de Cooperacién
del Gobierno de Navarra (SCGN) adopta un modelo numérico mediante el
cual se puntian de 0 a 100 cada uno de los siguiente criterios, ponderdndose
estas puntuaciones segtin los porcentajes que se indican®. (Ver tabla anexa
final).

Variable 1: Origen de la Demanda.
Peso especifico: 13%.

Definicion: Se trata de valorar el origen de la iniciativa que se propone. Es
decir, analizar la demanda que da pie al proyecto propuesto, priorizdndose
las acciones que surgen desde los propios beneficiarios.

Comentario: En los ultimos afios existe un consenso generalizado entre las
principales instituciones internacionales dedicadas a las diversas modalida-
des de cooperacidn al desarrollo (PNUD, CAD, etc.) y las diferentes orga-
nizaciones y agentes implicados sobre la necesidad de involucrar a los futu-

2. Ver CARBONERO, A.l., Programa de Cooperacion Internacional al Desarrollo, Dpto. Bienestar
Social, Deporte y Juventud, Gobierno de Navarra, 1998, p. 27, donde aparecen los criterios de valoracion pre-
via de proyectos de cooperacion financiados por el Gobierno de Navarra.
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ros beneficiarios y beneficiarias de las acciones de desarrollo en todo el ciclo
de los proyectos, desde su disefio a la evaluacion, como garantia de viabilidad
social y ajuste a las necesidades mds sentidas por dichos beneficiarios, con el
fin dltimo de procurar un desarrollo democritico.

Con frecuencia, son determinadas ONG técnicas locales y grupos pertene-
cientes a diversas instituciones, iglesia, universidades, colegios, etc., los prin-
cipales agentes en el disefio y evaluacion del proyecto, reservando la partici-
pacién de los beneficiarios a la fase de implementacion. Si bien es cierto que
cada vez es mds frecuente la participacion de los beneficiarios, muchas veces
se trata mds de una voluntad que de una realidad. Mientras se asegura que los
beneficiarios han dado el visto bueno a los proyectos y han participado en su
disefio, rara vez se especifica de manera concreta su participacién en la toma
de decisiones, en la capacidad de ejecutar y controlar la gestion del proyecto
y lo que es mds importante, en el grado de prioridad que ellos otorgan a la
accion’.

En ocasiones, por las caracteristicas propias de los proyectos, resulta muy
dificil garantizar la participacion de los beneficiarios en la fase de disefio
y evaluacion de los mismos. Piénsese en proyectos de hogares infantiles para
nifios de la calle, o de atencién a grupos marginales en general, con escaso
nivel de organizacién y/o recursos socioculturales.

En estos casos, el estudio exhaustivo de su realidad social*, como medio de
conocer sus verdaderas necesidades y la mejor manera de atenderlas, es una
garantfa para el éxito del proyecto. Se puede constatar que, allif donde se
garantiza la participacidn real de la poblacion beneficiaria o cuando, en ausen-
cia de ésta, se realiza un diagndstico preciso de la realidad social y de las
necesidades sentidas por ella, las posibilidades de éxito crecen de manera muy
importante’.

3. De la muestra de proyectos analizada en el estudio Evaluacion de proyectos de cooperacion al desa-
rrollo: El caso de Navarra, Departamento de Bienestar Social, Deporte y Juventud del Gobierno de Navarra,
Pamplona, 1999, se llega a la conclusién de que en muy pocos proyectos financiados por el Gobierno de Nava-
rra se especifica la forma de participacién en la toma de decisiones de los grupos sociales interesados a la hora
de disefiar los proyectos de los que posteriormente serdn beneficiarios.

4.En este sentido, resulta especialmente interesante el libro de ODA, A guide to Social analysis for projects
in Developing Countries, ODA, Londres, 1995, donde se describen de forma precisa los marcos conceptuales
y metodoldgicos para acercarse a la realidad sociocultural de los paises en desarrollo, y disefiar las diferentes
acciones de forma realista y ajustada a las necesidades prioritarias de los posibles beneficiarios.

5. Para entender la importancia de la participacion real de los beneficiarios o, en su defecto, el andlisis pre-
ciso de su realidad social y cultural, puede verse el estudio de CERNEA, M. (Coord.), Primero la gente. Varia-
bles sociologicas en el Desarrollo rural, F.C.E., México, 1995, donde se analiza una muestra de proyectos
financiados por el Banco Mundial en la que se correlaciona la participacion y la adaptacién cultural con los éxi-
tos y fracasos, constatandose diferencias importantes en el éxito de aquellos proyectos en los que se tiene en
cuenta la opinién y formas culturales de los beneficiarios en todas las fases del ciclo.
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Por todo ello, consideramos prioritario el trabajo encaminado a potenciar la
cogestion y el acompariamiento técnico-formativo.

La cogestidn es entendida como la participacion en pie de igualdad en la toma
de decisiones entre la ONG y los beneficiarios (serfa mds propio llamarlos
agentes), y el acompafiamiento técnico-formativo que debe insistir en la for-
macidn especifica, dependiendo del sector de cooperacién de que se trate,
pero también en la formacidén para la gestion, en el camino hacia la autoges-
tién exclusiva de los beneficiarios de sus propias acciones de desarrollo.

Variable 2: Actores del Proyecto
Peso especifico: 11%.

Definicion: Se analiza la estructura, curriculum, solvencia, papel que desem-
pefian las entidades solicitantes, en los niveles de ayuda, apoyo y accion.
Igualmente con las ONG del Sur, Asociaciones de Base, Entidades Guberna-
tivas, etc. que concurren como Socio Local.

Comentario: Las ONG del Norte desarrollan diferentes actividades depen-
diendo del lugar de actuacién que se tome como referencia. Una de las prin-
cipales caracteristicas de estas organizaciones es su compromiso con la sensi-
bilizacién de la opinidn puiblica de las sociedades en las que se inscriben, de
tal manera que se vaya creando un estado de opinién favorable tanto a la
transmisién de fondos publicos, como privados, en materia de Cooperacion al
Desarrollo.

