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De los criterios tradicionalmente utilizados para evaluar la cooperacion al desarrollo, por razo-
nes relacionadas con costes, metodologias, tiempos y dificultad para atribuir efectos, la medicion
del impacto es el eslabon mas débil de este ejercicio, necesario en términos técnicos y morales,

especialmente para quienes reciben la ayuda.

El uso del marco légico como instrumento de gestion de la ayuda ha eludido la mediciéon del im-
pacto, sintoma revelador de su ineficacia. Son precisamente los compromisos internacionales sobre
eficacia de la ayuda los que evidencian las limitaciones de las practicas habituales de evaluacién.

Este articulo mostrard una reflexion sobre tales limitaciones a partir de una sistematizacion
de la literatura académica, y planteara una revision conceptual de los indicadores de medicion del

impacto.
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Abstract

Measuring impact has traditionally been the weakest step in the traditional evaluation of aid,
because of its costs, methodologies, time and difficulties in attributing effects. But this exercise is
necessary both in technical and moral terms, especially for those benefitting from the aid.

The use of a logical framework as the most accepted tool for aid management has not helped
in impact measuring, which is a revealing reflection of aid effectiveness. It is precisely those inter-
national commitments for aid effectiveness that highlight the limitations of traditional evaluation

practices.

This paper intends to reflect upon those limits through a systematic academic review, and will

propose a conceptual revision of impact evaluation indicators.
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1
Introduccion

A punto de alcanzarse el afio meta fijado por la agenda interna-
cional que rige los designios del desarrollo en los albores del siglo xxi,
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), el interés de los
agentes de la cooperacion por conocer los impactos reales de esa
inversién (en términos contables es preferible considerarla asi) va
mas alld de la mera medicion de los indicadores concretos que se
fijaron en la citada agenda, considerados por muchos como un re-
duccionismo o simplificacion de la compleja realidad del mundo en
desarrollo (Ramalingam 2013, Jones 2013a,?2 2013b, Williams
20103).

La relevancia de este tema, ademas de su oportunidad, por el
momento idéneo en que se produce, cuando se esta debatiendo el
contenido de la préxima agenda del desarrollo, la Agenda post
2015, y midiendo lo realizado hasta el momento, la encontramos en
la necesidad moral de conocer si lo que se esta haciendo, supues-
tamente en pro del desarrollo humano, realmente sirve o no para
esa finalidad.

La utilizacion del marco légico como herramienta principal de
planificacién, gestidn, seguimiento y evaluacion de las acciones de
cooperacion al desarrollo, ha tenido y tiene una influencia definitiva
en la dificultad y limitacion para realizar evaluaciones de impacto.

La bibliografia que ha dedicado esfuerzos a analizar el marco
ldgico es abundante y relativamente reciente (mas numerosa desde
los anos 80 y 90); en ella encontramos ademas numerosas guias
metodoldgicas que publican las agencias de cooperaciéon o las
ONGD. Pero no es tan numerosa aquella que enfoca el analisis hacia
la valoracion del efecto que su propio uso provoca en la escasa
practica de la medicién de impacto. Por esa razén nos planteamos
analizar este problema como una de las raices de la casi total au-
sencia de este tipo de evaluaciones, aunque debemos decir que
empiezan a extenderse en los Ultimos afios, por los motivos que
mas adelante se mencionan.

La presente comunicacion se inscribe en el contexto de la rea-
lizacion de una tesis doctoral acerca del impacto de la ayuda al
desarrollo. En ella se revisaran las metodologias para medir los re-
sultados o impactos de la ayuda, focalizando los esfuerzos en el
analisis de la cooperacidn universitaria al desarrollo. Sin embargo,
hemos considerado importante estudiar la que podria ser una de las
principales fuentes de problemas y dificultades para realizar eva-
luaciones de impacto: la propia formulacién y planificacién de los
proyectos y la principal herramienta utilizada para ello, el marco
l6gico.

LIMITES DEL MARCO LOGICO Y DEFICIENCIAS. Maria José Vazquez-De Francisco, Mercedes Torres-Jiménez y Pedro Caldentey-Del Pozo
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
82__ volumen/volume 4, niimero/issue 2 (2015), pp. 80-105. ISSN: 2254-2035



En el marco de esta investigacion, se ha realizado una revisidn
bibliografica para construir el marco tedrico sobre el enfoque de
marco loégico y su evolucién, asi como acerca de la evaluacién de
impacto de la cooperacion al desarrollo. Tanto la hipdtesis, como el
método y el marco tedrico de la investigacién, se presentan en el
apartado 2.

Lo descubierto a través de la revision bibliografica se ha aplica-
do, ademas, al analisis de un total de 51 informes de evaluacién
realizados por la Fundacién ETEA para el Desarrollo y la Coopera-
cion para el Ayuntamiento de Cérdoba, entre los afios 2000 y 2009.
Sus resultados se presentan en el apartado 3.

Para finalizar, y cerrando el articulo, en el apartado 4 se pre-
sentan las principales reflexiones y conclusiones que se derivan de
este estudio.

2
Hipotesis, método y marco teorico
de la investigacion

2.1. Hipoétesis y metodologia de investigacion

Como ya se ha apuntado en la introduccién a este articulo, con-
sideramos que una de las fuentes de problemas y obstaculos para
realizar evaluaciones de impacto de la cooperacion al desarrollo se
encuentra en el origen de las intervenciones, es decir, en la propia
planificacién de los proyectos, debido en buena parte a la utilizacién
de una herramienta que es recurrentemente usada pero que consi-
deramos poco adecuada para este tipo de intervenciones: el marco
l6gico.

Por tanto, la hipotesis de este trabajo es que la herramienta del
marco légico no es adecuada, porque dificulta la posterior realiza-
cion de evaluaciones de impacto, no solo por su mal uso, sino tam-
bién por su propia naturaleza.

La metodologia de trabajo utilizada ha consistido en:

a) una revision de la bibliografia académica principal que ha
tratado acerca del marco légico como herramienta de plani-
ficacion y gestion de la cooperacion al desarrollo, asi como
su vinculacion con la evaluacion de impacto de esta;

b) el contraste de la problematica mencionada por los autores
mas importantes en lo que respecta al marco légico y la
gestion del ciclo del proyecto, asi como la evaluacién tradi-
cional y la evaluacién de impacto, con el contenido de 51
informes de evaluacién realizados por la Fundacién ETEA
para el Desarrollo y la Cooperacidon entre los afios 2000 vy
2009, financiados por el Ayuntamiento de Cérdoba a través
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4 NORAD (1990).
5 ETEA (2001, 2003).
6 OCDE (2008).

de su convocatoria de subvenciones a proyectos de coope-
racién al desarrollo, ejecutados por organizaciones no gu-
bernamentales de desarrollo espafiolas y multilaterales.
Para ello se ha construido una base de datos con informa-
cion cuantitativa y cualitativa acerca de aspectos que hemos
considerado relevantes para nuestro objeto de estudio, en-
tre otros, la formulacién de los objetivos general y especifi-
co, los resultados formulados y ejecutados, que se han re-
visado en las evaluaciones, y los indicadores utilizados en la
formulacién y en la evaluacién.

