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INTRODUCCION

1. El presente estudio no pretende enumerar los problemas cgue plantearian
las evaluaciones de proyectos emprendidas, por las Naciones Unidas o para las
Naciones Unidas, en una regidén dada en el curso de los Gltimos afios. No tiene
por objeto determinar los resultados de esas evaluaciones ni examinar las
conclusiones que cabria sacar de ellos. Este estudio cuiere ser al tiempo més
limitado y m@s ambicioso. Fijandose como finalidad la evaluacidn de los
sistemas de evaluacidn vigentes en el marco de las Naciones Unidas, se atiene
a los proyectos y no se ocupa de los programas, que por lo demé&s han sido
objeto de otro informe de la Dependencia Comiin de Inspeccidn (DCI). EI
estudio implica una reflexidn de conjunto sobre lo siguiente:

a) La concepcidn, los métodos y la préctica de la evaluacidn de los
proyectos nacionales, con exclusidn de los proyectos regionales;

b) La filosofia implicita vy el contenido de las directrices para la
evaluacidn de proyectos, asi como la relacidn cue se deduce de ellos

entre el evaluador, la actividad evaluada y la actividad evaluable;

c) las conjunciones y/o las disyunciones de la supervisidn y de la
evaluacidn, su importancia respectiva y las esferas que abarcan;

4a) las nuevas restricciones que afectan a todo sistema de evaluacibdn,
por el hecho de que se recurre cada vez m&s a los gobiernos
donatarios para la ejecucidn de los proyectos, y

e) Las operaciones v las estructuras de los servicios encargados de la
evaluacién, asi como las posibles reformas y revisiones cue exigiria
el mejoramiento de su administracidn y de su funcionamiento en el
marco de las Naciones Unidas.

2. Para aue el estudio no sea meramente tedrico sino cue lleve a
recomendaciones encaminadas a modificar los procedimientos y a renovar las
instituciones, ha parecido necesario concretarlo e ilustrarlo mediante
ejemplos tomados de la experiencia de alguhos organismos de ejecucidn, tales
como la FAO, la ONUDI, la UNESCQO, el UNICEF y el ACNUR. Trabajando en
colaboracidn con el PNUD, se ha seleccionado a esos organismos no sdlc por su
funcidn sino también por la variedad, si no la heterogeneidad, de sus
actividades, de sus finalidades y de sus enfoques. Se ha elegido el marco de
Asia y del Pacifico poraque ofrecia la mayor diversidad posible, tanto de
regimenes econdmicos y de dimensiones camo de situaciones geogréficas, de
contzxtos socioculturales o de niveles de desarrollo.

3. El informe no responde a un mandato. Las investigaciones de un inspector
de la DCI al cue se ha confiado un mandato no pueden atenerse a los
procedimientos por los que se rige la redaccibn de informes por un funcionario
internacional sometido a la jerarcuia en la que estd inscrito. En efecto, el
valor de los estudios que haga un inspector no depende de que se respeten
ciertas referencias, referencias cuyo respeto, por lo demés, sblo podria
imponerse reglamentariamente el propioc inspector, si se trata de un estudio
individual y no de un trabajo de equipo. El valor de los estudios proviene
sobre todo de los descubrimientos que se efect{len sobre la marcha y de la



posibilidad que tiene el inspector de modificar el marco de su encuesta o de
reorientar la encuesta, evidentemente sin perder de vista la finalidad que se

ha fijado.

4. Sin pretender tener un conocimiento enciclopédico de todos los sistemas
de evaluacidn, lo que por lo demds rebasaria los medios de cualguier
especialista, por experimentado que fuese, las recomendaciones del presente
informe se fundan en el detenido estudio de una literatura administrativa y
universitaris abundante, pero mis ain er las observaciones efectuadas sobre el
terreno y con motivo de visitas a proyectos, asi como en las conversaciones
habidas con un centenar de funcionarios de los gobiernos donatarios y de los
organismos especializados, con los que se estuvo en contacto en una decena de
paises en desarrollo del sudeste de Asia y de la regidén del Pacifico en el
curso de una misidn de un mes de duracibén que tuvo lugar en 1987.

5. Se ha reprochado al anteproyecto del presente informe que en &l no se
multiplican las citas y las resoluciones, asi como que no se da, para cada
observacidn, una justificacidn tomada de algquna obra de consulta. El autor se
limitard a responder que no se puede pensar en sobrecargar este tipo de
informe con un exceso de documentacidn cue se puede exigir en una defensa de
tesis pero no cuando se trata de llegar a recomendaciones précticas, De todas
formas, se afiadird que en esta ocasidn se ha confiado mis en las fuentes y en
las conversaciones sometidas a ciertas reglas de confidencialidad gue en la
multiplicacidn de cuestionarios escritos, a los gue en la mavoria de los casos
se dan respuestas demasiado diplomiticas o demasiado rudimentarias para que
sea posible aprovecharlas.

6. Algunos han podido juzgar subjetivo o tendencioso el anteproyvecto de este
informe. Ahora bien, han olvidado cue su pretendida subjetividad no era més
cue el resultado de conversaciones confidenciales y de las comprobaciones a
cue daban lugar. La verdadera objetividad se encuentran més cerca de lo que
se dice que de lo cue se escribe; sus conclusiones siempre tropezaradn con
dificultades para subir por la via jeridrquica hasta las sedes centrales, y un
inspector de la DCI esti en mejores condiciones gue nadie para captarlas sobre
el terreno.

7. El informe se presenta en un momento en cque los sistemas de evaluacidn de
las Naciones Unidas parecen al mismo tiempo bastante nuevos y suficientemente
implantados para gque sea posible interrogarse sobre sus métodos vy su
orientacidn sin temor de poner en tela de juicioc el fundamento de su
existencia. Se ajusta a los principios adoptados por la DCI y en particular
por el inspector Sohm en sus informes de 1979 y de 1985 sobre los problemas de
la evaluacidn. BAsi pues, en &1 se trata de formular recomendaciones de una
generalidad suficiente y de rebasar la compartimentacidn entre los diferentes
organismos de ejecucidn. Nc¢ trata de la evaluacidn como un instrumento de
gestidn aislado sino como una técnica gue se integra en un conjunto de
procedimientos de decisidn en los organismos examinados.,

8. En efecto, parece definitivamente superada la &poca en que la consecucidn
de objetivos esbozados en términos demasiado vagos o los esfuerzos consagrados
al montaje financiero de las operaciones y a la obtencién de los insumos
necesarios prevalecian sobre la pertinencia y la eficiencia de los proyectos,
asi como sobre la preocupacidn por la naturaleza y el verdadero interés de sus
beneficiarios., Los acontecimientos, que han favorecido esa toma de conciencia
de la utilidad e incluso de la necesidad de la evaluacidn, son conocidos de



todos y no exigen m&s que un breve recordatorio. las dificultades
presupuestarias encontradas por los paises donantes tras las conmociones del
petrdleo los incitaron a vigilar més de cerca la utilizacidn que se hacia de
su contribucidn a la ayuda multilateral. Dada la disminucidn relativa de las
asignaciones proporcionadas, los paises donatarios han prestado mds atencidn
al partido que podian sacar de esa ayuda mis restringida. Por lo menos, sus
gobiernos han sido frecuentemente invitados a preocuparse de ello, en tanto
que, por su parte, diversos paises en desarrollo pasaban a ser donantes netos.

o. Actualmente se acepta que la evaluacidn constituye un instrumento normal
y sblido de la gestidn de los proyectos. En esta esfera, la administracidn
del ENUD ha desempefiado una funcidn impulscora. Numerosos han sido también los
informes de la DCI que han contribuido notablemente a que se acepte la idea de
la evaluacidn, a que se vulgarice su vocabulario y a que se acepte como algo
corriente la introduccidn de sus métodos y de sus mecanismos de apoyo en los
organismos de ejecucidn. Ia crisis financiera de las Naciones Unidas y las
recomendaciones del Grupo de los 18, orientadas al refuerzo de sus mecanismos,

han hecho cue resulte tanto mis imperioso recurrir a lo que en un principio
habia sido un paliativo pero gue, con posterioridad, se ha convertido en un

elemento necesario de las actividades de los proyectos, en una necesidad cada
vez mas sentida, en una exigencia administrativa crucial, en una moda en
ciertos aspectos y, a veces, incluso en una coartada.

10. Desde 1981 no han faltado resoluciones en las gue la Asamblea General ha
afirmado y confirmado cque apoyaba la creacidn y organizacidn de la capacidad
de evaluacidn de los organismos de ejecucidén. En la resolucidn 36/228,

de 1981, se alentaba a los organismos de ejecucidn a que cooperasen con la DCI
en esas esferas y con tal fin., En la resolucidn 37/234, de 1982, se definia
en el anexo la evaluacidn camo un sistema gue permitia un examen critico
permanente de las actividades emprendidas y una reflexidn colectiva al
respecto. En la resolucidn 38/227, de 1983, se pidid al Secretario General
que estudiase todas las posibilidades existentes a fin de reforzar el sistema
asi definido. Por sus resoluciones 40/259, de 1985, v 41/213, de 1986, la
Asamblea General reiterd con mis fuerza afin una voluntad que ya habia
expresado varias veces y, especialmente, insistid® en la necesidad de que la
evaluacidn sirviese para mejorar la informacién vy el poder de decisidn de los
Estados Miembros.

11, Esta es la perspectiva en que se inscribe el presente informe, aque, lejos
de tratar de contradecir las conclusiones de los anteriores estudios de

la DCI, se propone prosegquir el esfuerzo ya emprendido en materia de
evaluacidn. Esta no es un objeto inmutable ni un dogma fijo ne varietur; por
lo tanto, es normal que sufra inflexiones sustanciales, gue se revisen sus
métodos, aue se proceds » 1 - ¢ .c.. entre sus diferentes tipos y que se le
seflalen vias nuevas.

12, lLa experiencia ha demostrado, en efecto, gue tanto la nitidez de los
fines prioritarios de la evaluacidn como la evidencia de la razdn de ser de
algqunas de sus variedades se desdibujaban a medida que iba cquedando atras la
época de los tanteos y de la organizacién de las actividades. El vigor de las
criticas y de las aprobaciones con que se ha acogido el anteproyecto del
presente informe demuestran si ello fuera necesario, no sdlo el interés v la
actualidad de las cuestiones planteadas sino también las incertidumbres
crecientes y el malestar que é&stas suscitan y gue conviene superar.




I. LA EVALUACION Y LA LOGICA DEL PROYECTO

13, El comienzo de la evaluacidn de las operaciones de desarrollo en las
Naciones Unidas, cque histdricamente es reciente, coincide con un cambio
notable del enfogue de ese proceso, tanto en el plano de las ciencias sociales
y de la investigacion aplicada camo en 1o que concierne a las
administraciones, que, en diversos paises industrializados, fueron las
entidades que primero difundieron esa practica. Esta no podla menos de surtir
efecto tanto sobre la utilizacidn de los métodos recién ideados como sobre la
concepcidn y la realizacidn de los proyectos ejecutados por los organismos
especializados de las Naciones Unidas.