El fenémeno que se ha dado en llamar “la fatiga de la Ayuda”, haciendo
referencia al escepticismo creciente entre la clase politica y la opinién
publica de los paises miembros del CAD sobre sus efectos reales, desde nues-
tro punto de vista de escasa justificacién,® ha llevado en los tltimos afios a una

6. “Pese a que la Ayuda al Desarrollo ha estado guiada en ocasiones por oportunismo politico, enfrentamiento
ideoldgico e interés comercial, la realidad es que ha tenido una serie importante de éxitos” por lo que, como afir-
ma el PNUD, “la critica legitima, deberfa propender a una mejora, y no a la desesperanza”. El hecho de que hoy
dfa exista un nimero superior de personas por debajo del umbral de pobreza en el conjunto de los llamados paises
en desarrollo que en afios precedentes, parece mds oportuno atribuirlo a otra serie de factores ademds de a la pre-
sumible ineficacia de la ayuda. “Las relaciones entre los paises industrializados y en desarrollo han sido con fre-
cuencia profundamente desiguales y las pérdidas que los paises en desarrollo han experimentado como conse-
cuencia de esa desigualdad a menudo han desbaratado las contribuciones de la AOD.” “Debido al servicio de la
deuda externa, los paises en desarrollo desembolsan mds de lo que reciben”, PNUD, Informe sobre Desarrollo
Humano, Mundi Prensa, Madrid, 1994. En este sentido ver el articulo de IGLESIA-CARUNCHO, M. “La Coope-
racién al Desarrollo deseable en el afio 2000”, Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacion, N° 0, Instituto Uni-
versitario de Desarrollo y Cooperacion, 1997, donde , entre otras cuestiones, se justifica la necesidad de incremen-
tar la cantidad y calidad de los fondos que los pafses de la OCDE destinan en concepto de AOD.
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tendencia global de paralizacion en el camino de conseguir esa mitica cifra del
0,7 % del PNB para Ayuda Oficial al Desarrollo, e incluso un pequefio retro-
ceso, que hace que hoy se cuente con una cantidad inferior de recursos a la
que se disponia para este fin hace unos afios (ver tabla 2 y figura anexa).

Tabla 2
Evolucion de la AOD de los paises miembros del CAD (OCDE)

Aiio AOD* AOD/PNB
1990 50,6 0,33%
1991 574 0,33%
1992 58,6 0,34%
1993 56,0 0,31%
1994 60,3 0,30%
1995 59,8 0,27%
1996 579 0,25%
1997 49,6 0,22%
70,0 — T 0,40%

0,35%

0,30%

Porcentaje AOD/PNB

0,25%

0,20%

AOD, en miles de millones de $ UD

0,15%

0,10%

0,05%

0,00%

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

B aop —e— AOD/PNB

* Volumen de la AOD en miles de millones de $ US.
Fuente: Elaboracién propia a partir del Informe del CAD/OCDE 1998 sobre Cooperacién al Desarrollo.

Convencer a la opinién publica de la importancia de la cooperacion y de la
necesidad de incrementar las partidas destinadas a ella, como garantia no sélo
de solidaridad, sino también de justicia e incluso de estabilidad social y poli-
tica a corto y medio plazo, es un propdsito indispensable tanto para ir avan-
zando en sus objetivos de cooperar para el desarrollo del Tercer Mundo, como
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para garantizar su propia supervivencia como agentes de una sociedad civil
que aspira a la participacién democrdtica’.

Si tenemos en cuenta su otra caracteristica principal, esto es, como entes de
financiacion directa e intermediarios de proyectos de cooperacion al desarro-
llo, el énfasis debe ser puesto en la profesionalidad. Garantizar la eficacia de
la Ayuda al Desarrollo es un requisito necesario tanto desde el punto de vista
de los beneficiarios de esa ayuda, como desde el punto de vista de las socie-
dades aportadoras de unos fondos que exige sean gestionados con la mdxima
eficiencia y transparencia posibles.

La autoformacidn continua por parte de las ONG del Norte para la gestién de
todo el ciclo cldsico que sigue un proyecto de cooperacion es la garantia nece-
saria para ir mejorando en esa labor tan importante, propia de la cooperacion
descentralizada® para la cooperacién con los paises del Sur: asesorar y capa-
citar en la medida de sus posibilidades a las ONG del Sur y sus beneficiarios,
de cara a mejorar la eficacia de la cooperacion.

En cuanto a las ONG del Sur, sus principales propdsitos no difieren demasia-
do de los de las del Norte.

La formacién continua es la garantfa para ir mejorando en la eficacia de la
cooperacién. A esto, como vimos mds arriba, debe ir unida inexorablemente
la capacitacion directa de los beneficiarios de cara a que puedan ser ellos mis-
mos los propios agentes de su desarrollo, en un proceso continuo de accion,
formacion y asesoramiento.

En cuanto que agentes de la sociedad civil, el trabajo en cooperacién para el
desarrollo debe ir acompafiado de una sensibilizacion de su propia opinién puibli-
ca y de una presion politica a las diferentes instituciones, para que se correspon-
sabilicen de manera mads eficaz en el desarrollo de sus sociedades, desde el com-
bate a la pobreza y el respeto por los Derechos Humanos entendidos en un
sentido global, requisitos, todos ellos, para un desarrollo democratico’.

7. Actualmente, las ONG de los paises del Norte consideran un logro alcanzar el destino del 4% de sus
presupuestos a Educacion para el Desarrollo. Algunas voces criticas consideran que seria necesario invertir al
menos una proporcion significativa de entre el 30% y el 40% de los recursos disponibles. ARGIBAY, M., “La
Educacion para el Desarrollo: Un Reto del Norte.” El Sur, N° 4, Medicus Mundi, Junio, 1997.

8. Ver IEPALA, “Las ONGD: Cooperacién No gubernamental versus Cooperacion oficial”, IEPALA,
Departamento de Cooperacion, ICE N° 702, febrero de 1992, donde se establece una comparacion entre la lla-
mada Cooperacion Oficial, propia de las instituciones centrales, y la No Gubernamental, entre la que se inclu-
ye la cooperacién de las Comunidades Auténomas canalizada a través de ONG.

9. La funcién principal de las ONG del Sur es tratar de “ir entramando los grupos de base fundamentalmente
popular y las instancias que estdn a su servicio, para generar conciencia de sus realidades y de sus posibilidades,
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Variable 3: Beneficiarios del Proyecto
Peso especifico: 12%.

Definicion: Se trata de calibrar quiénes y cudntos se van a beneficiar del pro-
yecto, las condiciones de acceso a los servicios y prestaciones, su participa-
cion. Igualmente se valorardn los excluidos de la accion.