2.2. La evaluacion tradicional y la evaluacion de im-
pacto de la cooperacion al desarrollo

La practica de la evaluacién tradicional en el ambito de la coo-
peracién al desarrollo se extendié durante la Ultima década del siglo
xx, acompafiada del incremento del nimero de intervenciones en
esta materia, el incremento de fondos destinados a ella, y de la
mano de la definicion de guias metodoldgicas como la elaborada
por la agencia de cooperacién noruega, NORAD,* o ETEA.5 Segun
esta metodologia, que sigue siendo la que mas frecuentemente se
practica para proyectos y programas ejecutados por agencias de
cooperacion y por organizaciones no gubernamentales de desarro-
llo, las evaluaciones deben realizarse conforme a cinco criterios, a
saber: pertinencia, eficacia, eficiencia, impacto y viabilidad. Ade-
mas, se han ido incorporando algunos otros criterios complemen-
tarios a los anteriores, a partir de los discursos sobre eficacia de
la ayuda, como son coherencia, coordinacién, complementariedad,
alineamiento y armonizacion. Como se puede observar, ya en estos
criterios se incluye el de impacto, si bien los analisis que habitual-
mente se han realizado para extraer conclusiones sobre este aspec-
to son, en general, livianos y carentes del contenido real que se le
supone. También el criterio de eficacia en la evaluacién tradicional
es un elemento interesante para la evaluacién del impacto, puesto
que con este se pretende confirmar si los objetivos y resultados es-
perados se han cumplido conforme a lo previsto en la planificacion
del proyecto.

Sin embargo, en la primera década del siglo xx1, fundamental-
mente, a partir del afio 2008, se ha producido un auge de las eva-
luaciones de impacto, coincidiendo con el inicio de la crisis econé-
mico-financiera y con la disminucién de los fondos disponibles para
la ayuda al desarrollo.

En este fendmeno ha tenido también no poca importancia el
discurso de la eficacia de la ayuda, que emana de la Declaracién de
Paris,® donde se hace especial énfasis en la gestion por resultados,
la rendicién de cuentas y la mutua responsabilidad. La agenda de la
eficacia nace del cuestionamiento sobre los beneficios de varias dé-
cadas de cooperacion internacional al desarrollo y asume dos prin-
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cipios de fondo que explicarian las dificultades que la cooperacién
tiene para asegurar impactos positivos. Por una parte, la falta de
protagonismo de los paises receptores de la ayuda al definir los
objetivos y contenidos de la cooperacion, y por otra parte, la falta
de coordinaciéon entre las propias intervenciones de la cooperacién
internacional y de estas con las politicas nacionales de desarrollo de
los receptores.

En este entorno, existe un importante debate en torno a la eva-
luacién de impacto de la ayuda al desarrollo, pues suscita desacuer-
dos no solo en su propia definicion, sino en los métodos y estanda-
res para llevarlas a cabo, y en la verdadera utilidad que se le puede
atribuir. Incluso algunos autores plantean dudas sobre su sentido
«ético», dependiendo de la metodologia que se utilice.” Aun asi,
existe un consenso generalizado alrededor de la necesidad de eva-
luar el impacto de la ayuda ya prestada.

Existen varias definiciones de impacto y de evaluacion de im-
pacto, desarrolladas por financiadores de la ayuda al desarrollo,
think tanks e institutos de investigacion. La mas extendida y acep-
tada es la realizada por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE), aunque existen otras definiciones que van ocupando un
lugar importante en la literatura relacionada con el tema, como la
aportada por 3ije.®

Entre las definiciones mas extendidas se encuentran las si-
guientes:

— Segun el CAD, determinacién de los efectos buscados y no
buscados, positivos y negativos, a corto y a largo plazo, no
solo sobre la poblaciéon objetivo, sino sobre la sociedad o
comunidad en su conjunto.

— Segun Alonso (2012), comprobacién de la relacion de causa-
lidad entre la intervencion y el impacto una vez que se dejan
de lado las consecuencias provocadas por otras acciones, ya
sean intrinsecas a la poblacién analizada o provocadas por
una politica ajena a la intervencién que se evalula.

— Segun Gertler (2011), aquella que pretende establecer de
forma nitida las relaciones de causalidad asociadas a la in-
tervencion, de modo que pueda determinarse hasta qué
punto los cambios en las condiciones de vida de la poblacién
pueden ser atribuidos a los efectos del proyecto, programa o

politica en cuestién. 7 Alonso, J.A. (2012).
’ . . | | | . . lacién: 8 3ie International Initiative for
— Segun 3ie, impacto es el resultado de la siguiente relacion: Impact Evaluation financia |a
I=Y -Y, siendo Y, la situacion alcanzada por los indicado- realizacion de evaluaciones de
1 0 0 ] ) ) impacto y revisiones
res de desarrollo cuando no se ha producido ninguna inter- sistematicas que generen
vencién e Y, la situacién alcanzada por los indicadores de evidencias sobre que funciona

i . ) _, en programas de desarrollo y
desarrollo cuando si se ha realizado una intervencion. por qué.
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9 Stern, E. (2012).

10 Con este enfoque de
aprendizaje también se han
publicado interesantes guias de
evaluacién de impacto, como la
de Kusters (2011).

11 Stern, E. (2012).

Por tanto, el principal objetivo de una evaluacién de impacto es
determinar los efectos de una intervencion. Pero en nuestra opi-
nién, y compartiendo la vision de Stern y el DFID® (Department for
International Development, cooperacién oficial britanica), la eva-
luacién de impacto no debe quedar ahi. También es importante in-
ferir y entender las causas particulares de los cambios producidos.°

Como se puede observar, cada definicion implica una vision (y
por ende, un lugar hermenéutico de la institucién) de la evaluacion
de impacto, unas mas holisticas e incluyentes de todos los efectos
posibles, frecuentemente encaminadas a la comprensién de los pro-
cesos y al aprendizaje, con las que nos alineamos, y otras que foca-
lizan su atencién en el método vy la relacion causal pura, orientadas
normalmente a medicion de resultados y la rendicidon de cuentas.

En cuanto a los métodos para la evaluacion de impacto, los in-
vestigadores han definido una amplia variedad de metodologias
que se pueden categorizar en los siguientes grupos: experimenta-
les, cuasi experimentales y no experimentales.

Stern!! propone una clasificacion de las metodologias de eva-
luacién de impacto en cuatro categorias principales:

1. Regularity frameworks: en las que se contabilizan las fre-
cuencias y correlacion entre causas y efectos (métodos es-
tadisticos).

2. Counterfactual frameworks: con presencia de grupos de
control, entre los que se observan diferencias de comporta-
miento con y sin intervencion de desarrollo (métodos expe-
rimentales o cuasi experimentales).

3. Multiple causation: en las que se despeja la combinacién de
causas que llevan a un efecto (métodos configuracionales).

4, Generative causation: en las que se identifican los mecanismos
que provocan determinados efectos (evaluacion basada en la
teoria, evaluacion realista o naturalista, estudios de caso).

Se puede decir que no existe un patrén ideal en las metodolo-
gias para la realizacion de evaluaciones de impacto. Es mas, si exis-
te un consenso sobre algo en este tema, es que no hay consenso
sobre cudl es la mejor metodologia, y que la eleccion de una u otra
dependera de cada situacion concreta que se pretenda evaluar. Y no
en menor medida, del propdsito que se persiga con la realizacion de
la evaluacion de impacto.

No se puede decir que los métodos estadisticos o experimenta-
les sean mejores en cualquier caso que aquellos en los que se pue-
de aplicar un mayor y concienzudo estudio de las relaciones causa-
efecto, aunque estos carezcan de representatividad numeérica. El
«experimentalismo», entendido como el esfuerzo por la determina-
cion de una muestra representativa en la que se puedan controlar
los efectos de una intervencién de desarrollo, no tiene por qué ser
la mejor opcidn.
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Entre los métodos experimentales, una de las formas mas ex-
tendidas para identificar los efectos o impactos de una accién de
desarrollo es la determinacion de un grupo de control (counterfac-
tual) con el que poder comparar los indicadores de desarrollo alcan-
zados por la poblacion beneficiaria de una accion.

f) Observado

/ ) Grupo Control

Impact

\

Figura 1
Representacion de la definicion de impacto utilizando el método experimental.