14, La evaluacidn adoptd inicialmente la forma de encuestas. A partir de
cuestionarios m&s o menos elaborados, las encuestas permitian conocer las
opiniones y las aspiraciones de una muestra o de un sector social y, después,
analizar las respuestas en las que cada uno formulaba un juicio m&s o menos
arbitrario sobre lo que estimaba adecuadoc o no. las encuestas constituian un
progreso innegable con respecto a los métodos de obtencidn de informacidn
aplicados anteriormente, pero no por ello se dejaba de poner en tela de juicio
su validez. Sobre todo, presentaban el inconveniente de ser muy caras, sin
que su rendimiento pareciese corresponder a los gastos realizados.

Relacidn entre el evaluador y lo evaluado

15. De las encuestas, cuya metodologia parecia demasiado subjetiva y
demasiado narrativa, se juzgd conveniente pasar a las evaluaciones, que
trataban de determinar "en la forma mis sistemdtica y objetiva posible”
(JIU/REP/79/2) la pertinencia, la eficacia v el impacto de las actividades de
determinada organizacidn en relacidn con sus objetivos. En el nuevo método,
que trata de ser cientifico y més bien cuantitativo que cualitativo, se hace
hincapié en la relacidn entre causas y efectos, entre medios y fines, entre
insumos y productos. Ia evaluacidn se propone controlar a posteriori la
debida ejecucidn del proyecto, comprobando si ha habido una buena organizacidn
de los recursos y una buena relacidn de los bienes y servicios con las
actividades, de las actividades con los resultados y de los resultados con los
objetivos.

16. Se supone que el proyvecto, gue se asimila asi a un proceso pero cuyos
resultados se califican de producto ("output"), corresponde a una lbgica que
es en parte mecénica, en parte lineal, en parte analitica y en parte también
un poco abstracta. Se parte del supuesto de que una planificacidn seria y una
gestidn correcta entrafian necesariamente la conversidn de los insumos en
productos. El provecto se presenta como una sucesidn de medios y de fines, un
encadenamiento de causas y de efectos, una jerarcquia de niveles, gue se siguen
vy se superponen. Tlene el aspecto de una secuencia de fines intermedios cque
se transforman en medios, de una composicidn y una descomposicién de fases que
se suceden y de efectos que se convierten en causas. En el proyecto, lo
mecanico prevalece sobre lo orginico y sobre lo humano.

17. Llos provectos, técnicos, tlcticos y compartimentados, de los que tendran
que tratar las directrices del PNUD y de los organismos de ejecucidn responden
a una especie de divisidn del trabajo segln las ideas de Taylor. Funcionan
mucho mas como entidades aislables gue como los elementos de un conjunto

integrado. Todo parece ocurrir como si el proyecto evolucionase en un medio
e . : N : - .
inerte, mas en las condiciones de experimentacidn de un laboratorio que en la
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atmbsfera de la vida real. Como si el proyecto, al concretarse, no estuviese
llamado a convertirse en un hecho social y como si los hechos sociales fuesen
cosas. Como si los fendmenos econémicos, en los paises en desarrollo més gue
en otras partes, no fuesen ante todo fendmenos culturales.

18. Ahora bien, la evaluacién, incluso si puede aplicarse a temas o, en menos
ocasiones, a paises, en la mayoria de los casos operard en la perspectiva del
proyecto, del grupo de proyectos y, a veces, del programa, que no siempre se
ve qué es lo que lo distingue de una coleccidén de proyectos mediocremente
vinculados entre si. Es evidente, entonces, gque la concepcidn y la
organizacién del proyecto no podrén menos de influir en la realizacidn de la
evaluacién. Lo evaluado se refleja en el evaluador, incluso antes de cue éste
capte y modele lo evaluable.

192, Al definir las condiciones de utilizacién de los instrumentos de gestidn
de los proyectos que son la concepcidn, la supervisién y la evaluacién, los
manuales del PNUD, de los organismos de ejecucidn examinados y de la CESPAP
tratan del evaluador y de lo evaluable, poniendo entre paréntesis las
diferenciaciones a que llevan el lugar y el marco de las operaciones,

La validez de la evaluacidn, segin la filosofia implicita de esas directrices,
no se funda en la especificidad del proyecto. Del principio de la igualdad de
los Estados Miembros y de la necesidad sagrada del desarrollo, erigidos en
postulados por la concepcidn consensual de las Naciones Unidas, las
directrices creen que deben deducir una légica de la universalidad de 1las
reglas por las gue se rige la asistencia multilateral, asi como una préctica
correlativa de la uniformidad de los procedimientos para su evaluacidn.

Grados v niveles de la evaluabilidad de los proyectos

20. Indudablemente, las directrices no ignoran la existencia de esos factores
externos, gue se definen como acontecimientos, medidas o situaciones que no
pueden ser controlados por los encargados del proyectoc o en los gue no pueden
influir considerablemente esos encargados pero gque no por ello dejan de tener
importancia para el éxito del proyecto. Esa es la razdn por la que aparecen
en el formato del informe sobre la evaluacidén de la ejecucidn de proyectos
(IEEP) previsto en el procedimiento del PNUD, Ahora bhien, esas variables
exdgenas distribuidas en clases (institucionales, politicas, socioculturales,
econdmicas y de otra indole) quedan reducidas al minimo. No intervienen en la
fase de la concepcidn ni de la evaluacidn, sino sdlo en cierta etapa de la
evaluacidn, en la que se pide al encargado del proyecto que tome nota del
cardcter satisfactorio o insatisfactorio de los resultados, habida cuenta de
los factores operacionales de orden interno cue se vinculan con los insumos.
Por consiguiente, todo sucede como si los factores externos debieran ser
tenidos en cuenta en las etapas posteriores mis que er 3. .teriores, en el
curso del proyvecto mAs que en su origen, al nivel de los posibles riesgos y de
los resultadcs pero no al nivel del contexto y de los insum s.

21. Aasi pues, los factores externos competen exclusivamente a la supervisidn
v a la evaluacidén de las cue habrid de tratar el IEEP. Sefialados en el marco
de los formatos y de los documentos de trabajo que figuran en un anexo de las
directrices, no se incorporan en la sustancia del capitulo dedicado por

el PNUD a los trabajos de supervisidn y de evaluacidn. Limitados al marco

del IEEP, no figquran en el formato concerniente al mandato de las evaluaciones
a fondo., En el manual del PNUD no sdlo no se les atribuye mis gue un lugar
modesto, sino que en su enumeracidn, que por lo demds no tiene por qué ser
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exhaustiva, se omiten algunos cuya importancia no puede subestimarse. Entre
esos factores externos se citar&n, a titulo de ejemplo, la influencia de la
red paralela de las ayudas bilaterales, la actuacién competitiva o
complementaria de las ONG y la situacidn del aparato estadistico y documental
del pais en que se ejecuta el proyecto.

22, Desde la concepcidén y el examen previo de los proyectos hasta su
evaluacidn, pasando por la supervisidn, los manuales del PNUD y de los
organismos de ejecucidn tienden excesivamente a disociar los proyectos de su
contexto sociocultural, del nivel de desarrollo ya alcanzado y de las
orientaciones del régimen econdémico. En la evaluacidén se aplican las mismas
normas de eficacia tanto si las deficiencias de los sistemas de tratamiento de
la informacién repercuten en la reunién de los datos bisicos como si no
repercuten en ella, tanto si la organizacidén administrativa es sblida como si
no lo es y tanto si las comunicaciones internas son faciles como si no lo

son. En los manuales no se establece ninguna distincidn entre los paises
menos adelantados, los paises en desarrollo y los nuevos paises
industrializados, categorias todas ellas de paises para las que la evaluacidn,
sin cambiar de significadoc, deberia al menos responder a criterios de
apreciacidn relativamente diversificados y a indicadores de progreso
diferentes.

23, No obstante, se debe seflalar que en las directrices para la concepcidn de
proyectos aprobadas por la ONUDI en 1988 se prevé una seccidn relativa al
contexto en la gque se tienen en cuenta la descripcién del sector econdémico al
que compete el proyecto, la estrategia de desarrollo del pais en aque se
ejecuta el proyvecto, el entorno programitico e institucional y la
infraestructura administrativa. Ese formato tiene el mérito de situarse en
las etapas anteriores del proyecto, pero adolece del defecto de no mencionar
el marco sociocultural ni las limitaciones demogri&ficas y politicas que
influirdn necesariamente en el proyecto.

24. Parece también que en las directrices del PNUD se ha renunciado a tratar
del problema que plantea la predeterminacidn relativa de toda evaluacidn por
la naturaleza misma del proyecto cue haya cue evaluar, y gque, en consecuencia,
no se ha prestado toda la atencidn necesaria a su solucién sobre el terreno.
Indudablemente, en las directrices se procede a una distincidén funcional y
objetiva entre los proyectos, segin que é&stos tiendan sobre todo a la
organizacidn o al refuerzo de las estructuras institucionales (investigacidn,
planificacién, ensefianza), al apoyo directo (estudios, encuestas,
asesoramiento) o a la formacidn (cursillos, seminarios, becas, viajes de
estudio). En las directrices se dividen igualmente las operaciones entre
proyectos piloto y proyectos experimentales, proyectos de socorro y proyectos
relacionados con una inversidén o una preinversidn. Incluso se prev? &n ellas
una categoria especial de proyectos que, mediante la ayuoca a actividades
nacionales, permite prestar apoyo administrativo y logistico a los pa’ses
donatarios. Desde el punto de vista de una especie de presupuestacidn
funcional de los programas a la escala de las Naciones Unidas, la
clasificacién aceptada en el manual proporciona una informacidn interesante y
ayuda a efectuar Gtiles desgloses.

25, De todas formas, la clasificacidn aceptada en el manual no proporciona un
documento marco que, sin ser demasiado limitativo ni demasiado detallado, sea
suficientemente indicativo. Ademis, no va acompafiada de una formula de
cidlculo de los grados de mensurabilidad ni de un modelo de los niveles de



evaluabilidad de los proyectos, habida cuenta de su objetivc, de su funcidn

o de su dominante. Mas afin, tal clasificacién hace caso omiso de las
distinciones entre lo agricola, lo industrial, lo administrativo, la
investigacién, lo cultural, lo sanitario, lo profesional y lo social.

Por ello, se condena a descuidar la incidencia especifica de la diversidad de
esos aspectos y de esas caracteristicas sobre la posibilidad y la eficacia de
la evaluacidn.