Comentario: Uno de los elementos mds positivos que se ha destacado como
caracteristica de la cooperacion descentralizada llevada a cabo por parte de las
ONG ha sido el hecho de que han demostrado una mayor eficacia para bene-
ficiar a los sectores que mds duramente sufren la pobreza y la falta de recur-
sos econdmicos y sociales de todo tipo.

En este sentido, la prioridad de las ONG sigue siendo procurar que los pro-
yectos atiendan a los sectores sociales mds desprotegidos, desde el objetivo
prioritario de aliviar la pobreza extrema. De esta manera, se ha de procurar
atender a la mdxima cantidad de gente posible con los escasos recursos con
que se cuenta, siendo especialmente sensibles con los sectores sociales que
habitualmente padecen la peor situacidn social, esto es, determinados grupos
de mujeres, los pueblos indigenas de los diversos paises del Sur, los nifios, los
ancianos, los discapacitados, los parados y los grupos de escasos recursos en
general.

Ser conscientes de las principales necesidades y problemas que padecen, en
ocasiones de cardcter diferenciado segtlin condicionantes de género, etnia,
religién o condicidn social, de cara a desarrollar acciones comunes o dife-
renciadas, para que no queden excluidos precisamente aquellos sectores
“menos visibles” sin recursos econdmicos y socioculturales suficientes
como para “hacerse oir”, es un elemento fundamental de calidad de los pro-
yectos.

Por todo ello, es interesante que todos los proyectos, independientemente del
sector en el que se actude, describan detalladamente en qué medida las accio-
nes previstas afectan a los diferentes grupos sociales que necesariamente se
ven influenciados por los proyectos de cooperacion de manera directa o indi-
recta.

movilizar a esos colectivos en torno de objetivos y tareas concretas, y abrir el campo para que, en su dfa, si se
diesen las condiciones favorables, las poblaciones pudieran incorporarse participativamente al desarrollo enten-
dido como un proceso global”, IEPALA, Op. Cit.
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Variable 4: Adecuacion a las prioridades sectoriales de cooperacion.
Peso especifico: 15%.

Definicion: Se trata de valorar hasta qué punto el proyecto se adecua a las
metas y objetivos que las diversas organizaciones internacionales proponen
para hacer mds eficaz el desarrollo (ONU, CAD, etc.), asi como a los secto-
res enunciados como prioritarios en el articulo 3° del Decreto Foral 95/1992,
de 9 de marzo: inmunizacion completa de todos los nifios y nifias, reduccion
de la tasa de mortalidad infantil, eliminacion de la desnutricion severa
y reduccion en la desnutricion moderada, matricula escolar primaria univer-
sal para todos los nifios y nifias en edad escolar primaria, reduccion de la
tasa de analfabetismo adulto haciendo especial mencion al analfabetismo
femenino, y acceso universal al agua potable. Asimismo, se consideran con
especial interés los proyectos de desarrollo productivo que persigan el pro-
greso economico de pequefias comunidades, los de formacion de recursos
humanos y los de asistencia técnica. Igualmente, se consideran prioritarios
los dirigidos a la proteccion y desarrollo de los Derechos Humanos.

Comentario: Centrar los escasos recursos de la cooperacion descentralizada
en los sectores mencionados es una de las mejores contribuciones que este
tipo de cooperacién puede realizar. Como ha quedado patente en numerosos
informes sobre los destinos sectoriales de la AOD de los miembros del CAD,
ni siquiera un 20% de ésta es destinada a sectores de prioridad humana," por
lo que dificilmente se puede luchar a favor de lo que deberia ser el principal
objetivo de la cooperacidn, aliviar la pobreza de recursos no solo econémicos
sino también educativos, sanitarios, alimenticios y de agua potable. En este
sentido, la 16gica mds apropiada es seguir los criterios de lo universal y bdsi-
co, a lo mds reducido y especializado, como modo de garantizar el acceso mds
democrético posible a los mismos.

Especial mencién requiere la garantfa de los Derechos Humanos de carécter
universal, requisito imprescindible, como decfamos, para un desarrollo demo-
crético. En este sentido, el modelo de cooperacidn descentralizada a través de
ONG se encuentra en una situacion en la que por la escasa cuantia de los fondos

10. Segun el PNUD, los paises donantes asignan como promedio s6lo un 7% de su ayuda a las cuestiones
de seguridad humana. “El problema en este caso no es tanto la proporcién de la ayuda que se destina al sector
social (16% de promedio) como la distribucion dentro del sector social”. Menos de un 20% del gasto en edu-
cacién se destina a educacion primaria, menos del 20% de los recursos destinados a abastecimiento de agua
y abastecimiento va a los sectores rurales, y aproximadamente un 30% de los gastos en salud se destinan a las
instalaciones bdsicas de salud. PNUD. “Una nueva forma de cooperacion al desarrollo” en Informe sobre Desa-
rrollo Humano, op. cit., 1994.

Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacién n® 4. Afio 1999. pp. 137-164

149




Metodologfa evaluativa para la seleccion de proyectos

150

que se gestionan, dificilmente puede presionar directamente a los gobiernos
de los Paises en Vias de Desarrollo (PVD) para el respeto de los Derechos
Humanos. Sin embargo, cuenta con la ventaja de poder colaborar con dife-
rentes entidades y organizaciones que, dentro de estos paises, trabajan por
el respeto de dichos derechos, como requisito bdsico para las acciones de
desarrollo.

Variable 5: Adecuacion a las prioridades geograficas I (paises)
Peso especifico: 15%.

Definicion: Se trata de valorar hasta qué punto el proyecto se adecua a las
necesidades del pais en general. Se tiene en cuenta el Indice de Desarrollo
Humano mds actual para cada pais beneficiario (de modo que se asignan
entre 1y 100 puntos proporcionalmente al IDH de cada pars).

Comentario: Conceder prioridad a aquellos proyectos de desarrollo que
se implementan en los pafses de menor Indice de Desarrollo Humano es
uno de los retos de la AOD, avalado por las recomendaciones explicitas de
organismos como el CAD y el PNUD, que establecen directrices en este
sentido.

