HERRAMIENTAS DE TRABAJO
EN COOPERACION PARA EL DESARROLLO

Coordinadora:
|lsabel Victoria Lucena Cid

Autores:
Pablo José Martinez Osés
José Medina Mateos

UNIVERSIDAD
Junta de Andalucia P
Consejeria de Igualdad, Politicas Sociales
Hliacio

§ E VI L L A



Isabel Victoria Lucena Cid

Universidad Pablo de Olavide

Pablo José Martinez Osés y José Medina Mateos

Colectivo La Mundial

Isabel Victoria Lucena Cid: Doctora en Derecho.
Profesora del Area de Filosofia del Derecho y
Politica, de la Universidad Pablo de Olavide, de
Sevilla.

José Medina Mateos: Politélogo, especializado
en analisis de politicas publicas de cooperacion
y coherencia de politicas para el desarrollo.
Miembro del Colectivo La Mundial.

Pablo Martinez Osés: Doctor en Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales, experto
en cooperacién internacional y coherencia de
politicas para el desarrollo sostenible. Profesor
asociado en Universidad Auténoma de Madrid y
Universidad Carlos Il de Madrid.

Alfredo Langa Herrera: Profesor de la
Universidad Salomon de Berlin e investigador de
Estudios sobre Conflictos y Accion Humanitaria
(IECAH).

Ana Salvador Koop: Técnica Autonémica de
Medio Ambiente y Cooperacién Internacional de
Cruz Roja en Andalucia.

Area de Relaciones Internacionales y Cooperacion
de la Universidad Pablo de Olavide

Elisabet Padial Garcia: Responsable de
Asesoria técnica, género e investigacion de la
Coordinadora Andaluza de Organizaciones No
Gubernamentales para el Desarrollo.

Luisa Lopez Lopez: Responsable del Area
de Educacion y voluntariado de Solidaridad
Internacional Andalucia.

José Luis Corrionero Herrero: Coordinador para
Africa y Mediterraneo del Area de Programas de
la Asociacion Fondo Andaluz de Municipios para
la Solidaridad Internacional (FAMSI).

Juan Carlos Andreo Tudela: Profesor Asociado
de la Universidad Pablo de Olavide.

Natalia Vargas Moreno: Coordinadora por
parte de la Universidad Pablo de Olavide del
proyecto “Impulso y consolidacion en la UPO de
la Cooperacién Universitaria para el Desarrollo
a través de la implicacién de toda la comunidad
universitaria y del trabajo en red con otros
agentes” financiacio por la AACID, en donde se
enmarca esta investigacion.

Estudio elaborado en el marco del Proyecto: “Impulso y consolidacién en la UPO de la Cooperacién
Universitaria al Desarrollo a través de la implicacion de toda la comunidad universitaria y del trabajo en
red con los otros agentes”financiado por la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional al Desarrollo

978-84-09-40752-1

10.46661/ri0.20221128_1

UNIVERSIDAD

Junta de Andalucia

Consejeria de Igualdad, Politicas Sociales
y Conciliacién

B

S E V I L L A
AGENCIA ANDALUZA DE COOPERACION INTERNACIONAL

PARA EL DESARROLLO

@@@ Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-Compartirlgual
E 4.0 Internacional.

&

MC =R



INDICE

O1.

INTRODUCCION

02.

1.1 Objeto de estudio

1.2 _Objetivo del estudio

1.2 Metodologia

MARCO ANALITICO

2.1 El andlisis contextual

2.1.1 Tiempo de crisis multiples: la correlacién maldita

2.2 El potencial transformador de la Agenda 2030

2.3 Elrol del EML en la dinamica de la cooperacién: el proyectorado

2.4 El anélisis en 3 niveles

. EVOLUCION Y PROBLEMATICAS EN EL USO DEL EML

03

04.

3.1 Extensién y consolidacién del uso del EML

3.2 Problemas y criticas derivadas en el uso del EML

PRINCIPALES HALLAZGOS DEL TRABAJO EMPIRICO

05.

4.1 La muestra

4.2 Los hallazgos

4.2.1 Un uso practico mas que politico

4.2.2 Una herramienta del Norte

4.2.3 Una herramienta limitante

4.2.4 Una herramienta que fija la estructura del proyectorado

4.3 El andlisis contextual de los hallazgos

4.3.1 Nivel estratégico

4.3.2 Nivel politico

4.3.3 Nivel de las practicas

(EXISTEN ALTERNATIVAS AL EML?

06

5.1 EIEML Yy el poder

5.1.1 El poder de los actores juridicos y administrativos en la produccion de la politica

5.1.2 El poder de los instrumentos en la produccién de la politica

5.1.3 La distribucién del poder internacional en la produccién de la politica

5.2 El enfoque basado en derechos humanos

5.3 La teoria del cambio

5.4 La gestion para resultados

5.5 Mapeo de resultados (Outcome mapping)

5.6 La accién sin dafio

5.7 ;Qué hacer?

. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

07

. BIBLIOGRAFIA




1.-INTRODUCCION

A.- Objeto de estudio

La finalidad ultima de este trabajo es contribuir
a mejorar las acciones de cooperacion
mediante la creacion de nuevas redes de
trabajo entre la comunidad universitaria,
personal técnico de instituciones publicas
y técnicos de ONG. Diferentes actores que
comparten protagonismo en las practicas que
conforman la politica publica de cooperacion.

Para ello, el estudio se propone obtener
conclusiones sobre la posibilidad de actuacion
y mejora metodolégica de las practicas de la
cooperacién internacional para el desarrollo
realizada por los diversos actores, que
tienen en comun el uso de metodologias
consolidadas en el sistema. Estas son
consideradas tanto como un requisito para
el acceso a la financiacién publica, como una
garantia de homogeneizacion a partir de la
apariencia técnica de la adecuada formulacion
y orientacion de sus actuaciones.

La politica publicade cooperaciéninternacional
para el desarrollo en Espafiay particularmente
en Andalucia, se caracteriza, entre otras cosas,
por la implantacién y el uso constante, a lo
largo de las ultimas décadas, de metodologias
basadas en el Enfoque del Marco Logico
(EML). La adopcion del EML no es original de la
politica publica espafiola, sino que se explica
por lainfluencia que este tipo de aproximacion
metodoldgica ha mostrado en la planificacion
y la evaluacion de las acciones de cooperacién
por parte de los paises e instituciones
principales en la industria de la ayuda. Existe
pues, una relacion original entre acciones de
cooperacién en el exterior y la elaboracién de
proyectos como unidad principal de dichas
acciones, lo que ha situado a una metodologia
pensada para la planificacion de proyectos en

el nucleo de la practica de una politica publica.

En este sentido, una de las primeras funciones
del EML ha sido disciplinaria. Dada la
diversidad de proyectos que potencialmente
pueden ser objeto de las acciones de
cooperacién internacional para el desarrollo,
el EML disciplina en el sentido de que procura
homogeneizar los aspectos fundamentales
que han de contener en su disefio y
caracteristicas los proyectos de cooperacién
para ser reconocidos como tales por las
instituciones rectoras de la politica publica.
La cuestion es averiguar y reconocer en qué
sentido y porqué motivos se ha producido esa
l6gica disciplinaria y qué consecuencias ha
tenido para las actuaciones de la cooperacién
y sus pretendidos resultados.

A lo largo de las ultimas décadas, muchas
cuestiones relativas al desarrollo internacional
y a la cooperacion han evolucionado de
manera notable desde la misma configuracion
conceptual del desarrollo, pasando por nuevas
realidades que modifican el panorama vy la
naturaleza de las relaciones internacionales
y sus problematicas, hasta otros cambios
acaecidos en la economia politicainternacional
y en las condiciones politicas y tecnolégicas
que condicionan la vida y las practicas de
los diferentes actores. Todos estos cambios
han supuesto modificaciones y matices, no
precisamente superficiales, al marco politico
y estratégico en el que se ha desenvuelto la
cooperacién internacional. Mas bien han
supuesto un desbordamiento de sus pilares
fundacionales hasta el punto de encontrarnos
inmersos en un proceso de cambio
paradigmatico en lo relativo al desarrolloy, en
particular, a las politicas publicas que procuran



promoverlo. La aprobacion de la Agenda
2030 en el afio 2015 constituye en si misma
un reflejo de la importancia y la profundidad
con que las dinamicas internacionales estan
modificando postulados tradicionales sobre
los que las teorias del desarrollo y las acciones
de cooperacion para el desarrollo se habian
sustentado en el pasado.

Es evidente que dichos cambios trascienden
y se escapan de las cuestiones meramente
metodoldégicas relativas a las practicas de la
politica de cooperacién internacional para el
desarrollo. No obstante, y a pesar de cierta
evolucion también observada en los métodos
y en los postulados que los sustentan, lo
cierto es que, hasta el dia de hoy, no se han
observado modificaciones sustanciales en
lo que al uso del EML y sus derivados en la
reproduccion de la politica se refiere.

Todo lo anterior sugiere que una investigacion
como esta, no puede limitarse al analisis del
uso del EML en la politica de cooperacion
internacional para el desarrollo desde una
perspectiva estrictamente metodologica, sino
qgue ha de contextualizar dicho uso en el ambito
de una practica politica cuyos fundamentos,
propodsitos y herramientas estan en plena
dinamica de cambio paradigmatico.

En este sentido, el estudio presenta algunos
limites a su alcance dado que, partiendo de
literatura consolidada principalmente en el
nivel internacional, procura establecer un
marco de reflexion orientado al analisis de
las practicas en las actuaciones propias de
la politica publica de cooperacion. Por un
lado, dicha literatura presenta, en términos
generales, un enfoque de aproximacion de
caracter metodoldgico a partir de algunas
hipotesis relativas a la eficacia de las acciones.
Ha estudiado la evolucién del uso del EMLen el
ambito internacional, aunque no ha destacado
por la cantidad de evaluaciones realizadas
al respecto (Gasper 2000), ni contamos con
suficientes analisis especificos aplicados al
uso en el sistema de cooperacion espafiol o
andaluz. Mientras, por otro lado, el contexto
politico de las actuaciones ha sido poco
abordado por dicha literatura, presentando
las cuestiones relativas a la posicion de los
actores en el sistema y las dinamicas de sus

relaciones de poder como elementos o errores
metodolégicos mas que como estructuras
de poder consolidadas precisamente por las
practicas.

Este estudio se centra en analizar la
metodologia de trabajo desde una perspectiva
tedrica doctrinal y desde una perspectiva
practica, es decir como es usado actualmente
en la cooperacion descentralizada andaluza.

El primero de los anadlisis consiste en una
revision de literatura académica en torno al
EML a partir del marco analitico que sigue
el estudio. En este analisis se realiza un
recorrido histérico por la herramienta y su
uso, observando las diferentes problematicas
asociadas al mismo. Dichas problematicas se
encuadran posteriormente en el denominado
analisis de 3 niveles, el politico, el estratégico
y el de las practicas. El objetivo es conocer
algunas de las limitaciones y elementos
subyacentes del EML desde el punto de vista
tedrico.

La revision de literatura se combina con un
analisis empirico que pone el foco no tanto
en lo que el EML es sino en cémo se usa. El
campo de estudio elegido es la cooperacion
descentralizada en Andalucia. Si bien, como
veremos, el uso del EML es generalizado en
todos los sistemas de cooperacion, su uso
adquiere unas caracteristicas especificas en
la cooperacion descentralizada tal y como
ha evolucionado en nuestro pais. Desde este
punto de vista cobra especial relevancia el
analisis “pegado al terreno”.

El trabajo se divide en 5 secciones:

1. Esta introduccion en la que se delimita el
objeto del estudio, asi como se definen los
objetivos politicos de la misma.

2. Una primera parte en la que se establece
el marco analitico, denominado “analisis
contextual” del EML.

3. El analisis teorico del EML, que se realiza a
partirdeliteraturaacadémicaylaaplicacion
del analisis contextual presentado en la
seccion anterior.



4. Un analisis empirico sobre la aplicacion de
EML en Andalucia.

5. Unareflexion final sobre alternativas al EML
partiendo de los aprendizajes extraidos.

Es importante sefialar en este punto algunos
de los limites de esta investigacion. En este
trabajo no se ha tratado de construir una
herramienta alternativa al EML. Si bien,
en la dltima parte se presentan algunas
herramientas que también son utilizadas
en el ambito de la cooperacién (de manera
minoritaria) y que en algunas ocasiones son
presentadas como enfoques mejores o mas
eficaces que el EML, creemos que deben
comprenderse como oportunidades para
complementar los trabajos de planificacién de
manera alternativa, pero sin perder de vista
que parte de los problemas provienen mas del
uso que se ha consolidado del EML que de la
herramienta en si. En consecuencia, la mejora
deberia conllevar mejores herramientas y
mejoras en el contexto politico e institucional
en que son utilizadas.

Como argumentaremos, el EML es una
herramienta que no es autéonoma del
contexto social, politico e institucional en el
que se utilizay, por lo tanto, para comprender
adecuadamente su alcance y sus derivadas
debemos analizar también ese contexto. Otras
herramientas para la implementacion de los
proyectos o programas de desarrollo han de
evaluarse, igualmente, en el marco de dicho
contexto y, por si mismas, aunque se planteen
desde lugares o con ocasiones diferentes
pueden presentar los mismos problemas.

La cuestion, por lo tanto, no radica Unicamente
en la mejora o en el cambio de herramienta
sino, sobre todo, en intentar estudiar hasta
qué punto el EML es util para transformar
el contexto en el que se utiliza, cdmo se
relaciona con los problemas de desarrollo
sostenible y con sus causas, qué efectos
tiene en la estructura de elaboracion de las
politicas publicas de desarrollo sostenible y
como influye en las practicas e incluso en las
subjetividades de las personas que utilizan
estas herramientas.

Uno de los aprendizajes que, como
investigadores en cooperacion para el
desarrollo, hemos acumulado a lo largo de los
afos es la necesidad de entender las practicas
de la cooperacion como algo inseparable de
los problemas del desarrollo y del devenir
general de las practicas politicas de la sociedad
civil y de las instituciones. Aunque esto pueda
parecer obvio, en muchas ocasiones nos
hemos encontrado con estudios o propuestas
que partian de la premisa contraria: trataban
de aislar “lo especifico de la cooperacion”, con
la intencion de “centrarse en lo importante”,
o “ceflirse a lo que puede cambiarse”.
Creemos que este camino conduce a una
frustracion que cualquiera que se dedique a
la cooperacion para el desarrollo, y mas si se
hace desde espacios como ONG o la academia,
conoce: la brecha creciente entre el mundo de
la cooperaciéon y el conjunto de la sociedad.
Esto ha conducido a la paradoja de que, en los
aflos de mayor politizacion de nuestro pais,
con buena parte de la sociedad planteando
las demandas que las organizaciones de la
cooperacién venian defendiendo desde hacia
afos, éstas se quedaban fuera de juego,
sin una capacidad real de interlocucién con
el conjunto de la sociedad o de articular
politicamente esas demandas con programas
politicos concretos.

En definitiva, la practica de la cooperacién
internacionalparaeldesarrolloprobablemente
no logre las transformaciones de calado que
persigue y precisa mediante ajustes mas o
menos amplios del instrumental. Una vez mas,
parece pertinente insistir en la idea de que
son los marcos estratégicos, institucionales y
socialesloselementosquehabrandeconfigurar
las mejores condiciones de posibilidad para
las multiples transformaciones. Multiples y
diversas que requeriran de instrumentales
especificos e igualmente diversos en
funcién del contexto. Tal vez con todo ello,
podamos contribuir a abrir espacios de
dialogo politico entre los diferentes actores
mas ambicioso y mucho menos constrefido
por las limitaciones derivadas de buscar el
instrumento Unico y perfecto que resolvera
todas las contradicciones.



B. Objetivo del estudio

El tedrico de las relaciones internacionales
Robert W. Cox (Cox 1981) planteaba que
todo conocimiento social puede ser de dos
tipos: conocimiento “problem solving”, que
se centra en plantear soluciones especificas
a problemas dentro de sistemas dados que
no se cuestionan y la teoria critica, que lo que
busca al enfrentarse a los hechos sociales,
a estudiar es plantear, a partir de ellos, los
cambios sistémicos que podrian conducir a
situaciones mas emancipadas para el conjunto
de la sociedad.

Si bien seria demasiado ambicioso plantear
que, en esta investigacién, vamos a proponer
situaciones “mas emancipadas”, el animo con
el que la hemos emprendido es sin duda,
mucho mas préximo a la teoria critica que a
un conocimiento “problem solving”. Cuando
al final de la investigacion presentemos las
conclusiones y recomendaciones politicas,
se hara con el objetivo de sefialar cambios,
no sélo en las herramientas utilizadas en
la cooperacion, sino en la forma en que la
politica de cooperacion para el desarrollo, en
su conjunto, se enfrenta a los problemas de
desarrollo y en la que el EML tiene un papel

C. Metodologia

Partiendo de los objetivos presentados, el
trabajo de investigacion ha seguido una
metodologia que ha combinado dos lineas de
analisis:

« En primer lugar, un analisis documental
de literatura sobre EML y su uso en la
cooperacion para el desarrollo. También
se ha analizado literatura académica y
procedente de organizaciones sociales
sobre alternativas al mismo.

central.

Por eso, como se vera, juega un papel clave en
la investigacién la nocion de “proyectorado”,
entendido como la dinamica que estructura las
practicas de la cooperacion para el desarrollo
(sobre todo en su dimensién descentralizada)
y que tiene unas determinadas implicaciones
y premisas teodrico-politicas. El proyectorado
se configura como estructura politica y asigna
unas determinadas posiciones y papeles
a los diferentes actores de la cooperacion.
Preguntarnos si esos papeles tienen potencial
transformador o mas bien conservador sera
una de las cuestiones clave y las consecuencias
del uso predominante del EML en esa misma
dinamica también.

Junto con este objetivo, otra de las cuestiones
que analizaremos sera las consecuencias
subjetivas que el empleo del EML tiene sobre
las personas que lo manejan en la practica.
En este caso, se prestara atencion a otra
dimension del proyectorado: la continua
burocratizacion de la cooperacién para el
desarrollo y como ello influye en las personas
que participan de la misma.

* Un analisis de percepciones y visiones
sobre el EML en Andalucia a partir de
un cuestionario al que han respondido
informantes clave.

« El trabajo en un grupo de reflexién con
integrantes de la comunidad andaluza de
la cooperacion para el desarrollo, con el
que se han compartido en dos ocasiones
el marco analitico y la propuesta de
investigacion y el resultado obtenido.



2.- MARCO ANALITO

A.- El andlisis contextual

El estudio parte de una premisa teorica
fundamental consistente en que el EML
es inseparable del contexto en el que se
emplea. Con ello, se subraya la necesidad
de realizar un analisis sobre el uso de la
metodologia incardinado en un contexto
politico y estratégico determinado, fruto
de una evolucién particular que ha de ser
explicada y comprendida. En consecuencia,
el estudio considera que los analisis del
uso de la metodologia desde perspectivas
normativas, que consideran la autonomia
de las herramientas metodolégicas para
proporcionar eficacia a las actuaciones de
cooperacién, nos encaminan hacia visiones
tecnocraticas de los desafios del desarrollo.
Estos, por el contrario, constituyen desafios

eminentemente politicos que requieren
no solo una mirada basada en la eficacia
de las actuaciones, sino una deliberada y
motivada propuesta de transformacién de las
condiciones politicas en que se reproducen
los procesos de desarrollo y en la que
se desenvuelven y participan los actores
implicados.

En este sentido, el estudio construye su marco
analitico a partir de una descripcion basica del
contexto politico en el que se desenvuelven
las practicas de cooperacion internacional y
el uso del EML. Esta descripcién se estructura
mediante la caracterizacion de tres dinamicas
fundamentales que se han evidenciado en
las ultimas décadas y que, en cierto modo,

Cuadro 1.- Dinamicas de transformacion del sistema de cooperacidn para el desarrollo.

NUEVAS PROBLEMATICAS DEL DESARROLLO

INSTITUCIONALIZACION DE LA POLITICA DE
COOPERACION PARA EL DESARROLLO EN TOR-
NO AL PROYECTORADO

BUROCRATI,ZACIC')N DE LAS PRACTICAS DE LA
COOPERACION PARA EL DESARROLLO

Fuente: Elaboracién propia



permanecen aun abiertas e inconclusas. Se
trata de dinamicas historicas que han de ser
analizadas desde multiples perspectivas en
tantoserefieren alos cambios que hasufridola
concepcién del desarrolloy sus desafios, como
a la evolucion que ha mostrado el conjunto
de las practicas politicas de la cooperacion
para el desarrollo y sus consecuencias en las
instituciones y organizaciones que han ido
adaptandose alas mismas. Nos referimos a las
transformaciones observadas en la naturaleza
y caracterizacién de las problematicas del
desarrollo, al proyectorado como caracteristica
determinante de una politica modelada desde
una légica instrumentocéntrica, y aladinamica
de burocratizacion y profesionalizacion
mal orientada que ha concluido en una
desnaturalizacion de las organizaciones
participantes y su perfil politico.