26, Los manuales deberian prestar un poco mis de atencién a la relacidn que
se establece entre la naturaleza particular del proyecto y la evaluacidn que
le concierne. XNo se puede aplicar indiferentemente el mismo esquema ni hacer
entrar en el mismo molde a proyectos que tienen finalidades muy diversas y
cuyos procesos de realizacidén no siguen los mismos ritmos ni permiten utilizar
los mismos métodos. Segun las actividades y los sectores, tendrlia que variar
la dosificacidn entre la concepcién y la supervisidn, entre el examen previo y

la evaluacidn a posteriori.

27, Algunos ejemplos sencillos ilustraridn ficilmente esas conclusiones
evidentes. En lo que se refiere a los aeropuertos, a los puentes o a las
telecomunicaciones, se necesita un niimero limitado de participantes, la
viabilidad de las operaciones es objeto de profundos estudios, la competencia
de las entidades utilizadas es conocida y, salvo error grande o vicio de
construccidn excepcional, la ejecucidn tendrd un curso previsible.

La supervisidén serid mis importante gue una evaluacidn que, por hacerse
demasiado tarde, no podrd sino, en su caso, tomar nota del fracaso habido o de
los dafios producidos. Serd menos importante gue la concepcidn y el examen
previo, puesto que las dificultades miAs destacadas se sitlan en la fase de la
preparacién y no en la fase de ejecucidn del proyecto.

28. En cambio, en materia de agricultura o de sanidad, la multiplicidad de
los participantes y de los posibles beneficiarios y la variedad de los
obstdculos imprevisibles en principio obligan a refinar menos la concepcibn y
a prestar atencién preferentemente al aprendizaje por la pr&ctica y a la
supervisidn., Se han comparado legitimamente los proyectos de desarrollo rural
integrado con viajes por mares poco conocidos, en los que la orientacidn vy la
direccidn deben cambiar en funcidn de lo que se va descubriendo. la concepcibn
y la identificacién de las necesidades no deberén descuidarse, pero

contarin menos que la experimentacién y la correccién sobre la marcha, la
salvaguardia de las opciones y la biisqueda de soluciones flexibles. En este
caso, habrd que hacer hincapié mis en la supervisién que en la evaluacibn.

Limites y riesgos de la perspectiva del proyecto

29. La naturaleza del proyecto influye en el tipo de evaluacidn y en el gradc
de preeminencia gue hay que dar a la concepcidn, al examen previo, a la
vigilancia y a la evaluacidn, a fondo o no, al ex ante y al ex post, a la
rectificacidn durante la realizacidn, a la preparacidn, a las repercusiones y
al seqguimiento. Una uniformizacién demasiado grande de las normas, sin una
preocupacidn suficiente por la especificidad del proyecto, prohibe togda
evaluacidn concluyente.

30. La 1l8gica del proyecto y de la evaluacibén proyecto por proyecto que es
corolario de ella pone entre paréntesis los contextos y deja de lado las
especificidades particulares, a riesgo de tratar como un estorbo o como una
limitacidn a un elemento accesorio o a una calidad insignificante, lo que



desempefiard una funcidn determinante en el éxito o el fracaso de las
operaciones, Esta misma l8gica, al limitar el campo de aplicacidn de la
evaluacidn a un proyecto o a un grupo de proyectos, coarta las miras del
evaluador y no le da mi&s gue una visién deformada de lo que se le pide
que aprecie.

31. En efecto, la ejecucidén del proyecto, por pertinente y eficaz que sea a
juicio del evaluador, puede ocultar problemas y dificultar su solucidn.

Al hacer que la accidén del donatario se fije en una realizacidn privilegiada,
al destinarle con carlcter prioritario los recursos nacionales disponibles,
hace que se agraven algunas dificultades, gue no afloran pero subsisten en la
sombra. El enfoque proyecto por proyecto contribuye a erigir barreras entre
los ministerios interesados de los paises receptores y a complicar la
financiacidn de las medidas, cuyo costo y cuyo punto de impacto no son objeto
de un plan. Ese enfoque tiende a hacer que se prive al proyecto de los
recursos necesarios para los gastos periddicos, una vez que el proyecto haya
cuedado concluide y que la ayuda haya cesado. Ahora bien, el evaluador no
tendri en cuenta lo que se haya abandonado o perdido, en sectores menos
favorecidos, por el hecho de la realizacidn del provecto que se haya

de evaluar.

32. Evidentemente, se invocari la coherencia y la continuidad de los planes
del gobierno donatario, cue en principio deberian evitar ese tipo de
deformaciones y de puntos de estrangulamiento., Pero nadie ignora lo gue pasa
en cierto nimero de paises en desarrollo con la gestidn del plan y con las
rivalidades entre los diferentes departamentos (Hacienda, Plan, ministerios
Té€cnicos). Todo el mundo sabe lo que ocurre con la influencia necesariamente
perturbadora de los proyectos sobre el plan, asi como con la competencia que
se instaura con ese motivo entre todos los donantes. Ello no puede menos de
redundar en detrimento de la elaboracidn serena de los programas ni de la
maduracidén armonicsa de los disefios.

33. Desde el punto de vista sectorial de las organizaciones internacionales y
de su personal especializado, la ejecucidén técnica del proyecto y el ritmo de
gasto de los fondos pueden parecer, con razén, excelentes. Habida cuenta de
los formularios y de los cuestionarios, el evaluador llegard a la conclusidn
de cue el proyecto ha tenido éxito. Pero, en realidad, el resultado auténtico
puede ser mucho mis dudoso, en la medida en gque a veces se habrid subestimado
la movilizacién de recursos financieros, morales y administrativos de un grupo
destinatario. No se habrd hecho que se asocien a la empresa los beneficiarios
de ésta y se habrd desalentado su voluntad de participar en el proceso de
desarrollo. 2Asi, en cierto pals de Asia se pudo comprobar que las tradiciones
de desarrollo comunitario v el sentido de la iniciativa se habian deteriorado
considerablemente en un medioc campesino que la ayuda multilateral habia
paralizado un tanto en vez de dinamizarlo.

34. 8i el donante y el equipo encargado de la direccidn del proyecto
pretenden desempefiar una funcidén demasiado prominente y quieren sdlo aliviar
la carga del donatario, imputando a la cuenta de pérdidas y ganancias la
contribucidn potencial de sus funcionarios y de los grupos destinatarios o
considerando nula tal contribucién, les privarén de una fuente de
conocimientos, en particular técnicos, y de experiencia, asi como de una
plusvalia psiquica, cue por definicidn es inevaluable, o por lo menos
imposible de evaluar desde el punto de vista del proyecto.
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35. No solamente las administraciones nacionales sino también las empresas
locales deberian, de forma similar, participar en mayor medida en los estudios
y las consultas técnicas, inclusoc si la eficiencia juzgada desde el punto de
vista del costo y del rendimiento resulta menos elevada. El desarrollo no
consiste en atender las necesidades de los grupos destinatarios mediante la
inyeccidén mas o menos masiva de una ayuda, multilateral o no. El desarrollo
es un proceso social y no un resultado. Por consiguiente, tiene un precio gue
la evaluacién, prisionera de la lbgica del proyecto, es incapaz de evaluar.
Los hechos sociales son también hechos psicoldgicos, y la evaluacidn pierde
sus derechos desde el momento en que el desarrollo escapa a la lbdgica

del proyecto.

Objetividad y funcionalidad de la evaluacidn

36. Queriendo ser tan racional como los proyectos de que se ocupa, la
evaluacidn cree poner en préctica los medios de una mayor objetividad,
extendiendo indefinidamente el campo de sus aplicaciones. Asi, se asimilara
el examen previo del proyecto a una evaluacidn ex ante. Asi, se hablarid de
autoevaluacidn realizada por un agente a quien se pide que sea al mismo tiempo
juez y parte. Se clasifican los tipos de evaluacidn seglin la intensidad de
los trabajos, el origen y el género del evaluador, el objeto de la evaluacidn
y el importe de los recursos que se le dedican. Recapitulativa o
retrospectiva, la evaluacidn podrad también ser periddica o efectuarse para un
solo caso. A veces la evaluacidn se denominard "comprobacidn de cuentas

del programa".

37. En nombre del creciente interé&s que las Naciones Unidas y sus organismos
especializados tienen por la evaluacidn, se ha adguirido la costumbre de
agrupar dentro de esa denominacidn un nimeroc cada vez mayor de informes y de
estudios que no tienen entre si mAs que una relacidn bastante difusa. Un poco
victima de su éxito, la evaluacidn es al tiempo un remedio para todo y una
solucidn administrativa lista para el empleo. Cuando todo se convierte en
evaluacidn, cabe preguntarse dénde se sitfia ésta. Oscilando entre el mito y
el glosario, su concepto no hace mis cue perder en precisidn lo que gana

en extensidn.

38. Si, en estas condiciones, se debe aceptar el postulado de la objetividad
de la evaluacidn, habrd cque velar por la buena observancia de los corolarios
cque guepa sacar de ella. Hacer que la informacidn Gtil llegue a la persona
adecuada en el momento oportuno © con arreglo a una periodicidad prefijada,
tratar de que lo urgente y lo necesario no lleguen demasiado tarde a los
interesados, evitar que lo superfluo y lo secundario no sumerjan a guienes no
estan interesados mis que indirectamente, tales imperativos son de sentido
camlin, Pero ello no significa que constituyan una practica general, incluso
si son los complementos necesarios de una evaluacidn objetiva.

39. Parece que en los manuales del PNUD y de los organismos de ejecucidn cue
se examinan no se ha atribuido suficiente importancia a los problemas de
funcionalidad y de manejabilidad de los cuestionarios y de los formatos. Ias
fichas permiten responder autom&ticamente, llenando casillas, a preguntas que
los encargados habrian podido descuidar u olvidar. Nos ayudan a proporcionar
datos a los ordenadores de las sedes. Ahora bien, no siempre se puede
responder s1 o no ni se puede responder de forma apropiada haciendo una cruz
en una casilla en vez de en otra. Al desdeflar excesivamente las descripciones
y al confiar demasiado en la uniformidad de los formatos, se corre el peligro
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de no conservar mids que lo trivial. A falta de un control sobre el terreno,
gue pocas veces se instaurard, y de un sistema de inspeccién generalizada, gue
hasta ahora es institucionalmente inexistente, cabe incluso, en muchos casos,
dudar de la validez de las respuestas dadas.

40. La uniformizacidn simplificadora de los formularios, justificada en el
caso de la policia de aeropuertos o de los inventarios de existencias, puede
redundar en detrimento de la objetividad de la evaluacién., Ahora bien, la
sofisticacidén extrema no es menos de temer. Asi, a fines de 1986 el UNICEF
publicd una guia para los cursillos de formacién de personal auxiliar sobre el
terrenc. Esa guia tiene 150 pdginas, prevé todas las eventualidades y parece
dar por descontado que los paises sametidos a control disponen de medios
administrativos y estadisticos que a veces serian dificiles de encontrar en
los paises mis industrializados.