Siguiendo la 16gica aplicada en el resto de criterios de apoyar a los sectores
sociales mds desfavorecidos, la distribucién geogréfica por paises deberia
seguir este mismo principio. Pese a ser conscientes que dentro de un mismo
pais existen diferencias muy importantes en el grado de bienestar y desarro-
llo segtin la zona geogrdfica o region de que se trate (ver siguiente criterio),
parece légico pensar que esas diferencias son en gran parte responsabilidad de
las instituciones del pafs en cuestién, que dejan desatendidas determinadas
regiones mds por falta de voluntad politica, que de recursos disponibles para
un desarrollo mds equitativo.

Un reto para las ONG que operan en Navarra es acercarse mds a aquellos pai-
ses con menor Indice de Desarrollo Humano, con la finalidad de que la dis-
tribucién geogréfica de la ayuda sea mds coherente con este criterio; esto es,
gran parte del Africa Subsahariana, Centroamérica y parte de Asia. Hoy dfa,
la distribucion geogrdfica de la ayuda al desarrollo gestionada por dichas
ONG es la que se presenta en la tabla 3.
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Tabla 3

Areas geograficas

Afio

Africa América
Central del Sur

América

Asia

Navarra  Europa  Oriente Varias
PECOs Medio dreas

1992

102.833440 67.889619

205,748.870 15,360.961

8,400,000 2,400,000 0 11,100,000

1993

108,962,879 99,248,281

152,629,271 16,328,467

20,462,500 19,400,000 7,250,000 12,100,000

1994

105.634.671 105.070.199

201.465.281 16.697.843

14.433.951 18.773.703 4.592.352 17.600.000

1995

186.335.720 158.334.389

494.038.282 40.971.318

11.807.192 27.051.473 2.955.500 21.898.304

1996

286.726.745 206.088.723

611.141.597 16.666.896

17.468.700 43.297.182 7.500.000 22.303.761

1997

338.255.924 202.746.084

764.601.086 37.089.571

36.568.421 53.758.000 14.730.000 32.544.489

1998

402.494.849 425.005.415

576.111.412 68.984.242

78.294.317 42.328.000 24.500.000 40.566.260

100

Fuente: Seccién de Cooperacion al desarrollo, Gobierno de Navarra
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Variable 6: Adecuacion a las prioridades geograficas II (zonas)

Peso especifico: 8%.

Definicion: Se trata de valorar hasta qué punto el proyecto se adecua a las
necesidades de la zona en particular, valordndose la zona concreta en rela-
cion a sus caracteristicas (rural, urbana marginal, etc.)

Comentario: Salvando las diferencias concretas entre paises, como norma
general las poblaciones que habitan las zonas rurales de los Pafses en Vias de
Desarrollo (PVD) padecen una mayor escasez de servicios y recursos bdsicos
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de todo tipo, bien sean sanitarios, educativos, de acceso al agua potable, eco-
némicos, etc., fruto de su alejamiento de los centros de toma de decisiones, de
la escasa descentralizacion administrativa de los Estados, o por dificultades
afladidas de acceso, tanto fisico, como de posibilidades econdmicas, disper-
sién de poblacidn, o de otro tipo.

En este sentido, se consideran prioritarios aquellos proyectos que centran sus
actividades en el desarrollo de las zonas rurales, con especiales dificultades
economicas, o de acceso a servicios sociales bdsicos.

Paralelamente, se consideran igualmente prioritarias las zonas marginales de
las grandes ciudades, por sus caracteristicas concretas de dificultad de obte-
ner los recursos bdsicos mencionados. La emigracion constante de poblacion
rural a estas zonas en busca de oportunidades de empleo, las dificultades eco-
némicas y, en muchos casos, la desatencidén por parte de las instituciones,
hacen que las condiciones de vida sean alli especialmente dificiles.

Impulsar aquellos proyectos que se ajusten a las necesidades y oportunidades
propias de las diferentes regiones y zonas rurales, especialmente las que padecen
una serie de agravios comparativos en cuanto a las posibilidades de desarrollo
y los problemas derivados de estos, junto a las zonas urbanas marginales, es el
propdsito de este criterio de valoracién, buscando como objetivo un desarrollo
mds armdnico e igualitario dentro de las diferentes regiones de los PVD.

Variable 7: Coherencia Interna
Peso especifico: 12%.

Definicion: Se trata de valorar los aspectos técnicos del diseio del proyecto,
especialmente la correcta adecuacion entre fundamentacion, objetivos, acti-
vidades y recursos. Igualmente se valora su presentacion, redaccion y des-
glose presupuestario.

Comentario: Describir de forma detallada el contexto social, econémico,
politico, cultural y geogrifico de la zona donde se inscribe el proyecto, iden-
tificar de la forma mds profesional y ajustada a la realidad posible sus pro-
blemas y las soluciones que se pretenden dar a los mismos, planificar ade-
cuadamente los objetivos del proyecto, las actividades y los recursos
necesarios y disponibles, utilizando en la medida de las posibilidades la meto-
dologia Enfoque del Marco Légico' (EML), para la planificacién, seguimiento

11. Esta metodologia, pese a los diferentes modelos existentes, es recomendada por las principales insti-
tuciones internacionales de la cooperacion al desarrollo como el CAD o el Banco Mundial, asi como por la
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y evaluacién de proyectos, puede contribuir a mejorar la profesionalidad de la
cooperacidn, buscando siempre la mayor eficacia y eficiencia posibles en los
resultados a obtener.

Como ha quedado patente en el reciente estudio elaborado por esta seccidn,
los proyectos de cooperacion gestionados por las ONG ubicadas en Nava-
rra carecen habitualmente de una adecuada descripcién del contexto social,
politico, econdmico y cultural de la zona, que hace muy dificultosa la valo-
racién de la prioridad de la accién de desarrollo propuesta. Describir mas
detalladamente la situacién del sector en que se interviene, sea en educa-
cidn, salud, desarrollo agricola, etc., es un requisito imprescindible pero no
suficiente.

Cuando se definen los objetivos especificos del proyecto, a menudo se carece de
una adecuada descripcidn de las actividades y su relacion con los fines propues-
tos, asi como la prevision de los resultados esperados. Todavia mds habitual resul-
ta la carencia en la descripcion de los indicadores precisos para medir las metas
propuestas de desarrollo y sus correspondientes fuentes de verificacion, como
requisito imprescindible para realizar el seguimiento y la evaluacién, y poder
medir adecuadamente el grado de cumplimiento de los objetivos.