Ningun trabajo, que pretenda abordar
cualquier aspecto de las politicas de
desarrollo internacional, puede hoy en dia
obviar las profundas transformaciones que
estan observandose en las problematicas del
desarrollo. Son transformaciones profundas
en la medida en que estamos situados en
un cambio de paradigma, puesto que dichos
cambios se refieren tanto a la revision de los
pilares conceptuales sobre los que la visiéon
hegemodnica de desarrollo se articulé en sus
primeros setenta afios de historia, como
a la redefinicion de las practicas con que
dichas visiones se han venido cristalizando
en las denominadas politicas de desarrollo.
Cambios, en definitiva, que vienen afectando
de igual manera tanto a los actores como a
los sistemas de gobernanza del sistema de la
cooperacion y a los instrumentos en los que
se ha basado su reproduccion hasta nuestros
dias.

La conceptualizacion del desarrollo
hegemodnica se ha basado tradicionalmente
en dos cuestiones entrelazadas: su
atribucion nacional y su directa vinculacion
con el crecimiento econémico medido en
términos de rentas e ingresos. Asi, por
un lado, el desarrollo se ha predicado,
fundamentalmente, como un proceso cuyo
sujeto principal es el estado nacidén y en
consecuencia su instrumental principal han
sido las denominadas politicas nacionales de

desarrollo. De esta forma, se ha configurado
una geopolitica del desarrollo anclada en los
diferentes niveles de desarrollo relativo que
cada paislograba alcanzar. Este imaginario nos
ha permitido establecer y configurar escalas
y clasificaciones de los paises en funcién de
su grado de desarrollo, cristalizada en ultimo
término en la diferenciacion entre paises
desarrollados y paises en vias de desarrollo.
Esta diferenciacion esta en el origen de las
politicas de cooperacion internacional para
el desarrollo que se han articulado como
politicas nacionales mas o menos insertadas
en las matrices de las politicas exteriores
nacionales. Este origen es fundamental
para la construccién de un imaginario global
caracterizado por una division entre paises
del Norte y paises del Sur. De igual manera,
la fundamentacion y el aspecto del sistema
internacionalde cooperaciénsehaconfigurado
como una industria de la ayuda, en la que las
normas y regulaciones que le proporcionan
sentido y gobierno al sistema se centran en
las relaciones internacionales, concretamente
en las transferencias de cualquier tipo que
siguen la direccion desde los paises del Norte
desarrollado a los paises del Sur en vias de
desarrollo.

Por otro lado, el elemento determinante que
se ha constituido en criterio principal para
la diferenciacién original ha sido, sin lugar a
duda, el crecimiento econémico medido como
agregado de bienes y servicios monetarizados
en esa clave nacional. La historia de este
indicador, construido hace setenta afios para
resolver la necesidad de calcular la produccién
en pleno proceso de expansion industrial,
nos remite a wuna usurpacién (Raworth
2017) a partir de su consolidacion como
mandato politico cuasi universal. En efecto,
el caracter de prescriptor de politicas que
ha obtenido el indicador de renta agregada
nacional es indudable. AUn hoy, conserva su
fuerza prescriptiva para la determinacién de
politicas nacionales de desarrollo, gracias a
la identificacion hegemobnica existente entre
el crecimiento econdémico y el progreso de
las sociedades nacionales. Si bien es cierto
que la cuestién de la renta ha intentado ser
matizada desde hace tiempo, sin ir mas lejos
su combinacién con cuestiones relativas a la
salud y a la educacién en la construcciéon del



indice de Desarrollo Humano en 1990, hasta
el dia de hoy la hegemonia del crecimiento
econoémico como principal prescriptor politico
del desarrollo se mantiene.

Asistimos a un cambio paradigmatico sobre
el desarrollo que merece ser fundamentado
con cierto detenimiento, partiendo de un
somero analisis de las crisis y sus multiples
facetas, subrayando las consecuencias que

Asistimos a cambios de naturaleza politica,
econdémica, social y ambiental que estan
transformando profundamente las
sociedades, sus estructuras y dindmicas de
interaccion y su manera de relacionarse con el
planeta. Se trata de cambios que, dado el alto
grado de interdependencia global, desafian a
los actores que tradicionalmente han liderado
las politicas, agendas y procesos de desarrollo.

Una realidad cada dia mas transnacional e
interdependiente, estos dos elementos se
han acentuado y hecho mas evidentes aun en
los ultimos afos. La crisis de la COVID-19 nos
ayuda a entender y explicar las relaciones de
interdependencia y transnacionalizacién, la
que ha empezado como una crisis sanitaria
se ha convertido en una crisis multiple que
ha afectado a la dimensidén social, politica
y econdmica a nivel global, sin ser ni mucho
menos la Unica crisis de estas caracteristicas
constituyeunejemplo muyevidentedelascrisis
superpuestas e interrelacionadas que vivimos
en nuestro tiempo. Estas superposiciones
de crisis multiples afectan tanto al ambito
material como al dmbito de las ideas, se
aprecian sus efectos con intensidad inusitada
en diferentes latitudes y a diversos colectivos
de personas. Para caracterizar este contexto
actual de manera general, subrayamos tres
dinamicas fundamentales:

+ Difusién y cambio de la naturaleza del
poder internacional, junto con una crisis
de la gobernanza global. Desde hace
cuatro décadas el poder en las relaciones
internacionales ha ido difuminandose
y cambiando de naturaleza, los estados
han perdido protagonismo a manos

"En Tabla 1.
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la creciente transnacionalizacién y las cada
dia mas evidentes interdependencias de los
problemas del desarrollo. Mas aun cuando
desde 2015 contamos con la Agenda 2030 que
pugna por instituirse en sintesis orientadora
de las respuestas politicas ante el cambio de
paradigma, por lo que nos detenemos mas
adelante en la lectura transformadora de la
misma.

del gran sector privado; los Gobiernos
subnacionales; las organizaciones 'y
movimientos sociales; las instituciones y
normas multilaterales, y los operadores
financieros e inversores internacionales.
En definitiva, estamos ante un mapa de
relaciones politicas mucho mas complejo
(Strange 1992; Cox y Schechter 2002;
Sanahuja 2008; Martinez Osés y Martinez
2016).

« Nuevas geografias de la pobreza. El
mundo es mas heterogéneo y complejo
de lo que nos muestran las diferencias
entre paises. La clasica interpretacion a
partir de la brecha Norte-Sur ha quedado
totalmente desfasada, dado que las me-
diciones nacionales basadas en ingresos
medios de los paises no permiten ob-
servar otras dimensiones fundamentales
del desarrollo (sociales, ambientales,
politicas y culturales), ni las crecientes
desigualdades entre personas, colectivos
y territorios dentro de cada pais. Los
estudios sobre desigualdades sefialan
que los factores ideoldgicos, normativos,
juridicos y politicos que caracterizan la de-
sigualdad en las dinamicas transnacionales
se reproducen a escala nacional vy
constituyen nuevos desafios para las
relaciones internacionales y la politica pu-
blica (Milanovic 2003; 2011; 2012; Sanahuja
2013a; 2013b).

« Desbordamiento de los ciclos planetarios
materiales. Existe un amplio consenso
cientificoqueexponelos9ciclos planetarios
de materiales’, algunos ya desbordados
(Rockstrom et al. 2009; Steffen et al.



2015; Prats, Herrero, y Torrego 2016).
Son evidentes las amenazas de colapso
ambiental y sobre todo sus consecuencias
para la sostenibilidad de la reproduccién
de la vida, que desvelan nuevos ejes de
desigualdad estructural entre paises,
comunidades y personas en funcion de su
acceso a los recursos y los efectos directos
del desbordamiento sobre sus territorios
y formas de vida. El origen zodnico de
la COVID19 no es mas que la penultima
consecuencia de un modelo de desarrollo
global que ha obviado y desconocido los
limites ambientales en su pretension de
expansion y crecimiento infinitos.

En definitiva, el mundo se ha convertido en un
espacio mucho mas complejo, caracterizado
porinterdependencias entre actores publicosy
privados, entre territorios, recursos y espacios
geograficos que escapan a las configuraciones
tradicionales, delimitadas por las fronteras
politicas, y entre diferentes niveles de
Administracion publica, que pugnan por
competencias y soberanias desde los espacios
mas locales hasta los intentos de gobernanza
supranacional. Tratemos de comprender
qué esta cambiando para disponer de mayor
claridad respecto de cual y cdmo ha de ser la
reaccion en forma de gobernanza y disefio de
politicas publicas.

Disponemos de numerosos estudios que
concluyen que la actividad humana ha
transgredido cuatro fronteras planetarias
criticas: el cambio climatico, la pérdida de
biodiversidad, la polucion quimica de los

ciclos de nitrégeno y fésforo y el cambio del
uso del suelo; la acidificacion de los océanos
y el consumo de agua dulce han alcanzado los
dos tercios del limite y el consumo de recursos
materiales se encuentra en el 82% del nivel de
sostenibilidad (Dittrich 2012; Bringezu 2015;
Raworth 2017; Hickel 2020).

Teniendo en cuenta este desbordamiento
de los limites materiales planetarios, la
concepcion de sostenibilidad no puede
sino incorporar la condicién de limites a su
despliegue. El anclaje que el propio concepto
de desarrollo sostenible mostré en su origen
con la advertencia de los estudios sobre el
desbordamiento de los limites planetarios
(Meadows et al. 1973), esta siendo reforzada
a la luz de las nuevas evidencias (Rockstrom
et al. 2009; Steffen et al. 2011; 2015; Raworth
2017; O'Neill et al. 2018). Lo anterior supone
desechar otras interpretaciones de |la
concepcion de sostenibilidad mas débiles que
se derivaron de la aplicacion de la adjetivacion
como sostenible al crecimiento econdmico.
Tal y como se observa en el Grafico 1, el
crecimiento de una docena de procesos clave
vinculados al desarrollo humano muestra con
claridad que a partir de 1950 entramos en
la denominada etapa de la gran aceleraciéon
gue nos introduce en un complejo de nuevos
desafios que requiere un nuevo pensamiento
sobre sostenibilidad global (Rockstrom et al.
2009), que nos permita proyectar estrategias
y politicas en este tiempo de cambio de ciclo
historico (Prats, Herrero, y Torrego 2016).

Gréafico 1: Crecimiento de los impactos humanos en el planeta (1750-2000)
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Consumo de agua
Vehiculos a motor
Sobrecuplotacion de pesquerias
Agotamiento del ozono
Inversidn extenor

BN ENERND
.

Temperatura media superficial en el Hemisferio Nonte

Fuente: (Steffen, W., et al. 2004).
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Estamos ante una crisis de mayor profundidad
y alcance de lo que suele ser reconocido. Por
ejemplo, tras el estallido de la crisis financiera
en 2008 y los movimientos sociales globales a
partir de 2001, los lideres politicos mundiales
trataron delanzar nuevasvisiones del progreso
de las sociedades que fueran mas aceptables
y contuvieran las masivas protestas. Pero
todas aquellas propuestas coincidieron en
utilizar la estrategia de utilizar el concepto de
sostenibilidad como calificativo —sostenido,

balanceado, de largo plazo, duradero,
resiliente, inteligente— para aplicarlos al
sacrosanto concepto de crecimiento, tal y
como describe con genial ironia Raworth
(2017, 35), afirmando que se sentia como si
estuviera ante una tienda teniendo que elegir
diferentes sabores para un Unico sandwich, al
fin y al cabo. Tal es la ceguera ante el punto
critico en la historia de la humanidad en el que
nos encontramos.

Tabla 1: Estado de los ciclos que marcan los limites planetarios

CICLOS PARAMETROS LIMITE SITUACION VALOR SINTESIS
PROPUESTO ACTUAL PREINDUSTRIAL EVALUACION
Cambio Concentracién de
cimitico o, (ppm). 350 387 280
Forzamiento
radicactivo (vatios/m’) 1 1.5 0
Extincién Ritmo de extincién
biodiversidad (nimero de especies 10 100 0,11
por millén de
especies y afio)
Ciclo nitrégeno N_extraido de la Limite
+ ciclo fésforo atmésfera para uso 35 121 0 shn rda
humano (millones de e -
toneladas al afio). Tendencls sl
Cantidad de P que 1 $,5-9,5 1 desbordamiento
se incorpora a los
océanos (millones de
toneladas al afio)
Ozono Concentracién de
estratosférico  ozono (Unidades 276 283 290
Dobson)
Acidificacién  Saturacién S
océanos media global de 2,75 2,90 344 M
aragonitas en aguas
superficiales o
Agua dulce Consumo de agua it
dulce por ser humano  4.000 2.600 415 i-hnl-lli:n
(km?® anuales)
O
Uso del suelo  Porcentaje mundial —
de tierras convertidas 15 1.7 Bajo o -
: : desbordamiento
en cultivos
(@]

Contaminacién Concentracién

atmosférica  de particulas en

por aerosoles |3 atmésfera por
regiones

Sin determinar

Contaminacién Sin determinar
quimica

Sin determinar

Fuente: Prats et al (2016) La Gran encrucijada. Sobre la crisis ecosocial y el cambio de ciclo histérico. Icaria Ed., citando a C. Folke a
partir de Rockstrom et al., 2009. Planetary boundaries: exploring the safe operating for humanity. Ecol. Soc. 14 (2).
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Desde la perspectiva que sugerimos, hablar de
crecimiento sostenible, movilidad o consumo
sostenibles, no puede servir para reforzar las
caracteristicas fundamentales del crecimiento,
la movilidad o el consumo tal y como los
conocemos hoy. Mas bien al contrario, hacer
sostenibles los procesos a los que hacemos
referencia exige una transformacion radical
de los mismos. De la misma forma que la vida
en el planeta en tiempos del Antropoceno
acabara siendo radicalmente diferente de
la vida tal y como la hemos conocido y nos
ha traido hasta aqui (Rockstréom et al. 2009;
Steffen et al. 2011; 2015).

Desde hace unos afios, coincidiendo con el
debate global que tuvo lugar en torno a la
construccion de la Agenda 2030, se ha puesto
de manifiesto que los principales efectos que
amenazan la sostenibilidad no son facilmente
modificables.Dehecho, siexaminamoslabreve
historia de las teorias y practicas del desarrollo,
cuyo origen precisamente coincide con el

HIDI and Material Footprint
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tiempo en que se produce la gran aceleracion,
observamos que existe una correlacién muy
alta entre nuestros indicadores de desarrollo
y aquellos otros con que medimos el uso
material de los ecosistemas.

Al inicio de la segunda década del s.XXI, el
informe de World Wild Forum sobre Planeta
vivo nos mostraba cual era la situacion
respecto de los umbrales de emisiones nocivas
y otros factores directamente vinculados con
el desbordamiento de los limites planetarios
(WWEF 2010). La huella ecolégica de las acciones
humanas que han procurado el desarrollo
hasta nuestros dias es notablemente mas
elevada cuando mas éxito han logrado
los paises en los estandares de desarrollo
establecidos. Lo anterior puede observarse
graficamente en las representaciones de
la correlacion existente entre el valor que
adquieren los paises en el indice de Desarrollo
Humano (HDI, por sus siglas en inglés) y la
huella ecoldgica (Hickel 2020).
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Fuente: Jason Hickel (2020), The sustainable development index; Measuring the ecological efficiency of human development in the

anthropocene, Ecological Economics Volume 167

La comprension de esta fuerte relacién entre
desarrollo y efectos desastrosos en los ciclos
planetarios fundamentales es ampliamente
aceptada hoy en dia. Aunque sea de manera
muy reciente, la practica totalidad de las
instituciones se han plegado por fin a lo que
la ciencia venia advirtiendo desde hace varias
décadas. La discusion actual se ocupa de
cudles son las rutas para revertir los vinculos
estrechos entre progreso y sobrexplotacion
ambiental, altiempo que se debate sobre como

ha de hacerse el reparto de responsabilidades,
entre el sector privado y el publico, entre los
diferentes paises y entre los intereses del
sector privado transnacional y los intereses de
la gran mayoria de la poblaciéon apegada a sus
territorios y a sus medios de subsistencia.

En definitiva, no estamos ante un problema
de naturaleza exclusivamente ecolégica
como tampoco, el progreso y el desarrollo
consistia en resolver cuestiones de naturaleza
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exclusivamente econdmica. En definitiva,
tratar de abordar esta problematica desde las
politicas publicas, y particularmente desde las
practicas de la politica de cooperacion, ha de
partir de la consideracion multidimensional
de la misma, contemplando de manera
comprehensiva las relaciones entre lo
ecoldégico, lo politico, lo econémico y lo social.

Es precisamente esta mirada multidimensional
sobre las problematicas actuales una de
las cuestiones mas explicitamente dictadas
por la Agenda 2030 (United Nations 2015),
particularmente si se quiere entender lo
que su titulo propone: Transformar nuestro
mundo.

2.2.- El potencial transformador de la Agenda 2030

La Agenda 2030 es el resultado de un proceso
histérico y de una negociacion entre actores
muy diversos, con distintas —y en ocasiones
enfrentadas—  visiones del desarrollo
(Martinez Osés & Martinez, 2016). Si bien
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
son una parte muy importante, no debemos
limitarnos a ellos. Para poder interpretar la
complejidad y el caracter transformador de
la Agenda es necesario superar la lectura que
la reduce a un listado de objetivos, metas e
indicadores globales y repasar su contenido
detenidamente para conocer sus limitaciones
y los elementos en los que reside su potencial.

En la primera parte del documento de la
Agenda 2030 se plasma la vision del mundo
qgue se quiere alcanzar en 2030. Se construye
a partir de un diagndstico de los problemas
qgue existen actualmente en el mundo y ante
los que es necesario encontrar soluciones de
manera. Esta vision se asienta también en la
aspiracién a construir un mundo mas justo y
sostenible, en el que “nadie se quede atras”.

“Nos hemos reunido en un momento en que
el desarrollo sostenible afronta inmensos
desafios. Miles de millones de nuestros
ciudadanos siguen viviendo en la pobreza y
privados de una vida digna. Van en aumento
las desigualdades, tanto dentro de los
paises como entre ellos. Existen enormes
disparidades en cuanto a las oportunidades,
la riqueza y el poder. La desigualdad entre los
géneros sigue siendo un reto fundamental.
Es sumamente preocupante el desempleo,
en particular entre los jovenes. Los riesgos
mundiales para la salud, el aumento de la
frecuencia y la intensidad de los desastres
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naturales, la escalada de los conflictos,
el extremismo violento, el terrorismo vy
las consiguientes crisis humanitarias y
desplazamientos forzados de la poblacion
amenazan con anular muchos de los avances
en materia de desarrollo logrados durante
los ultimos decenios. El agotamiento de los
recursos naturales y los efectos negativos de
la degradacion del medio ambiente, incluidas
la desertificacion, la sequia, la degradacién del
suelo, la escasez de agua dulce y la pérdida
de biodiversidad, aumentan y exacerban las
dificultades a que se enfrenta la humanidad.
El cambio climatico es uno de los mayores
retos de nuestra época y sus efectos adversos
menoscaban la capacidad de todos los paises
para alcanzar el desarrollo sostenible. La
subida de la temperatura global, la elevacion
del nivel del mar, la acidificacién de los océanos
y otros efectos del cambio climatico estan
afectando gravemente a las zonas y los paises
costeros de baja altitud, incluidos numerosos
paises menos adelantados y pequeios
Estados insulares en desarrollo. Peligra la
supervivencia de muchas sociedades y de
los sistemas de sostén biologico del planeta”
(United Nations 2015).

La constatacion de este diagnostico no es
una cuestion que pueda pasarse por alto:
no es habitual encontrar, en documentos
institucionales de Naciones Unidas, visiones
tan criticas con el actual estado de cosas. Y,
pese a que el documento no lo plantea de
manera explicita, no es posible asumir este
diagndstico sin realizar una enmienda (aunque
sea implicitamente) a la totalidad al modelo de
desarrollo que nos ha traido hasta aqui.



Eldocumento de la Agenda 2030 afirma asumir
una vision “ambiciosa y transformativa” para
lograr un“mundo sin pobrezanihambre[...] en
el que sea universal el respeto de los derechos
y la dignidad humanos, el estado de derecho,
la justicia, la igualdad y la no discriminacion,
[...] un mundo con un crecimiento econémico
sostenido, inclusivo y sostenible” (United
Nations 2015). Esta referencia multiple a la
inclusion y la sostenibilidad constituye el
llamado explicito a la multidimensionalidad:
después de la Agenda 2030 el desarrollo
habra de considerarse como un proceso
que interrelaciona entre las dimensiones
econdmica, ecologica y social de manera
virtuosa.