41. Exhaustiva, esa guila en forma de cuestionario supone un trabajo de
preparacidn considerable. S8lo que sus autores han olvidado que una respuesta
correcta exigiria que el personal de los servicios exteriores interesados
consagrase a ella varios meses en régimen de jornada completa, cuando otras
tareas no menos imperiosas lo reclaman., Tampoco se han preocupado
suficientemente por hacer que el manual de evaluacidn sea utilizable. Ias
tendencias dominantes y los hechos principales que hay que seflalar desaparecen
dentro de la multiplicidad de las cuestiones planteadas, sin orden jerdrquico
entre ellas. Par extremo que sea, este ejemplo no es aislado y, en todo caso,
ilustra una tendencia general que conviene claramente frenar.

42, No hay evaluacién objetiva sin un respeto de las prioridades gue implique
un escalonamiento ordenado de las conclusiones. Huelga decir gue hay que
responder claramente, pero no es menos necesario que los cuestionarios y los
formatos impongan al evaluador la obligacidn de poner de relieve los puntos
mis destacados y las cifras mis importantes. Simplificando demasiado los
formatos para no llegar mids que a lo esencial, no se conserva mas gue lo
menswable y lo banal, a riesgo de dejar que se escape lo m&s interesante.
Complicandolos demasiado, se cae en el efecto contrario. Decir todo y decirlo
de forma rudimentaria eguivale a no decir nada. Exigir que se diga todo
equivale a consentir, de otra manera, en no saber nada.

II., ENFOQUE POR PROYECTOS Y ENFOQUE POR PAISES

Apreciacibn ée la durabilidad y del impacto

43, El PNUD se muestra con razdn preocupado por saber si el resultado tanto
de los proyectos como de los programas que financia es o no de validez
duradera. Partiendo del postulado de gue la durabilidad del proyecto depende
de la capacidad de las instituciones o de los grupos destinatarios para sacar
partido de los resultados de los proyectos de manera continua y efectiva,
llege a la conclusidn de cue la durabilidad constituye un objetivo en el que
influyen numerosas variables, que deber&n ser aprehendidas tanto en las fases
de su concepcidn y de su ejecucidn como después de la conclusidn de las
operaciones, Se tratari de saber en gué la concepcifén del proyecto ha
comprometido o favorecido esa durabilidad, en qué el andlisis retrospectivo
puede reforzar el aspecto temitico en la apreciacidén de la ejecucién.
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Se tratard asimismo de comprender mejor y de analizar mejor cbmo y por gqué
los resultados de un proyecto continlan o no contribuyendo al esfuerzo de
desarrollo en su conjunto.

44. los 6rganos directivos de los organismos de ejecucibn y en particular de
la FRO se preocupan cada vez MmaAs por la durabilidad o la sostenibilidad de lo0s
provectos. Las primeras ensefianzas obtenidas con este enfoque de la
durabilidad parecen fructiferas, aunque se haya tardado en sacar consecuencias
practicas de ellas. Han permitido descubrir que interesaba hacer hincapié en
la cuestidn de la durabilidad en la fase de la concepcién y la formulacidn de
los proyectos, y no durante la ejecucidén de éstos. Bsi, en materia de
agricultura se deberian tener en cuenta la produccién, la camercializacién v
el contexto sociocultural tanto como la biotécnica o la formacién profesional.

45, Se ha observado también (véanse los resultados comparativos de la
evaluacién del Fondo de las Naciones Unidas para Actividades en Materia de
Poblacidn, mayo de 1986) gue muchos proyectos se habrian beneficiado
considerablemente de un conocimiento mis serio de los mecanismos politicos de
decisidn de los donatarios. Igualmente se ha seflalado que la voluntad de
cooperacién de los donatarios constituia el factor mis importante del éxito

de los proyectos, pero que la Subestimacidn de la complejidad de los problemas
administrativos y logisticos por los donatarios, asi como la relativa
incapacidad de éstos para proporcionar los insumos indispensables, repercutian
fuertemente en el eficaz aprovechamiento de los resultados. Asimismoc se ha
observado que convenia evaluar los proyectos de formacién en el marco de la
economia general, dado que sus efectos estaban en gran parte subordinados a
las infraestructuras y a las politicas de utilizacién de la mano de obra,
habida cuenta del plan y/o del mercado.

46. Asi pues, los dirigentes del PNUD se encuentran obligados a comprobar
que, ateniéndose a la lbégica del proyecto y situdndose en la perspectiva de
éste, la evaluacidn no puede tener mis gue un alcance limitado. Como las
evaluaciones a fondo no conciernen mAs que a una pluralidad de proyectos
seleccionados con arreglo a diversos criterios de utilidad, de complejidad, de
tipo vy de costo, los dirigentes del PNUD deben reconocer que, en la medida en
que esos criterios implican una planificacidén de la evaluacién, proyecto por
proyecto, las conclusiones de los estudios realizados resultan heterogéneas y
sus resultados no son faciles de agrupar. En consecuencia, tienen gque admitir
gue un conjunto, incluso representativo, de evaluaciones relativas a un pais
dado no permite determinar los grandes problemas de politica general que hay
aque abordar en el marco de un programa (DP/1987/21}.

47. BAun cobrando conciencia de la importancia que reviste la cuestidn de la
durabilidad del proyecto, aun presintiendo incluso lo que puede tener de
relativo y de limitado, si no de mutilante, una evaluacidn que se limite a
su marco y a su ldégica, no parece que los dirigentes del PNUD hayan captado
plenamente las consecuencias précticas de sus observaciones.

48, Segin la teoria de la evaluacién cominmente aceptada en las

Naciones Unidas, un buen proyecto es agquel gue permite alcanzar un objetivo
dado lo mis ridpida y lo mis correctamente posible, con el costo mds bajo y con
un rendimiento miximc, de manera que se optimice la ayuda multilateral y que
se consoliden las bases y los medios del desarrollo econfmico de los Estados
donatarios. Ia evaluacién a fondo, que eventualmente se efecta al finalizar
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el proyecto y que se sabe cudn dispendiosa puede ser, podria muy bien resultar
de poco interés desde el momento en que deja escapar los problemas del impacto
o, al menos, no llega a dominarlos.

49, En efecto, un proyecto puede responder a los criterios cardinales de la
pertinencia, de la eficacia y de la efectividad, puede haber sido ejecutado de
la mejor forma posible y dentro del plazo acordado, habida cuenta de sus fines
y de sus normas, pero puede deteriorarse muy rapidamente y verse privado de
todo impacto, bien porgque los gastos periddicos que entrafie sean demasiado
grandes o no estén inscritos en el presupuesto del donatario, bien porgue
hayan cambiado las intenciones politicas de los gobiernos, bien poroue el
entorno sociocultural borre a plazo medio los efectos del proyecto, bien, por
Gltimo, porque los medios administrativos y técnicos aplicados o los recursos
humanos utilizados no permitan continuar la gestién, que es de la incumbencia
del Estado recipiendario. Tampoco hay gue olvidar los problemas de la falta
de divisas y del desequilibrio de la balanza de pagos, que con excesiva
frecuencia afectan al impacto de los proyectos. Algunos ejemplos corroborarén
estas observaciones.

50, BAsi, un proyecto de erradicacién de hierbas malas podrd ser ejecutado a
la perfeccidn y sus resultados podrdn incluso rebasar lo que normalmente
cabria esperar. Ahora bien, la evaluacion que se haga de é1 no tendri el
menor efecto si, entretanto, las prioridades del gobierno se han desplazado
del sector de la agricultura de subsistencia al sector de la agricultura
camercial, lo que le habrd llevado a descuidar el mantenimiento del sistema de
control técnico organizado y a que se reduzcan a la nada los resultados
anteriormente obtenidos.

51. Un proyecto de investigacibén podrd swrtir los efectos deseados. Sus
pardme tros econdémicos y técnicos se considerardn satisfactorios. Desde el
punto de vista de la pertinencia y de la eficiencia, no habrid nada cue
objetar. Sin embargo, la cuestidn de los resultados cuedarid sin resolver
porgue una evaluacién ex post no podrd indicar cbémo las realizaciones de la
investigacidén aplicada encontrardn un mercadc ni cémo contribuirin a sustituir
la demanda de un producto por la de otro.

52. Un proyecto de formacidén puede alcanzar sus objetivos y tener en un
primer momento buenos resultados, pero llevar a plazo medio a un desenlace
enojoso. Los beneficiarios de las becas, cque habrdn aprovechade la excelente
formacidén que se les habri dado, se expatriardn al cabo de algunos meses e
irdn a sacar partido financieramente en el extranjero de los conocimientos cue
habrdn adguirido y gue deberian ayudar al desarrollio de su pais de origen.

Fl impacto del provecto serd entonces nulo. También puede guedar disminuido

o verse desgsviado cuando el beneficiario de la beca, incluso si no participa en
el éxodo de personal calificado, obtiene un ascenso, con lo que deja vacante
el puesto al que la formacidn recibida le destinaba.

53. Reducido a su objeto y a sus limites, un proyecto agricola importante,
que resulta de todo punto encomiable y eficiente, ejercerd a la larga un
efecto desastroso sobre el entorno social y provocarid indirectamente
perturbaciones politicas cuyo costo serd desproporcionado con los beneficios
econdmicos que se esperaba sacar del proyvecto. En cambio, un sistema de
irrigacién rudimertario vy de precio muy reducido serd aplicado en otro lugar
por expertos de otro pais de la regidn, con lo cue tendrd un efecto de
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demostracién que no habrd sido tenido en cuenta en ninguna evaluacién pero
gue serd sumamente intenso.

54. En ciertos casos, ninguna evaluacién po&§ percibir, ni siquiera a plazo
medic, el efecto catalitico multiplicador de un proyecto. El nivel
intelectual de un seminario o de una reunidn de trabajo puede ser
correctamente apreciado por especialistas. Pero para determinar si la
operacién ha tenido éxito o ha fracasado no basta con saber, mediante una
evaluacidén ex post, si el becario ha obtenido un diploma, si el profesional se
ha reciclado v si el Estado donatario ha guedado satisfecho. Se trata de
saber si se han reunido grupos de estudio, si se han transmitido las
tecnologias y si los profesores han formado los equipos necesarios para
aplicar esas tecnologias. Ahora bien, tal esfuerzo no resulta patente mids gue
bastante tiempo después de la posible evaluacidn, la cual, por hacerse siempre
demasiado pronto, carecerid un poco de interés.