Variable 8: Viabilidad y proyeccion temporal
Peso especifico: 14%.

Definicion: Se trata de valorar la viabilidad del proyecto a largo plazo, y en
especial una vez que se retire la ayuda externa. Esta viabilidad se analiza
a nivel técnico, economico y social. Asimismo, se trata de valorar la duracion
a corto, medio y largo plazo de la accion que se pretende llevar a cabo.

Comentario: Uno de los aspectos fundamentales que diferencia la coope-
racién al desarrollo mediante proyectos es la viabilidad de las mejoras eco-
nomicas y sociales que generan, a diferencia de otras como la ayuda hu-
manitaria y de emergencia, donde se trata de atender temporalmente
a determinados grupos de poblacién que han sufrido algun tipo de catdstrofe
social o natural.

AECI. Para ver uno de los manuales existentes: HAUGLAND, C. y otros. El Enfoque del Marco Logico:
Manual para la planificacion de proyectos orientada mediante objetivos, CEDEAL, Madrid, 1993. Igualmen-
te interesante resulta el libro de BEADOUX, E. y otros, Guia metodoldgica de apoyo a Proyectos y Acciones
para el Desarrollo. De la Identificacion a la Evaluacion., IEPALA, Madrid, 1992, donde se describen de for-
ma detallada las caracteristicas propias de las diferentes fases del ciclo de los proyectos de cooperacion, junto
con una serie de herramientas metodolégicas muy titiles para la gestién de todo el ciclo del proyecto.
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La viabilidad de los proyectos de cooperacién no sélo depende del grado
de eficiencia técnica y econdmica con que se gestionen, sino que se ven influen-
ciados por una serie de “factores de desarrollo”'”> que serdn determinantes a la
hora de garantizar la duracion en el tiempo de los logros del proyecto. La
SECIPI y la Agencia Noruega de Cooperaciéon (NORAD) consideran la exis-
tencia de seis grupos de factores de desarrollo:

1. Las politicas de apoyo.

2. Los aspectos institucionales.

3. Las condiciones econdmicas y financieras.
4. Los factores tecnoldgicos.

5. Los factores socioculturales.

6. Los factores medioambientales y ecolégicos.

Las politicas de apoyo hacen referencia a la necesaria complementariedad de los
objetivos de donantes y receptores de la cooperacion en cuanto a sus prioridades.

En este sentido, se debe intentar armonizar las politicas del pais donante con
las de los paises beneficiarios en diferentes niveles, nacional, regional,
y local, dependiendo del tipo de intervencion de que se trate, y teniendo en
cuenta las posibles discrepancias, conflictos y variaciones temporales de prio-
ridades que puedan surgir.

Dadas las caracteristicas propias de la cooperacién descentralizada, donde prin-
cipalmente se trabaja con instituciones y grupos que no necesariamente tienen
que estar en sintonfa politica con los responsables de las diferentes administra-
ciones publicas, es muy importante tratar de garantizar, si no el apoyo de estas,
al menos el respeto a las acciones de desarrollo, siendo conscientes de que pue-
den surgir determinados conflictos que impidan la viabilidad de la accidn.

Especialmente importante resulta la coordinacién con dichas instituciones
cuando los proyectos tratan de implementar servicios sociales bdsicos de
salud, educacién u otros, cuya capacidad de autosostenimiento mediante
la venta de servicios resulta dificultosa, si paralelamente se desea atender a la
poblacién que cuenta con menos recursos.

La capacidad institucional y los aspectos socioculturales hacen referencia a

lo que hemos definido anteriormente como “actores del proyecto” y partici-
pacién de los beneficiarios.

12. MAE-SECIPI, Metodologia de Evaluacion de la Cooperacion Espariola, SECIPIL, 1998, pp. 57 y ss.
NORAD, Evaluacion de Proyectos de Ayuda al Desarrollo, ITUDC - CEDEAL, Madrid, 1997, pp. 50-64.
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En cuanto a los factores tecnoldgicos nos referimos al grado de adaptacién de
la tecnologfa® utilizada en un proyecto a las condiciones existentes en la zona
donde se ejecuta. Para medir este grado de adaptacidn es interesante entender
los siguientes elementos: el grado de utilizacion de factores locales de pro-
duccion, el aumento de la capacidad productiva, si se basa en tradiciones exis-
tentes y respeta o complementa los usos tecnoldgicos indigenas o locales, si
reduce el trabajo duro, con riesgo o rutinario, si genera o disminuye puestos
de trabajo, si se ahorra o genera capital y energia, si aumenta o disminuye la
dependencia tecnoldgica del exterior, si contribuye a la reduccién de desi-
gualdades sociales, si es la mds eficiente en su relacion coste/ beneficio, etc.

Los factores medioambientales se definen como la capacidad de un proyecto
de abastecerse de los recursos naturales necesarios de forma indefinida en el
tiempo. Para esto, 16gicamente, los recursos no pueden ser utilizados sin tener
en cuenta su grado de auto-reproduccidn.

Por todo ello, un proyecto viable desde el punto de vista medioambiental debe
garantizar la durabilidad de los recursos naturales y minimizar los impactos
de los bienes o servicios producidos en forma de basuras o residuos.

La viabilidad econdmico - financiera se puede definir como la capacidad de
obtencidn de los recursos necesarios para garantizar la operacién y el mante-
nimiento de las estructuras, actividades y servicios financiados con la ayuda
externa

La realizacion de estudios de viabilidad o prefactibilidad econémico-finan-
ciera" es un elemento muy importante a la hora de valorar con rigor la viabi-
lidad de los proyectos.

Los estudios de prefactibilidad® consisten en el estudio de las alternativas via-
bles para la concrecidn del proyecto. Los principales aspectos a incluir son: el
estudio del mercado, que incluye la demanda prevista para los bienes que
generard o los servicios que prestard el proyecto y la oferta existente para los
mismos; el andlisis tecnoldgico centrado en el estudio de los costes de inversion

13. Se entiende por tecnologfa apropiada los “métodos, procedimientos, técnicas y equipos que estdn
adaptados a las necesidades locales, son aceptables para quienes los utilizan o se ven afectados por su uso, cien-
tificamente validos, y que pueden ser mantenidos y utilizados con los recursos que la comunidad o el pais puede
obtener.” MAE-SECIPI, op. cit., cita de pie de pdgina nimero 37.