Hay dos aspectos de la Agenda 2030 que son
los que hacen posible que esta sea vista como
una agenda contenedora y, por lo tanto, haya
alentado y facilitado numerosas iniciativas
para vincular aquellas otras agendas
sectoriales o tematicas con los ODS. Son su
ambicién y su caracter transformador, que
ademas se explican mutuamente. Durante el
proceso de construccion de la Agenda 2030 se
consideraron varios escenarios posibles para
una agenda que entonces se denominaba
provisionalmente Agenda Post-2015, dado
que el impulso inicial estaba motivado por el
afio de finalizacion de la Agenda del Milenio
conformada por los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM). Entre las diferentes
posibilidades, se discutié si la nueva agenda
deberia ser una agenda focalizada en politicas
sectoriales y en una seleccion de metas
especificas dentro de aquellas, al estilo del
foco en la pobreza extrema y en los paises
menos avanzados que supusieron los ODM
para la politica de cooperacion internacional
para el desarrollo. Se publicaron articulos
y se produjeron intensos debates sobre la
pertinencia de mantener un numero reducido
de objetivos para permitir que las politicas
nacionales se centraran al unisono en ellos,
expresando a menudo el temor al riesgo de
dispersién que una agenda excesivamente
amplia podria suponer.

La historia es conocida, aunque no lo
suficientemente enfatizada. La Secretaria
General de Naciones Unidas apost6 por una
agenda amplia y comprehensiva, una vez que

se asumio el borrador emanado de la Cumbre
de la Tierra (Rio +20) en 2012, en el que ya
se prefiguraban los ODS. La consecuencia es
una Agenda 2030 con 17 ODS, pero el motivo
no era otro que promover un cambio del
paradigma de desarrollo vigente asumiendo
los limites ambientales cada dia mas
evidentes y dramaticos. En este sentido, la
ambicién cuantitativa resumida en 17 ODS es
apenas la expresion sintética de una ambicion
conceptual y practica mucho mas relevante,
en la medida en que la Agenda 2030 apuesta
por un cambio paradigmatico llevando hasta
su titulo la necesidad de transformacion:
Transformando nuestro mundo.

Hablar de cambio de paradigma supone
mucho mas que modificar los discursos y
formulaciones con que nos referimos a los
objetivos y las metas de la nueva agenda.
Supone repensar, revisar y redefinir la misma
conceptualizacion del desarrollo, los fines que
persigue, los medios para alcanzarlos y las
unidades de medida con que evaluamos sus
resultados. Supone, por lo tanto, en el ambito
de las politicas publicas, afectar y transformar
algunos de los pilares fundamentales sobre
los que se han construido las mismas en las
ultimas décadas, tanto en lo que se refiere
a su disefio, como a su implementacién vy
su evaluacién. Supone también, revisar los
mecanismos e instrumentos con que se han
realizado las tareas de gobernanza global para
resolver de manera cooperativa los problemas
que dan lugar a las politicas publicas.

En este sentido, el cambio de paradigma que
propugna la Agenda 2030 no se comprende
como la incorporacion de algunos matices
0 aspectos concretos al transcurso actual
del quehacer politico, sino que se origina
en la comprension del desarrollo como un
proceso multidimensional, en tanto que
se reconoce que los aspectos sociales,
ambientales y economicos de dicho proceso
estan intimamente relacionados y se
muestran de manera interdependiente en
la realidad. Asumir la multidimensionalidad
de los procesos de desarrollo que se desean
promover, exige pensar en los vinculos
entre el progreso material y econémico, sus
consecuencias en la configuracion de las
sociedades y sus impactos en los ecosistemas
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naturales sobre los que se soporta la vida.
Es una apelacién directa para pensar de
manera compleja y sistematica como se
reproducen dichas dinamicas por sus efectos
en las personas y en el planeta, y a partir de
los mismos, redefinir las problematicas y con
ellas las estrategias y las politicas para tratar
de solucionarlas.

En sintesis, la Agenda 2030 constituye una
ambiciosa llamada de atencion para cambiar
multiples aspectos de la accion politica y de
los resultados que han de perseguirse con la
misma. Ahi precisamente reside su enorme
potencial inspirador y su capacidad para
orientar las revisiones de los actuales modelos
de desarrollo, asi como de las actuales politicas
con que se promueven. El abanico de posibles
analisis de sinergias, de revisiones de planes
y acuerdos politicos con la Agenda 2030 es
tan amplio como politicas publicas u objetivos
sean planteados.

La Agenda 2030 ha puesto sobre la mesa
de todos los actores politicos y sociales una
apelacién directa a transformar el actual
modelo de desarrollo, sefialando la necesidad
detransitar hacia practicas multidimensionales
que promuevan de manera consistente el
progreso de las sociedades teniendo en
cuenta los limites ambientales y poniendo en
el centro la reproduccién de la vida, en todas
sus manifestaciones.

La dificultad para establecer con claridad
cuales son los aspectos del actual modelo
de desarrollo que ha generado este tipo
de problematicas requiere de numerosos
estudios en los que han de intervenir
multiples disciplinas. La Agenda 2030, por
el tipo de declaracion que quiere ser, no
puede detenerse en descifrar cuales son los
elementos concretos sobre los que es preciso
y urgente emprender las transiciones de
modelos y practicas, por lo que se limita a
apelar de forma general, pero muy enfatizada
y explicita, al cambio de paradigma. No puede
obviarse que tras estas cuestiones se hallan
numerosos conflictos politicos entre paises y
entre otros actores con intereses divergentes,
motivo por el cual seria practicamente
imposible alcanzar un consenso con ese nivel
de detalle. Esta misma dificultad explica por
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qué las metas dedicadas a los medios de
implementacién se presentan de manera mas
general y menos precisa que el resto de las
metas contenidas en la declaracién.

Por todo ello, la Agenda 2030 no tiene sentido
sino se comprende como una agenda holistica,
ya que no sigue la légica lineal de describir un
objetivo y sus metas e incorporar las medidas
y acciones concretas a llevar a cabo para
alcanzarlas, sino que apela a una serie de
principios generales que deberian constituir
principios inspiradores para la revision y
redefinicion de cualquier politica publica.
Desde su aprobacién, diferentes programas
y organismos de las Naciones Unidas han
venido insistiendo en ese conjunto de
principios para la adecuada comprension de la
Agenda 2030y para desplegar su influencia en
la puesta en marcha de transiciones politicas
que cristalicen en el nuevo paradigma de
desarrollo sostenible.

“[...] para lograr los cambios transformadores
qgue hacen falta: es preciso invertir o modificar
urgentemente las politicas que oponen
obstaculos y ampliar con celeridad la escala
de los avances recientes que promueven los
Objetivos de manera holistica. [...] si no se
presta atencion a las interrelaciones que son
intrinsecas a esos puntos de partida y que
afectan a mas de uno —por ejemplo, si se
centra la atencion en cada Objetivo y meta
por separado—, se haria peligrar los avances
en multiples elementos de la Agenda 2030"
(United Nations 2019, XX y ss.).

En definitiva, la Agenda 2030 con su apelacion
al cambio de paradigma del modelo de
desarrollo, no puede limitarse a tratar de
favorecer cambios graduales, sino que exige
un enfoque transformador que logre superar
los conflictos entre ODS y actores con diversos
intereses vy, asi, alcance a promover politicas
publicas renovadas que sean coherentes entre
si y ofrezcan efectos y resultados inequivocos
en el nuevo marco de equidad, sostenibilidad
y bienestar para todas las personas.

“La Agenda 2030 es mas que la suma de
Objetivos, metas e indicadores mensurables.
Es tanto una orientacion normativa como
una guia para la accion que ayuda a definir



prioridades de desarrollo sostenible, trabajar
para cumplirlas y crear coherencia entre
politicas y sectores, en todos los contextos:
local, regional, nacional, transnacional y
mundial. Si bien indican un plan de accién
general, los seis puntos de partida y los
cuatro mecanismos impulsores propuestos
en el Informe Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible no cubren exhaustivamente todas
las dificultades que se plantean para lograr

la Agenda 2030. Los puntos de partida y los
mecanismos impulsores deberian tomarse
mas bien como referencia que oriente a los
paises y a todos los agentes en sus propias
estrategias de implementacion para el logro
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
segun el contexto y en su evaluacién de los
conflictos entre los distintos Objetivos que se
subrayan en el informe” (United Nations 2019,
XXXV).

Grafico 2: La economia de la rosquilla, representacién grafica de la situacién para todos los paises del mundo
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Sea cual sea el dispositivo con que se quiera
interpretar el caracter transformador de la
Agenda 2030 y los ODS, exige hacerse cargo
del caracter multidimensional de los procesos
de desarrollo sostenible a los que se aspira en
la declaracién. Esta multidimensionalidad tan
solo puede comprenderse, conceptualizarse
y concretarse en la practica mediante el
analisis de las dinamicas que interaccionan
entre si para reproducir determinados efectos
en los procesos de desarrollo. Ahi reside el
principal desafio que la Agenda 2030 pone
ante Gobiernos y actores multiples en todos
los territorios. De la misma forma, esta
vision comprehensiva y holistica de los ODS
constituye el principal potencial inspirador
para la renovacion de los enfoques de
politica publica en cualquiera de las areas
a las que se dediquen los esfuerzos de las
administraciones.

En relacion con las consecuencias que
este cambio de paradigma impone para la
conceptualizacién del desarrollo inherente
a cualquier estrategia y herramienta para la
actuacién publica, pronto se han puesto en
marcha numerosos ejercicios destinados a
representar esta renovacion conceptual. El
principal desafio de todos esos ejercicios es
hacer comprender nuevas modelizaciones
del desarrollo que integren los limites
ambientales, que permitan, en definitiva,
escapar de la maldita correlacion entre
desarrollo y sobre explotacién ambiental
con que hemos construido, durante varias
décadas, las practicas de progresoy desarrollo
de nuestras sociedades.

Entre las diversas propuestas emergentes
cabe destacar la realizada por la economista
Kate Raworth por su alto valor heuristico y su
compromiso con procurar una representacion
renovada del desarrollo que incorpore la
sostenibilidad como cuestion integrada
y sustancial. El resultado es la “economia
de rosquilla” (economics donought) que
representa de manera articulada un cuadro
de mandos (dashboard) con la definicion de
los suelos sociales y los techos ambientales
para representar las metas del desarrollo
humano y sostenible de manera integrada de
los paises y regiones. Como puede observarse
en el Grafico 2, que representa la situacion

del total de paises del mundo, se aprecian los
desbordamientos ambientales, asi como los
déficits sociales?.

En este sentido la agenda de politicas publicas
del desarrollo ha cambiado tras la aprobacion
de la Agenda 2030 de manera radical. Suprimir
el pilar conceptual del crecimiento econdmico
ilimitado como expresion fundamental del
desarrollo y sustituirlo por un espacio seguro
y justo conformado por techos ambientales
lo cambia todo. La exigencia de concebir
un desarrollo multidimensional integrado
virtuosamente por las esferas social,
ecologica y econdmica constituye un desafio
completamente novedoso para las practicas
de las politicas publicas. EI Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) lo
afirma categéricamente cuando subraya que
“Los problemas multidimensionales requieren
de soluciones multidimensionales. Es preciso
desarrollar una nueva arquitectura de politicas
gue vaya mas alla de la focalizacion sectorial,
que articule estrategias territoriales -entre
diferentes niveles de gobierno-, que construya
politicas que abarquen las distintas etapas del
ciclo de vida de las personas y que fomenten
una mayor participacién ciudadana” (United
Nations 2016).

En dltimo término, la clave transformadora de
la Agenda 2030 reside en su caracter holistico
y multidimensional. En todas las latitudes
los actores publicos se han apresurado a
reconocer y a subrayar estos principios que,
mas allda de componer una retérica sobre la
nueva agenda, constituye enormes desafios.

Tal vez no sea preciso explicitarlo llegados a
este punto, pero el cambio paradigmatico que
enfrentamos tendra consecuencias de gran
alcance en el ambito de las politicas publicas,
modificando seriamente muchasdelasinercias
y postulados que las han determinado durante
décadas. La politica publica de cooperacion
internacional tiene ante si el enorme desafio
de revisarse para orientarse a lograr avances
en las transformaciones multidimensionales,
cuestion que, podemos adelantarlo ya, no
converge muy bien con una politica que pone
en su centro una herramienta de planificacion
basada en la l6gica medios-fines de manera
lineal.

2Todos los datos y representaciones derivadas de la economia de la rosquilla pueden obtener-se del proyecto abierto
que tiene la Universidad de Leeds, donde se ofrecen datos para com-probar la situacién de cada pais, asi como realizar
comparaciones y obtener imagenes sobre gran cantidad de paises. Véase https://goodlife.leeds.ac.uk/
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2.3.- El rol del EML en la dinamica de la cooperacion: el proyectorado.

Desde hace afios, cualquier analisis de la
cooperaciéon parte de la constatacién de un
divorcio entre la teoria y la practica (Unceta y
Gutiérrez 2018). La cooperacion internacional,
resultado de este divorcio, acusa una pérdida
del anclaje tedrico inicial que le acompafié
en su origen, asi como la ausencia de
un nuevo marco explicativo y normativo
suficientemente sélido y capaz de aprehender
las profundas transformaciones de la realidad
y de la estructura y dinamicas de la sociedad
internacional en los ultimos treinta afos. Un
marco explicativo y normativo con capacidad
de reconstruir la identidad de la cooperacién
en un mundo distinto al que la vio nacer,
al tiempo que adecuado para orientar la
acciéon colectiva global en respuesta a los
problemas de la sociedad desde un paradigma
cooperativo (Martinez 2019). Junto a ello, la
cooperacién internacional ha sido cuestionada
tradicionalmente por su capacidad de generar
impactos y resultados en términos de
desarrollo. Es, el de la eficacia, un debate de
largo recorrido que cristaliza con el cambio de
siglo en la denominada Agenda de Eficacia de
la Ayuda.

Lo cierto es que la cooperacion internacional
para el desarrollo nunca ha logrado escapar
a cierta crisis de resultados que ha sido
analizada profusamente con conclusiones de
muy distinta naturaleza (Abdel-Malek 2015;
Burnside y Dollar 2000; Alonso 2005; Sachs
2006; Easterly 2006; Moyo 2009; Unceta
2013). Un elemento importante al sefialar
los elementos que debilitan al sistema y la
practica de cooperacién internacional -y que
no fue suficientemente atendido por la Agenda
de Eficacia de la Ayuda- esta relacionado
con la propia naturaleza de la cooperacion
internacional y el sistema de ayuda sobre el
que gravita.

Es necesario hacer referencia, en este
sentido, al hecho de que la naturaleza de la
cooperacién internacional responde a una
l6gica voluntaria, desregulada y fragmentada,
lo que impone evidentes restricciones tanto a
su conceptualizacibn como a su practica. Esta
naturaleza se explica en buena medida porque

la cooperacion internacional se institucionaliza
desde los afios sesenta del pasado siglo en
torno al Comité de Ayuda al Desarrollo de
la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (CAD/OCDE), 6rgano
al que pertenecen exclusivamente los
donantes, lo que implica una consolidacion
de dicha naturaleza y genera rigideces que
limitan la evolucién de la cooperacion hacia
nuevos paradigmas y planteamientos. Como
sefalaran Severino y Ray, es esta naturaleza
la que explicaria que tanto la ayuda, como
el CAD, se hayan situado bajo una especie
de “cascara de nuez” en cuyo interior los
elementos fundamentales han permanecido
inalterados a medida que la realidad fuera
de ella se transformaba profundamente
(2009, 16). En este contexto es preciso situar
la preeminencia del uso del EML como una
herramienta de planificacion y disefio de
proyectos que, a pesar de alguna evolucion
que algunos autores consideran como tres
generaciones distintas relativas al uso del EML
(Gasper 2000), ha permanecido basicamente
inalterable como herramienta hegemoénica
entre los actores de la politica de cooperacion
(Ringhofer y Kohlweg 2019).

Tras tres décadas de crecimiento sostenido
de la cooperacion internacional, los afios
noventa del pasado siglo fueron escenario
de una crisis de la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) conocida como “la fatiga de la ayuda”.
El estancamiento registrado en la cooperacion
internacional en esta década se produjo a
partir de dos derivadas diferentes. En primer
lugar, por el efecto generado debido a la
ausencia de evidencias significativas respecto
a la contribucion de la ayuda a favorecer
procesos de desarrollo. Pero también, como
resultado de la pérdida de peso estratégico
de la cooperaciébn en el nuevo escenario
de posguerra fria y la consiguiente falta de
incentivos para un uso instrumental de la
ayuda por parte de los donantes (Martinez
2019, 115). Las lecturas dominantes de la
Agenda de Eficacia de la Ayuda desatendieron
el potencial de algunos de los principios
con mayor carga politica y, por lo tanto, de
cuestionamiento de la propia naturaleza de
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la ayuda, como los principios de apropiacion,
alineamiento 'y mutua responsabilidad.
Por el contrario, se enfocaron en aquellos
principios, como los de armonizacién y gestion
orientada a resultados, que interpelaban mas
directamente a cuestiones de caracter técnico
vinculadas con los procedimientos en las
relaciones de cooperacion (Schulz 2009). Asi
pues, la correccién de las deficiencias acaba
nuevamente descansando en el marco de esta
agenda en la propia voluntad de los participes
del sistema de ayuda y especialmente en los
donantes (Martinez 2019, 115).

La Agenda de Eficacia de la Ayuda ha sido
objeto de diversas criticas tanto por sus
planteamientos como por sus limitados
resultados (Martinez 2011; Ayllon Pino 2013;
OECD y UNDP 2014; OECD y PNUD 2017). Uno
de los aspectos que mas criticas ha suscitado
es su excesivo enfoque en las practicas y
en los resultados, hecho que la convierte
en una agenda de “gestion de la ayuda”. La
debilidad de la Agenda de Eficacia de la Ayuda
radica en la ausencia de cuestionamiento
de la naturaleza y los problemas derivados
de la misma -verticalidad, fragmentacion,
dependencia, asimetria, rigidez, etc.-. Los
problemas de la cooperacién internacional no
pueden ser resueltos tan solo a partir de una
gestion mas racional, eficaz y horizontal, por
mas que estas sean contribuciones necesarias,
sino que exigen una revision en profundidad
de las practicas y normas, asi como del propio
sistema en el que se apoyan (Martinez 2019,
116). Es mas, hoy dia esta crisis de resultados
parece acentuarse ante la mayor complejidad
y gravedad de los problemas.

En otro orden de cosas, el principal significado
del resultado final del proceso de la calidad de
la ayuda para la cooperacién descentralizada,
fue ver reconocido el papel de la cooperacion
realizada por gobiernos locales y regionales
en la resolucion que dio lugar a la formulacion
de la eficacia de la cooperacién celebrado en
Busan en 2011. Aunque ciertamente, cada
modalidad de cooperacién descentralizada
se relaciona con los principios de eficacia
de la cooperacién establecidos en Busan de
diferente manera. Durante décadas, las formas
verticales de cooperacién han contribuido
a obstaculizar el desarrollo, reproduciendo
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la fragmentacién, la ausencia de dialogo,
coordinacién y complementariedad,
produciendo un escaso impacto y resultados,
un exceso de asistencialismo, clientelismo, etc.

Todos ellos obviaban la critica explicita a la
vision tradicional que asociaba al desarrollo
con la meta de alcanzar una elevada renta per
capita. Estacriticaseasientaenlareivindicacion
del caracter multidimensional del desarrollo,
lo que plantea, necesariamente, como
hemos visto en el epigrafe anterior, nuevas
exigencias para la practica de la cooperacion.
Sin embargo, todas estas revisiones y nuevas
perspectivas en los debates sobre el desarrollo
encuentran dificil acomodo en un sistema
de cooperacion que, lejos de replantear la
orientacién de la misma al calor de dichos
planteamientos criticos, trata de asumirlas
desde una perspectiva eminentemente
técnica a través de la incorporacién de nuevas
metodologias de formulacién de proyectos
y programas, de nuevos instrumentos y de
nuevos discursos, pero sin llegar a transformar
sus practicas en profundidad (Martinez 2019,
112). Tal y como corresponde a un mundo en
transformacion, que se muestra mucho mas
complejo en su comprension y en la accion
politica con la que atender a los multiples
desafios interconectados, la cooperacion
internacional, tanto el sistema, como sus
agentes y politicas, esta llamada a hacerse eco
de dicha complejidad y pluralidad (ECOSOC
2018, 22).

La existencia de problemas que responden
a una naturaleza sistémica y estructural
demanda una aproximacion de caracter
también sistémico y estructural que, en
términos de practica de la cooperacion, exige
abordajes mas amplios y profundos. Ello
se traduce no solo en la ampliacion de las
capacidades para dar respuesta a problemas
mas complejos, sino también en una mayor
consideracion de objetivos relacionados con
la transformacion de caracter estructural y, en
consecuencia, en la superacion de una cierta
tendencia a establecer objetivos de caracter
reactivoy en formato lineal. Ante las dinamicas
de interdependencia y transnacionalizacion y
la complejidad y gravedad de los problemas,
la accién colectiva y cooperativa se hace mas
relevante en tanto que imperativo politico para



larespuestaalosproblemasdenuestrotiempo.
En un contexto internacional caracterizado
por la debilidad de los marcos y estructuras de
gobernanza global, el papel de la cooperacion
internacional se torna fundamental para la
construccién de esta necesaria respuesta
colectiva, global y multinivel (Severino y Ray
2009; Martinez 2019, 130).