El origen de estos métodos se puede encontrar en la investiga-
cion médica, donde un farmaco se prueba en una muestra de po-
blacién, mientras se determina un grupo de control al que no se
administra, para observar los efectos del mismo en el grupo trata-
do. Pero en una accion de desarrollo, utilizar este tipo de metodo-
logia no resulta sencillo, por el simple hecho, entre otros factores,
de que encontrar un grupo humano exactamente igual a otro es, si
no imposible, ciertamente muy complicado.

Por tanto, la cuestion clave en la determinacion de la metodo-
logia mas adecuada es poder identificar correctamente los efectos
de un proyecto o programa (programme attribution), que en algu-
nos casos tan solo podran definirse como «contribuciones» del pro-
grama, por la dificultad de aislar los efectos de aquel de otras ac-
tuaciones, o incluso de la evolucién propia e inherente a la poblacién
con la que se trabaja. Porque no se debe olvidar que cualquier co-
lectivo humano tiene sus propios mecanismos y tendencias de de-
sarrollo y que habra cambios inherentes a su propia naturaleza, no
debidos necesariamente a las acciones externas.

La realidad es cada vez mas compleja: las relaciones de causali-
dad son multiples y no lineales, los sistemas de causalidad estan
abiertos a influencias externas y las causas interactian unas con otras.
El contexto lo cambia todo, por tanto, se necesita una teoria para en-
tender cdmo, cuando y dénde las causas marcan una diferencia.

Pero normalmente las evaluaciones se focalizan en una parte
muy pequena de la realidad, aquella que es mas facil de mediry, en
consecuencia, donde la posibilidad de obtener informacion rigurosa
es mas factible. Sin embargo, esta forma de evaluar pierde la «cap-
tura de datos» de los efectos intangibles o cualitativos, en los que
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recae una buena parte de los efectos de la ayuda al desarrollo que
consideramos de vital importancia. Estos efectos, que resulta fun-
damental descubrir y valorar para aprender, se producen andado el
tiempo y tras un proceso de cambio, que normalmente responde a
una estrategia,'? que implica un plazo considerable (de ahi la im-
portancia de cuando evaluar).

Por otra parte, como ya hemos comentado, en el caso de los
métodos experimentales en el contexto de las acciones de desarro-
llo, existen detractores de estas metodologias que hablan de los
problemas éticos que implica el privar a un grupo de personas de
los beneficios de una accidn de desarrollo por la busqueda del sim-
ple rigor estadistico.

Como métodos alternativos a aquellos, y en los que se garantiza
el aprendizaje de la experiencia y su posible réplica, han surgido otras
formas de evaluacion'® (aunque no es el objeto de estudio de este
articulo, no queremos dejar de mencionar la valiosa aportacién que
supondria la practica habitual de sistematizaciones por parte de los
organismos ejecutores de proyectos de cooperacion al desarrollo'4):

— Evaluacion realista (realist evaluation framing): basada en la
identificacién de los factores y mecanismos causa-efecto en
cada caso (estudios de caso), segun el contexto, para la for-
mulacion de una teoria causal.

— Andlisis de contribuciones (contribution analysis): basada en
la identificacion y confirmacién de los procesos causa-efecto.
Tanto el anterior método como este estan fundamentados en
la evaluacion basada en la teoria.'®

— Entrevistas y encuestas de actitudes (people’s narratives
and surveys for attitudes).

— Analisis cualitativos comparativos (qualitative comparative
analysis).

— Evaluacion participativa enfocada al aprendizaje (participa-
tory impact assessment and learning approach), valoracion
rural participativa (PRA-Participatory Rural Appraisal).

Sobre la utilidad de la evaluacion de impacto, existen diferen-
tes motivos por los que en los ultimos afios ha aumentado el inte-
rés por este tipo de estudios, entre los que se encuentran: la crisis
de la cooperacidn, el cuestionamiento de la eficacia de la ayuda, la
crisis financiera, los cambios en el escenario de la cooperacion al
desarrollo (actores y factores econdmicos), entre otros. Pero en
nuestra opinién, los motivos mas importantes son el aprendizaje y
la rendicién de cuentas, no solo a financiadores, sino también a la

12 Fitz-Gerald, A. et al (2002). parte interesada mas importante en cualquier accidon de desarro-
13 Stern, E. et al (2012). : . . . . ..

12 Jara, O, (2012). llo, Io§ .SU_].etOS de la ayuda: los destinatarios del bien o servicio o
15 Carter, B. (2012). beneficiarios.
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Segun Guijt (2013),¢ se puede considerar que la evaluacién de
impacto es util en los siguientes casos:

— Cuando se esté probando una innovacién y su posible «mul-
tiplicacion».

— Cuando se esté invirtiendo en cooperacidon en contextos
complejos y arriesgados.

— Para rendir cuentas a financiadores, de cara a una posible
continuidad o aumento de la ayuda.

— Para rendir cuentas «hacia abajo», a beneficiarios finales,
contrapartes, etc.

— Como parte del proceso de aprendizaje en las intervenciones
de desarrollo, tanto para actores del Norte como del Sur.

— Cuando se trate de intervenciones amplias o escalables.

Pero si existe un motivo principal y fundamental para la puesta
en marcha de un proceso de evaluacion de impacto, este es la con-
tribucién a la definicién de una teoria de cambio para mejorar los
niveles de desarrollo en una poblacion especifica a través de una
accion de desarrollo.

Por ultimo, en cuanto a los estandares, existen opiniones con-
trapuestas, todas ellas relacionadas con el rigor de los resultados
obtenidos: utilidad versus exactitud, relevancia frente a objetivi-
dad, reivindicados con fuerza por quienes abogan por los métodos
estadisticos y experimentales. En nuestra opinién, un profundo co-
nocimiento de la realidad y el contexto y un buen analisis causal,
realizado con rigor en los procedimientos, aun no basado en méto-
dos cuantitativos exhaustivos, pueden conducir igualmente a la
identificacidon de las relaciones causales vy, principalmente, a la com-
prension, y por ende al aprendizaje, de los mecanismos que las han
provocado. Pero la bibliografia existente y nuestra propia experien-
cia nos hacen dudar de que esto pueda conseguirse con la utiliza-
cion exclusiva del enfoque de marco légico durante el proceso de
planificacién y gestién de los proyectos.

2.3. El marco légico, el enfoque de marco légico
y la gestion del ciclo del proyecto:
limites y deficiencias!’

El marco ldgico es una herramienta de planificacion por objetivos
que se ha convertido en el principal instrumento de planificacién en
cooperacién al desarrollo. Los antecedentes remotos de este método
los encontramos en el uso militar de la planificacién por objetivos!s.
Los antecedentes y evolucion mas cercana los clasifica Sartorius'® en
tres generaciones. En la Primera Generacién (1970-1980), a partir
del trabajo de disefio realizado por la agencia estadounidense de
cooperaciéon (USAID), se utilizaba tan solo la matriz de planificacién
del proyecto (MPP); durante la Segunda Generacion (1980-1990), el

16
17

18
19

Guijt, I. (2013).

Para la redaccién de este
apartado se han tenido como
referencias principales cuatro
autores: Gasper 1997, 1999,
2000; Ferrero 2003; Biggs
2003 y Stern 2012. Ferrero
resulta de especial relevancia
en este estudio, pues su tesis
doctoral fue dirigida por el Dr.
José Juan Romero en ETEA. Por
tanto forma parte de una de las
lineas de investigacion
principales de esta institucion
universitaria desde hace 25
afos: el desarrollo y la
cooperacion.