14. Ver MAE-SECIPI, op. cit., p. 68, donde aparecen diferentes modelos para medir la viabilidad econd-
mico-financiera, u otros mds detallados como COHEN, E. y FRANCO, R., Evaluacidn de Proyectos Sociales,
Siglo XXI, Madrid, 1993 o CCE, Methods and instruments for project management, n’ 2, Financial and eco-
nomic analysis of development projects, Comision de las Comunidades Europeas, Bruselas, 1998.

15. Ver COHEN, E. y FRANCO, R.. op. cit., pp. 177-178.
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y de capital de trabajo que implica el proyecto; la localizacién y escala, con
todas las restricciones y condicionantes que pueden incidir sobre ellas; la
determinacién de los ingresos y gastos para toda la vida del proyecto; y los
requerimientos organizacionales y condicionantes legales que puedan afectar
al proyecto, utilizando las metodologias apropiadas para ello.

V. Analisis comparativo de los sistemas de valoracion previa de
proyectos de cooperacion (Gobierno de Navarra y Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacinal)

Como hemos visto mds arriba, el modelo metodolégico para la valoracién
previa de proyectos de cooperacion realizada por la SCGN toma como siste-
ma la “valoracién numérica”, que consiste en asignar una puntuacion deter-
minada a cada una de las dreas a revisar en los proyectos presentados a finan-
ciacion, y sumar el total de puntos obtenidos de forma ponderada segun el
porcentaje de valor asignado a cada criterio, con el propdsito de poder selec-
cionar una jerarquia precisa de proyectos a financiar.

De esta manera, se trata de garantizar la asignacién mds eficiente posible de
los escasos recursos disponibles, sobre la base de una valoracion que objetive
el andlisis de los criterios de seleccién de manera numeérica.

La AECI, por contra, se inclina por la utilizacién de un modelo metodoldgi-
co de “valoracién comentada”,'® cuyo principal propdsito es “adoptar un sis-
tema de valoracién lo mds amplio y dindmico posible, integrando en el andli-
sis de los proyectos en las diferentes circunstancias que concurren en cada
situacion”.

Con ello se pretende evitar la excesiva rigidez de la valoracion numérica, que
“reduce de manera tajante el margen para incorporar criterios especiales de
valoracidn para cada proyecto considerado individualmente”.

Sin entrar a valorar las ventajas e inconvenientes de los diferentes modelos,
nos gustarfa en un principio comparar los “criterios de seleccién y valoracién”
propuestos por ambas instituciones, de tal manera que se describan sus dife-
rencias y similitudes, con el propdsito de realizar posibles propuestas de

16. Para entender este apartado ver “Orientaciones para la valoracién previa de Proyectos” dentro de:
AECI, Guia para la Gestion de Proyectos, Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional, Madrid, 1998. Las
citas de este apartado corresponden a dicha publicacién.
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mejora en el modelo de la SCGN, buscando la mejor adaptacién posible a las
circunstancias propias de la cooperacion al desarrollo que financia en la
actualidad.

V.1 Comparacion de Criterios

El modelo de “valoracién comentada” propuesto por la AECI parte de un an4-
lisis general en tres etapas para el grueso de proyectos a valorar, con varia-
ciones dependiendo del sector de cooperacion en que se encuadre el proyec-
to. Estas tres etapas son las siguientes:

1) Andlisis del grado de cumplimiento de los aspectos bdsicos que debe reu-
nir cualquier actividad de cooperacion al desarrollo.

2) Las previsiones realizadas en cuanto a la viabilidad economica y sosteni-
bilidad.

3) Otras cuestiones de calidad incorporadas en el disefio del proyecto que
completan la caracterizacién del mismo.

Andlisis Bdsico del Proyecto

Este andlisis bdsico comprende diferentes criterios de valoracion descritos en
el modelo de la SCGN.

a) Se trata de un andlisis de la coherencia interna del proyecto, es decir, que
el mismo cuente con una adecuada justificacion de los objetivos propues-
tos en funcién de un estudio preciso de los problemas que estos preten-
den resolver, “una adecuada relacion entre objetivos y los resultados pre-
vistos y las actividades marcadas para conseguirlos”. Paralelamente
deberdn estar bien ajustadas las previsiones en materia de recursos econd-
micos, técnicos y humanos con las actividades a realizar.

b) Igualmente, este andlisis bdsico comprende una valoracion positiva de la
mdxima participacion posible de las comunidades receptoras, como
garantfa para que el proyecto responda a las necesidades reales de la
comunidad beneficiaria. Como se puede ver, este criterio se asemeja a lo
que la SCGN define como origen de la demanda, donde se prima aquellos
proyectos que surgen directamente de los beneficiarios, o en su defecto, se
les garantiza la mdxima participacion posible en el disefio y la formulacion
de los mismos.

Un aspecto interesante del modelo de la AECI no mencionado explicita-
mente por la SCGN es la necesidad de analizar por separado los roles de
género, de cara a implementar actividades tendentes a potenciar la
igualdad entre los sexos. Si atendemos las recomendaciones de diferentes

Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacién n® 4. Afio 1999. pp. 137-164

157




Metodologfa evaluativa para la seleccion de proyectos

158

instituciones como la OIT cuando afirma que “se ha hecho sobradamente
evidente que, si no se integran explicitamente en todas las fases del ciclo
de programacion las cuestiones que atafien a las mujeres, es probable que
su situacion tenderd mds bien a empeorarse que ha mejorar”’ parece
importante especificar este elemento como prioritario para la valoracion
de los beneficiarios del proyecto.

c¢) La entidad ejecutora del proyecto cuenta con suficiente experiencia

y medios para realizar el conjunto del proyecto en los términos previstos.
Este criterio se asemeja a lo que la SCGN ha definido como actores del pro-
yecto. En este sentido la novedad que incorpora la SCGN es un andlisis de
solvencia e implantacion de la ONG financiadora del Norte que, como esti-
pula la orden foral 396/1997 del 12 de diciembre, debe estar ubicada en
Navarra o contar con una delegacidn estable en la comunidad, lo cual atien-
de al propdsito de fortalecer y estructurar el papel de la sociedad civil nava-
rra, en la que las ONG juegan un papel cada vez mds importante.