Disponemos de abundantes reivindicaciones
y demandas para avanzar hacia un marco
qgue ponen en cuestionamiento tanto la vision
del desarrollo en los términos clasicos, como
la verticalidad y asimetria en las relaciones
de cooperacién, elementos ambos que
se asientan, y a su vez refuerzan, lo que
tradicionalmente se ha denominado como
el paradigma Norte-Sur (Belda Miquel, Boni
Aristizabal, y Safiudo Pazos 2016; Dominguez
Martin y Lucatello 2018; Fernandez, Piris,
y Ramiro 2013; Foro sobre la eficacia del
desarrollo de las OSC 2010; Surasky 2013).

En definitiva, la construccion de un sistema de
cooperacion internacional mas democratico
y con mayor capacidad de respuesta a los
problemas de una sociedad crecientemente
globalizada, exige traducir el mandato
de la accion colectiva y multinivel en una
composicion mas abierta, plural y heterogénea
de los actores y los instrumentos de
cooperacion. Esta cuestion situa a actores que
tradicionalmente no han desempefiado un
papel central en las relaciones internacionales
y la agenda global de desarrollo —como los
actores locales y la sociedad civil— en una
posicion de relevancia en la articulacién de
respuestas mancomunadas a los problemas
globales (Martinez 2019, 140).

Todos los elementos anteriores, relativos
a la caracterizacién y evolucién del sistema
de cooperacion internacional, cristalizan
de manera muy relevante en el ambito
instrumental y metodolégico de la politica.
Concretamente en la progresiva imposicion
y consolidacion de una légica de proyecto y
planificacion de las actuaciones que procura
anticipar tanto el contenido de estas como
los resultados en forma de transformaciones
que habran de alcanzar. Este ejercicio de
planificacion se enraiza en una hipotesis del
cambio social que sea reductible a un modelo

l6gico, de manera que ciertas actuaciones
prefiguren y concluyan generando los
resultados formulados.

Este modelo légico sistematizado en el EML y
sus diversasvariantes hasido una construccion
que se origind en las oficinas y a partir de los
intereses de los donantes del sistema. Varios
elementos confluyeron para su consolidacion
instrumental en el sistema, que no pueden
ser obviados en cualquier analisis relativo
a la eficacia de las politicas de cooperacion.
En conjunto, esta serie de elementos han
confluido en la configuracién de la “cadena
de la ayuda” (Sogge 2002; Martinez et al.
2012) como mejor caracterizacion realizada
a partir de las practicas en cooperacion
internacional. Una cadena determinada por
su caracter vertical, en la que las condiciones
principales para la relacién son impuestas por
las normativas de los donantes-financiadores,
y en la que la rendicion de cuentas se
realiza por parte del extremo inferior —las
poblaciones beneficiarias— hacia el superior
—las necesidades de los donantes—. Asi,
contrariamente al discurso dominante en la
cooperacion, que enfatiza el protagonismo de
los beneficiarios y procura centrar la finalidad
de las actuaciones en los cambios sociales y
politicos que han de darse en sus condiciones
de vida, impone una relacion de ayuda en la
quelosintereses predominantes establecenun
margen de actuacion en forma de condiciones
inspiradas en las necesidades de los paises
donantes. En la medida en que se impone el
uso del EML como condicion para la obtencion
de financiacion, se estan imponiendo ciertos
criterios para las actuaciones que funcionan
como disciplinariosy limites de estas. Veremos
mas adelante, cdmo los analisis de la literatura
nos advierten sobre esta problematica,
cuando el EML pasa de ser un método para
disefiar proyectos a la condicion principal
para establecer el contrato vinculante entre
financiador y donante (Gasper 2000; Ringhofer
y Kohlweg 2019).

En efecto, el caracter “contractual” que
adquiere el proyecto encuadrado en alguna
version de la matriz del EML, contribuye a
fijar la posicion relativa de los actores en los
extremos de la cadena de la ayuda. Uno de
los elementos importantes que ha destacado

21



por su influencia a la hora de definir las
condiciones, los procedimientos y las
practicas, ha sido la prevalencia de la l6gica de
la rendicién de cuentas (accountability). Esta
necesidad ha sobrepuesto las necesidades
juridico-administrativas de los donantes
que, justificadas como transparencia, libre
concurrencia y lucha contra la corrupcion,
logran anteponer las funciones de justificacion
del gasto segun normativas generalmente
poco adaptadas a los contextos en los
que estos se realizan, a la comprension vy
explicacién de las transformaciones logradas
con las actuaciones.

El ambito de la evaluacion de las politicas
publicas, aquel que pretende comprender y
sistematizar la consecucion de resultados de
desarrollo de las acciones, ha denunciado a
menudo esta prevalencia de la l6gica basada
en el accountability. Bien porque alientan
“una cultura de la culpa” (Patton 2008), lo que
considera un signo de patologia en el sistema
politico que atribuye alabanzas o culpas con
poco uso constructivo sobre la actuacién. Esta
|6gica se muestra como regresiva e irrelevante
para el trabajo de evaluacién de resultados
(Greene 1999; Ligero 2015), ya que si utilizamos
métodos centrados en el accountability no
estaremos ni siquiera aproximandonos a las
necesidades informativas y de comprension
que nos ayuden a entender qué cambid y qué

2.4.- El analisis en 3 niveles

Como hemos sefalado, el analisis contextual
implica analizar el EML en tres niveles
diferenciables en los que se desenvuelve el
ejercicio de politica que supone la cooperacion
internacional para el desarrollo. Estos
tres niveles, aun cuando presentan zonas
imbricadas y mixtas donde interaccionan
entre si, son diferenciables con cierta facilidad
con propositos analiticos. En este sentido, el
estudio pretende analizar cual o cuales son el
significadoy las consecuencias que tiene el uso
del EML en relacidn con los niveles estratégico,
politico y practico del contexto en el que dicho
uso se ha consolidado hasta configurar un
marco impuesto en el que se despliegan y
desarrollan las politicas de cooperacion.

Con el nivel estratégico del contexto nos
referimos directamente a la relacion entre la

22

provoco los cambios.

Ambas cuestiones sobre las transformaciones
quedan remitidas 'y circunscritas  al
método logico expresado en las matrices
de planificacién en la formulacion de los
proyectos, aunque con posterioridad, ni en la
evaluacién ni en la implementacion, la logica
entre medios (actuaciones concretas) y fines
(resultados de desarrollo) no vuelva a ser
utilizada ni indagada y, por lo tanto, no reciba
ningun aprendizaje o modificacion durante el
periodo de realizacion del proyecto sobre el
disefio anticipado al inicio. Dicho de manera
sencilla, una vez que se establecié el contrato,
la relacion de la cadena priorizara de manera
permanente la logica del accountability basada
en los intereses y necesidades del donante
sobre cualquier otra.

Este marco, descrito sintéticamente en los
parrafos anteriores, es el que ha determinado
la configuracion de las relaciones en el
sistema de cooperacion, que caracterizamos
como proyectorado cuando atendemos al
significado y las consecuencias de las practicas
incentivadas por dicho marco. Para lo cual, el
uso del proyecto mediante la metodologia
del EML y su imposicién como requisito para
establecer el caracter contractualdelarelacién,
han constituido una pieza fundamental.

configuracién actual de la politica, normativa e
instrumental, con la finalidad ultima declarada
por parte de la politica de cooperacion,
que podemos resumir como la de obtener
resultados de desarrollo. Tal y como hemos
sintetizado en un epigrafe anterior, estos
resultados de desarrollo llevan mas de
una década tratando de ser redefinidos
en un horizonte de cambio paradigmatico
marcado por los limites ambientales, la
transnacionalizacion de las  dinamicas
econdmicas y politicas y las evidentes y
crecientes interdependencias. El desafio asi es
lograr resultados de desarrollo en una nueva
l6gica multidimensional que exprese avances
en los ambitos econdmico, social, ecolégico y
politico interrelacionados.



Nivel
Estratégico

La capacidad
de incidencia
de los

instrumentos

ante el nuevo

contexto del
desarrollo.

En este sentido, el andlisis sobre el nivel
estratégico ha de vislumbrar en qué
medida el uso del EML permite o dificulta el
disefio, la comprension y el despliegue de
actuaciones que procuren transformaciones
en este contexto de cambio paradigmatico.
La superacion de la logica Norte-Sur, basada
en el nacionalismo metodolégico (Held vy
Fernandez Bobrovski 2012), y su progresiva
sustitucion por un enfoque cosmopolita que
permita visibilizar y comprender las dinamicas
transnacionales y sus efectos en territorios
y comunidades, constituye un criterio sobre
el que revisar la adecuacién de las matrices
|6gicas propias del EML.

De igual forma, el reconocimiento de
cuestiones y problematicas estructurales
vinculadas al actual modelo de desarrollo,
aun vigente, se evidencian cada dia mas
entrelazadas en sus aspectos territoriales,
donde se expresan las consecuencias de las
pobrezas, las desigualdades y las exclusiones.
Tradicionalmente, la relacibn entre las
causas de los problemas y los objetivos de
las actuaciones se han resuelto mediante la
construccién de los arboles de problemas y
su inversion en arbol de objetivos. Conviene
analizar en qué medida esta metodologia

Nivel
Politico

La estructura

gobernanza
de la politica

cooperacion
para el
desarrollo.

Nivel
practico

Las tareas de
los agentes

de la
cooperacion.

permite contemplar y trabajar sobre esas
cuestiones estructurales y sus particulares
formas en que se territorializan.

El andlisis del contexto en su nivel politico
trata de observar cuales son las consecuencias
del uso del EML dentro del contorno de la
politica de cooperacién. Es decir, atendiendo
a las estructuras de gobernanza que se han
generado después de décadas de practicas
en la politica. Se tratara, por lo tanto, de
analizar el uso del EML en el contexto de la
politica publica de cooperacién, indagando
sobre las interacciones que se reproducen
en la misma. Como ya se ha avanzado en
el epigrafe anterior, la politica publica de
cooperacién, de manera muy particular en el
ambito de la politica descentralizada, ha sido
determinada en gran parte por la centralidad
instrumental del proyecto. Este ha servido
simultdneamente como principal elemento
para establecer la relacion entre el financiador
donante, las entidades intermediarias y las
finalistas, articulando un marco de relacidon
principalmente basado en la subvencién de
proyectos. Dicho instrumento de financiacién,
a su vez, ha asumido el proyecto como
principal elemento vertebrador y sintético de
las actuaciones, adoptando para ello el uso



del EML como marco metodolodgico principal
desarrollado, en mayor o menor medida, en
los diferentes formularios para la solicitud de
dichas subvenciones.

La centralidad del proyecto como marco
impuesto para la exposicion de las propuestas
de actuaciones y, en ultimo término, como
elemento funcional en la relacién entre
financiadory entidad adjudicataria ha definido
el caracter instrumentocéntrico de la politica
de cooperacion. Dicho de otra forma, para
actuar en la politica de cooperacién es preciso
articular y definir las actuaciones como
proyectos. En dichos proyectos, se desarrollan
los detalles que seran objeto contractual de
esa relacion y, en consecuencia, objeto del
control y el seguimiento de las actuaciones
realizadas. El proyecto se considera la unidad
de medida que homogeniza las diferentes
actuaciones permitiendo asi sintetizar la
informacion basica sobre las actuaciones y su
categorizacion por paises, sectoresyentidades.
Asi, la triada conformada por subvencion-
proyecto-EML constituye el centro sobre el
que bascula la participacion de los diferentes
actores en la politica de cooperacién, dando
lugar dicha centralidad a la denominacién
de proyectorado para definir enfaticamente
la estructura sobre la que se dinamiza (y se
limita) la politica.

En el actual contexto, regido por la Agenda
2030 y la necesidad de transitar de
politicas sectoriales a politicas integrales y
multidimensionales de desarrollo, la cuestiéon
de la centralidad de los instrumentos debe ser
analizada desde la perspectiva de los desafios
actuales para la politica publica. Indagar
sobre qué aporta la experiencia acumulada
tras tantos afios de centralidad instrumental
basada en el proyecto, y las posibilidades que
ofrece el EML para servir adecuadamente a la
multidimensionalidad de la politica.

Endltimolugar,elanalisisdelcontextoenelnivel
de las practicas nos remite a la mirada sobre
la estructura organizacional de las entidades
que participan en la politica de cooperacion.
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La consolidaciéon del proyectorado también ha
generado a lo largo del tiempo una evolucion
particular de los practitioners. En efecto, la
demanda progresiva de especializacion es
al mismo tiempo una consecuencia y una
explicacion de la prevalencia de especialistas
en formulacién y en la justificacion de
proyectos. Desde luego, muy por encima
de la presencia de, por ejemplo, analistas
politicos, especialistas en cambio social o en
transformaciones econdmicas, o de expertos
en sostenibilidad ambiental, o de personal
con experiencia en participacion politica y
social que sirvieran de dinamizadores de las
demandas expresadas por las comunidades
beneficiarias. Esta evolucion, en términos de
especializacién proyectista, ha sido fruto de
una adaptacién a las condiciones principales
impuestas por un marco instrumental que
ha pesado mas que las consideraciones
estratégicas y politicas. Asi, las entidades han
sufrido un proceso de burocratizaciéon en
la orientacién de sus acciones priorizando,
en sus practicas cotidianas, las obligaciones
derivadas de las demandas del financiador,
por encima de los compromisos finalistas con
las comunidades beneficiarias.

Lo anterior se expresa como una tensién entre
una planificacion anticipatoria y pactada con
el financiador y las demandas y aspiraciones
de las comunidades beneficiarias. Entre
otras cuestiones, esta tensidon presenta
dimensiones conflictivas de diferentes plazos
—el previamente establecido frente al que
posteriormente se hace necesario—, entre
lo planificado estatico y lo politico inherente
al cambio social inmerso y expuesto a
diferentes dinamicas. Son multiples tensiones
qgue han demandado aun un mayor grado
de especializacién en el trabajo de las
organizaciones. La cuestion de fondo que
habra que analizar con detalle es: en qué
medida este proceso de especializaciéon
y profesionalizacion mal entendido esta
debilitando el trabajo eminentemente politico
de quienes se pretenden como agentes del
cambio social.



3.- EVOLUCION Y
PROBLEMATICAS
EN EL USO DEL EML

3.1.- Extension y consolidacion del uso del EML

Especialmente en las ultimas décadas del siglo
XXy en la primera del presente, se publicé un
numero relevante de analisis y estudios sobre
el uso del EML. En dicha literatura predomino
una vision orientada a resolver problemas de
caracter metodolégico en detrimento de una
visidbn que pusiera en relacion el uso de la
herramienta con la finalidad transformadora
de las acciones a las que pretende servir. Esta
ultima vision critica si ha recibido algo mas de
atencién, no por casualidad, a partir de que
en 2011 la denominada agenda de calidad y
eficaciadelaayuda pugnara por transformarse
en una agenda de eficacia del desarrollo. El
“marco 16gico” se convirtié y aun se mantiene,
como la herramienta de planificacion y gestion
de proyectos mas ampliamente utilizada en la
politica de cooperacion y en otros ambitos de
la politica publica. La mayoria de las agencias
de cooperacién y miles de actores vinculados
a la politica de cooperacién lo utilizan en todo
el mundo, en algunos casos asumiendo una
obligacion establecida por la normativa de
turno.

Esta impresionante implantacién del marco
l6gico entronca con un contexto internacional
marcado por el auge del paradigma de la
gestidn en el ambito de las politicas publicas.
Desde los afios 90, principalmente en los
paises de la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico (OCDE), se ha ido
conformando una nueva vision de como
entender la gestion publica denominada
Nuevo Paradigma de Gestion (NPG) (Loffler
1995). Esta perspectiva se propone favorecer
la  modernizacion de la administracion
publica, propugnando modelos de gestidon
mas flexibles asumiendo parte de la practica
y del aprendizaje gerencial que se da en

la empresa privada. Entre los elementos
clave de esta concepcion de la gestion de la
politica, estrechamente vinculada a la idea
de modernizacién, destaca la demanda
de objetivos ordenados con precision y
cuantificables para su operacionalizacion
(Gasper 2000).

Esta jerarquia de objetivos que establece
el EML es el elemento central del mismo.
Independientemente de la versidon que se
utilice, puesto que ha variado algo alo largo de
40 afios de uso y dependiendo de la institucion
de referencia, se establece una relaciéon entre
diferentes niveles de objetivos que suele
seguir una terminologia parecida a Objetivos,
Propdsitos, Metas, y Resultados esperados.
La logica interna que conecta estos diferentes
niveles de objetivos es la denominada logica
vertical que se expresa mediante vinculos
causales entre esos diferentes niveles y
las hipotesis o asunciones que se dan en
el entorno del proyecto para que aquellos
vinculos sean validos. El EML se completa con
la expresion de las medidas operacionales
con que se realizaran dichos objetivos, que
suelen responder al término de Actividades,
esta relacion entre los objetivos y las medidas
operacionales se denomina légica horizontal.
En todos los niveles se precisa incorporar
los indicadores con que han de medirse la
consecucién de actividades, resultados, metas
u objetivos, asicomo las fuentes de verificacidon
que seran utilizadas para ello.

La estructura de exposicion de las matrices con
qgue se suele expresar el EML recoge ambas
l6gicas mediante el uso de una narrativa que
conecta medios y fines, en el que cada nivel
inferior ha de constituir el medio para lograr
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el fin expresado en el nivel inmediatamente
superior. Y asi sucesivamente en una tipica
estructura piramidal de un sistema logico que
culmina en un objetivo general o de desarrollo,
segun la terminologia que se emplee.

En definitiva, el EML pretende circunscribir la
actuacion a lo que un proyecto puede realizar
y gestionar, entendiendo el mismo como
una zona separable del resto de la realidad,
planificable y gestionable en un trabajo
de ingenieria social o fisica (Gasper 2000).
En este sentido, se ha producido un gran
esfuerzo para enfatizar la estandarizacion
de las descripciones de los proyectos que ha
cristalizado en terminologia especificay, sobre
todo, en una gramatica descriptiva particular
que se ha ido decantando en cada contexto.

Segun Gasper (2000) Carcknell and Rednall
(1986) habian resumido bien en su trabajo
los principales tres elementos por los que
el uso del EML resultaba atractivo para las
instituciones: a) permitian conocer el proyecto
de un vistazo rapido por su caracter sintético,
b) la claridad del formato matricial ofrece
gran viabilidad administrativa para proceder
a la ejecucion y, ¢) porque “algo es mejor que
nada”. Puede observarse que ninguno de
los tres principales atractivos se refiere a los
beneficiarios del proyecto, sino que marcan
de manera bastante clara quiénes y por qué
prefieren —y, a la larga, imponen— el uso

del marco logico. El caracter sintético es util
para altos funcionarios con poco tiempo
para examinar las propuestas, la viabilidad
para los administradores de las politicas y
se favorece, ademas, un tipo pragmatico
de incrementalismo propio de una visién
bastante resignada de las posibilidades de
generar cambios desde la politica publica que
sustituye inadecuadamente a los modelos
de racionalidad comprensiva por una légica
inspirada en la idea de “salir del paso”
(muddling through) (Lindblom 2018).

El EML proporciona un marco para realizar un
trabajo de planificacion, no para sustituir ese
trabajo por declaraciones estandarizadas de
objetivos y medios de implementacién de los
mismos. Las matrices de los proyectos no son
|6gicas porelsimplehechodeutilizar categorias
o terminologias propias del EML. De hecho, la
misma condicion perseguida por el uso del
EML de encerrar una intervencion social en
un proyecto, deberia recordarnos qué otras
cuestiones se estan dejando fuera, tales como
actuaciones alternativas y efectos negativos o
no intencionados de las actividades descritas.
En la teoria, el EML constituye una serie de
herramientas y procedimientos para preparar
una matriz de proyecto utilizando categorias
|6gicas. En la practica, el uso ad hoc del EML no
garantiza en absoluto que el proyecto siga una
l6gica como se pretende (Gasper 2000).

3.2.- Problemas y criticas derivadas en el uso del EML

De hecho, las criticas a este tipo de uso del EML
estan bien documentadas desde los inicios de
su expansion y advertidas con detalle a partir
de analisis de la Agencia Estadounidense
de Ayuda Internacional (USAID) en los afios
ochenta. Hageboeck, segun afirma Cracknell
(1988), sefala las frecuentes interferencias
entre los diferentes niveles de obijetivos,
debidas a asunciones gratuitas para establecer
supuestos causales asi como a numerosas
remisiones a recoger informacion que
posteriormente nunca se realizan. Se detecta
un uso del EML con una légica de “rellenar
casillas” (box-filling) que deriva en un “marco-
logicismo”  (lock-frameism), caracterizado
por una cumplimentacién de las celdas de
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la matriz con alguna informacién sin prestar
atencion a precisar la logica inherente, y luego
cerrarla proporcionando una vision estatica
y permanente de lo expuesto, en lugar de
actualizar la matriz con nueva informacién
que ayudara a precisar la l6gica y adaptara
mejor la descripcion al contexto.