Hummelbrunner, R. (2010).
Sartorius, R. (1996), en Ferrero
(2003).
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20 Gasper, D. (1997, 1999, 2000a,
2000b).

marco légico se amplia al enfoque de marco ldgico, en el que se hace
un mayor énfasis en el proceso de planificacion, estructurando este
en diferentes fases y con la participacion de diferentes agentes inte-
resados (la agencia alemana de cooperacion GTZ crea el método
ZOPP); finalmente, en la Tercera Generacién, en la que nos encon-
tramos, se incorpora la gestién del ciclo del proyecto, lo que implica
una forma especifica no solo de planificar, sino también de gestionar,
hacer seguimiento y evaluar la cooperacién al desarrollo.

En la bibliografia consultada sobre marco légico, enfoque de
marco ldgico y gestion del ciclo del proyecto, hemos podido identi-
ficar dos grupos de autores claramente diferenciados: aquellos a
favor o levemente criticos del uso de esta metodologia de planifica-
cion y gestion y otros claramente en contra y a favor de una plani-
ficacidn de los proyectos basada en el proceso y el aprendizaje (ver
figura 2).

La matriz de marco logico

La matriz de marco l6gico?® (MML) o matriz de planificacion del
proyecto (MPP) es una tabla de cuatro filas por cuatro columnas en
la que se recogen diversos componentes ordenados segun dos l6gi-
cas complementarias: la logica vertical (las columnas), basada en
relaciones de causa-efecto y medios-fines; y la légica horizontal
(las filas), encaminada a la comprobacién o medicién de los resul-
tados alcanzados (accountability), a través de la definicién de indi-
cadores (indicadores objetivamente verificables) y las fuentes don-
de verificar su cumplimiento (fuentes de verificacion). En la ldgica
vertical se encuentra ademas una casi siempre denostada ultima
columna de hipdtesis, en la que se plasman posibles contingencias,
imponderables o premisas que, en caso de producirse, o ho, rom-
perian la correcta consecucién de la ldgica vertical e impedirian, por
tanto, que se pudieran alcanzar los resultados u objetivos previs-
tos. Esta ultima columna, generalmente olvidada, es sin embargo
fundamental de cara a la realizacién de futuras evaluaciones de
impacto, precisamente por la razén anteriormente expuesta.

En la primera columna de la matriz, de arriba abajo y en cuatro
niveles, se recogen los elementos principales definitorios de un pro-
yecto de cooperacion al desarrollo, consistentes en: 1) el objetivo
general, o fin Ultimo al que se pretende contribuir con una interven-
cién de desarrollo, que suele hacer referencia a una mejora en el
nivel de bienestar de una poblacién, territorio, etc.; segun la termi-
nologia inglesa, este seria el impacto (impact) de la intervencion, por
tanto es esencial tenerlo en cuenta en una futura evaluacién de im-
pacto: una mala o erronea formulacion del objetivo general supon-
dria ya de por si un obstaculo o la imposibilidad de realizar la evalua-
cién de impacto de la intervencidn (proyecto o programa); 2) el
objetivo especifico (pueden ser varios, aunque no es recomendable
segln esta metodologia) o propdsito concreto del proyecto (outco-
me); 3) los resultados (outputs) o productos o servicios que el pro-
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Autoresy publicadonesafavor o Autoresy publicadonesaiticos
levemente criticosdel BML Ano del BMIL, afavor del proceso
1967 Hirschman
Baum 1970
Biggs 1981 Jade |
Casley and Lury 1982
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Rondinelli 1983
Cracknell 1986 Clay and Schaffer
Casley and Kumar 1987 Chambers
Solem 1987
Coleman 1987
Daniels 1987
NORAD 1990 Coleman
Egoers 1992 Coleman
Crittendenylea 1992
Egcers 1993
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INAR 1993
Egcers 199 Maddodk
Analoui 19% Bell
MacArthur 194
Chambers 1905 Eyben and Ladbury
Wiggngsand Shields 1995 Davis
Sartorius 19%
Cracknell 1996
Toffolon-Weisetal. 1996
Farrington etal. 1997 Gasper
Cummings 1997 Platt
Colesetal. 1998 Mosse, Farrington and Rew
Horton 1998 Horton
IDS 1998 Guijtand Shah
1998 Thin
1908 Wood
Egoers 2000
Cracknell 2000
Gasper 2000 Gasper
Bell 2000 Cooke yKothari
HARP 2000 Horton etal.
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Alex and Byerlee 2001 Amis
HARP 2001 Hummelbrunner
2002 Den Hayer
2008 Ferrero
2005 Bakewell y Garbutt
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2008 ’ Mayne
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2011 I Collier
2011 Forrsetal.
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1 Delahaisetal.
Wimbush etal
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¥

Figura 2
Autores a favor y en contra del uso del EML.
Fuente: Elaboracién propia a partir de Biggs (2003), Ferrero (2003), Stern (2012).
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Hemos querido afiadir la
traduccion inglesa de los
diferentes componentes por
dos razones: en primer lugar,
porque es mas abundante la
literatura inglesa sobre este
campo y para los castellano-
hablantes resulta a veces
confusa esta terminologia; en
segundo lugar, porque a
nuestro entender, es mucho
mas evidente que el objetivo
general es el impacto esperado
o la contribucién al mismo, y
por tanto, una buena definicion
del mismo es fundamental de
cara a la realizaciéon de una
futura evaluacién de impacto.
Gasper. D. (1997).

Cracknell, B. (1986); Eggers.

H. (1992, 1994); Cordingley, D.

(1995).

Gasper, D. (2000).
Davis, R. (2002).
Solem, R.R. (1987).

yecto va a generar; y 4) las actividades y acciones que es necesario
llevar a cabo para conseguir generar esos productos o servicios.?!

Al respecto de estos cuatro niveles, uno de los problemas que
presenta esta simplificacién de la realidad es la sobre-agregacion
de conceptos (lo que Gasper ha llamado jamming??) en los niveles
de resultados y objetivos, resultando en muchas ocasiones confu-
sos y mal formulados (se confunden resultados con objetivos y vi-
ceversa??) o faltan niveles para representar correctamente las rela-
ciones de causa-efecto (lack-frames?*). Ademas, esa simplificacion
de la realidad representa de manera muy pobre los procesos de
cambio,?® pues el marco légico no incorpora la dimension temporal
(Gasper 1997).

Los elementos anteriormente mencionados pueden ser dividi-
dos en dos estratos o pisos de importancia distinta, de cara a una
futura evaluacién de impacto de una intervencién, en la medida en
que lo realmente relevante en esta sera la comprobacién del alcan-
ce o contribucidn a la consecucién del objetivo general y el objetivo
especifico. Sin embargo, la practica nos dice que, donde las entida-
des ejecutoras de proyectos focalizan los esfuerzos durante una
intervencién de desarrollo es en la consecucion de los resultados y
las actividades necesarias para ello, pues es donde los financiado-
res pondran mayor atencidn para revisar que el proyecto se ha
ejecutado conforme a lo planificado y para lo que se entregaron los
fondos.?® Es mas, autores como Solem (1987), Cracknell (1989) y
Gasper (2000), afirman que los formuladores muchas veces cum-
plimentan la matriz de marco légico después de haber concebido el
proyecto, para cumplir con el requisito exigido por los financiado-
res, obteniendo asi matrices ilégicas que pierden las relaciones de
causalidad entre niveles, a lo que Gasper llama /ogic-less frames o
marcos logicos sin sentido.

Volviendo a los indicadores, también aqui encontramos una
fuente de futuros problemas para cuantificar el impacto de los pro-
yectos, pues los formuladores de intervenciones disefian indicado-
res poco realistas y dificiles de medir, no solo por su propia defini-
cion, sino también por el alto coste que supondria su valoracion
(Chambers 1995).