55, En las situaciones y en las circunstancias en que se juega mis con
cantidades y con medidas que con demostraciones de difusidn indefinida o con
catilisis de proceso lento, las dificultades de la evaluacién serdn, pese a
las apariencias, también serias. Puede parecer relativamente ficil evaluar
los resultados de una distribucidén de medicamentos o de una campafia de
vacunacién, pero de un porcentaje de distribucién no cabe inferir un
porcentaje de utilizacidén correcta, ni tan siguiera un porcentaje de
utilizacidén sin m&s. ILa medida de las vacunaciones se complica por el célculo
del niimero de inyecciones, y en algunos casos no se podrd menos de dudar
entre, por una parte, realizar una investigacidn desproporcionada en funcién
de los fines gue se persiguen y, por otra, recurrir al muestreo, con los
riesgos de extrapolacién errdénea que &ste implica. Andlogamente, serd mis
f&cil cifrar el aumento de la produccidén de una variedad de arroz de paja
corta que medir las repercusiones de ese aumento sobre la alimentacién de un
ganado habituado a las variedades de paja larga.

Coordinacidn y competencia de las repercusiones

56. La ldgica de la evaluacién orientada al proyecto implica gque se atribuya
mayor interés a la particularidad de sus procesos, de sus resultados y de sus
efectos que a su relacidn con otros proyectos. Conduce a considerar el
encadenamiento intrinseco y los resultados mis que el entorno y las
consecuencias., Por profunda que sea, la evaluaciédn no proporciona mis que una
informacién parcial sobre un aspecto mis o menos importante de la realidad de
las economias nacionales. La evaluacidén esti obligada a olvidar gue es muy
dificil disociar los efectos de un proyecto de los de otro. Limitada a un
solo proyecto, no puede impedir que las interferencias y las incidencias
cuenten tanto como las consecuencias y los resultados.

57. La imputscidén de cierto impacto a un proyvecto dado no puede ser mids que
resultado de una conjetura. Cierto resultado de determinado proyecto estard
siempre en situacidén de intercambio y de accién reciproca con otro resultado.
Un proyvecto agricola de la FAO que tenga por objeto mejorar la nutricidn de un
grupo dado o un proyecto de alfabetizacidn de la UNESCO pueden surtir mis
repercusiones indirectas sobre la salud de la paoblacién que un programa de
cuidados primarios de la OMS realizado conjuntamente o no con el UNICEF.

58. En un informe reciente del Banco Asidtico de Desarrollo (BAsD) se
recomienda gue no se pierdan nunca de vistas el aspecto y el impacto
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demogrificos de los proyectos econdmicos que se vayan a financiar, tritese de
la planificacidn de los nacimientos, de la salud, de la nutricién, del éxodo
rural o de la migracién hacia las ciudades de tamafio medio miAs gque hacia las
megalépolis. Vinculando entre ellas estas cuestiones, de las que tendrd que
ocuparse cada organismo especializado de las Naciones Unidas, el BAsD, desde
el punto de vista de sus proplos conocimientos técnicos, pone de relieve la
indisociabilidad mutua de los efectos de los proyectos en el seno de una red
de interrelaciones que no se pueden aprehender correctamente mediante
evaluaciones que probablemente seran profundas pero siempre ser&n fraccionadas
y fragmentarias,

59, 8Si se proyecta evaluar retrospectivamente el progreso del estado
sanitario de los nifios de determinado Estado donatario, al que habrin
concurrido proyectos de las Naciones Unidas mis o menos complementarios pero
ampliamente diversificados, serd casi imposible medir lo que puede atribuirse
a un provecto de saneamiento mis gue a un proyecto de abastecimiento de agua
potable o, en vez de esos proyectos, a la adopcién de una tecnologia adaptada
a una nutricién m&s racional.

60, Al finalizar una reunién celebrada en 1986, unos expertos del UNICFF
padieron llegar a la conclusidn de que el problema no estribaba séloc en saber
si la disminucién de la mortalidad y la morbilidad infantiles se debia a la
realizacidn de un programa de abastecimiento de agua potable, programa cuyos
efectos benéficos se extendian, por lo demis, a la totalidad de la poblacién,
incluidos los adultos. Habia un problema porque se estaba obligado a
reconocer que el impacto directo del programa sobre el grupo a que estaba
destinado era inaprehensible y que, tanto en el proyecto como en sus efectos,
no se podia distinguir entre lo que correspondia al gobierno recipiendario, a
la ayuda bilateral, a las ONG y a los organismos de ejecucidn de las

Naciones Unidas.

61. Las opiniones discreparin en cuanto a la medida en que unos y otros havan
contribuido a la consecucidn de un objetivo idéntico, al tratar de alcanzar,
mediante una pluralidad de proyectos, fines préximos pero no similares. Esas
divergencias podrén repercutir en las evaluaciones, que se seguirdn o no pero
que estardn condenadas a variar en la apreciacidn de los efectos, juzgados
desde el punto de vista de un solo proyecto. Mis alld de la interrelacidn
entre las repercusiones y de la imposible distribucidn de los efectos entre
provectos vecinos, la competencia entre los donantes de ayuda blateral o
multilateral y la rivalidad o la relativa falta de coordinacidén entre los
organismos de ejecucibén de las Naciones Unidas hardn que la evaluacidn sea
siempre menos operativa y mis decepcionante.

62. Pevferi-nz ‘. cew:rente desde el punto de vista de su concepcidn, de la
conversién de los insumos en resultados y de la correlacidén de los objetivos y
de los efectos previstcocs, determinado proyvecto de un organismo especializado,
sin estar en contradiccién con el gue otro organismo ejecute en una esfera
conexa, podri no obstante contrarrestarlo. Un proyecto dado del UNICEF pondrd
de relieve los aspectos sanitario y humanitario, pero se ocupari bastante poco
de las incidencias demogrdficas. En el mismo momento y en la misma region, la
UNESCO puede poner en pr&ctica un plan de educacidén que incite a la
planificacién familiar y a la restriccién de la fecundidad. Esos dos
proyectos no serin contradictorios, pese a lo cual podridn, no neutralizarse,
pero si reducir reciprocamente sus efectos respectivos. La evaluacidn de cada
uno de ellos no tendrid mucho sentido, puesto gue la resultante de las fuerzas
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gue actlan es mis importante que los resultados de uno u otro proyecto. A 1
falta de coordinacidn inicial de los proyectos corresponderd la falta de
coordinacidén final de las evaluaciones.

Necesidad de un enfoque por paises

63, Funcionando segiin la légica del proyecto, por coherente gque éste pueda
ser y por integrado que esté en un programa, en un Subprograma © en un grupg
de proyectos, el sistema de evaluacién no supera las limitaciones de lo
sectorial y de lo parcial. No permite tener una visién de conjunto de los
efectos a plazo medio de la ayuda multilateral prestada por las

Naciones Unidas a un pais dado durante un periodo dado, siendo asi gue son del
miximo interés las enseflanzas gue cabria sacar de esa visién de conjunto, y
pese a gue no se pueden considerar como serios mids que los resultados globales.

64, Cabe pensar qgue algunos guerrian limitarse a la légica del proyecto y a
la prictica de la evaluacién que le es consustancial, con la Gnica intencidn
de no tener que medir exactamente las repercusiones globales de la ayuda
multilateral vy de no tener que proceder a una autocritica. Tal vez se teme
gue haya que comprobar la falta de coordinacién y la dispersién de los
esfuerzos, justamente donde se desearia verificar la existencia de las
combinaciones multipl icadoras de toda sinergia. El enfogue por proyectos de
la evaluacidn permite matizar la situacidén hasta el infinito, dosificar las
conclusiones y ceder mucho terreno a las vaguedades y las imprecisiones, en
tanto que el enfoque por paises presenta la ventaja o el inconveniente de
disipar las ilusiones y de permitir determinar exactamente la situacidn antes
de continuar, de intensificar o de detener los gastos.

65. Al nivel de los paises y del conjunto de los programas que realiza en
ellos la pluralidad de organismos de las Naciones Unidas es donde la
evaluacidn a fondo puede proporcionar las indicaciones mds necesarias para el
desarrollo de los Estados donatarios. Al no considerar las operaciones de un
solo organismo especializado sino las medidas yuxtapuestas o superpuestas de
unos y otros, medidas que a veces Se conjugan pero también se imbrican y en
ocasiones se contradicen, semejante evaluacién permitiria descubrir las
lagunas y las sobrecargas. S8lo adoptandc el enfoque por paises se podrén
rentabilizar las evaluaciones a fondo, gque, por ser las m&s costosas, deben
ser las mas productivas.

66. Si bien la mayoria de los exidmenes tripartitos y de las evaluaciones a
fondo tienen por objeto proyectos, el PNUD puede ciertamente proceder a
evaluaciones de otro tipo, gue tengan por objetc procesos, instituciones,
temas o incluso programas de palises. En este dltimo caso, segin su manual de
procedimiento, se trata sobre todo de evaluaciones confiadas a consultores
externos de las que se propone sacar enseflanzas aplicables a la ejecucidn de
programaes en otros paises.

67. Auncgue de esa forma se trata de rebasar la l8gica del proyecto, tal
experiencia continfla teniendo un alcance limitado. Hasta agui las evaluaciones
de programas de paises se han referido sobre todo a un niimero muy peguefio de
los paises menos adelantados, en los que se desarrollan actividades de
importancia bastante mediana y operaciones de complejidad reducida. Asi
ocurrié con el Nepal en 1987. Por otra parte, esas evaluaciones estén
supeditadas al acuerdo de los gobiernos de los paises a gue se refieren,
gobiernos gue comparten con el PNUD la responsabilidad de tales actividades.
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Finalmente, por determinante gque sSea su parte dentro de la financiacién de
los proyectos de las Naciones Unidas, el PNUD no abarca la totalidad de las
operaciones de la ayuda multilateral, y hay cierto nimero de ellas que
competen a la planificacién especifica de uno u otro de los organismos de
ejecucidn.

€68. Conforme al enfogue por paises, la evaluacién a fondo trataria de la
totalidad de las operaciones ejecutadas en el pais por el conjunto de los
organismos de las Naciones Unidas durante un tiempo acordado, por concepto de
ayuda multilateral. La evaluacién asi entendida no se limitaria a los casos
previstos por el PNUD, en los que un pais donatario modifica muy sensiblemente
su estrategia y sus superioridades de desarrollo, comprueba la existencia de
deficiencias excesivas en la concepcién misma del programa o tropieza con
demasiadas dificultades para la consecucidn de los resultados previstos.

Tal evaluacidén deberia ser periddica y contribuir a la reunidn de los
elementos necesarios para hacer un balance, Ciertamente, no incumbe mis que

a los Estados proceder a evaluaciones globales de los resultados obtenidos en
su pais. Ahora bien, es conforme al mandato de las Naciones Unidas realizar
evaluaciones del conjunto de la ayuda multilateral prestada por sus diversos
organismos. Por lo demds, eso no seria ninguna novedad, puesto que ya se hace
asi en el marco de la ayuda bilateral o del Banco Mundial.