En este mismo sentido, las criticas al EML se
han centrado mas en cuestionar el uso que se
hacia del mismo, que en revisar los postulados
sobre los que se construye y el paradigma
de intervencién social y politica publica que
sustenta. En efecto, “La gran decepcién del
marco logico es que muy a menudo se ha
utilizado de manera impropia. La gente tiende



a centrarse en como rellenar las celdas mas
qgue a pensar detenidamente en los vinculos
entre ellas” (Solem 1987). Pero las criticas
no se han limitado a cuestionar su uso, en
algunos casos se llega a reconocer que el
hecho de constituirse en una metodologia
en forma de matriz donde se especifica en
cada celda qué informacion debe contener
pero no cuales han de ser las relaciones entre
ellas, ha promovido una utilizacion como la
descrita, cuyo resultado general ha sido que
los proyectos se presentaban sintéticamente
en esas matrices, en el mejor de los casos
ofreciendo una racionalidad superficial, sélo
en un “sentido cosmético” (Cracknell & Rednall,
1986; MacArthur, 1994). Justo lo suficiente
como para asegurarse la financiacion que
establece como requisito la utilizacién del
EML en la descripcion del proyecto (Heard,
1994), lo que se contempla como un problema
serio, dado que el EML, concebido como una
herramienta de planificaciéon, no se utiliza
como tal, sino que se ha convertido en un
ejercicio de escritorio que ha producido como
resultado que las matrices con intervenciones
ilégicas —o no consistentemente logicas—
fueran prevalentes. La introduccion del
EML como un requisito para la financiacion,
ha contribuido a que los beneficios que se
esperaba que la técnica pudiera traer no se
vieran realizados.

La revision que realiz6 la Sociedad Alemana
de Cooperacién Internacional (GTZ por sus
siglas en aleman) del EML dio lugar al método
ZOPP (Planificacion de Proyectos Orientada
a Objetivos, por sus siglas en aleman) que
fue adoptado por varias agencias europeas
en los afos 90. En realidad, supone una
versién particular del EML basada en los
mismos supuestos fundamentales, que
subraya algunos elementos relativos a
la participacion de los diferentes actores
interesados (stakeholders) en la actuacion que
se desea proyectar. Sugiere una recogida de
informacioninicial desde unalégica pluralistay
divergente (Stufflebeam, Madaus, y Kellaghan
2006) que trataria de identificar y reunir
diversas perspectivas basadas en distintos
intereses y puntos de vista de los actores
implicados. La metodologia propuesta, que
ha logrado extenderse notablemente entre
los usuarios del EML, es la de definir un arbol

de problemas cuya reversion proporciona un
arbol de objetivos, sobre el cual se examinan
posteriormente diferentes alternativas de
actuacion. Es esa informacion, la que se vuelva
posteriormente en la matriz de proyecto. La
cuestion de fondo es que todo ese trabajo
se define como un trabajo de planificacion vy,
por lo tanto, en dialogo constante y mediante
cauces de participacion claros con todos los
actores interesados, lo que resulta bastante
dificilderealizar desde un escritorioy contando
con limitaciones de plazo impuestas por los
mecanismos de financiacién que exigen el
ejercicio. Asi que con frecuencia la parte de
analisis de los stakeholders fue omitida, o sus
resultados no fueron utilizados para construir
la matriz de proyecto (Breitschuh, 1996).

¢(Qué motivos explican esta omisién o
desprecio por los resultados de los analisis
plurales de actores implicados? La literatura
muestra que la utilizacion de una herramienta
metodolégica de planificacion no ayuda a
resolver una de las tensiones inherentes a
toda la politica de cooperacion, la relativa a la
desigual relacion politica entre financiadores
y beneficiarios, por decirlo de la manera mas
simple posible. Amenudo, las dificultades para
incorporar los resultados de las demandas
y analisis de los grupos interesados locales
provenian de los intereses de los cuarteles
generales de las agencias de cooperacion,
que tienen sus requisitos en forma de plazo,
presupuesto y prioridades politicas que
finalmente logran imponer en la relacién. Es
decir, se impone la estructura de la politica
como limitante incluso desde la perspectiva
del uso metodoldégico que dicha estructura se
ocupa de reproducir. Evidentemente, estamos
concluyendo lanoidoneidad o funcionamiento
de una herramienta atendiendo al contexto
politico en el que se utiliza. Pero, como
venimos estableciendo en nuestro marco de
analisis de este estudio, consideramos que
ambas cosas son inseparables. O mas bien,
que en el intento de separar las herramientas
del contexto politico en que se imponen
incurrimos en un error significativo.

Adoptamos aqui como mas relevantes las
hipétesis que se establecen de manera
sintética (Gasper 1997; 2000) para explicar los
problemas hallados en el EML y su expansion
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como herramienta requerida en las practicas
de la politica publica de cooperacién, aunque
subrayaremos en un epigrafe posterior los
diferentes aspectos en que dichas hipdtesis
inciden segun se refieren a las consecuencias
derivadas del uso de la herramienta misma,
o al contexto politico en el que se emplean
y lo que significa precisamente para dichos
contextos.

A. El marco logico es wuna estructura
conceptual simplista. Tanto en lo que se
refiere a su “légica vertical” (niveles de
objetivos), como a su “légica horizontal”
(relacion entre objetivos y las actuaciones
que permitiran alcanzarlos).

B. Su uso requiere habilidades considerables
Si uno desea evitar las muchas tram-pas
que incorpora y desea convertirlo en
una ayuda para realizar aproximacio-
nes a situaciones que, por definicién, son
complejas.

C. Las asunciones del marco logico son
poco realistas para permitir solidas
aproximaciones, por lo que se precisan
habilidades para detectar cuando han de
ser complementadas con otra informacion
o reemplazadas por otras.

D. A menudo, existen fuertes presiones en el
contexto politico y conceptual en el que se
utiliza el EML como requisito obligatorio,
lo que produce un uso del mismo sobre-
estandarizado, rigido y, en definitiva,
dependiente de una logica “arriba-abajo”
(top-down).

En los analisis de problemas derivados del
uso del EML, en lo que se refiere a su “logica
vertical”, se reconoce que algunos de ellos
pueden ser resueltos con mejoras en el
manejo de laherramienta, silas condiciones de
gestion lo permiten, pero hay otros problemas
que requieren salirse del propio formato del
EML para resolverlos, como su ceguera con los
objetivos de procesosolaimposicion delégicas
simples donde los impactos dependen de una
relacién lineal input-output que impiden la
atencién a alternativas o limitan los seriamente
los aprendizajes (Gasper 2000). Lo anterior no
quiere decir otra cosa que el uso del EML no
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puede analizarse tan sélo desde una légica
metodolégica o instrumental, sino que exige
analizar las consecuencias de su utilizacion en
los contextos estratégicos, politicos y sociales
en que se aplica. En otros términos, podriamos
reconocer las virtudes del EML como una
herramienta para una rapida sintesis de los
elementos centrales de un proyecto, pero en
ningun caso como una herramienta completa
para diseflar un proyecto de intervencién
social contractualmente vinculante (Gasper
2000, 18). El problema fundamental es que
tradicionalmente ha sido y esta siendo
utilizada como lo segundo.

A este respecto, se han realizado esfuerzos
para intentar aclarar algunas de las dudas y
problemas surgidosyobservados enlapractica
y el uso del EML en lo que a su “légica vertical”
se refiere. En este sentido, especialmente en
la dltima década, han proliferado reflexiones
y propuestas para orientar el trabajo hacia
lo que se ha denominado la “gestion basada
en resultados” (RBM, por sus siglas en inglés)
(NORAD s. f.; Kusek y Rist 2004; Mayne 2005;
Roberts y Khattri 2012; Pazvakavambwa y
Steyn 2014; UWAMUNGU 2014; Ortengren
2016). Este enfoque inaugurado en los afios
80 del siglo pasado por el gobierno australiano
pretende ofrecer al EML una estrategia para
focalizar toda la metodologia de planificacién
en los resultados de desarrollo mediante una
serie de principios. Existen otros métodos
como el Balance Scorecard, el Analisis de
Fortalezas y Debilidades internas y las
Amenazas y Oportunidades externas (DAFO,
SWOT por su siglas en inglés), el método Lean,
el Total Quality Management (TQM), la Teoria
del Cambio y el Mapeo de Resultados.

Todos ellos comparten la idea general de
articular principios que subrayen y focalicen
los resultados en la planificacion légica. Los
principios generales del RBM son (Ortengren
2016):

a. Amplia participacion en el proceso de
planificacion, escuchando e involucrando
a todos los actores interesados relevantes,
incluidos los grupos de beneficiarios
(target groups),

b. Planes clarosy estructurados con objetivos



y asignaciéon de
igualmente claras;

responsabilidades

c. Andlisis y gestidn de los riesgos de manera
continua;

d. Seguimiento y monitoreo continuo, no
solo al final del proyecto;

e. Analisis de los resultados durante el
seguimiento y revision de lo planificado
cuando sea necesario;

f. Comunicacion estratégica que difunda
de manera efectiva los resultados por su
influencia positiva;

g. Aprendizaje organizacional y continuo.

La experiencia acumulada habia concluido
que existian problemas en la relacién entre
los diferentes niveles de objetivos y las
actividades con que estos serian alcanzados.
Muchos de estos problemas parecen proceder
de considerar que la relacién entre objetivos
y actividades es tan sélo unidireccional, tal y
como el EML sugiere alir concretando objetivos
generales en otros mas especificos, sinteneren
cuenta por lo general que las actividades que
finalmente se formulan se acaban convirtiendo
en la parte de la solucién a los problemas que
habiamos identificado. Asi, una vez definidas
las actividades en el EML, el resto del trabajo
de implementacion, seguimiento y monitoreo
se centraba en estas, sin proceder a revisar
de manera constante si se estaban logrando
los resultados esperados. En términos
generales, la practica detectd que las acciones
de supervisidon y seguimiento se centraron en
justificar y explicar que se habian realizado
todas las actividades planificadas, sin atender
o profundizar en si estas habian logrado los
cambios expresados en forma de objetivos y

resultados. La logica vertical de la planificacion
no volvia a ser revisitada ni evaluada, por falta
de tiempo, por dificultades administrativas
para gestionar los cambios sobre la marcha o
por cualquier otro motivo generalmente mas
relacionado con la estructura de la politica
—la cadena de ayuda— que con cuestiones
relativas a la metodologia y la gestion.

Tambiénhay problemasdetectadosenrelacion
con la denominada “légica horizontal”, que
para muchos autores deriva en el corazén o la
“carne”del EML: losindicadores que permitiran
comprobar y medir los resultados de las
acciones y por ende, probar la validez logica
de las hipotesis planteadas. Estos problemas
han sido sintetizados con el término de
indicadoritis (Gasper 2000). Esta inflamacién
patologica de los indicadores constituye una
de las enfermedades mas extendidas entre
los actores de las politicas de cooperacion,
cuyos principales sintomas son la limitacion
de procesos complejos de desarrollo a hechos
cuantificables, en tanto que los indicadores
se convierten en sustitutos de la realidad,
asi como el establecimiento de criterios de
valoraciéon de las acciones de naturaleza
politica a metas cuantificables y el fetichismo
que considera a indicadores —parciales por
naturaleza— como medidas perfectas de
todas las dimensiones del desarrollo. Las
consecuencias son enormes para la practica
politica de los actores, en la medida en que
orienta la misma mediante una vision-tunel
de la relacion entre politica y sus efectos en
las vidas de las personas, y generan incentivos
para el uso de indicadores aun cuando su
alcance y validez sean débiles, tendiendo a
convertir la rendicion de cuentas en rituales
simbdlicos cuantitativos que desprecian el
analisis combinado de procesos y estructuras
en el quehacer politico.
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4.- PRINCIPALES HALLAZGOS

DEL TRABAJO EMPIRICO

4.1.- La muestra

Como se ha sefialado en la introduccién, el
objetivo del analisis empirico realizado ha
sido identificar y analizar las percepciones
sobre el EML de una muestra representativa
del sector de la cooperacion en Andalucia. No
se trata de identificar la opinién mayoritaria o
hegemonica en el sector de la cooperacion (si
bien algo se puede apuntar en este sentido),
sino mas bien de tener un mapa del conjunto
de percepciones que nos permita contrastar

con algunos de los puntos argumentados
hasta aqui.

Para ello, se ha realizado un cuestionario
abierto, que combinaba tanto preguntas
abiertas como cerradas y que se ha difundido
por diferentes redes del sector de la
cooperacién andaluza.

En el siguiente grafico, se puede ver la
composicion de la muestra resultante.

¢,Cual es tu rol en el sectorde la cooperacion?

Técnicola de sequimiento economico | NN

Tecnicoa de investioacion. |

En organismo piislico financiador de cooperacin [ N N

Responsable Area Cooperacién universitaria _

Lbares drecivas en ONGD o desarolo |

Como se observa, en la grafica, la mayor parte
de las personas que han respondido a la
encuesta se autoidentifican como Técnico/a de
proyectos. Esta es la posicion mas habitual en
el sector de la cooperacion para el desarrollo,
y suele ser un nombre genérico para definir el
conjunto de trabajos que implica la realizacion

Fuente: elaboracion propia a partir de Google Forms.

de un proyecto de cooperacidén, tanto las
acciones especificas del proyecto como, y esto
es relevante para nuestra investigacion, la
parte administrativo-burocratica (o al menos
parte de ella) que implica la realizacion de
un proyecto. El técnico de proyectos seria®,
por lo tanto, el profesional tipo que trabaja

3 Probablemente para el argumento siguiente podriamos tener en cuenta también a las dos respuestas que se definen
como técnicos de seguimiento econémico y técnico de EPD, que junto a los 5 definidos como técnicos de proyectos
bien podrian constituir en su conjunto el profesional tipo al que nos referimos.
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cotidianamente en el nucleo central del
“proyectorado”, concepto sobre el que ya nos
hemos extendido.

En cuanto al resto de posiciones, se encuentran
bastante  repartidas  entre  diferentes
ambitos del entramado de la cooperacién
descentralizada para el desarrollo, siendo

representativas del conjunto de usos del EML
en la logica de la cooperacion descentralizada.

Este ultimo punto se puede comprobar en la
siguiente grafica, que muestra la relaciéon de
cada una de las personas que han rellenado
el cuestionario con el EML a partir de una
categorizacion sencilla:

¢ Cuanto has usado el EML?

= Habituamente = Solamente en periodos de solicitud de finaciacidn Diariamente = Nunca o casinunca

El grafico muestra que las personas que
han respondido al cuestionario utilizan
habitualmente el EML, mientras que en torno

4.2.- Los hallazgos

Como ya se ha sefialado, el principal objetivo
del cuestionario era elaborar un mapa de
las percepciones generales, intentando
asi identificar algunas tendencias que nos
permitan contrastar con las hipotesis ya
presentadas hasta ahora. Para eso, en este

Unadelasprimerasconclusionesque podemos
extraer del cuestionario es que, en general, el
EML se considera sobre todo una metodologia
con aplicaciones practicas concretas para el
trabajo diario de formulacién y seguimiento,
mas que una metodologia de planificacion. En
la pregunta abierta “;Cuales son los elementos
del Marco Logico que sefialarias como mas
Utiles para tu trabajo diario?”, algunas de

Fuente: elaboracién propia a partir de Google Forms.

al26.7% delas respuestaslo hacen Unicamente
en los periodos de solicitud de financiacion.

epigrafe vamos a realizar una presentacion
sintética de los principales puntos que
se pueden extraer del cuestionario vy
posteriormente situaremos estos puntos en el
esquema del analisis contextual que venimos
realizando.

las respuestas van en este sentido: “La
organizacion de actividades y la identificacion
de objetivos y resultados”; “la secuenciacion
de fases del ciclo del proyecto.”; “Presupuesto,
cronograma”;  “Cronograma, presupuesto
y vinculacién de actividades a objetivos”.
Las respuestas muestran en conjunto que
la denominada “légica horizontal” del EML
representa los elementos mas Utiles del
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uso, dado que coinciden en la relacién entre
objetivos y las actividades, su temporalizacion
0 Su presupuesto que constituyen al fin y al
cabo elementos definitorios de éstas ultimas.

Como vemos, el uso del EML se centra
en cuestiones practicas como “ordenar la
informacion”, “establecer un cronograma y
vincular causalmente la informacién” o “la
secuenciacion en fases del proyecto”. Estas
cuestiones dotan de operatividad las acciones
habituales de las organizaciones sociales
y, son, por otro lado, las cuestiones en las
que se inciden en mayor medida desde las
administraciones publicas a la hora de la
justificacion de subvenciones. No es extrafio
que eluso del EML se intensifique en el periodo
de formulacién, es decir, en los trabajos
destinados a producir los documentos que
constituiran el caracter contractual de la
relacion entre entidades y financiadores. Lo
anterior contrasta con una menor frecuencia

de uso en la fase de identificacién, lo que
sorprende si tenemos en cuenta que
esencialmente el EML pretende sistematizar la
participacion de los actores en la identificacion
de problemas y una consecuente logica de
actuacién para contribuir a resolverlos. Lo
anterior es congruente con que ninguna
respuesta se haya referido explicitamente
a los elementos que constituyen la “logica
vertical” del EML, es decir, aquellos que
establecen niveles de objetivos a partir de las
problematicas.

La siguiente pregunta del cuestionario nos
ilustra sobre este punto:

“El EML se divide en 5 fases (identificacion,
disefio, formulacién, implementacién vy
evaluacién). En las siguientes preguntas,
¢podrias valorar en una escala del 1 (nunca)
al 10 (siempre) cuanto usas este enfoque en
cada una de las fases?”

Fase de identificacion

3
2 2
| I | I 1
5 3 7 8 9 10

Fuente: elaboracién propia a partir de Google Forms.

Fase de disefio

3
2 I
1 2 3

4
2 2 2 2
5 6 7 ] 9 10

Fuente: elaboracién propia a partir de Google Forms.



Fase de formulacién

3
2 2 2
1 I 1 I I
5 6 vl 8 9 10

Fuente: elaboracion propia a partir de Google Forms.

Fase de implementacién

Fuente: elaboracion propia a partir de Google Forms.

Fase de evaluacion

3
1 1 | 1
1 2 3

Como se observa en los graficos, el EML es
utilizado, mayormente, en las fases de disefio
y formulacion de los proyectos, siéndolo
menos en lo referente a la identificacion
de los problemas y en la implementacién, y
mucho menos en la evaluacion. Por tanto,
la frecuencia del uso del EML es mayor en
aquellos momentos en que las cuestiones
practicas (solicitar la financiacion mediante

3 3 3
| | | 2
1 I
5 [ - 8 9 10

Fuente: elaboracion propia a partir de Google Forms.

el disefio y la formulacion de las actividades),
tienen mayor presencia y menor en aquellos
en los que la presencia de la actividad
burocratica es menor. Parece relevante que
el menor uso del EML se realice en la fase de
evaluacion, lo que puede indicar que, ademas
de mostrar la escasa cultura de la evaluacion
de proyectos que tiene la politica publica
en Espafia, los esfuerzos y trabajos con el




EML no se consideran utiles para analizar y
juzgar los resultados de las actuaciones. Esto
ultimo bien puede indicar que las tareas de
seguimiento y monitoreo de los proyectos

Si bien el EML es usado habitualmente en el
trabajo de las organizaciones del Norte para
llevar a cabo su trabajo, la mayor parte de las
personas encuestadas consideran que tiene
problemas relevantes para el trabajo en Sur.
Asi,alapreguntaespecificasobrelaadaptacion
del EML a las acciones del Sur Global, la mayor
parte de las personas que han respondido
al cuestionario consideran que requiere
adaptaciones o que, directamente, se trata de
una herramienta pensada en funcién de las
necesidades de financiacion y organizacion
del Norte. Sin embargo, mas que pensadas
en funcién de los intereses de los donantes,
podriamos afirmar, dado que el origen del
EML es el de una herramienta de disefio de
actuaciones basada en la participacion de
los actores implicados —es decir, en el Sur
preferentemente—, que con el tiempo su
uso se ha inscrito en la cadena vertical de
la ayuda en la que prevalecen los intereses
de los donantes. Lo que, como veremos a
continuacion, puede estar muy relacionado
con la obligacion impuesta por éstos de su
utilizacion como mecanismo para la obtencién

“Las organizaciones del Sur se adaptan al EML por
imposicion, “porque no queda otro remedio”, pero
en la practica no suelen hacerlo”.

“No. El EML organiza el uso de recursos de paises
del norte, cubre las necesidades de fiscalizacion
de las subvenciones y planifica en el tiempo el uso
de esos recursos. Habitualmente las particulares
circunstancias encontradas en la ejecucién de
proyectos alteran y modifican necesariamente la
planificacion inicial.

Ademas de estas visiones, no son menos
interesantes aquellas que indican que el EML puede
ir funcionado seglin aumenta el conocimiento y las
contrapartes de adaptan al mismo:

“Segln va aumentando el conocimiento de las
contrapartes su uso mejora y se puede adaptar.”
“El EML restringe demasiado las posibilidades de
trabajo en los proyectos que no son estrictamente
de cooperacién.”

“Si, pero en algunos casos puede resultar una
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estan muy determinadas por las necesidades
de rendicién de cuentas de los donantes mas
que por la necesidad de apreciar y valorar
resultados sobre el terreno de actuacion.

de financiacion.