El enfoque de marco légico

El enfoque de marco ldgico (EML) es una versidn mas avanzada
del método, pues a la matriz se afiade una metodologia de trabajo,
estructurada en diferentes fases y en la que se espera que partici-
pen no solo un equipo técnico que disefa el proyecto, sino la pobla-
cion destinataria; se basa en lo que se conoce como diagnéstico y
planificacién participativos. Fruto de ese diagndstico se obtiene el
amplio y complejo conjunto de problemas que afectan a una pobla-
cién concreta, que se disponen en un simple esquema segun rela-
ciones lineales de causa-efecto, que se conoce como arbol de pro-

LIMITES DEL MARCO LOGICO Y DEFICIENCIAS. Maria José Vazquez-De Francisco, Mercedes Torres-Jiménez y Pedro Caldentey-Del Pozo
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
92__ Volumen/volume 4, niimero/issue 2 (2015), pp. 80-105. ISSN: 2254-2035



blemas. Estos problemas, formulados en positivo, como situacion
ideal a la que aspirar, y combinando acciones que se relacionan
mediante la ldgica de medios-fines, se convierten en el arbol de
objetivos. Elegida una alternativa de intervencion, esta se traslada
a la primera columna de la matriz de marco légico, que supone, por
tanto, el corazdn de esta herramienta de planificacién. Las criticas
principales que se hacen a esta metodologia hablan del falso con-
senso que se alcanza a través de las metodologias participativas
para la eleccién de una alternativa de intervencién, asi como de la
imposicion por parte de los disefiadores de los proyectos de una
forma de discurrir propia del pensamiento occidental, que no es
valida y universal para todas las culturas.?’

Esta simplificacion de la realidad,?® si bien ayuda a la hora de
focalizar las acciones de cooperacion, supone la pérdida de gran-
des cantidades de informacion, de cara a una futura evaluacion de
impacto. La realidad no consiste en relaciones lineales univocas
de causas y efectos y no responde a una légica piramidal.?® Los
problemas reales aparecen como nudos o maranas en los que una
multitud de factores, sociales, econdmicos, culturales, politicos,
institucionales... (segun Critteden y Lea 1991,3° esta metodologia
estd mas orientada hacia los aspectos fisicos —infraestructuras—
y cuantitativos de los proyectos), tanto internos como externos,
controlables e incontrolables, afecta al resto. Esto tiene un triple
efecto: por una parte, habra impactos no previstos, tanto positivos
como negativos, que ocurriran; por otra parte, habra impactos pre-
vistos que, a pesar de alcanzar los resultados esperados formulados
en el proyecto, no lleguen a producirse; por ultimo, a la hora de
medir el impacto del proyecto, se planteara el problema de si se po-
dra medir el efecto neto del proyecto sobre la realidad (atribucion)
o si el evaluador tendra que asumir su incapacidad para ello y con-
formarse con considerar el efecto bruto o contribucién al cambio.3!

En todos los casos anteriormente descritos estaria jugando un
papel importante tanto la cadena de resultados como la columna de
hipdtesis, si se hubiera tenido suficientemente en cuenta; pero
como ya menciond, esta columna se olvida, una vez disefiado el
proyecto.3? La simplificacion de la realidad en pro de la eficacia hace
concebir esta como un tunel normativo, util para el disefio y la pla-
nificacion, pero poco ventajoso durante la ejecucion o de cara a una
evaluacién de impacto.

La gestion del ciclo del proyecto

: . . . . 27 Chambers, R. (1995, 1996,
Finalmente, la gestion del ciclo del proyecto (Biggs y Smith, 19231)_ers (

2003) es la forma de gestionar la cooperacién al desarrollo, en la gg éb"d? Mag”(?;g;)- (1994).
. ;. . . asper, D. .
que el mismo enfoque de marco logico se utiliza para las diferentes 30 Crittenden y Lea (1991), en

fases de la gestion, desde la planificacién hasta la evaluacion, pa- Wiggings y Shields (1995).
31 Ferrero (2003), Stern (2012).

sando por la ejecucion y el seguimiento. El trasfondo de esta forma 32 Cracknell y Rednall (1986);

de gestionar es incorporar los procesos de aprendizaje y la correc- (stlaz?)'-R\}Vi(gl;%?ngﬁﬁgsD'
cion de errores en las distintas etapas del ciclo, de cara a futuras (1995).

LIMITES DEL MARCO LOGICO Y DEFICIENCIAS. Maria José Vazquez-De Francisco, Mercedes Torres-Jiménez y Pedro Caldentey-Del Pozo
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 4, numero/issue 2 (2015), pp. 80-105. ISSN: 2254-2035 _93



33
34
35
36

37

Gasper, D. (2000).

Ferrero, G. (2003).

Gasper, D. (1997).

Solem, R.R. (1987); Cracknell,
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(1996); Gasper, D. (2000).
Ferrero, G. (2003).

intervenciones, lo cual vendria a solventar el problema anterior-
mente mencionado sobre la falta de dimensiéon temporal en el EML.33
Por eso es habitual encontrar representaciones graficas del ciclo del
proyecto de manera circular, como su propio nombre indica. No
obstante, a lo largo de los ultimos afios se han venido proponiendo
otras metodologias de planificacion que atienden mejor el enfoque
de proceso y aprendizaje en las intervenciones de cooperacion al
desarrollo, aunque no las trataremos en este articulo.3*

Sin embargo, la realidad es que muy escasas veces la gestion del
ciclo del proyecto es realizada con fines de aprendizaje y en raras oca-
siones un proyecto planificado segun la metodologia de marco légico
sufre alguna modificacion o correccidén. La razén la encontramos en
gue los financiadores de los proyectos no facilitan esta practica, pues
quieren mantener bajo control aquello para lo que se concedieron los
fondos, sin que se pueda dar lugar a desviaciones importantes de lo
ejecutado con respecto a lo planificado. El marco ldgico se convierte
asi en un corsé (lock-frames?®®) para la compleja realidad social y eco-
ndmica que rodea cualquier intervencion de desarrollo, cuando lo que
se necesita es huir del enfoque de blueprint o disefio del proyecto y
dotar de flexibilidad a la intervencion,?*¢ para adaptarla a la realidad.
Asociado a esa rigidez del marco légico, presionadas las organizacio-
nes ejecutoras de proyectos por las instituciones financiadoras, apare-
ce el problema de encontrar indicadores de logro de los resultados y
objetivos mal o ambiguamente enunciados, poco ambiciosos y poco
cerrados cuantitativamente, lo que supone un obstaculo mas a la hora
de realizar una evaluacién de impacto.

Por ultimo, queremos mencionar que en el ciclo del proyecto el
eslabon de la evaluacién (y, por ende, la evaluacién de impacto)
aparece en el ultimo lugar. Esto significa que las organizaciones no
incorporan desde el inicio de la planificacién de una intervencion la
l6gica de la evaluacién de impacto, con lo cual dificilmente se dan
las condiciones dptimas para que se puedan acometer transcurridos
unos afos desde el cierre de un proyecto o programa. Como ejem-
plo de ello podemos mencionar al hecho de que el marco légico no
exige la formulacién de un indicador para el objetivo general, por lo
que dificilmente se podra dar seguimiento a una variable que no ha
sido pensada desde el principio.

Para finalizar, y sintetizando el contenido del marco tedrico ex-
puesto, segun Ferrero,?’ las criticas al enfoque de marco légico que
diversos autores han hecho a lo largo de las ultimas décadas, se
pueden clasificar segun las siguientes categorias: a) asociadas a la
naturaleza del modelo ldgico; b) asociadas a la definicién de los
elementos del marco légico (contenidos en la matriz del proyecto);
c) asociadas al método (EML-ZOPP); y d) asociadas a los efectos
inducidos por el uso del EML sobre el caracter de las intervenciones.
En algunos casos el problema esta en el erroneo uso que se hace de
la herramienta, pero en otros casos el problema es la propia herra-
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mienta, es decir, su naturaleza, que no esta disefiada para planificar
intervenciones complejas de desarrollo. Esta clasificacion o taxono-
mia sera la que utilizaremos como base para nuestro estudio empi-
rico de la problematica del marco légico asociada a la evaluacion de
impacto en el apartado siguiente.