€69. la evaluacidn con arreglo al enfogque por paises tendria la doble ventaja
de permitir que se comprendieran mejor las relaciones entre los proyectos y
los programas de las Naciones Unidas y de permitir que se apreciasen mejor la
compe tencia y las conexiones con los gobiernos donantes y las ONG cque prestan
ayuda bilateral. En el plano de las comparaciones internacionales,
proporcionaria una itil informacién y contribuiria a una mejor comprensidn de
las causas de éxito y de fracaso en una regidén dada.

70, La evaluacién asi concebida permitiria afinar el examen diferenciando los
métodos segin que los palses fuesen insulares o sin litoral y segin que
entrasen o no en la categoriz de los paises menos adelantados o de los nuevos
paises industrializados, en la categoria de los paises continentes o en la de
los paises de superficie muy pequefla, sin que estas clasificaciones se
excluyan mutuamente. En el caso de los paises continentes que gozan de gran
ayuda de las Naciones Unidas y de una cifra indicativa de planificacién
elevada, la evaluacidn podria referirse a provincias o a entidades
territoriales determinadas. En otros casos, se podrian combinar el enfogue
por paises y el enfoque por regiones geogradficas.

71. Segin una opinién muy extendida, las evaluaciones "de peso" suscitan
cierta desconfianza o cierto desinterés. Una vez terminado el proyecto, los
organismos especializados estiman frecuentewente que es mejor que pasen a
ocuparse de otros trabajos. Por no haber cuerido o no haber sabido darles las
explicaciones necesarias, los Estados donatarios tienden a desconfiar de lo
que, después de varios afios, podria parecer como una injerencia bastante poco
tolerable en sus asuntos internos. Y el propio PNUD retrocede ante el costo
de ciertas evaluaciones, que equivale al de un gran proyecto.

72. Cierto es que la Gnica evaluacidn realizada por la DCI con arreglo al
enfoque por paises, evaluacidn que tuvo por objeto Sri Lanka, exigid que cinco
inspectores y cuatro funcionarios de investigacidén trabajasen a tiempo
completo durante un afio. También es cierto gue el Consejo Econdémico y Social
decidid gue se procediese a cierto nfimero de evaluaciones por paises en 1969,
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gue en la misma época el Banco Mundial efectud una en Colombia, gue el PNUD
repiti8 esa experiencia en Nigeria en 1973 y gue todos esos &rganos Yy
organismos llegaron a la conclusiédn de cue se trataba de una labor complelia y
cara que posteriormente no se guiso repetir. No obstante, también es un hecho
gue, en 1987, el PNUD juzgdé nuevamente oportuno proceder en el Nepal a una
evaluacidén de proyectos con arreglo al enfoque por paises.

73. BAunque se debe tomar en consideracién el costo de las evaluaciones del
impacto con arreglo al enfoque por paises, el argumento de que la crisis
financiera de las Naciones Unidas impide gue se recurra a ese enfogue puede
retorcerse fdcilmente contra quienes lo utilizan. Ciertamente, el empleo de
ese tipo de evaluacidn se traduce en una primera fase por un aumento de los
gastos imputables a determinado rengldn presupuestario, rengldén gque por lo
demias habria que consignar, pero toda crisis financiera tiene al menos la
ventaja de llevar a los dirigentes a estudiar la eficaclia marginal y la
utilidad relativa de las estructuras y los procedimientos existentes, asi como
a incitarlos o a obligarlos a introducir, en up marco presupuestario que no ha
cambiado, unas reformas en las gque no habrilan pensado y a las que no se
habrian atrevido antes. Desde el momento en que se parte del principio de gque
el sistema debe permanecer blogqueado, de que todo redespliegue de personal
estd descartado y de que no se puede pensar en la menor transferencia de un
capituloc de gastos a otro, toda reorganizacién de los procedimientos de
evaluacidn parece necesariamente costosa. En efecto, esa reorganizacidn tiene
un precio, en tantc que la inmovilidad no lo tiene, puesto que no existe
ninguna contabilizacidn para aislar y cifrar su costo real.

74. La necesidad de recurrir a cierto tipo de evaluacién no puede ser funcidn
de la facilidad mis o menos grande que Se tenga para resolver el problema
financiero que esa evaluacidn plantee. El costo de las evaluaciones a fondo
efectuadas en mitad de un proyecto se integra en Ssu marco presupuestario.

El costo de las autoevaluaciones se incorpora en los gastos generales de los
organismos de ejecucidn, sin que ninguna contabilidad analitica revele la
carga efectiva que representa. Ello explica en parte gue se hagan tales
autoevaluaciones mis o menos frecuentemente, pero no basta para justificar esa
prédctica. En cambio, cabe preguntarse si el reducido ndmeroc de las
evaluaciones de impacto, pese a la eficiencia de éstas, no debe explicarse
sobre todo por el hecho de gue en los documentos relativos a los proyectos vy
en los presupuestos no se prevén ni se arbitran los medios de financiar esas
evaluaciones.

75. Las evaluacjiones del impacto, gue aparentemente son las mi&s caras,
podrian resultar de hecho las mAs rentables. En cierto informe del PNUD se
observaba gue, al permitir que se decidiera anualmente la suspensidn o la
reorganizacidén de media docena de proye~tns @2 cor iderable envergadura, su
sistema de evaluacidén llegaria a justificar su costo, por elevado que éste
fuera. Andlogamente, en una reunién entre organismos celebrada en Ginebra en
febrero de 1988 por iniciativa de la Oficina Central de Evaluacién del PNUD,
el representante del Banco Mundial insistid mucho en cque ninguna institucidn
de desarrcollo podia prescindir de las evaluaciones del impacto, ni respecto de
la cooperacidn técnica, ni respecto de las inversiones. Al ser coherente y
global, la evaluacién del impacto con arreglo al enfogue por paises hace gue
aumenten las probabilidades de una gestidn mis econdémica de los proyectos, en
el doble sentido del rendimiento vy del desarrollo.
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76. Por iltimo, cabe preguntarse si el arqumento de la complejidad, aducido
en contra de la evaluacidn del impacto con arreglo al enfogque por paises, es
vidlido. Tal evaluacidén es ciertamente dificil, peroc de ello no cabe inferir
gue no sea necesaria, y, Ssobre todo, habida cuenta del alejamiento en el
tiempo y del nimero tan reducido de experimentadores, no es fécil hallar
dirigentes que puedan basarse en una experiencia coherente para poner en tela
de juicio su necesidad. R

77. No se pueden eludir ciertos hechos evidentes. ILos organismos de las
Naciones Unidas tienen que ejecutar los proyectos, sin abstenerse de plantear
el problema de su viabilidad y de su seguimiento. Mas cue detectar los
efectos particulares de cada proyecto, conviene percibir las interferencias y
las combinaciones de efectos entre proyectos, desde el momento en gue las
esferas de competencia de los organismos de ejecucidn son vecinas y se
superponen parcialmente. ILa posible participacidén de varios organismos de
ejecucidn en un mismo proceso de evaluacidn no dejard de crear rivalidades y
conflictos. Sin embargo, hay gue evitar cgue la complejidad, invocada con
harta frecuencia pero que no tiene nada de insuperable, se identificque con el
temor y con el deseo de evitar complicaciones.

III, MEJORAMIENTO DE ILOS PROCEDIMIENTOS DE EVALUACION

78. Los servicios de evaluacién de los organismos de las Naciones Unidas se
atienen a procedimientos y aplican metodologias que se inscriben en
directrices y se refieren mis o menos implicitamente al manual del PNUD y a su
capitulo sobre la supervisién y la evaluacién, cuya Gltims versidn data de
abril de 1987. Concluyendo mi&s que inaugurando un ciclo de reformas, esta
dltima versidn, cque tiene al tiempo la naturaleza de un balance, de una fuente
de inspiracién y de una prueba de ortodoxia, se presenta como la culminacidn
de un trabajo de tres afios, y se supone que las disposiciones que en ella se
enuncian han sido experimentadas sobre el terreno, en colaboracidn con los
representantes residentes del PNUD, los organismos de ejecucidn y los
gobiernos donatarios.

El retraso de los manuales con respecto al anilisis tebrico

79. Se pretende que el sistema instituido sea al mismo tiempo global y
manejable. La atencién prestada a los resultados y la marcada preocupacidn
existente por montar los mecanismos necesarios para una retroaccidn y una
retroinformacidén eficaces determinan unos procedimientos aque son vdlidos no
sflo para el PNUD, sino también para los proyectos y programas realizados por
organismos de ejecucidn que el PNUD tiene que financiar y sostener, E1l
principio fundamental consiste, pues, en rentabilizar mejor lz ewaluacidn
haciendo mis coherente la integracién de las ensefianzas gue proporciona, a fin
de mejorar la concepcidn y la ejecucidn de los proyectos ulteric-es.

80, Cualesquiera cgue fuesen las intenciones gue se tuvieran, las delicadas
negociaciones que acompafiaron a la preparacién del nuevo capitulo del manual
del PNUD no podian llevar a una modificacidn muy considerable del sistema.
Este se ha beneficiado de la introduccidn de algqunos cambios (tiles, pero los
procedimientos adoptados continfian siendo conformes, en su conjunto, a la idea
de la conversidn casi mecénica de los insumos en resultados, asi como a la
concepcibén analitica y sectorial de la evaluacidn por proyectos que esa idea
implica. El sistema continiia favoreciendo la uniformidad de las normas vy la
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colocacibén entre paréntesis del contexto. Confia mis en la racionalidad de
las atribuciones y en la nocién de objetividad que en la calidad del evaluador
vy en las exigencias de cierta oportunidad.

81, El manual del PNUD, si bien tiene cierta preeminencia y sirve de texto de
consulta, no hace que desaparezcan las directrices destinadas a los organismos
de ejecucién y sique coexistiendo con ellas., Ciertamente, los intentos de dar
cierta homogeneidad a esos documentos no han cejado en el curso de los Gltimos
aflos. El acuerdo preliminar sobre el vocabulario bisico de la evaluacién
constituye un resultado de lo mis interesante. Y cabe felicitarse de que los
organismos de las Naciones Unidas hayan adoptado, en su conjunto, las
definiciones preparadas por la DCI y aceptadas por el PNUD.

82, ©No obstante, subsisten algunas diferencias erntre los manuales,
diferencias que guardan menos relacién con la especificidad sectorial de las
esferas de gque se ocupan los organismos de ejecucidn gue con las divergencias
de apreciacibn existentes sobre la importancia relativa de las fases y de los
medios de la evaluacién y de la supervisién. La diversidad de las estructuras
administrativas y la heterogeneidad de las posiciones que ocupan los servicios
centrales de evaluacidn influyen también y contribuyen a matizar la

situacién. Ahora bien, asi como conviene prosequir los trabajos de
normalizacidén en materia de definicién de los té&rminos y de aclaracién de los
conceptos, la armonizacién de las normas de procedimiento parece estar
bastante avanzada y no tiene gran interés.