El hecho de que la mayor parte de los fondos de cooperacién del Gobier-
no de Navarra sean gestionados a través de ONG ubicadas o que operan
en Navarra hace pertinente que el andlisis de la “capacidad institucional”
sea extendido tanto a la ONG del sur encargada de la gestion directa del
proyecto, como a la del Norte, que es la encargada de elegir o identificar
los proyectos a financiar, cuando no es ella directamente la que los ges-
tiona.

Igualmente adecuada es la valoracion de la memoria de actividades de
educacion para el desarrollo de dichas ONG del Norte, como parte impres-
cindible de una politica de cooperacién que pretenda legitimarse y afian-
zarse dentro de la sociedad que en definitiva es la que aporta los fondos
para su financiacion.

d) Deben estar bien formulados los indicadores para la verificacion del cum-

plimiento de resultados y objetivos, y estar previsto un sistema para reali-
zar el seguimiento del proyecto a lo largo de su ejecucion.

En el modelo de la SCGN, estos criterios forman parte de lo que se ha
definido como coherencia interna. En cualquier caso, como confirman los
resultados de nuestra reciente investigacion, estas dos caracteristicas de
los proyectos son algunos de los principales problemas o lagunas detecta-
dos en la muestra analizada. Insistir en su necesidad y pertinencia para
mejorar la eficacia y la eficiencia de la cooperacion, ademds de la presen-
tacion de resultados y objetivos cumplidos, sigue siendo un reto para los
diferentes agentes de la cooperacion.

17 OIT, Pautas para integrar las cuestiones de género de las personas en el diseiio, seguimiento y eva-

luacion de los programas y proyectos de la OIT, Unidad de Evaluacién, OIT, Ginebra, 1995.
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e) Otros aspectos que merecen ser considerados en la valoracién del pro-
yecto: la oportunidad en relacion con el entorno social y politi-
co, efecto multiplicador de los resultados, comentarios sobre formu-
lacion, deficiencias metodologicas o dificultades técnicas para el
seguimiento.

Estos elementos entran igualmente en lo que la SCGN define como cohe-
rencia interna a excepcion de la oportunidad del proyecto en relacion al
entorno social y politico que se mide en el criterio de adecuacion a las
prioridades geogrdficas Il (zonas).

Como vefamos, en este criterio, ademds de medir el grado de adecuacién
del proyecto al entorno en que se inscribe, se establecen zonas preferen-
ciales (zonas rurales y urbano-marginales), en tanto que suelen contar con
una serie de dificultades afiadidas en el acceso a recursos sociales, econd-
micos y politicos. Priorizar las zonas mds desfavorecidas va en la linea de
contribuir en la medida de lo posible a aliviar la pobreza que sufren los
sectores mds desprotegidos de las diferentes sociedades, en coherencia
con una politica de cooperacién que prima un desarrollo humano lo mds
equitativo posible.

Andlisis de la Viabilidad economica y de Sostenibilidad del Proyecto

La AECI hace referencia a “la posibilidad de que los resultados y objetivos
alcanzados se mantengan una vez cese la ayuda exterior”. Este criterio se ase-
meja al propuesto por la SCGN definido como viabilidad y proyeccion tem-
poral. Al igual que el modelo de la SCGN, ademds de atender a la viabilidad
econdmica y financiera de los proyectos, la idea de sostenibilidad hace refe-
rencia al “andlisis de las previsiones generales adoptadas para el manteni-
miento de los resultados esperados”, es decir, se tienen en cuenta factores
sociales, politicos, institucionales, medioambientales y tecnoldgicos ademds
de econdmicos, a la hora de valorar la viabilidad y proyecciéon temporal de los
proyectos.

En el modelo de la AECI, este sistema de medir la viabilidad en un sentido
global es complementado con un andlisis diferenciado por sectores de coope-
racion. Se parte de la idea de que existen diferentes actividades o sectores de
cooperacidn, a los que no se les puede aplicar un andlisis de viabilidad estdn-
dar, por tratarse de acciones que tienen sentido por si mismas. Entre otros, se
destacan los proyectos de ayuda de emergencia, alfabetizacion y buena parte
de los de sensibilizacién y formacion no reglada. Igualmente, dentro de aque-
llos sectores en donde si es pertinente el andlisis de viabilidad, se distinguen
tres grandes dreas en funcidn de las peculiaridades de cada sector: produccion,
salud y servicios.
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Si bien no es momento de revisar el andlisis diferenciado por dreas, parece
importante resaltar que este elemento de medicién de la viabilidad de manera
diferenciada por sectores de cooperacion podria ser incluido en el modelo de
la SCGN, pues se trata de un sistema bdsico, genérico y sencillo de aplicar que
complementaria el realizado hasta la fecha.

Hemos de reconocer que en los andlisis de viabilidad realizados hasta el
momento se ha seguido un esquema no especificado pero sf diferenciado por
sectores pues, l6gicamente, se entienden las diferentes necesidades de viabi-
lidad de los proyectos segtin el sector en que se inscriben.

Andlisis de Calidad del Proyecto

El andlisis de calidad de los proyectos pretende complementar la valoracién
de los dos criterios anteriores, utilizando una serie de elementos que garanti-
cen la calidad suficiente de los proyectos para lograr “una cooperacién mds
eficiente e integrada en las comunidades que la reciben”.

Para ello se utilizan diferentes componentes que serdn distintos segtin el sec-
tor de cooperacion al que se refieran. Comparados con los criterios de valora-
cion del sistema de la SCGN, los propuestos en el andlisis de calidad atienden
a distintos aspectos que afectan o son valorados por los ocho criterios del sis-
tema mencionado.

En cualquier caso, al igual que ocurre con el andlisis de viabilidad, el hecho
de que éste se haga de forma diferenciada segtin el sector de cooperacién ayu-
da a precisar la valoracion de forma mds contextualizada. Por ello, comple-
mentar los andlisis con esta gufa puede suponer una mejora en la valoracién
numérica realizada hasta el momento.

Dentro de los ocho criterios de valoracion propuestos por la SCGN existen
algunos que no aparecen en el modelo de la AECI o, si lo hacen, es de mane-
ra secundaria o poco precisa.

A destacar es el criterio que se ha definido como adecuacion a las priorida-
des geogrdficas I (paises). Establecer un criterio de valoracion diferenciado
segun los paises hacia los que se dirige la ayuda, priorizando aquellos con
menor Indice de Desarrollo Humano parece ajustado a una de las prioridades
de la politica de cooperacidn: la lucha contra la pobreza extrema.