3
Resultados y discusion del estudio

Los resultados de la revision bibliografica que se ha realizado
sobre el marco logico, y sus implicaciones en la evaluaciéon de im-
pacto, se han contrastado a través del analisis de los 51 estudios de
evaluacidn llevados a cabo por la Fundacién ETEA para el Desarrollo
y la Cooperacién entre los anos 2000 y 2009, para el Ayuntamiento
de Cérdoba.3® Esto supone haber evaluado el 63% del total de pro-
yectos financiados por la entidad local en los afios de referencia.

Las intervenciones evaluadas fueron ejecutadas por ONGD re-
levantes del panorama espafiol. En algunos casos fueron interven-
ciones pequeiias, financiadas unicamente por el ente local, pero en
otras fueron proyectos de mayor calado para los que se solicitaba
cofinanciacién, por lo que estaban formulados como una accién mas
compleja y completa.

Por su parte, el Ayuntamiento de Cérdoba ha sido emblematico
como caso paradigmatico de la cooperacion descentralizada y como
institucién publica financiadora de acciones de cooperacion al desa-
rrollo. Lo ha sido tanto en términos cuantitativos (entre 2001 y
2009 destind un total de 4.560.000 euros a las diferentes convoca-
torias anuales de cooperacion internacional para el desarrollo) como
en términos cualitativos, por su caracter pionero a nivel espafiol,
desde principios de la década de los 90 y por las innovaciones que
fue introduciendo en la forma de gestionar su financiacién, las for-
mas novedosas de relacionarse con las ONGD, o la inquietud por
aportar calidad y eficacia a su cooperacién, desde mucho antes de
que la agenda internacional del desarrollo comenzara a debatir
acerca de la eficacia de la ayuda, entre otros aspectos. En ese per-
fil institucional del Ayuntamiento como agente de cooperacién al
desarrollo ha jugado un papel interesante e importante la Funda-
cion ETEA, vinculada en la actualidad a la Universidad Loyola Anda-
lucia, que le ha acompafiado en su proceso de maduracién institu-
cional desde el afo 98.

Debemos mencionar que, como casi todos los organismos finan-
ciadores de ayuda al desarrollo, el Ayuntamiento de Cdrdoba exige
en sus bases de convocatorias que las ONGD presenten los proyectos
formulados segun el enfoque de marco légico. Las evaluaciones rea-
lizadas se han basado por tanto en esa herramienta, es decir, han o
] . ., o L, 38 Véase listado de proyectos y
respondido al disefio de evaluacion tradicional que se menciond en el ONGD en Anexo 1.
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Clasificacion de las

variables analizadas Variables incluidas en la base de datos

Titulo del proyecto
Pais de ejecucion
IDH del pais de ejecucidn
Descriptoras Afo de la intervencion
del proyecto Presupuesto
Entidad que formula el proyecto y su antigliedad
Entidad ejecutora y su experiencia

Sector de la intervencion

Formulacion de objetivos (general y especificos)
Sobre la claridad Formulacion de resultados esperados

y contenido de - o o
la formulacion Formulacion de indicadores en los objetivos y los
resultados

Afio de la evaluacion

NUmero de beneficiarios previstos y alcanzados,

Sobre la evaluacién directos e indirectos

y el impacto Objetivos y resultados, previstos y alcanzados
Impactos previstos e imprevistos
Hipotesis
Tabla 1

Estructura de la base de datos de los proyectos evaluados.

segundo apartado. No obstante, en el afo 2004, el Ayuntamiento
solicitd a la Fundacidon ETEA que realizara tres evaluaciones pais de
las intervenciones que habia financiado hasta ese momento en Nica-
ragua, Cuba y Marruecos, que fueron realizadas en 2004, 2006 y
2007. Y por primera vez se introdujo en el proceso el interés por
evaluar el impacto de la cooperacion, en un momento en el que esta
practica no estaba en absoluto extendida entre los agentes.

Para el estudio que se ha realizado, se confecciond una base de
datos con informacién relevante para emitir conclusiones acerca de
las limitaciones del marco ldgico como herramienta de formulacion
de cara futuras evaluaciones de impacto. La informacion de dicha
base de datos se muestra en la tabla 1.

Nuestra aportacion a la clasificacién o taxonomia de Ferrero, des-
crita en el apartado anterior, y sobre la cual basamos nuestro analisis
empirico, consiste en identificar y resaltar cudles de los problemas
detectados en la metodologia del marco légico y sus derivaciones po-
drian afectar y obstaculizar una futura evaluacién de impacto de la
intervencién, diferenciando entre las limitaciones que son fruto de la
propia naturaleza de la metodologia y las que se derivan de un mal
uso, los cuales hemos reagrupado en funcién de las posibles conse-
cuencias. Hemos refrendado los resultados con el estudio de la base
de datos confeccionada a partir de la informacién hallada de los infor-
mes de evaluacion tradicional realizados por la Fundacién ETEA.
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3.1. Influencia de los limites asociados
a la propia naturaleza del marco légico
sobre una futura evaluacion de impacto

Problemas en la identificacion de los componentes principales
de la logica de intervencion: los objetivos

Segun hemos podido observar en los informes de evaluacién
analizados, en el 23,5% de los proyectos el objetivo general era
una meta muy genérica o elevada, existiendo una distancia insalva-
ble entre este y el objetivo especifico. El objetivo general se con-
vierte asi en un elemento retorico, un «adorno» del proyecto, al que
se vacia completamente de importancia. Esto supone ya en si un
problema basico a la hora de plantearse realizar una evaluacion de
impacto, pues se pretende medir un efecto o impacto macro de una
intervencién de cooperacion que ha sido formulado de una forma
genérica y poco aterrizada a la realidad concreta de esta. Por otra
parte, se encontraron problemas de formulacion del objetivo gene-
ral como objetivo especifico en el 32,3% de los casos.

Existe todo un debate intelectual en torno a la medicién de los
impactos macro de un proyecto o programa de desarrollo, cuando
las intervenciones estan formuladas en su mayoria desde un punto
de vista micro; y no nos referimos solo a las que ejecutan las ONGD.
También las agencias o los bancos de desarrollo desarrollan su labor
en general a través de intervenciones de tipo micro.

En nuestra opinién, un objetivo especifico bien formulado re-
sultaria tanto o mas interesante como objeto de estudio en una
evaluaciéon de impacto que un objetivo general vago e inconcreto.

Enfoque reduccionista y simplificado de la realidad,
sobre-agregacion de conceptos en los niveles de resultados
esperados y objetivo especifico y falta de niveles en la matriz

El marco légico tiene su origen en la planificacion por objetivos
para realidades concretas, controlables y poco cambiantes. Por eso
se dijo en el epigrafe anterior que es muy adecuado para planificar
proyectos de infraestructuras. Sin embargo, se ha adoptado la he-
rramienta de manera general para la planificacion de intervenciones
de caracter socioecondémico, donde las relaciones causales son
complejas, enredadas, recursivas, reticulares... La propia naturale-
za de la herramienta resulta forzada. Se necesitarian no solo mas
niveles en la matriz, sino nuevos disefios, no matriciales, tanto de
la matriz como de los arboles de problemas y objetivos: de redes,
circulares, bi o multidireccionales, etc. (en definitiva, un nuevo di-
sefio de herramienta).