Como ya se ha sefialado anteriormente, en
su origen el EML fue una forma de orientar el
trabajo en desarrollo, pensado para disefiar
las actuaciones de desarrollo, pero realizado
y propuesto por parte de las agencias de
desarrollo de los paises donantes. En puridad,
por tanto, es una herramienta especifica que
de hecho esta reproduciendo de manera
mas eficiente la relacién donante - receptor.
Por eso, uno de sus principales objetivos
es disciplinar la realidad social, hacerla
comprensible a través de categorizaciones —
esto es una necesidad, esto es una soluciény
entre los dos hay una relacion causal—, que
con el pretexto de homogeneizacién impiden
de hecho otras logicas causales explicativas en
relacion con los problemas y las soluciones.
Esta logica, como vemos en las respuestas al
cuestionario no se escapa a ninguno de los
participantes.

En esta linea, es interesante analizar la
rotundidad con la que algunos de los
participantes sefalan este extremo:

herramienta forzada.”

“Normalmente si, ademas en la practica se puede
adaptar.”

“Considero que en muchas intervenciones, es en
el Sur Global donde se hace una mayor, mejor y
acertada adaptacion del EML en las intervenciones
que se llevan a cabo. A veces, desde nuestro Norte
Global, nos resulta mas dificil adaptarnos a dichas
circunstancias especificas”.

En este marco es muy interesante intentar
comprender quéimplica ese proceso de adaptacion
al EML desde la perspectiva de los objetivos de
desarrollo. Este proceso de adaptacion casa bien
conlacritica poscolonial al desarrollo como proceso
en el que el conocimiento tiene una dimension
politica. Profundizaremos en él posteriormente.



Como se ha estado sefialando a lo largo de la
investigacion, una de las hipotesis de partida
de la investigacion es que el EML implicaba
algunas limitaciones importantes desde
el punto de vista de la accion politica de las
organizaciones, ya fuera por una aspecto
mas practico (se empleaba mucho tiempo en
cuestiones administrativas) o estratégicos (el
marco logico tiene aplicaciones limitadas a la
hora de incidir en las cuestiones estructurales
del desarrollo).

Con esta premisa, en el cuestionario hemos
definido varias preguntas que tratan de validar
esta cuestidon. En lineas generales, la mayor
parte de las personas que han respondido
al cuestionario admiten que el EML tiene
limitaciones desde el punto de vista politico.

La primera de ellas planteaba el equilibrio
entre la funcién orientadora del EML, en la

Causas practicas

En cuanto a gestidn y planificacion ayuda, en cuanto a
enfoque y resultados de transformacion limita
Si. Siempre que se conciba como un medio y no un fin.

En general ayuda, aunque constrifie también en
bastantes momentos, generando dificultades en la
ejecucion del proyecto.

Sirve para orientar alguna accion,
limitacion.

con alguna

Creo que el Enfoque del Marco Légico permite realizar
una cooperacién para el desarrollo de mejor calidad,
mas eficiente y orientada.

Permite, en el contexto actual, lograr mejorar la
accion en cooperacion, si bien requiere un proceso
de adaptacion a las nuevas circunstancias y al nuevo
contexto en materia de cooperacion para el desarrollo.
Hoy en dia es mas limitante que orientadora
Limitantes.

En general es positivo. Es cierto que es complicado
realizar cambios cuando estas implementando un
proyecto.

Hoy dia en insuficiente.

Orienta mejor.

Mas consecuencias limitantes.

linea con la pregunta su utilidad practica que
hemos sefialado mas arriba, y las limitaciones
que, a pesar de esa funcién, se encuentran
en el uso del mismo: ;Crees que en general el
Enfoque del Marco Légico sirve para orientar
mejor la accién en cooperacion o, por el
contrario, tiene mas consecuencias limitantes?

Como vemos en las respuestas, el uso del
EML presenta respuestas mas positivas sobre
la funcidon orientadora cuando se remite a
cuestiones de orden practico, pero al referirse

a cuestiones estratégico-politicas de las
actuaciones prevalecen las limitaciones.
Segun las respuestas, estas limitaciones

tienen que ver con dos grupos de causas que
podemos clasificar como causas practicas y
causas estratégicas tal y como se presenta en
la siguiente tabla:

Causas estratégicas

En términos del dia del trabajo, permite orientarlo. En
términos de la accién politica mas general, es limitante.
Sobre todo cuando se intentan hacer cosas diferentes
al tipico proyecto de cooperacion para el desarrollo.

Las posibles limitaciones no tienen que ver con la
herramienta en si, sino con el propio contexto de la
cooperacién para el desarrollo.

Tiene consecuencias limitantes, ya que solo piensa
las acciones de una forma, como si fueran proyectos
de cooperacién para el desarrollo en el sur, ademas
centrados mas en “resolver problemas” que en cosas
relacionadas con el proceso.

Creoquetiene consecuenciaslimitantes cuandose trata
de realizar una accién mas critica o transformadora.
Tiene consecuencias limitantes.

Sirve para orientar mejor.
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En la profundizacion de las posibles causas
de la limitacién, pregunta que se realiza
a continuacion de la anterior, podemos

encontrar algunas de las pistas sobre el peso
que se le dan alas cuestiones mas estratégicas
o0 practicas:

Causas de las limitaciones del EML

Esta pensado desde un tipo de racionalidad patriarcal | NN

Los indicadores muchas veces son impuestos a la realidad mds que al contrario |

Es una herramienta ajena a las contraparies [N

Tienen poco margen de adaptacion a los cambios que de por si sevana dar | NEEENIN

Es na hranient stcuss.

Desde un punto de vista cldsico, limita mucho el dmbito de la participacién. | NN

No lo usamos bin |

No aecta a fas cuestiones estucturacs |

Limita mucho al accidn a unos abjetivos y poblacidn especificos. |

0 1

Como se puede observar, predominan las
respuestas que ponen el énfasis de estas
limitaciones en las cuestiones mas politicas:

+ Limitalaaccidonaunosobjetivosy poblacion
especificos.

* No afecta a las cuestiones estructurales

* Esuna herramienta anticuada.

Si, proyectos de incidencia politica

Investigacion

Si. EPD, incidencia. Todo lo relacionado con
las campafias de movilizacién, comunicacién
los términos y categorias usados por EML son
inadecuados.

Si, en proyectos de investigacion.

Si, sobre todo EPD

Si. En algunos de EPD.

Si, EPD, es habitual.

Si. de formacion

Si. En proyectos de EPD en los que la poblacion
beneficiaria y elementos como el arbol de
problemas no era tan util.

2

3 4 5 ] 7 8 9

Fuente: elaboracién propia a partir de Google Forms.

+ Esunaherramientaajenaalascontrapartes.

En este sentido, es util atender a otra de las
preguntas que se plantean en el cuestionario
sobre el EML. La pregunta “En ocasiones, ¢has
tenido que aplicar el EML a proyectos en los
que claramente no era Util porque lo exigia
la financiacion? Si es asi, indica por favor en
qué tipo de proyectos (Epd, incidencia, ayuda
humanitaria).” Arroja un mapa de respuestas
muy ilustrativas:

En convenios estructurales, el apoyo debia ser mas
un marco de financiacién que una matriz de EML
Es lo habitual.

Epd, incidencia

Educacion para el desarrollo.

Es posible.

En alguna ocasién, pero no lo recuerdo con
exactitud en estos momentos.

Si.

No me he encontrado con financiaciones que no
incluyan de una manera mas o menos obligatoria
el uso del EML



Como puede apreciarse en el conjunto de las
respuestas, existe una estrecha relacién entre
el uso del EML y su imposicion por parte de
los donantes financiadores, aun y cuando se
considere que este tipo de metodologia no
se considera adecuada ni util para segun qué
actuaciones. La mayor parte de las personas
que han respondido el cuestionario han
respondido que han utilizado el EML incluso
cuando era manifiestamente ineficaz para el
fin del proyecto Unicamente porque lo exigia
la financiacién. En este sentido, la mayor
parte de las ocasiones ha sido con proyectos
de Educaciéon para la Ciudadania Global
(EPD). Probablemente esto se deba a que
la Educacion para la Ciudadania Global es la
modalidad, junto con la cooperacion para el
desarrollo en terreno, mas habitual en el tipo
de proyectos realizados por ONG que solicitan
financiacion.

No obstante, es Util reflexionar sobre una
de las respuestas, que sefiala que “Si. EPD,

Como ya se ha sefialado a lo largo de esta
investigacion, una de las claves a analizar
en este trabajo es la relacién del EML con
el denominado proyectorado, entendido
como la estructura de la cooperacién para
el desarrollo. En este sentido, una forma util

incidencia. Todo lo relacionado con las
campafas de movilizacién, comunicacion los
términos y categorias usados por EML son
inadecuados.” Efectivamente, como ya se
ha venido explicando, el EML es claramente
aplicable directamente al trabajo especifico
en proyectos de desarrollo como instrumento
ordenador de las actividades que han de
realizarse sobre el terreno, si bien tiene mas
limitaciones cuando de lo que se trata es de
avanzar en los problemas de desarrollo de
manera mas estructural. Son justamente los
proyectos de incidencia politica y movilizacion
los que se centran especifica y directamente
en lograr cambios en ese nivel, en el nivel
de las estructuras de decision politica o de
la estructura misma de los problemas de
desarrollo. Y a ese nivel, el uso de categorias
como beneficiarios o el establecimiento de
relaciones causales basadas en logicas input-
output unidireccionales que definen el EML no
es aplicable.

de conocer hasta qué punto el EML es mas
una “imposicion” desde el modelo que una
“eleccion” desde las organizaciones sociales,
es preguntar por su posible uso si el mismo
no fuera una obligacion en el marco de la
solicitud de financiacions.

Usarias el EML si no fuera obligatorio

38%

= Solo algunos elementos del mismo. = Si Mo

Fuente: elaboracion propia a partir de Google Forms.

° La pregunta completa es: “E/ EML se ha convertido en la herramienta hegemdnica en los proyectos de cooperacién para
el desarrollo financiados por las instituciones publicas que casi siempre exigen que los proyectos se formulen siguiendo este
modelo. ;En el caso de que no fuera un requisito a la hora de recibir financiacion, crees que usarias el EML habitualmente en

tu trabajo?”
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Como vemos, el 28,6% de los encuestados
afirman que, de no ser preceptivo, usarian el
modelodelmarcolégicoparasusintervenciones.
La mayor parte de las personas que han
respondido al cuestionario lo hacen afirmando
qgue no lo usariany el 33,3% usaria Unicamente
algunos elementos del mismo. Si relacionamos
esta pregunta con la que hemos visto en un
apartado anterior sobre qué aspectos del EML
eran mas apreciados, es logico pensar que
aquellos relacionados con la sistematizacion de
las actividades y el cronograma de las mismas.
Es decir, aquellos elementos que contribuyen
a ordenar de manera sintética los elementos
de las actuaciones sirviendo a las necesidades
de homogeneizacion y comparacion. Seria mas
dificil inferir que los elementos a utilizar serian

aquellos que permiten ordenar la légica de
actuaciéon y su orientacion a los resultados en
forma de transformaciones o cambios.

Esta pregunta constata la intima relacion
entre el proyectorado y el EML y cédmo esta
herramienta sirve, en gran medida, para fijar
las posiciones, definidas por la prevalencia del
ordenamiento disciplinario de las actuaciones
mas que por su profundizaciéon en la busqueda
de actuaciones que garanticen cambios
y transformaciones. En este sentido, la
siguiente pregunta, referente a la cantidad de
tiempo que se utiliza en tareas burocraticas/
administrativas es igualmente clave para
comprender la relacion EML y proyectorado.

Cuanto tiempo usas en labores administrativas

=+ del 10%

Como se muestra, mas de la mitad de las
personas que han respondido al cuestionario
afirman dedicar mas de 25% de su tiempo en
tareas burocraticas / administrativas. Aunque
la distincion encuentra matices, habitualmente
se suelen percibir como tareas burocraticas y
administrativas aquellas que ponen el foco en
la busqueda de financiacion, la elaboracion
de proyectos y formularios y, sobre todo, la
justificacion de los mismos. Este tipo de trabajo
contrastaria con eltrabajo mas especificamente
politico o de intervencion, cuyos objetivos
transformadores son mas claros.

Ya nos hemos referido mas arriba a la
importancia que la burocratizacién tiene

= +del 25% + del 50%

Fuente: elaboracién propia a partir de Google Forms.

para la conformacion del proyectorado como
estructura politica. Es importante hacer notar
también, hasta qué punto el proyectorado
tiene implicaciones desde el punto de vista de
la transformacién subjetiva de las personas
especificas que realizan la cooperacion.

En uno de los grupos de discusién, una de las
participantes planteaba dostipos deemociones
relacionadas con el EML: en primer lugar, el
estrésqueimplica, sobretodoenlarelacionque
el mismo tiene con la burocratizacion creciente
de las organizaciones en el marco del EML que
planteabamos anteriormente. Asi, el continuo
financiacion-burocracia-EML propia de la
forma en que se trabaja habitualmente en la



cooperacion descentralizada, implica trabajar
conforme a picos de trabajo, plazos cerrados 'y
elaboracién de modelosy formularios tediosos
con una sensacion permanente de no llegary
estar haciendo lo verdaderamente importante
que generaria esta emocion.

La segunda emocion que sefialaba era la
frustracion. En este sentido, el constriccién de
la realidad social que implica el EML cuando,
ademas, se articula con necesidades de
financiacion, con cumplimiento de formularios
administrativos, con la busqueday recoleccion

4.3.- El analisis contextual de los hallazgos

Si bien el analisis de los hallazgos, por si
mismo, nos muestra algunas cuestiones muy
relevantes del uso del EML y algunas de sus
consecuencias, es interesante introducir los
mismos en el analisis contextual que hemos
venido haciendo. De esta forma, intentaremos
entrelazar parte de los mismos con la narrativa
general que hemos establecido y con los
objetivos politicos que hemos planteado al

Estratégico Una herramienta

del Norte
Nivel . )
de Politico Una herramienta mas
e e practica que politica
Practico Una herramienta mas

practica que politica

de fuentes de verificacion, facturas u hojas
de Excel terminan afectando también a la
capacidad subjetiva de imaginar politica al
margen de esa realdad social, frustrando, en
parte, a las personas que realizan ese trabajo
(en ocasiones costoso y tedioso). En este
contexto, la constatacién, mas o menos real,
de que se esta trabajando para algo diferente
de los fines politicos buscados, produciria esta
frustracion.

principio de esta investigaciéon. Para hacerlo,
hemos elaborado la siguiente matrizde analisis
en la que se cruzan los niveles de analisis ya
explicados con los hallazgos extraidos del
cuestionario. En cada interseccién se plantean
como podemos emplear cada uno de estos
hallazgos desde una perspectiva critica para
avanzar en la transformacion.

Clasificacion de hallazgos

Una herramienta mas
practica que politica

Una herramienta
limitante

Una herramienta que
fija la estructura del
proyectorado

Una herramienta
limitante

Una herramienta que
fija la estructura del
proyectorado

Una herramienta
limitante
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Si bien en todos los casos se podrian extraer
lecturas en cada uno de los niveles para los
4 hallazgos establecidos, en la matriz de
anélisis se han clasificado cada uno de ellos
en los niveles del andlisis contextual donde
consideramos que mas aplica cada uno de
ellos. Como se puede observar, no se sitla
cada uno de los hallazgos en “su nivel”, sino
que se analizan diferentes dimensiones del
mismo en cada nivel.

En primer lugar, el EML como una herramienta
del Norte. Comoya se haindicado brevemente,
este planteamiento casa bien con los analisis
criticos con la cadena de ayuda, asi como con
los enfoques decoloniales de la cooperacion
para el desarrollo. Sin extendernos mucho y
sin entrar en la discusion sobre estos ultimos,
la idea central seria que la cooperacion
para el desarrollo implicaria, ademas de
una transferencia de recursos, una forma
de conocimiento que contiene en si misma
la estructura colonial del poder. En esta
linea, el mismo concepto de desarrollo®
incluye esta estructura en su interior, al
presuponer que las formas de organizacion
social “no desarrolladas” son inferiores,
tienen que ser transformadas, etc. En esta
estructura, la ayuda oficial para el desarrollo
y todo el instrumental desarrollado en torno
a la misma, en la que el EML tiene un rol
preponderante, serian dispositivos con los
que, junto a la satisfaccion, mejor o peor, de
las necesidades, se reproduciria esta logica,
manteniendo a las sociedades del Sur Global
en una posicion de inferioridad. El concepto
de desarrollo, para estas lecturas, seria una
reproduccion de otras formas de conocer
coloniales con las que, a finales y principios
del S. XIX se justifico el imperialismo europeo
sobre las sociedades del Sur. En esta época,
sobre la dicotomia civilizados (desarrollados)
- barbaros (subdesarrollados) se justificé la
necesidad de que las potencias europeas

“En términos del dia del trabajo, permite orientarlo.
En términos de la accién politica mas general, es
limitante. Sobre todo cuando se intentan hacer
cosas diferentes al tipico proyecto de cooperaciéon

tomasen buena parte del planeta bajo su
control, con el objetivo de “civilizar” al resto de
pueblos. Civilizar era, literalmente, hacer que
se parecieran a las sociedades europeas y que
dejasen atras las formas de vida inferiores.

Asi, cuando se planteaba por algunas de las
personas que han respondido al cuestionario
que las contrapartes del Sur podian usar el
EML segun iban aprendiendo a hacerlo, lo que
se apunta es justamente que el EML sirve para
transmitir un conocimiento, una forma de
conocimiento, propia del Norte reproduciendo
a través de ella la légica de dominacién del
Norte hacia el Sur. Desde el punto de vista de
la transformacion de las problematicas del
desarrollo, por lo tanto, el EML juega aqui un
papel negativo.

Si, como hemos sefalado mas arriba, afrontar
el analisis de la cooperacion para el desarrollo
en la actualidad pasa, necesariamente,
por entender las transformaciones que el
desarrollo sostenible estd atravesando, la
excesiva dependencia del EML de esta logica
Norte-Sur supone un freno para la efectividad
del trabajo en desarrollo.

Y esto vincula la herramienta con el segundo
de los hallazgos en el nivel estratégico: el EML
como una herramienta limitante. Desde el
punto de vista de este nivel, en este caso la
clave estaria en la incapacidad de incluir en la
estructura del EML la incidencia en algunas de
las variables clave (macro) de los problemas
actuales del desarrollo. Si bien la cuestién esta
relacionada con una cuestion de magnitud,
y este limite no seria Unicamente un limite
del EML, sino un limite de la propia accion
en cooperacion, el EML como metodologia
de trabajo incide en esta cuestién. De hecho,
tal y como se sefialaba por algunos de los
participantes el EML tiene consecuencias
negativas:

para el desarrollo.”

“Creo que tiene consecuencias limitantes cuando

6 Escobar Arturo, La invencién del desarrollo / Arturo Escobar; Traductora Diana Ochoa. 2da. Edicién -- Popayan: Uni-

versidad del Cauca, 2014
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se trata de realizar una accibn mas critica o
transformadora.”

Es decir, el EML tiene consecuencias negativas
cuando se trata de realizar una accion mas politica
que técnica, cuando lo que se busca es mas la
transformacién de las estructuras que producen los
problemas de desarrollo sostenible. Si volviéramos
a la analogia de Robert Cox citada al comienzo
de este trabajo: el EML tendria sobre todo una
funcién “problem solving” que una accién critica:
una accién que busca transformar la estructura
sistémica que produce la problematica del
desarrollo, proponiendo y buscando perspectivas
transformadoras. En un momento en que los
problemas del desarrollo se han transformado,
este tipo de enfoque limita mucho la accion en
cooperacion.

Y en consecuencia, y entrando en la tercera de las
cuestiones, esto relaciona el EML con una de las
cuestiones también sefialadas. El uso del EML es
fundamentalmente practico. Sirve

Si en el nivel estratégico el analisis hace
referencia a las cuestiones de la incidencia en
los elementos estructurales de los problemas
actuales del desarrollo, el nivel de analisis
politico hace referencia a las cuestiones de la
estructuradelapolitica publicade cooperacion.
Esta estructura, que se ha definido como
proyectorado, es en si misma un limite para
la accion estratégica y la transformacion en el
nivel mas macro del desarrollo. Pero ademas, y
esenloque nosvamos a centrar en este punto,
este nivel tiene una incidencia al posicionar la
politica publica de cooperacion, y los actores
que la llevan a cabo (principalmente las ONG)
de una determinada forma.