83, Camo en la versidn mis reciente del manual del PNUD se establecen unos
procedimientos que entraron en vigor el 1° ge julio de 1987, parece prematuro
v arriesgado pensar ya en su reforma e iniciar su revisidén. Ello no impide
gue se deplore aque en el nuevo capitulo no se hayan tenido suficientemente en
cuenta las investigaciones realizadas entre tanto por los tebricos de la
evaluacidén mds innovadores.

84. En efecto, éstos han renovado un tanto la materia, y sus conclusiones se
orientan m&s bien hacia el enfoque por paises y la valorizacién del contexto
sociopolitico de la evaluacidén que hacia el enfoque por proyectos y la
reduccidn de ese mismo contexto a un conjunto mejor o peor vinculado de
supuestos previos y de factores externos.

85. Esos expertos, efectivamente, ven mids bien en la evaluaciédn un proceso
sociopolitico relacionado con un marco geogridfico que pone en juego valores
locales, grupos tomados como destinatarios y participantes indisociables del
terreno en que evolucionan. A su juicio, toda generalizacidn de las
ensefianzas sacadas de esos trabajos seria peligrosa, y la deteccién de las
diferencias importaria mis que el interés que presenten los ¢ =0 a8
comunes. Estimando que los factores socioculturales cuentan tanto como 1l7s
factores técnicos, desean gue se trate a aquéllos como insumos ¥y no como
rémoras. En cuanto al evaluador, querrian que fuese no solamente un técnico,
un narrador y un juez, sino también un pedagogo, un mediador, un disefiador y
un agente del cambio, capaz de dar muestras de humildad y de paciencia, de
apertura y de adaptabilidad.

86, Confiando menos en la precisién y la extensidn de las atribuciones que
en la relacién hermenéutica cque deberia instituirse entre el evaluador vy los
participantes cuyas operaciones se evaliian, esos tebricos atribuyen una
importancia primordial a los conceptos de cooperacién y de negociacién.
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El coeficiente humano y el didlogo con el utilizador o el beneficiario cuentan
entonces mids que la racionalidaéd, siempre relativa, de los reglamentos y de
los procedimientos.

87. 8in hablar como esos tedricos demasiado entusiastas de una evaluacién de
la cuarta generacién, sin pensar que los manuales del PNUD estérn retrasados en
un tipo de evaluacidén, se estimard, no obstante, que conviene aceptar de esas
investigaciones lo que tienen de asimilable y lo que algunas de sus enseflanzas
pueden enriguecer las directrices actualmente en vigor,

Cardcter de oportunidad de los procedimientos

88. la seriedad de la evaluacidn debe, en principio, estar determinada ante
todo por la precisidn del mandato por el que se rige y no por la personalidad
de guien la efectfia. No obstante, la experiencia actual ensefla que el valor y
la orientacidén de la evaluacidén son también funcién del evaluador, de su grado
de independencia, de su situacidn jerirquica v de su posicidén dentro o fuera

P

del organismo interesado, tanto camo de la validez de su mandato.

89, 1Innecesario es decir que una subjetividad excesiva, una metodologia
deficiente, no pueden sino debilitar las conclusiones de la evaluaciédn.

En consecuencia, los manuales del PNUD y de los organismos de ejecucién,
siquiendo el ejemplo de los informes anteriores de la DCI, proceden
acertamente al subrayar la objetividad de esos trabajos y al insistir en mis
de una ocasidn en su necesidad. No obstante, parece que unos y otros han
perdido de vista un poco hasta ahora las exigencias de la oportunidad, que
no es menos imperativa. La objetividad es necesaria pero no suficiente; la
oportunidad lo es también.

90. Toda evaluacidn objetiva debe ante todo efectuarse en el momento
oportuno, y su madurez misma variarld en funcidn del tipo de proyecto
evaluado. Para que sea (til, es preciso cue se realice mis o menos
répidamente después de la conclusidén de las operaciones, seglin que el efecto
previsto sea mis preciso o mis difuso, mis sencillo o mis complejo v segin
que, a plazo medio o a largo plazo, se inserte, de forma determinante o no,
en una politica de conjunto. La oportunidad en el tiempo deberia también
depender de la dominante funcional del proyecto, segin que se tratase de una
institucién por crear o por consolidar, de una experimentacidn, del
establecimiento de una institucién piloto, de una formacién, de una ayuda de
urgencia o de un apoyo logistico.

%l. La evaluacién debe también tener en cuenta la dimensidn temporal de las
esferas de aplicacién. 1ILos tiempos de la agricultura no son como los de la
industria, y una campafia de vacunacidén no se aprecia como un programa de
enseflanza. El cardcter interdisciplinario y polivalente del desarrollo rural
integrado o de una accidn cultural implica una resonancia mucho menos ripida
gue la introduccidn de una variedad de cereales mis rentable o que la

impl antacidén de letrinas en un sector dado. No se aplican los mismos plazos
de evaluacién a un provecto de reduccidn global del consumo de la energla
destinada al usoc doméstico y a un proyecto de investigacidn y desarrollo en
materia de economia de energia, proyecto que a largo plazo puede ser muy
rentable y favorecer la adopcidén de tecnologias nuevas pero que a corto plazo
no tiene mis gque escasas repercusiones sobre el consumidor y su comportamiento.
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92. Sin querer imponer un marco demasiado rigido al tiempo de maduracidn de
la evaluacibén a fondo, parece que al tomar la decisién de proceder a ese
trabajo se deberia tener mis en cuenta el momentc en que es posible realizar
la tarea mis eficazmente. Es dificil evitar los escollos de lo prematuro v
de lo tardio, y ningiin manual puede fijar limites ni umbrales. Sin embargo,
convendria explorar el problema de la diferenciacién de los lapsos de
evaluacidén segin los sectores econdmicos cubiertos y las dominantes
funcionales.

93. Los trabajos emprendidos no deben llevar ni a la elaboracidn de un
informe al cque el carlcter precario de sus conclusiones haga caer répidamente
en desuso ni a una construccidn intelectual cuya ambicién corra parejas con su
falta de inter&s pr&ctico. Interesaria, pues, que en los manuales del PNUD y
de los organismos de ejecucidn, en una especie de instrucciones para la
utilizacién, se indicasen mejor los plazos y los mirgenes y se delimitasen

mejor los lapsos, habida cuenta de los diversos tipos de proyectos.

94. la evaluacidn, que no debe equivocarse de campo de aplicacidn, no debe
tampoco equivocarse de destinatario, Tiene tanto valor por la calidad del
trabajo técnico que implica cuanto por la habilidad en la transmisién del
mensaje que contiene. Por excelentes gue sean la concepcidn vy la realizacidn
de la evaluacidn y por racionalmente incontestables que sean las enseflanzas
gue se puedan sacar de ella, no cabe inferir qgue los posibles utilizadores
sean capaces de digerir sus conclusiones o estimen pertinente servirse de
ellas. En efecto, la utilidad de la informacidn proporcionada y el alcance
de las recamendaciones formuladas se deberin menos a la naturaleza y al valor
de la metodologia aplicada gue a las estructuras socioculturales receptoras,
segiin que estén o no en condiciones de absorber las recomendaciones y de
transformar el resultado de la evaluacién en una adopcidén de decisiones.

95. Pese a la mayor o menor precisidédn de los mandatos, los evaluadores no
siempre logran entender lo gue desean los utilizadores. En efecto, no basta
con comprender las necesidades que motivan a las instituciones y que
determinan las decisiones adoptadas; es preciso comprender también cdmo las
entienden guienes hacen funcionar o utilizan esas instituciones, incluso si,
a juicio del evaluador, no las entienden correctamente. Las decisiones se
adoptan en un marco sociopolitico dade, no fuera de é1. El proceso
interactivo que es preciso poner en prictica exige una sensibilidad y un
conocimiento de la dindmica colectiva de las que con excesiva frecuencia
carecen las evaluaciones,.

96. La evaluacidn no tiene que exponer la totalidad de la verdad ni proferir
falsedades patentes. Tanto como objetiva, debe ser oportuna, para lo cual
tiene que saber callarse con conocimiento de causa. Debe dosificar lo que es
transmisible y lo gue es soportable. Debe captar lo que guieren los
utilizadores y lo gue no estd mis que implicitamente expresado en el mandato,
al tiempo cue jerarquiza sus conclusiones en funcidn de lo que seri mis o
menos ficilmente incorporable en la decisién gue se haya de adoptar.

97. Por objetivo v experimentado cue sea, el evaluador no tiene por cometido
procurarse un placer intelectual. ILa evaluacidn no es una disertacién
universitaria. Es preciso que el utilizador, después de haber expresado su
acuerdo, guede convencido del interés de la evaluacidén. Para ello, hay que
tratar de convencerlo en detrimento de la sofisticacién del razonamiento o de
la perfeccién del estudio del evaluador. En efecto, la publicacidén de un
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informe de evaluacidn no constituye una transferencia automitica y
necesariamente efectiva de cierto volumen de conocimientos y de experiencia.
Ninglin mecanismo puede garantizar que se comprenda una accién, por pertinente
ague ésta sea, ni que se aplique la leccidén comprendida, pero el evaluador
puede y debe, al menos, preocuparse por la manera en gue el utilizador la
recibe y por los medios de hacerla asimilable y accesible,

El ajuste de los diversos tipos de evaluacién

98. Si las Naciones Unidas atribuyen efectivamente a la evaluacidén la
importancia que todos afirman legitimamente que le dan, convendri organizar
mejor sus apoyos y sus procedimientos de manera gque la distribucidén de las
tareas permita una utilizacifén mis productiva de los resultados. No esta
dentro de nuestras intenciones ni es de nuestra competencia aportar soluciones
detalladas, que exigirian el concurso de una pluralidad de expertos cuyos
estudios pod&ian hallar un marco apropiado en la institucionalizacién del
Grupo de Trabajo entre organismos sobre evaluacién. Sin embargo, nos
proponemos, sin rebasar los limites del presente informe, determinar las
lineas directrices, el sentido y el enfoque del reajuste que habria que
efectuar en los tipos de evaluacién.

99. En las fases anteriores y en las fases posteriores, en la sede y en el
exterior, en los organismos de ejecucidn, entre los gobiernos donatarios y en
el PNUD, la gestidn administrativa de la evaluacidn deja intervenir a tantos
participantes cue cabe legitimamente preguntarse cuil es la utilidad final de
unas actividades que, al no distinguir bien entre el utilizador y el
destinatario, entre la administracién cotidiana y la politica a largo plazo,
entre el Estado beneficiario y el grupo destinatario, llegan con harta
frecuencia a dirigirse a un auditorio indiferenciado. En efecto, por querer
comunicar demasiado a demasiados participantes, podria muy bien no alcanzar
eficazmente a ninguno de ellos.