Finalmente, podemos destacar otra diferencia, cuando menos en intensidad
y grado de prioridad concedido, en dos de los criterios de la SCGN, esto es,
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en el denominado origen de la demanda y en el de beneficiarios del proyec-
to, donde ademads de priorizar la participacion y el ajuste a las necesidades de
los beneficiarios, se prima el trabajo con aquellos sectores sociales mds des-
favorecidos, procurando evitar la exclusion de los mismos del beneficio del
desarrollo. El hecho de que existan dos criterios que hagan referencia a estos
aspectos otorga un valor ponderado muy importante en la puntuacion final
a aquellos proyectos que destacan por promover la participacion y el desarro-
llo de los sectores sociales mas desfavorecidos. Como vemos, estos criterios
van igualmente en la linea de establecer una politica de cooperacién que toma
como prioridad la lucha contra la pobreza.

V.2 Valoracién numérica versus valoracion comentada

Como sefialdbamos mds arriba, la AECI ha optado por un sistema de valora-
cién comentada porque resulta mds abierto y dindmico de cara a evitar las
rigideces del modelo numérico y realizar una valoracién mds ajustada a la rea-
lidad y caracteristicas concretas de cada proyecto.

Siendo cierta esta critica a la rigidez de la valoracién numérica, las caracte-
risticas propias de la cooperacién financiada por el Gobierno de Navarra,
hacen recomendable seguir un modelo de este tipo al cual se le podria afiadir
una pequefia valoracion comentada en los aspectos de viabilidad y calidad
mencionados anteriormente, buscando un sistema mixto que se ajuste a las
necesidades propias.

Debemos tener en cuenta que la cooperacion navarra es gestionada princi-
palmente a través de ONG, y que anualmente concurren una gran cantidad de
posibles proyectos a financiar (270 en 1998), de dimensiones y caracteristi-
cas muy variadas. De todos ellos, aquellos que no superan los 4.500.000 pts.
de subvencion solicitada concurren como microacciones sobre las cuales no
se realiza una valoracion numeérica sino comentada, estimando o desesti-
mando su financiamiento en funcién de los criterios generales para valorar
toda la cooperacién. La cuantia destinada a estas microacciones no puede
superar el 10% del total de la consignacién presupuestaria de las diferentes
convocatorias.

Del resto de proyectos, tienen una diferente consideracion aquellos que soli-
citan financiacion durante un solo afio y que por el monto solicitado entran en
la categorfa de proyectos de cooperacion, de aquellos que lo hacen mediante
una propuesta de cofinanciacién plurianual, los cuales deben suscribir un con-
venio con el Departamento de Bienestar Social, Deporte y Juventud, que no
puede exceder de tres afios de duracion.
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El hecho de que se presente una gran cantidad de proyectos a financiar con
costes mds bien escasos y, pese a ello, por encima de las posibilidades de
financiacion, y la necesidad de establecer una jerarquia de prioridades, hacen
que el sistema de valoracion numérica facilite el procedimiento y objetive
dicha valoracion.

Sin embargo, ademds de la mencionada rigidez, el sistema de valoracion
numérica tiene un problema afiadido a la hora de sumar las puntuaciones asig-
nadas a cada criterio. Puede darse el caso de que un proyecto con importantes
carencias en una o dos de las variables puntuadas obtenga una puntuacién glo-
bal positiva y, por tanto, le sea asignada la correspondiente financiacion.
Especialmente criticos pueden ser los criterios de viabilidad y coherencia
interna, en tanto que elementos bdsicos e imprescindibles para garantizar un
minimo éxito en el proyecto.

En este sentido, seria interesante establecer un baremo minimo para los dos
criterios comentados, que podria equivaler al que se exige para el conjunto del
proyecto (un minimo de 60 puntos sobre 100 posibles), como garantia impres-
cindible para su buen desarrollo.

En la actualidad la valoracién numérica estd acompafiada de una escueta valo-
racion comentada, donde se describe bdsicamente en qué consiste el proyec-
to, destacando las principales deficiencias y virtudes del mismo. En la linea
de mejorar y flexibilizar el procedimiento de valoracidn, de tal manera que se
ajuste mds detalladamente al contexto especifico de cada proyecto, podria ser
interesante ampliar la valoracion comentada a aquellos proyectos de mayor
cuantia, que pudieran coincidir como criterio mds objetivo con los que solici-
tan un convenio plurianual, pues son precisamente los que suelen solicitar una
mayor cantidad de fondos.

El reciente establecimiento de esta modalidad de cooperacién en forma de
convenios plurianuales ha sido un acierto importante en la linea de dar una
mayor flexibilidad y seguridad a las entidades encargadas de la gestion de los
proyectos, que han sufrido en repetidas ocasiones la incertidumbre y rigidez
de tener que presentar, afio tras afio, un mismo proyecto para financiacion.

Por todo ello, en tanto que proyectos de mayor envergadura y posible impac-
to, parece apropiado establecer un sistema de valoracion mds concreto en fun-
cién de las caracteristicas de cada uno, de tal manera que se refuercen los
resultados positivos que ya estdn cosechando hoy dia los proyectos financia-
dos por esta modalidad. De esta manera, se contribuye a evitar la rigidez del
sistema numérico, pudiendo desestimar aquellos proyectos que, pese a obtener
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una buena puntuacion general, no obtengan una minima puntuacién en lo que
hemos llamado “criterios criticos” (viabilidad y coherencia interna), todo ello
para garantizar la eficacia de la cooperacion. Establecer un modelo mixto de
valoraciéon numérica y comentada puede generar buenos resultados si se
extrae lo mds positivo de cada uno de los sistemas.

Figura 5: Criterios AECI y SCGN para la valoracion previa proyectos

Criterios AECI:

Criterios SCGN Andlisis Bésico Viabilidad y Sostenibilidad Andlisis de calidad

Origen de la Demanda
Actores

Beneficiarios
Sectores

Paises

Zonas

Coherencia Interna

Visbilidad I

[81: Equivale a los aspectos en los que los dos sistemas de valoracién coinciden directamente.
: Hace referencia a aspectos donde la coincidencia es indirecta, es decir, no aparecen en los criterios como tales, pero se les tie-
ne en cuenta a la hora de asignar la puntuacién en cada criterio.
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