En este sentido, el ultimo de los puntos
sefalados en el epigrafe anterior nos sirve
para comenzar el analisis en este. El EML, en
tanto herramienta que pone un mayor énfasis
en los elementos mas practicos o técnicos que
en los politicos o macro, tiende a situar a las
organizaciones que realizan la cooperacion (en
el caso al que estamos aplicando este analisis,
sobretodo ONG) enunrol masimplementador
que politico y con poca capacidad de decision

“En cuanto a gestién y planificacién ayuda, en
cuanto a enfoque y resultados de transformacion
limita”

El Enfoque del Marco Légico conduce a convertir
la cooperacién para el desarrollo en un asunto
mas practico que politico. Como veremos en
los siguientes niveles de analisis, se tiende a
sobrevalorar los aspectos mas relacionados
con la eficiencia y la calidad de las acciones que
con la relevancia politica, a un nivel estratégico,
de las mismas. Evidentemente, no son dos
elementos opuestos, pero en la medida en que
los elementos sistematicos de las cooperaciones
para el desarrollo, las metodologias utilizadas
y las demandas institucionales incentivan una
mejora “practica” de la misma, frente a su mayor
capacidad de “incidencia politica” las acciones en
cooperaciéon para el desarrollo no pueden salir
del “encorsetamiento” que planteaba una de las
personas que respondian al cuestionario.

o incidencia sobre el conjunto de las politicas.
En este sentido, si atendemos a los elementos
mas Utiles por parte de las personas que han
respondido al cuestionario, nos encontramos
con una vision parecida:

“La organizacion de actividades y la
identificacién de objetivos y resultados”; “la
secuenciacion de fases del ciclo del proyecto.”;
“Presupuesto, cronograma”; “Cronograma,
presupuesto y vinculacion de actividades a
objetivos”,;

Asi, el EML consigue fijar una serie de
actividades de caracter técnico como
las propias de las organizaciones de la
cooperacion. A este nivel, la figura del
consultor/a, como persona especializada en
cooperacion que, sin una vinculacién politica
especifica ni conlasinstituciones que lo utilizan
ni con los proyectos que se realizan, gana
preponderancia y reconfigura cual seria el rol
especificamente politico de las organizaciones
sociales.

De esta forma, el EML, también, fija la
estructura del proyectorado como la propia
de la cooperacion descentralizada. Identificar,
disefiar, formular, implementar y, si hay
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tiempo y con suerte, evaluar proyectos de
desarrollo es lo propio de las organizaciones
sociales que se dedican a la cooperacion. En
la medida en que el EML ordena y sistematiza
parte del trabajo de las organizaciones y en la
medida en que este se convierte en unrequisito
en la mayor parte de las convocatorias de
los financiadores, se produce una situacion
doblemente negativa: por un lado, para
sostener la estructura de las organizaciones es
fundamental conseguir financiacion por parte
de las instituciones publicas y, para conseguir
financiacion, es fundamental manejar vy
dominar el EML. Todo lo que queda fuera de
esta logica, sobre todo en algunas épocas
en que la solicitud de financiacién es mas
apremiante, aparece relegado, en un segundo
plano. Incluso, cuando se realizan actividades
e, incluso, cuando se realizan con vocacion de
superar la estructura del EML se suele buscar
el encasillamiento de las mismas en una

Por ultimo, el tercero de los niveles de analisis
es el nivel de las practicas. En este caso,
como se observa en la matriz de anélisis, nos
encontramos nuevamente con los mismos
hallazgos que en el nivel de las politicas, pero
desde otra dimension.

En primer lugar, desde el punto de vista de la
consideracion del EML mas como una cuestion
practica que como una cuestion politica:
lo que se valora del EML por casi todos los
participantes es lo que tiene de herramienta
de trabajo que permite ordenar las acciones,
el cronograma, o la sistematicidad. Desde
este punto de vista, el EML se reduciria a una
herramienta de gestion de proyectos mas
gue a una herramienta de intervencion en la
realidad. Y es que es a este nivel donde mejor
se observa la paulatina incapacidad de las
organizaciones sociales y del conjunto de la
politica publica de cooperacién articulada en
torno al proyectorado para intervenir en la
realidad social de una manera transformadora.

Al principio de este trabajo planteabamos la
frustracion que, para muchas personas que
participaron en las movilizaciones de la pasada
década de nuestro pais implicd su trabajo
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estructura inteligible para el continuo que, en
este nivel, forman la burocracia y el EML.

Esto nos conduce al tercero de los hallazgos
seflalados: el EML como una herramienta
limitante. El peso que, en el marco del
proyectorado, supone el Enfoque del Marco
Logico, fijando ademas su estructura implica
una incapacidad de las organizaciones para
transcender el modelo. Esto se observa en
dos cuestiones ampliamente conocidas. Por
un lado, el menor peso que el tipo de acciones
mas politicas tiene habitualmente en la
cooperacion para el desarrollo: las labores de
incidenciay movilizacion o incluso la educacién
para el desarrollo. De hecho, la mayor parte de
las personas que respondian al cuestionario
afirmaban haber utilizado el EML para la
realizacion de proyectos en los que no era
necesario, modalidades de educacion para el
desarrollo e incidencia, sobre todo.

en pequefias (y no tan pequenas) ONG. Esta
frustracion estaba relacionada con la brecha
entre unas demandas y objetivos politicos
muy similares por parte de las personas que
se movilizaron a lo largo de nuestro pais
(algunos de los cuales eran trabajadores
de organizaciones de desarrollo que no se
movilizaban como tal), y la practica invisibilidad
de las demandas especificamente relacionadas
con la cooperacion para el desarrollo. Esta
frustracion, en buena parte, tenia que ver con
una desconexion que se habia generado: el
personal de las ONG se habia especializado
en una materia cada vez mas limitada de
la realidad social. En esto, el EML, como
metodologia hegemodnica ha jugado y juega
un papel clave. Esta especializacién generaba
dos tipos de identidades politicas en las
organizaciones: por un lado, la del técnico
de proyectos que se encarga de gestionar
proyectos porque contaba con el conocimiento
técnico adecuado (es decir, la mezcla de
conocimiento burocratico/administrativo
con las especificidades de las herramientas
utilizadas habitualmente, especialmente el
EML).Y por el otro, en buena parte de los casos,
la del activista politico, separando esta actividad
del trabajo diario de las organizaciones y, en



consecuencia, separando a las organizaciones
de este trabajo politico.

En este sentido, el EML tiene sentido en
tanto que actias como técnico (de hecho,
se convierte en la parte clave de ese
conocimiento técnico, junto con la justificacion
de subvenciones), pero lo pierde para el
trabajo politico, generando asi la dinamica del
proyectorado que hemos sefialado antes. Esto
conduce a la paradoja de que, incluso cuando
no es el instrumento mas util el EML se sigue
usando, ya que forma parte de la técnica de lo
que se hace.

En este sentido, el EML es una forma de, en
el nivel de las practicas cotidianas, fijar la
estructura del proyectorado. Como “técnico”
de cooperacion debes especializarte en la
utilizacién del marco légico y en su conexion
con los procedimientos burocraticos: solicitar
subvenciones, justificar subvenciones. Esta

fijacion de la estructura, como vimos mas
arriba, también se produce en la cantidad de
tiempo que se emplea en el tipo de labores
técnicas. En algunas ocasiones mas de la mitad
del tiempo se emplea en este tipo de labores
y en la mayor parte de las ocasiones mas del
25% del tiempo es empleado en ellas.

Y es esta tendencia a fijar la estructura del
proyectorado la que limita y ha limitado
el papel de las organizaciones sociales. La
identificacién como técnicos sitda, aunque sea
implicitamente, a las personas que trabajan
en al cooperacion en un campo de trabajo
limitado por un conocimiento y unas practicas.
Poseedores de un conocimiento tecnocratico,
paulatinamente se pierde la capacidad de
percibir la realidad fuera de ese marco (al
menos cuando actuas como técnico; como se
ha sefialado, lo interesante es que, en muchas
ocasiones, fuera de tu trabajo, actias como
activista que rechaza esa vision tecnocratica).

5.- ¢EXISTEN ALTERNATIVAS

AL EML?

5.1.- El EML Yy el poder

Como hemos visto, el analisis del uso del
EML en la planificacién de politicas publicas
y, en particular, en la politica de cooperacion,
sugiere que debe ser un analisis situado en los
diferentes contextos en que se utiliza, con el fin
de explorar cudl es su significado, en términos
de configurador de las relaciones, los habitos
y las normas que se consolidan y devienen en
caracteristicas de la produccién de la politica.
Estasrelaciones,habitosynormasconfigurados
por las prescripciones metodolégicas —entre
otros factores— que se han consolidado en la
produccion de la politica, nos remiten a una
serie de consideraciones relativas al poder.
Desdediversosflancosydisciplinas, las ciencias
sociales han analizado de manera consistente
aspectos relativos al poder que nos permiten
constituir un marco de aproximacion a esta

relevante cuestion, siquiera sea de manera
sintética que no puede ser exhaustiva ni
extensa en el marco de esta investigacion. Las
siguientes apreciaciones constituyen, por un
lado, una serie de argumentos que justifican
la opcion tomada en este estudio de realizar
el analisis del uso del EML en tres niveles de
contexto, el estratégico, el politico y el de las
practicas. Por otro lado, abren un campo de
investigacion y de analisis especifico para
la politica de cooperacién que sugiere gran
potencial critico y se muestra relevante parala
busqueda de alternativas y transformaciones.
Laimportancia detomar en cuenta este analisis
del EMLy el poder se muestra precisamente en
la capacidad que ciertaslégicas hantenido para
invisibilizar la naturaleza politica de multiples
aspectos relativos a la politica de cooperacioén.
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Es decir, cuestiones relativas a la distribucién
de poder en diferentes sistemas, ambitos,
sociedades y relaciones entre los actores
politicos que, de una manera u otra, participan
en la produccién de la politica. Este borrado
de la naturaleza politica de estas relaciones
ha supuesto sin duda un alejamiento de las

posibilidades reales de transformacién que ha
afectado, no s6lo a los actores particulares en
cada caso, sino de manera particular a todo
el conjunto de practicas que se reunen en la
cooperacion para el desarrollo a las que nos
referimos como el sistema internacional de
cooperacion.

El poder de los actores juridicos y administrativos en la produccion de la politica

En los afios 50 y 60 del siglo pasado, en el
seno de las disciplinas norteamericanas de
la sociologia y la ciencia politica, se produjo
el famoso debate entre elitismo (Mills 1956)
y pluralismo (Dahl 1961) que configuraron
aproximaciones tedricas a la pregunta sobre
quién y cdmo se reproduce el poder en las
sociedades modernas. Estudios inaugurales
de lo que luego seria la disciplina de
Administracién Publica también pusieron
el foco en los denominados subgobiernos,
entendidos como sectores especificos de
la politica en la que se aprecian particulares
dinamicas y relaciones de poder entre actores
(Leiper 1955) que dieron lugar, también, a
analisis sobre aspectos particulares de las
identificadas como redes de politicas publicas
y a configuraciones del poder como légicas
gobernadas por grupos corporativos que se
disputaban el espacio y la agenda politica de
decisiones (Schmitter 1974). Desde entonces,
aquellos debates sobre la distribucion efectiva
del poder enlas sociedadesy sistemas politicos
no ha dejado de examinar las relaciones entre
actores, consolidandose el célebre Triangulo
de hierro de Lowi (1969) como marco para la
interpretacion de dichas dinamicas que, desde
su vision critica, constituian al mismo tiempo
limites severos para las democracias liberales
taly como el titulo de su libro indicaba The end
of liberalism. El juego democratico del poder
presentaba enormes dificultades para que las
decisionesdelasinstituciones politicas salieran
de aquel triangulo férreamente sellado, cuyos
vértices eran los grupos de interés —mas
bien corporativamente organizados—, los
parlamentarios y los sectores directivos de la
burocracia

Lo cierto es que este tipo de analisis apenas

44

ha formado parte de los estudios sobre la
politica de cooperacién cuando parecen muy
pertinentes. Con enorme frecuencia asistimos
a la expresion de particulares relaciones de
poder entre actores presentesenlaproducciéon
de cualquier politica, que chocan a menudo
con los criterios de interventores, juridicos o
técnicos de la administracion. Evidentemente,
la definicion de los criterios que conforman
los procedimientos administrativo-juridicos
de las administraciones poco tienen que ver
con el EML, al menos de manera directa, en el
sentido de que aquellos tienen sus raices en
otras logicas, mas preocupadas de las virtudes
de la gestidn publica que de los resultados de
desarrollo de las acciones. Sin embargo, el
hechodequeestetipoderelacionesdepoderse
hayan mostrado tan recurrentes y funcionales
como limites especificos y concretos de las
acciones que pueden ser realizadas y de las
condiciones en que cada una de las acciones
ha de realizarse, ha terminado por constituir
un muestrario de finalidades de los aparatos
de gestion de los actores. En ese sentido,
estas limitaciones impuestas por las logicas
administrativas han devenido en imponer una
vision restrictivay reducida del instrumental de
planificacion de las acciones, contribuyendo,
sin duda a reforzar la utilizacién del EML como
una fotografia estatica cuya principal funcion
es describir qué se hara para facilitar luego
su correspondencia con las consecuencias
administrativas de dichas acciones. El EML,
asi, constituye un elemento que disciplina el
trabajo de los actores orientando su utilizacién
hacia aquellas formas que se describen como
bullet check. Es decir, rellenar las casillas de
manera que satisfagan posteriormente los
requisitos administrativos de justificacion.



El poder de los instrumentos en la produccién de la politica

La especializacion de la disciplina sobre
Administraciéon Publica y la proliferacion
de escuelas de administracion y gobierno
en Estados Unidos también tuvieron un
complemento de enorme relevancia para
este analisis. El auge de los sistemas de
gestion industrial y los avances tecnologicos
irrumpieron, también, en los tradicionales
debates sobre la finalidad de la democracia
y sus gobiernos. La denominada respuesta
tecnocratica al problema del poder en
las democracias liberales, parte de los
cambios observados en la estructura de
produccion de las democracias avanzadas
—creciente predominio del sector servicios
en la economia nacional— y del auge que el
ambito de la gestion adquiere en los sectores
industriales y empresariales. Ya desde hace
décadas estas observaciones propiciaron
argumentos para aventurar que buena parte
de las problematicas a las que respondian las
politicas publicas serian resueltas mediante
decisiones basadas exclusivamente en criterios
técnicos de gestion (Bell 2000). Asi, la mayoria
de esas decisiones politicas serian disefiadas y
definidas por expertos reunidos en grupos de
decision que constituyen una tecnoestructura
(Galbraith 1967) fundamental para explicar, a
partir de entonces, como se produce la politica.
El marco neoliberal de la administracion
publica termina por reforzar y desarrollar
aquellas ideas, introduciendo en los cada vez
mas exiguos aparatos de la administracion,
criterios de eficiencia econémica adoptados
de las contabilidades empresariales, deudores
del marco monetario neoclasico que la ciencia
econdémica hegemonica instala en el conjunto
de practicas politicas a lo largo y ancho del
mundo a partir de los afios 80, de manera
mucho mas acelerada a partir del final de la
Guerra Fria al inicio de la ultima década del
siglo XX.

En este contexto de incorporacion del
managerialism empresarial en el ambito de las
politicas publicas se inscribe la incorporaciéon
de multitud de metodologias para planificar y
ordenar la gestién de las politicas publicas. Esta
incorporacion se generaliza hasta el punto de
construir paradigmas especificos de gestion
de las actuaciones publicas que cristalizan en

el Nuevo Paradigma de Gestion (NPG) (Loffler
1995). La incorporaciéon y la evolucion de los
enfoques basados en el EML para el disefio de
proyectos persigue precisamente sistematizar
y ordenar los diferentes elementos vy
l6gicas que conforman, en ultimo término,
una actuacién politica, con la finalidad
de homogeneizar los marcos de dichas
actuacionesy facilitar las labores de gestion de
las mismas. En escasas ocasiones asistimos a
analisis que se pregunten por lo que no queda
recogido de los procesos politicos que las
metodologias circunscriben a un instrumento
definido como un marco légico. El propio EML
recoge en forma de hipoétesis o circunstancias
que han de producirse para validar la logica
que describe, todas aquellas cuestiones que
se consideran relevantes como contextos
sociales, econdmicos o politicos en los que se
desarrollarian dichos proyectos.

Asi, la légica instrumental margina a un
extremo de la matriz cuestiones de orden
politico fundamental en el conflicto sobre
el que pretenden actuar, situandolas fuera
de la actuacion que se disefia. Este ejercicio
disciplinario del instrumento sobre Ia
realidad politica contribuye a invisibilizar la
naturaleza politica de la misma, procurando
cierta fantasia segun la cual, si realizamos
una actuacién segun la légica descrita por
el EML, esta funciona como garantia de
buena gestion, o lo que es lo mismo, buena
actuacion. El instrumento como garantia de
buenas politicas. Tal puede ser el poder que el
EML ejerce sobre la produccién de la politica
de cooperacién. Por ejemplo, los aspectos
iniciales de los manuales de dicho enfoque
para trabajar en las fases de identificacion
subrayan la necesidad de la participacién de
los actores locales o beneficiarios de la accién.
En esta fase de identificacidon, centrada en la
participacion, se juegan buena parte de las
relaciones de poder entre los actores que
explican tanto la situacién del conflicto como
las propuestas que sus protagonistas tienen
respecto del diagndstico.

En efecto, pensemos en los arboles de

problemas y objetivos, como un ejemplo
de ordenacién de las dinamicas politicas
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de participacion para dichas fases de
identificacion. No sélo es que, en la practica,
se haya observado que estas fases no
estan recibiendo la minima atencién en la
elaboracién y formulacion de los proyectos
cuando éstos se realizan desde gabinetes
con el Unico proposito de cumplir requisitos
y plazos para obtener financiaciéon. También
es preciso cuestionarse sobre el poder que
el EML tiene en estas fases para determinar,
circunscribir y acotar el genuino proceso
politico de participacién a la realizacién de
un proyecto que encaje en los requisitos
del EML, cuando no es infrecuente que los
actores, supuestamente protagonistas, estén
procurandoy entendiendo los problemasy sus
soluciones a partir de postulados diferentes y
mediante esquemas de trabajo politico que
dificilmente son inscribibles en dicha logica.
El resultado es que dichos procesos quedan
fuera del proyecto y, en consecuencia, sin
financiacién y, por lo tanto, fuera del trabajo
de las entidades y agencias de cooperacion.

Esta reflexion podria permitir comprender
procesos de distanciamiento entre las
dinamicas o los procesos politicos locales y
las actuaciones que se realizan en la politica
de cooperacién. Este distanciamiento no
s6lo constituye un limite para las propias
aspiraciones de la politica de cooperacion,
sino que también pueden generar efectos
normalmente no explicitados en las propias
dinamicas de distribucion del poder local,
donde con cierta frecuencia observamos el
empoderamiento de los actores que menos
dificultades ponen a adaptarse a las légicas
impuestas por la razén instrumental que
traslada el EML y sus derivados.

Este continuo y persistente proceso de
tecnificaciéon de la politica que representa
la hegemonia del EML en la politica de
cooperacién, ha terminado por constituir
cierta tecnocracia en el sistema. Se aprecia
particularmente en las entidades y actores
que trabajan la intermediacién entre los dos
extremosdelacadenadelaayuda,losdonantes

y los receptores. Esta intermediacion en una
politica altamente influenciada por el principio
de subsidiariedad, particularmente en Espafia
y de mayor intensidad en la descentralizada,
la realizan las entidades sociales como las
ONG, universidades y otros. Histéricamente,
la consolidacién de una politica publica que
ha puesto la gestién de los instrumentos en
el centro de la misma ha devenido en una
demanda de especializacion técnica que ha
determinado en buena medida la evolucion
profesional de las entidades. Progresivamente,
estas entidades se han venido adaptando
mediante la priorizacion de expertos en
gestion de proyectos respecto de analistas
politicos o especialistas en las dinamicas de
participacion y empoderamiento politico.
Rol que se producia incluso en las mismas
personas, que en el marco de su trabajo eran
técnicos y en el marco de su activismo politico
eran activistas.

Este proceso de profesionalizacion orientado
ala gestiony al cumplimiento de los requisitos
burocraticos ha constituido el eje del llamado
proyectorado. Dicho proceso no se ha
realizado en el vacio, sino que al tiempo que
las entidades se construian adaptandose
a estos requisitos de profesionalizacion en
el sentido advertido, estaba cerrando otras
posibilidades de especializacién, aquellas
que quedaban fuera del EML. Este proceso
puede observarse como un continuo proceso
de desnaturalizacion (Martinez-Osés et al.
2011) en tanto que ha orientado a esquemas
despolitizados y tecnocraticos las acciones de
las entidades que surgierony se articularon en
torno a posiciones y demandas de naturaleza
politica. Este proceso puede haber constituido
un vaciamiento de las bases politicas sobre
las que se construyd la politica espafiola
de cooperacién internacional que bien
puede haber servido de contexto propicio
para el posterior proceso de debilitamiento
y desmantelamiento de la politica de
cooperacién en la ultima década (Martinez y
Martinez Osés 2014).