En el 35% de los proyectos evaluados, los objetivos y resulta-
dos se confundian (y por tanto sus indicadores), pues trataban de
adaptar la compleja realidad a un escueto esquema lineal, unidirec-
cional, de causas y efectos. Tratar de realizar una evaluacion de
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impacto sobre un proyecto en el que no esta claro cuales son los
objetivos o los resultados supondra graves problemas, por ejemplo,
a la hora de intentar establecer relaciones causales aplicando mé-
todos cuantitativos poco flexibles. Estariamos hablando entonces
de desacoplamiento entre las metodologias y el objeto de trabajo o
estudio. Por otra parte, podria resultar que el impacto alcanzado
por un proyecto no estuviera ni tan siquiera en el disefio del proyec-
to, o que fuera muy distinto al previsto. Realizar una evaluacién de
impacto en este caso resultaria imposible con metodologias tan in-
flexibles como la propia herramienta del marco ldgico.

Ausencia de la dimensién temporal
en la matriz de marco légico

Uno de los principales problemas detectados en los informes de
evaluacion revisados lo encontramos en el hecho de que la matriz
de marco légico no incorpora la dimensién temporal, es decir, es
una herramienta estatica de planificacién. Este enfoque ha tratado
de ser solventado con la incorporaciéon del ciclo del proyecto, pero
no se ha logrado, por los motivos que mas adelante exponemos.

La matriz de marco logico no refleja los procesos de cambio que
se van sucediendo en el transcurso de una intervencion (estd por
tanto relacionado también directamente con el problema del reduc-
cionismo de la realidad); y mucho menos aquello que sigue ocu-
rriendo una vez que el proyecto o programa se ha cerrado y que es
importante detectar cuando se realiza una evaluacién de impacto.

Cuando las intervenciones planificadas en los proyectos revisa-
dos eran concretas y especificas (por ejemplo, la construccién de
casas), el marco légico resultaba mas adecuado (como dijimos an-
tes, es apto para construccidn de infraestructuras) y robusto para la
evaluacién que cuando lo que se acometian eran procesos mas cua-
litativos y «sutiles», como el empoderamiento de las mujeres o el
fortalecimiento de las organizaciones u otro aspecto relativo a las
capacidades humanas (Nussbaum 2000).3° En estos casos, los in-
formes de evaluacion enfocados solo desde la perspectiva del mar-
co logico resultaban pobres y limitados, y se tratd de salvar esa
carencia mediante la incorporacién de metodologias de andlisis
cualitativo, como las entrevistas en profundidad y los grupos foca-
les, para tratar de captar actitudes, preferencias, valoraciones, etc.

En cuanto a la posibilidad que ofrece el enfoque del ciclo del
proyecto como forma de incorporar procesos y aprendizajes a las
intervenciones de desarrollo, el principal problema encontrado en
los informes de evaluacion fue el hecho de que, aun a pesar de los
cambios que se iban produciendo durante la ejecucion, en ningun
caso se reformularon las matrices de marco légico para incorporar
las modificaciones y adaptar el disefio a las nuevas realidades. En

39 Nussbaum, M. (2000). este caso, el problema estd asociado no solo a la naturaleza estati-
En Gough (2007) ca de la herramienta, sino también al uso de la misma. Las entida-
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des, aun a pesar de contar con la posibilidad de cambiar las matri-
ces a través de las llamadas «reformulaciones», se ven coaccionadas
por los financiadores, y por tanto bloqueadas para incorporar los
aprendizajes a su gestién, por miedo a que en una futura revision
de la intervencion el financiador considere no adecuado el cambio y
solicite la devolucidn de los fondos. En los informes revisados he-
mos encontrado el caso de una entidad que no llegd a ejecutar el
proyecto que se habia financiado, por graves problemas con la con-
traparte y la realidad que rodeaba el proyecto, y no remitidé en nin-
gun momento una nueva matriz de planificacion incorporando estas
nuevas circunstancias.

Falta de atencion a la columna de hipétesis

Consideramos que esta es una de las grandes limitaciones del
marco légico. En un proyecto o programa del tipo de los que habi-
tualmente se planifican y ejecutan, donde los aspectos sociales y
humanos cobran el protagonismo, las hipétesis serian incontables y
la mayoria de ellas imprevisibles e incontrolables. Seria practica-
mente imposible recoger toda la casuistica de posibles derivaciones
gue podria tener una intervenciéon de desarrollo en la columna de
hipdtesis. Y precisamente en esta columna estriba buena parte del
interés de los futuros impactos de las intervenciones, puesto que
son determinantes en el cumplimiento o no de una cadena de resul-
tados y necesario controlar estas variables, si se quiere aplicar una
metodologia de evaluacion cuantitativa.

Sin embargo, tan solo en uno de los informes de evaluacién
revisados se hizo alusién a las hipétesis, por incumplimiento de al-
gunas de ellas, que impidieron la correcta terminacidn del proyecto;
y en todos los casos las formulaciones de los proyectos contenian
una columna de hipoétesis que reflejaba poca reflexion real.

3.2. Influencia de los limites asociados
al uso del marco légico
sobre una futura evaluacion de impacto:

Dificultad de comprensién de los conceptos de los componentes,
objetivos y resultados, y de formulacion de sus indicadores

La confusién de conceptos es muy general en los proyectos
evaluados, siendo habitual confundir objetivo general y objetivo es-
pecifico (en nuestro estudio un 32,2% de los casos) y objetivos
especificos con resultados (35% de los proyectos), pues en la rea-
lidad ambos niveles actian de forma recursiva, influyendo unos en
otros, y en muchos casos podrian aparecer en los diferentes pisos
de la matriz.

Este aspecto, intimamente relacionado con el que ya se ha ex-
puesto sobre el reduccionismo de la realidad y los fallos en la logica
vertical, tiene una relacién directa con la erréonea formulacién de los
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indicadores para todos los niveles. Si los indicadores no estan bien
definidos para objetivos y resultados, no serd posible medir al final
de la intervencion los alcances realizados, por lo que sera imposible
determinar el impacto de aquella. Por otra parte, si no existe una
variable indicadora del logro del objetivo general formulada desde
el inicio, no sera posible medir su avance, una vez ejecutado el pro-
yecto. En los ultimos afios se ha tratado de resolver este problema
con los estudios de la linea de base; pero también en este caso
hemos encontrado problemas derivados de que estos estudios se
basan en informacién secundaria poco aterrizada en las zonas de
intervencién, por lo que el impacto tampoco podra ser evaluado de
forma exhaustiva, sino aproximada (el 21% de los proyectos tenian
un diagnéstico realizado con informacion secundaria y otro 21%
apenas incluia informacion utilizable de base para una futura com-
paraciéon de la situacién; tan solo el 9% de los proyecto contenian
informacion relevante para una futura evaluacion de impacto).

El problema de los indicadores esta también muy relacionado
con la falta de pericia de los formuladores a la hora de disefarlos. Y
con la falta de interés real de los financiadores por controlarlos.
Reflejo de esto es el hecho de que en las evaluaciones realizadas no
se logré medir el avance de los indicadores de los objetivos especi-
ficos en un 50% de los casos y, por tanto, la eficacia se midid en
términos de resultados obtenidos.