100, El1 PNUD ya ha cobrado conciencia de este problema, cuyas dificultades no
subestima y cuyas dimensiones no desconoce, pero por el momento deja sin
respuesta una cuestidn que se limita a plantear (DE/1987/27). Modernizado y
revisado, su manual precisa los procedimientos de elaboracidn y de difusién de
la informacidn proporcionada por las evaluaciones. Pero tiene que conceder
cue guedan por arbitrar los métodos y los medios necesarios para la deteccidn
y la sintesis de los resultados estimados mis fitiles, a fin de rentabilizar su
explotacidn segin los niveles de responsabilidades y los tipos de
beneficiarios.

101. sin pretender aportar una solucidén, cabe no obstante definir ciertos
principios orientadores. En el marco de los Estados donatarios en los que se
ejecutan los proyectos, los coordinadores nacionales, los representantes
residentes del PNUD, los expertos y los organismos de ejecucién necesitan ante
todo una informacién inmediatamente utilizable y una informacién reciente, gue
la supervisidén de primera linea es la actividad que esti en mejores
condiciones de proporcionar. Teniendo esto presente, el informe sobre la
evaluacidn de la ejecucidn de los proyectos y el examen tripartito deberin
seguir constituyendo el ndcleo de un control efectuado en la base que,
combinando la autcevaluacién y la supervisidn, permita vincular estrechamente
las conclusiones del informe y las decisiones gue haya que adoptar, el
resultado de los informes preparados sobre el terreno y las correcciones gue
haya que introducir sobre la marcha en la ejecucién del proyecto.
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102, 2l nivel de los programas, la autoevaluacidn, considerada en si misma,
no presenta solamente ventajas. Al nivel de los proyectos, su fiabilidad y su
utilidad serdn ante todo funcidén de la valorizacién del informe sobre la
evaluacidén de la ejecucidn de los proyectos y, mds adin, de una reorientacién
de los trabajos de los estudios tripartitos gue en adelante habrdn de incluir
en su programa las cuestiones de la viabilidad y la durabilidad del proyecto,
conforme a las sugerencias formuladas por el representante de la FAO en la
reunién que el Grupo de Trabajo entre organismos sobre evaluacién celebré en
Ginebra en febrero de 1988,

103, Por otra parte, se debe hacer una aclaracidn para evitar enojosas
confusiones entre la presentacidn de informes, la realizacidén de encuestas y
la autoevaluacién. En efecto, en buen nimero de casos la autoevaluacién
continGa designando lo que no es mds que la presentacién de informes
ordinarios del inferior al superior enrn un sistema jerdrguico. De manera
diferente pero siguiendo una orientacién similar, se da el nombre de
autoevaluacién a lo que, segin confesién de sus propios utilizadores, no es
mis gue un procedimiento de participacidén. BAsi, en el marco del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, la responsabilidad de
la evaluacién asi concebida se confia, "siempre que ello es posible", a los
organismos con los que la Oficina del Alto Comisionado ha concertado un
acuerdo v a los refugiados.

104. Convendria también modificar muy sensiblemente el campo de las
evaluaciones a fondo. Si se consideran ante todo las evaluaciones a fondo en
el punto medio de la ejecucidn de proyectos complejos o de un importe superior
2 un milldén de ddlares, su utilidad no parece de lo menos discutible. Esas
evaluaciones, que tienen doble mérito de gue su financiacién estd comprendida
en el marco presupuestario del proyecto y de que no tienen un costo
anormalmente elevado, permiten apreciar en el punto medio de la ejecucidn la
pertinencia, la eficiencia y la eficacia del proyvecto. Ahora bien, dejan de
lado las cuestiones de la viabilidad y de la durabilidad, gue serian mucho mis
pertinentes para justificar su utilizacidn. Desde el momento en gque esas
cuestiones de viabilidad y de durabilidad puedan ser estudiadas desde la
formulacidén del proyecto y ser examinadas con arreglo a un proceso continuo en
el marco del informe sobre la evaluacidn de la ejecucidn de los proyectos y de
los estudios tripartitos, serf posible, sin gran inconveniente, abandonar los
trabajos de evaluacidén en el punto medio de la ejecucién.

105. En lo gue se refiere a las evaluaciones a fondo ex post, gue por lo
dem&s no se financian con cargo a los presupuestos de los proyectos, pueden
presentar cierto interés en la medida en que lleven a la formulacién de
conclusiones utilizables en la elaboracién de proyectos del mismo tipo © en la
aplicacién de programas. Sin embargo, la experiencia de los organismos de
ejecucidn indica que su costo, bastante elevado, no siempre esti justificado
por la utilizacidn préctica que se puede hacer de ellas ni por los beneficios
gue cabe esperar de ellas en materia de retroaccidén., Siempre gue no tienda a
ser una simple reconstitucidén arqueolSgica, se podrd (itilmente proceder a la
evaluacidén ex post md&s en el caso de los programas e cierta envergadura gue
en el caso de los proyectos. Por consiguiente, en materia de proyectos esa
evaluacidén deberd hacerse de manera tan selectiva como limitada.

106. El campo de aplicacién privilegiado de las evaluaciones a fondo deberia,
pues, comprender las evaluaciones temiticas o institucionales a las gue ya se
recurre. Pero los esfuerzos deberian concentrarse sobre todo en las
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evaluaciones del impacto con arreglo al enfoque por paises o por regiones
geogrdficas, que, al interesarse por el seguimiento de los proyectos mis alli
de su simple ejecucidn, permitirdn plantear los problemas de su viabilidad y
de su durabilidad. En efecto, el examen de la viabilidad y de la durabilidad
de un conjunto de proyectos serd lo que mejor podri dar sentido a las nociones
demasiado parciales de pertinencia, de eficacia y de eficiencia que se aplican
a cada uno de ellos pero cuya apreciacién no puede dar mis qué una visién
parcial o deformada de las actividades de cooperacién técnica desarrolladas
por las Naciones Unidas.

107, Mejor que la evaluacién segin la légica del proyecto, la evaluacién con
arreglo al enfoque por paises, asi concebida, contribuiri a la percepcidn de
lo esencial, con miras a la definicidén o al reexamen de las estructuras y de
las estrategias de la ayuda multilateral, al tiempo que facilitard la
transmisién de los diagnésticos y de las prescripciones especificas mis
necesarias para los gobiernos recipiendarios. Mejor que ella, mis
independiente y m&s fiable, incluso si parece menos diplomidtica y mis critica,
ese tipo de evaluacidn podri, no determinar la decisidn, sino balizar su campo
Y., sobre todo, adaptar el mensaje a utilizadores que son Estados Miembros peroc
también, en el caso de la mayoria de ellos, Estados donatarios.

Me joramiento de las directrices

108. El mejoramiento de los manuales de procedimiento de las Naciones Unidas,
en vez de su refundicidn, implica en consecuencia la adopcidn de ciertos
complementos y la exploracién de ciertas prolongaciones gue, sin afectar a la
redaccidn ni al cuerpo del capitulo relativo a la evaluacién y a la
supervisidn, hagan mis productiva su utilizacién. Tendrian también que llenar
unas lagunas que, por lo demds, han sido sefialadas expresamente por 10S
propios dirigentes del PNUD (DP/1987/27).

108. las directrices ganarian si fueran mis didicticas a fin de ayudar mejor
a los evaluadores en su trabajo. En los manuales de verificacidén utilizados
en cierto nimero de organismos nacionales de control de cuentas figquran,
frente a las diferentes normas, las irregularidades mis importantes o mis
frecuentes, asi como los errores y las negligencias mis corrientes.
Anilogamente, en un anexo de los manuales de los organismos de ejecucidn y
del PNUD podrian figurar unas listas de las dificultades mis salientes y de
las limitaciones mi&s evidentes con que se tropieza en la ejecucidn de los
proyectos y que la evaluacidén debe apreciar.

110. El UNICEF ha preparado recientemente para sus funcionarios scbre el
terreno un cuadro de las deficiencias y de las imperfecciones mis
frecuentemente observadas en la esfera de las actividades de formacibén. Tal
férmula podria generalizarse ficilmente y podria adaptarse a las necesidades
especificas de los organismos interesados. Haria que se tuvieran en cuenta
las funciones, los objetivos y los factores externos que, por lo demds,
convendria detallar mejor. Anflogamente, los manuales deberian contener un
cuadro de las limitaciones estacionales (ciclones, monzones, etc.) que
influyen en la realizacién de los proyectos y en su calendario, asi como una
lista de indicadores de progreso que permitirian controlar mejor los éxitos y
los fracasos imputables a los diferentes elementos de cada proyecto. Esos
indi cadores de progreso variarian en funcién de los campos de aplicacién y de
los tipos de actividad de que se ocupan los organismos de ejecucidn.
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111. Para afinar la informacién y captar mejor las disparidades y las
distorsiones gue, si se omiten, pueden reducir el alcance de la evaluacidn,
los manuales deberian también mencionar ciertos criterios de anilisis e
incluir una lista indicativa de ellos. A titulo de ejemplo, se podria citar
determinado proyecto sanitario cuyos resultados generales serian bastante poco
significativos si en la evaluacién no se prestase la debida atencidn a las
diferencias religiosas, étnicas, profesionales o regionales, a los niveles de
ingresos, a los tipos de hibitat y a los géneros de patrimonio.

112, Asimismo convendria estudiar los médios de adaptar mejor los manuales al
cardcter, a la dimensién geogrdfica y al nivel de desarrollo de los paises en
gue se realiza la evaluacién. Parece dificil admitir que se apliquen los
mismos criterios de eficiencia a los paises menos adelantados, a los nuevos
paises industrializados, a los Estados continentes, a los paises insulares y a
los paises sin litoral, asi como a los proyectos realizados por organismos de
ejecucibén de las Naciones Unidas o a los realizados por gobiernos donatarios
gue actllan comp esos organismos,

113. Por dltimo, en los manuales se deberia poner de relieve, en unas
directrices preliminares gue constituirfan una especie de instrucciones para
la utilizacién, la necesidad de mis puntualidad. Es preciso evitar que un
perfeccionismo exagerado o una voluntad excesiva de ser completo frustren el
éxito de la evaluacién. Mas vale renunciar a una concepcién o a una ejecucidn
mis cuidadosas que terminar el estudio con cierto retraso, Una realizacidn
menos perfecta pero hecha a tiempo surte mis efectos que una evaluacién muy
desarrollada pero que no esté terminada en los plazos prescritos. Los
informes cuya preparacién tardia repercute en la evaluacidn a la que tienen
que contribuir son harto numerosos para gue se descuide la importancia de las
periodicidades, de los plazos y de las fechas limite.