La eficiencia por encima de la eficacia y el impacto

La mayoria de los proyectos revisados, aun a pesar de contener
cuantiosos y profundos problemas de formulacidon de sus modelos
l6gicos, fueron bien valorados en los procesos de evaluacion. Cuan-
do la evaluacion se centra en el logro de los resultados, la ejecucion
de las actividades y en el control de los recursos utilizados, se pier-
de el interés por la medicion de la consecucion de los objetivos, que
ademas casi siempre resulta dificil, precisamente por la errénea
formulacién de estos y sus indicadores. Se entra asi en un bucle no
virtuoso en el que los formuladores empiezan el disefio de las inter-
venciones por las actividades, en lugar de por los objetivos, y es en
ellas donde depositan sus mayores esfuerzos; mientras que los fi-
nanciadores se centran en controlar los recursos empleados. Se
deja de atender el proyecto desde la logica del impacto. Y si en la
planificacién no se cuida la formulacién de los niveles superiores de
la matriz, dificilmente se podrd hacer una correcta evaluacion de
impacto.

Para finalizar, también se ha detectado un fendmeno que apun-
ta a un error comun en la formulacién de una tipologia de proyectos
y que, junto a los antes mencionados, supone una limitacion del
marco légico para la realizacidon de evaluaciones de impacto. En las
intervenciones mas facilmente controlables, como la construccion
de viviendas, donde el objetivo es cubrir una necesidad basica con-
creta como la falta de hogar, las matrices de marco ldgico resulta-
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ban infladas y, en parte, ridiculas, pues se trataba de incorporar
artificialmente impactos no directamente derivados del proyecto
(por ejemplo, «mejorar el bienestar de la poblacién nicaragliense
[...], mediante la construccidon de 25 viviendas») y «adornar» su
contenido con objetivos e indicadores de desarrollo humano que
resultaban superfluos, cuando la intervencién era tan sencilla como
necesaria para cubrir una necesidad social basica (Muifioz 2014).4°

4
Conclusiones

Las limitaciones del marco légico, unas por el mal uso y otras
por la propia naturaleza de la metodologia, analizadas a través del
estudio de la bibliografia académica sobre el marco légico y la eva-
luacién de impacto, refrendadas mediante el analisis de 51 infor-
mes de evaluacién de proyectos de cooperacion al desarrollo fi-
nanciados por el Ayuntamiento de Coérdoba entre 2000 y 2009,
suponen un grave problema y un obstaculo para la realizacion de
evaluaciones de impacto basadas en métodos cuantitativos, donde
las variables deben estar claramente controladas, definidas, ser
cuantitativamente mensurables y susceptibles de ser relacionadas
matematicamente entre si.

Aunque la naturaleza de la cooperacion descentralizada ejecu-
tada por ONGD que hemos utilizado como caso de estudio tiende a
exacerbar las limitaciones del marco légico, el analisis refrenda que
es una metodologia poco propicia para planificar intervenciones con
capacidad para provocar cambios en la realidad sobre la que traba-
ja, asi como para evaluar su impacto.

El analisis que hemos realizado permite senalar varios puntos
criticos en torno a la metodologia de planificacién de la coopera-
cion, si queremos promover intervenciones con impacto real y sus-
ceptible de ser evaluado. Destacan, entre otras, las siguientes ne-
cesidades: contar con una linea base centrada especificamente en
las variables sobre las que se interviene; articular la informacién de
antecedentes y contexto en torno a las politicas de las administra-
ciones publicas en el ambito de la intervencion; revisar la enuncia-
cion del objetivo general para ajustar las posibilidades de la inter-
vencién y convertirlo en variable critica de la formulacién y de la
valoracion de las propuesta de intervencion; revisar, en funcién de
las convocatorias y programas, la conceptualizacion de los objeti-
vos especificos, los resultados y las actividades, para asegurar su
coherencia entre si y con los impactos previstos por el proyecto;
trabajar especialmente la elaboracién de indicadores centrandolos
en aquellos mas coherentes con las politicas publicas e iniciativas
privadas de desarrollo de la zona o ambito de intervencion; definir
a priori mecanismos de flexibilidad en la formulacion y ejecucion de 40 Mufioz, Y. (2014).
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las intervenciones que respondan especialmente a las hipétesis de
riesgo, cuya formulacién debe ganar relevancia en la practica, dado
gue suelen convertirse en factores criticos para explicar los impac-
tos obtenidos.

Algunas de las deficiencias que para la evaluacion de impacto
plantea el marco légico como herramienta generalizada de la plani-
ficacion de la cooperacion al desarrollo, se reducirian, aungue no
quedarian eliminadas, con la utilizacion de metodologias cualitati-
vas de evaluacién de impacto. Con su uso no solo se trata de des-
entrafiar qué efectos ha producido una intervencion en concreto,
sino también conocer los mecanismos por los que los cambios se
han producido. En este caso, la falta de rigor que se atribuye a es-
tas metodologias se subsanaria con un profundo conocimiento del
contexto, una clara explicacidon de la metodologia y los datos utili-
zados y un buen seguimiento de las relaciones causa-efecto que se
hayan establecido a través de una previa evaluacion basada en la
teoria. No queremos decir con ello que el tratamiento de datos
cuantitativos sea innecesario; al contrario, en aquellos casos en los
gue sea posible su utilizacion, recomendamos que asi se haga, para
refrendar las conclusiones que el conocimiento de la realidad apor-
ta a los evaluadores. Estariamos por tanto en la corriente de acadé-
micos y «practicantes» que aboga por un adecuado balance entre
ambos métodos, es decir, por métodos mixtos de evaluacién de
impacto. Pero para ello es importante no olvidar la necesidad de
incluir la l6gica de la evaluacién desde el inicio del ciclo del proyec-
to, es decir, desde la fase de planificacion.

Con esta investigacién no pretendemos hacer un ejercicio ted-
rico o intelectual sobre el uso del marco Iégico como herramienta de
planificacién y gestion y sobre su influencia en la escasa practica de
la evaluacién de impacto. Por el contrario, pretendemos contribuir a
la mejora no solo de la gestién de la ayuda, sino a incorporar la
necesidad de conocer si lo que se esta haciendo, realmente tiene un
efecto positivo y relevante en las poblaciones a las que se destina.
En definitiva, contribuir al debate de la eficacia de la ayuda, en un
momento en el que se tienen serias dudas sobre esta.

Nos planteamos aqui una cuestién mas de fondo en torno al
debate sobre el impacto esperado de la cooperacion al desarrollo.
Consideramos que este se centra en la medicién de los efectos ma-
cro de la cooperacidn, cuando la medicion del impacto se realiza en
ambitos muy reducidos de la cooperacion internacional y en algun
caso de la cooperacion descentralizada o via ONGD, y por tanto no
se gestiona, a través de intervenciones macro, sino micro. Se quie-
re medir un impacto mayor (crecimiento econémico, fundamental-
mente) del que realmente la cooperacién puede conseguir. Es decir,
se estad planteando una evaluacion de la cooperacién sobre un im-
pacto para el que no esta pensada.
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En nuestra opinidn, y sin querer resultar complacientes, la coo-
peracién no se enfrenta a una crisis de resultados, sino de expecta-
tivas. Las consecuencias de esto pueden llegar a ser muy graves,
como ocurre en el caso de la cooperacion con los paises de renta
media, donde se plantea que la cooperacion desaparezca, ya que no
es relevante. Y sin embargo, los debates sobre la agenda del desa-
rrollo post 2015 apuntan un claro consenso sobre la importancia de
atender a las grandes bolsas de pobreza y exclusidon que no dejan
de crecer en los paises de renta media.

Para finalizar, consideramos que, acompafando a la nueva
agenda del desarrollo a partir del 2015, los agentes, tanto los finan-
ciadores como las instituciones cooperantes, deberian adoptar nue-
vas metodologias innovadoras de planificacidn, gestidon y evalua-
cion de la cooperacion al desarrollo, para solventar los problemas y
limitaciones detectados y tratar de adecuarlas a la realidad de las
intervenciones y de la compleja realidad en la que se trata de inci-
dir, donde las condiciones ceteris paribus no funcionan.
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