La distribucién del poder internacional en la produccién de la politica

Enlasreflexionesy estudios sobre la estructura
internacional de la politica de cooperacién,
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desde el punto de vista de las relaciones de
poder entre sus actores, se ha abordado de



manera recurrente el caracter desigual de
dichasrelacionesdesde multiples perspectivas.
Sin animo de extender estas referencias por
ser suficientemente conocidas para el mundo
de la politica de cooperacion, cabe mencionar
que dichas relaciones han estado en el centro
de las preocupaciones del propio sistema.
Incluso desde sus ambitos mas institucionales
(Martinez y Sanahuja 2009; Martinez 2011;
Martinez et al. 2012; Iborra, Martinez Osés, y
Martinez 2013; Dominguez Martin y Lucatello
2018; Martinez y Martinez Osés 2020b), la
pretension de horizontalidad en las relaciones
de cooperacién ha constituido una aspiracion
permanente, tratando con ello de difuminar o
de compensar una estructura de relacion de
caracter vertical definida por una jerarquia
en cuya cuspide se situan los intereses de los
paises donantes (Sogge, Biekart, y Saxby 1996;
Sogge 2002; 2015; Ayllon Pino 2013; Martinez
Osés 2017). La politica de cooperacion se
ha definido como una cadena de ayuda que
orienta las acciones en la direccion donante-
receptor haciendo prevalecer en su disefio los
intereses de aquellos, y determina la rendiciéon
de cuentasenelsentidoinverso, determinando
que los sistemas de seguimiento se orienten
a satisfacer las demandas de los donantes.
Se trata de una estructura que reproduce
el disefio de las acciones y la rendicién de
cuentas justo en el sentido contrario que, en
su discurso, afirma pretender cuando sostiene
que el protagonismo en la definicién de las
acciones hadeserdelas poblaciones afectadas
y los resultados deberian ser contrastados
precisamente con dichas aspiraciones.

Esta tension entre donantes-receptores
cuando hablamos de los actores del sistema
de ayuda internacional ha tenido su correlato
en los analisis internacionales del poder, entre
paises ricos y paises pobres o, asumiendo
la terminologia y el esquema mental que
da origen a la politica de cooperacion,
entre paises desarrollados y paises en vias
de desarrollo. Las ultimas propuestas de
caracter terminologico —ahora son todos
paises socios—, son tan voluntaristas como
ineficaces desde el punto de vista de modificar
la estructura de relaciones. Puede que sean
utiles para invisibilizar el sentido y la jerarquia
de dichas relaciones, es decir, la naturaleza
politica de las mismas.

En este contexto, el analisis pertinente requiere
preguntarse por la funcionalidad del EML en
relacion con esta particular estructura del
sistema definido por sus relaciones. En primer
lugar, cabe subrayar que la introduccion de
la metodologia del EML para el disefio de
las acciones es una propuesta realizada por
actores del extremo donante de la relacion. En
ninguncasopuedeentenderseesademandade
|6gica particular para el disefio de las acciones
como una demanda de las poblaciones locales.
Mucho menos que la légica de planificacidon
que sostiene y reproduce el EML constituya
un consenso o que trascienda las diferentes
perspectivas, visiones y expectativas que
poblaciones culturalmente muy distintas
tienen de sus objetivos. En este sentido, los
estudios criticos de la cooperacion desde la
perspectiva colonial han contribuido a revelar
en qué sentido las normas e instrumentos
del sistema reproducen una definicién y una
jerarquia sobre el desarrollo particularmente
etnocéntricas y occidentalocéntricas (Escobar
1998; Surasky 2013; Dominguez Martin y
Lucatello 2018).

En segundo lugar, no sélo el disefio de la
herramienta responde a légicas culturales
particulares que se imponen como
universales, también su utilizacion de
caracter obligatorio procede de un mandato
definido y condicionado por los intereses
donantes. Tradicionalmente, en el sistema de
cooperacion internacional se ha establecido
la diferencia entre donaciones y préstamos
para distinguir la cooperacién reembolsable
de la no reembolsable. En este sentido, la
cooperacion no reembolsable (donaciones)
se presta sin que el receptor incurra en
obligaciones contables monetarizadas, lo que
se ha considerado una practica especialmente
relevante y coherente con los propdsitos de
la cooperacion. Sin embargo, esta primacia
del pensamiento monetario no deberia
impedirnos observar que las condiciones para
el “disfrute” de dichas donaciones puede llevar
aparejadas otras condiciones que pueden
determinar el margen y el recorrido de las
acciones tanto como cualquier obligacién de
reembolso. En estos aspectos, el uso del EML
como requisito para el acceso a la donacion
constituye un elemento nada despreciable, en
tanto que prescribe unaforma determinada de
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delimitar los objetivos, una logica de actuacion
yunadefinicion de resultadosy sus mediciones
que han de ser previamente aceptadas por los
donantes para considerarse como adecuadas.

5.2.- El enfoque basado en derechos humanos

Uno de los enfoques alternativos al EML mas
utilizados es el Enfoque Basado en Derechos
Humanos (EBDH). Este tiene como objetivo
integrar los estandares internacionales
de derechos humanos en los planes y las
intervenciones de desarrollo y aplicar sus
principios y valores a las acciones y procesos
disefiados.

Es utilizado habitualmente en las agencias
de desarrollo de las Naciones Unidas que,
en el aflo 2003 establecieron el denominado
“Entendimiento  Comun” sobre el Enfoque
Basado en Derechos Humanos (EBDH), con el
objetivo de lograr un acuerdo basico en cuanto
al uso de algunos de los principios basicos
del Enfoque. En el mismo se sefialan los 3
elementos sustanciales del EBDH (Naciones
Unidas, 2003):

1. Todos los programas de cooperacion al
desarrollo, politicas y asistencia técnica deben
promover la realizacion de los derechos
humanos tal como se establecen en la
Declaracion Universal de Derechos Humanos
y otros instrumentos internacionales de
derechos humanos.

2. Las normas de derechos humanos
contenidas en la Declaracion Universal de
Derechos Humanos y otros instrumentos
internacionales de derechos humanos y
los principios derivados de ellos guian toda
la cooperacion y la programacion para el
desarrollo en todos los sectores y en todas las
fases del proceso de programacion.

3. La cooperacion al desarrollo contribuye
al desarrollo de las capacidades de los
«titulares de obligaciones» para cumplir sus
obligaciones y/o de los «titulares de derechos»
para reclamar sus derechos.

En nuestro pais, este enfoque ha sido
ampliamente difundido por la Agencia
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Cabria preguntarse al respecto, ¢en qué casilla
de la matriz del EML cabe el dialogo politico
entre los actores de la cadena de la ayuda?

Espafola de Cooperacion para el Desarrollo
(AECID), que lo ha utilizado también en algunos
de sus programas y proyectos. Si embargo, si
bien ha existido cierto impulso institucional
para su uso como alternativa al EML, este
ultimo sigue siendo el enfoque dominante
a la hora de realizar las intervenciones en
cooperacion para el desarrollo.

Conceptualmente, el EBDH se fundamenta
en establecer un marco normativo especifico
a la hora de disefar las acciones y las
intervenciones de desarrollo: la normas
internacionales de derechos humanos
establecidas por el Derecho Internacional de
los Derechos Humanos. A partir del mismo,
lo que se identifican no son necesidades sino
capacidades de ejercicio de estos derechos. En
una situacion dada nos encontrariamos ante
una vulneracion de derechos que implicaria a
tres tipos de actores:

* Los titulares de derechos: la poblacion
que especificamente ve vulnerados los
derechos humanos.

+ Los titulares de obligaciones: el Estado y
las instituciones que tienen la obligacién
de garantizar esos derechos.

* Los titulares de responsabilidades: otros
actores con responsabilidades en el ambito
del respeto de los derechos que puedan
estar afectando a su garantia.

Una vez establecido este contexto, la
intervencién basada en el EBDH consistiria
en llevar a cabo acciones que mejoren las
capacidades de los todos los actores para
garantizar los derechos que se consideran
vulnerados:

+ Mejorando las capacidades de los titulares
de derechos para ejercerlos y reclamarlos.



« Mejorando las capacidades de los titulares
de obligaciones para garantizarlos vy
proveerlos.

« Mejorando las capacidades de los titulares
de obligaciones para respetarlos.

En este marco, las intervenciones mas
habituales que parten de este enfoque se
centran en el aumento de la participacion
y del empoderamiento de colectivos vy
organizaciones especificas titulares de
derechos parareclamary ejercer sus derechos.
Este énfasis en la participacion es una de las
notas caracteristicas de este enfoque que,
como el EML también sugiere, dota a las
poblaciones y colectivos que forman parte de
la intervencién de un rol mas activo. Como
se ha dicho, lo principal de este enfoque no
consistiria en satisfacer necesidades mediante
una intervencion externa sino en considerar
a los posibles beneficiarios de la acciéon de
desarrollo sujetos activos que, mediante la
intervencién, adquieren nuevas capacidades
politicas para superar la vulneracién de los
derechos. En este sentido, juega un papel
muy relevante el analisis de las relaciones de
poder entre los tres tipos de titulares que se
establecen en este enfoque: la intervencion,
desde este punto de Vvista, consistiria
idealmente en modificar estas relaciones de
poder para superar lavulneracién identificada.

Desde el punto de vista del analisis contextual,
como vemos, el EBDH tiene algunos elementos
positivos con respecto al EML que tiene
sentido sefalar. Sobre todo desde el punto
de vista estratégico, el que hace referencia
a qué utilidad tiene la herramienta frente
las transformaciones de las problematicas
del desarrollo, este enfoque tiene la ventaja
de que cuenta con un corpus doctrinal y un
marco normativo especifico con el cual poder
analizar criticamente la realidad. Volviendo
a la diferenciacion entre conocimiento
“problema solving” y conocimiento basado
en la teoria critica, en la que el primero
seria un conocimiento centrado en resolver
problemas concretos sin cuestionar el orden
y el segundo un conocimiento que desvela
formas alternativas de producir orden
social, el marco normativo de los derechos
humanos aplicado a las situaciones concretas

permite, al menos idealmente, vislumbrar
funcionamientos alternativos del conjunto de
los actores sociales que podemos considerar,
usando esta palabra con todas cautelas, mas
emancipados.

La utilizacion de este enfoque, ademas,
resulta muy util en el contexto actual en el que
una de las tendencias claras en el ambito del
desarrollo y en el conjunto de la sociedad es
cierta marginacion de los derechos humanos
como forma de comprender la realidad y
como orientacién de las politicas publicas. La
propia Agenda 2030, en la que los derechos
humanos apenas tienen un papel relevante,
es un ejemplo de esto.

Sin embargo, en este punto debemos ser
conscientes de como la aplicacion de los
Derechos Humanos para el analisis de los
problemas de desarrollo puede suponer,
igualmente, una forma de “imposicion” de una
lectura de la realidad que encierra algunos
problemas. Para empezar, en muchos casos
esta puede ser una lectura externa, producida
por el financiador o el experto que conoce el
marco de derechos humanos y en la que este
conocimiento supone ya una imposicion. No
hay que obviar que los derechos humanos
como marco doctrinal encierran en si mismos
una mirada a la sociedad y a la politica que
tiene una légica colonial y patriarcal. Si bien
existen muchos, valiosos y utiles esfuerzos
para deconstruir estos marcos y estas légicas
de los mismos, en una relacién que ya es de
por si desigual, como hemos apuntado en el
epigrafe anterior.

Descendiendo por los niveles del analisis
contextual, desde el punto de vista del analisis
dela politica, nos encontramos con un enfoque
que remarca unarelacion entre actores mucho
mas politica que el EML. Aqui, la participacion
y la capacidad de los agentes para reclamary
ejercer sus derechos juegan un rol clave y que
debemos valorar desde esta perspectiva. No
obstante,yvolviendoalaultimaideadel parrafo
anterior, este enfoque por si mismo no se sale
de la problematica l6gica donante - receptor
en la que los intereses y las necesidades de
unos y otros son diferentes y en la que los
primeros, también a través de como se usa
este enfoque, pueden ejercer poder sobre
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los segundos. De hecho, una lectura basada
en los derechos humanos y una intervencion
basada en las mismas tiene como objetivo final
“integrar” a las organizaciones o comunidades
que se consideran titulares de derechos con
las propias instituciones de su pais o regién a
las que se considera titulares de obligaciones.
Esta integracion, que en determinados casos
puede tener sentido, cuando surge “impuesta”
desde una agencia externa puede ocultar
multiples subordinaciones.

5.3.- La teoria del cambio

Junto al EBDH, otra de las metodologias de
trabajo mas utilizadas en las intervenciones
en desarrollo es la denominada Teoria del
Cambio (TdC). Esta metodologia surge pre-
cisamente para superar algunas de las
rigideces que presentaba el EML, en especial
las necesidades de una causalidad fuerte (y
en muchas ocasiones, inventada) que justi-
ficara las actividades. En el caso de la Teoria
del Cambio, precisamente, el centro de la
accion esta en la construccion de esa teoria,
esas razones que producirian, en principio,
un cambio. En este sentido, al aplicar la
TdC a una intervencién se realiza una ruta
del cambio en la que se presta mucha mas
atencion a aquellos elementos contextuales
que lo pueden propiciar: condiciones, riesgos,
componentes.

Al igual que en la aplicacion del EML, es
necesario establecer unos objetivos de cambio

Por dultimo, desde el punto de vista de
las practicas, el EBDH no implica nada
cualitativamente distinto de lo sefalado
para el EML. Una politica de cooperacion
establecida exclusivamente en torno a este
principio podria reproducir las mismas logicas
ya sefialadas en estudio en diferentes puntos
de burocratizacion, preeminencia del trabajo
administrativo sobre el netamente politico
etc. Como hemos dicho, esta no descansa en
el uso de una herramienta especifica sino en
la 16gica propia del sistema.

mas o menos claros, pero estos no son el
resultado de una aplicacion mecanica del
diagnostico y establecimiento de problemas,
sino que parten de la elaboracion de una
hipétesis del cambio. Esta hipdtesis es el
elemento central de toda la metodologia ya
que es a partir de ella de la que se establecen
las actividades y acciones a realizar. La TdC a
este respecto, funciona con una légica mucho
mas procesal que el EML ya que se trata de ir
revisando la hipotesis, en un proceso que suele
mas largo, en cada paso e intervencién que se
va dando. En este sentido, juegan un papel
esencial las precondiciones, que son objetivos
intermedios que tienen que ir dandose para
alcanzar el horizonte u objetivo final.

En el siguiente esquema se presenta el
funcionamiento basico de la TdC:

RUTA DEL CAMBIO

Precondicion
partida 1

Situacion de

HIPOTESIS  HIPOTESIS

Precondicion

p

Precondicidn Objetivo final

3

HIPOTESIS



Como se ha comentado, una de las ventajas
de la TdC con respecto al EML es que pretende
superar las rigideces del mismo en cuanto a
la causalidad fuerte. Este hecho, hace que
los elementos de analisis del contexto (con
inclusion de riesgos no controlables) y el
analisis continuado de la hipoétesis permitan
mayores adaptaciones al cambio, obligando
también a llevar a cabo procesos mas lentos
que lo que suele ser habitual en la cooperacion
para el desarrollo. Laidea, muy propia del EML,
de que en el proyecto se pueden formular
todas las acciones que se van a llevar a cabo
identificando en el mismo todos los resultados
y los objetivos/necesidades que se satisfacen
con ellos se adapta mucho peor al EML.

La TdC esta ganando cada vez mayor
predicamento en el sector de la cooperacion
para el desarrollo, sobre todo en aquellos
sectores que acusan ya un cansancio del EML.
Es habitual, de hecho, que en cada vez mas
convocatorias de subvenciones comiencen
a solicitarse la formulacion de los proyectos
partiendo de este enfoque, o al menos con
algunos de sus campos incluidos.

No hay duda de que la TdC tiene claras
ventajas con respecto al EML, que ya se
han sefialado. La mas importante es su
caracter mucho mas abierto. Esto permite
la realizacién de proyectos en muchos mas
campos. La logica de la hoja de ruta permite
el establecimiento de causalidades mucho
menos rigidas, potenciando en gran medida la
|6gica procesual, algo que, sin duda, se echaba
en falta en el EML. Por otro lado, la necesidad
de ir avanzando en las hipotesis del cambio a
medida que se van trabajando, permite una
inclusion mayor de los socios y contrapartes

5.4.- La gestidn para resultados

Al final de los afios 90 y primeros del 2000
cobré mucha relevancia en el ambito de la
cooperacion para el desarrollo la cuestion de
la eficacia de la ayuda. En el marco de varias
cumbres internacionales (Monterrey, Accra,
Busan) se definieron una serie de nuevos
principios de la eficacia que pretendian
transformar la cooperacion para el desarrollo
haciéndola mas eficiente y eficaz en sus

en el trabajo. Ya no se trata de establecer un
programa de trabajo al principio del proyecto
conuna serie de actividades en un cronograma
y que a eso se reduzca la intervencién, sino
que conforme se va avanzando y alcanzando
precondiciones es necesario reelaborar las
hipotesis para continuar avanzando hacia el
objetivo final.

Desde el punto de vista del analisis contextual,
sin embargo, se puede afirmar que la TdC no
supone, por si mismo, un especial avance con
respecto al EML. En primer lugar, porque la
TdC no deja de ser una nueva metodologia de
trabajo centrada enlos niveles mas operativos.
AL contrario del EBDH, que estableciaunmarco
normativo especifico a partir del cual valorar
(es decir, introducir légicas de pensamiento
critico) las realidades sociales sobre las que se
va a intervenir, la TdC no implica una mirada
especifica sobre la esencia de los problemas.
En este sentido, se queda en el nivel de la
“problem solving theory” ya que no plantea
ordenes nuevos que impliquen relaciones
nuevas entre los actores. Ciertamente, su
caracter mucho mas abierto y con la posibili-
dad de diseflar acciones a mas largo plazo
permite una adaptacion mejor a los proble-
mas actuales del desarrollo y permite realizar
intervenciones mas complejas.

En cuanto al nivel de la politica y al nivel de
las practicas, la utilizacion de la TdC como
metodologia de trabajo por un financiador,
no implica en ningun caso una superaciéon
del proyectorado como esquema. En todo
caso permitiria la realizacion de proyectos
mas abiertos o mejores, pero en términos
de reproduccion de la estructura del proyec-
torado tenderia a replicarse.

resultados. La premisa de la que se partia era
la constataciéon de que, a pesar de las décadas
de existencia del sistema internacional de
cooperacion para el desarrollo, los resultados
entérminos de desarrollo eran, cuanto menos,
escasos. En este contexto las metodologias que
se seguian en las intervenciones especificas
en cooperacion no escaparon a este debate y
se desarrollé la conocida como Gestion para
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resultados.

El objetivo principal de esta metodologia era
llevar la cuestion de los resultados finales
(tanto en el corto, como outputs directos de la
intervencién, como en el medio y largo plazo,
en el marco de las estrategias de desarrollo)
al centro de la discusion entre las diferentes
partesimplicadas en el proyecto o intervenciéon
especifica. De este modo, se pretendia definir
un acuerdo de resultados (entre financiadores,
paises y organizaciones socias y ongds) que
orientase el conjunto de la accién.

Este enfoque, por otra parte, no se consideraba
una alternativa al Enfoque del Marco Ldgico,
que se seguia considerando valido como
meétodo de disefio de las intervenciones, sino
que pretendia enriquecerlo con un nuevo
desarrollo conceptual de la parte final del
mismo en el que los resultados e impactos de
la intervencién debian servir, no sélo como
orientador de las actividades, sino como eje
politico sobre el que vertebrar la intervenciéon
general, incluyendo los aprendizajes de
las organizaciones que participaban del
desarrollo.

Desde el punto de vista del analisis contextual,

5.5.- Mapeo de resultados (Outcome mapping)

Tomando aspectos de la teoria del cambio
y de la gestién para resultados el Mapeo
de Resultados también ha recibido apoyo
institucional relevante en los ultimos afios.
Particularmente por la Agencia Canadiense
de Desarrollo Internacional (ACDI) y recogido
profusamente por la asociacién Better
Evaluation.

La metodologia propone centrarse en la
sostenibilidad de los cambios en forma de
resultados a largo plazo, y procura identificar
individuos, grupos u organizaciones con las
que trabajar directamente para influir en los
cambios de comportamiento asociados a la
intervenciényasu éxito. Deigualforma, incluye
la indicacion de planificar y hacer seguimiento
sobre los cambios de comportamiento y las
estrategias explicitas para apoyarlos.

este enfoque promueve pocos cambios con
respecto al Enfoque del Marco Légico. En
realidad, el énfasis que durante una época
se hizo en el mismo desde las diferentes
agencias de desarrollo, estaba directamente
relacionado con el gran peso quelas soluciones
tecnocraticas y gerenciales tuvieron durante
esos debates. De hecho, se puede veren éluna
formadedesplazarelfocodesdelas cuestiones
estructurales que producen las problematicas
que la cooperacion pretende resolver hacia las
acciones pararesolverlos. El problema no seria
un sistema internacional radicalmente injusto
que impide a buena parte del planeta alcanzar
niveles dignos de desarrollo, sino los errores
técnicos y administrativos de la cooperacién
para el desarrollo intentando resolverlos.

En este marco, ademas, este enfoque supone
una manera de convertir el discurso sobre
la eficacia en un discurso sobre la eficiencia,
ya que de lo que se trata, al fin y al cabo, es
de desarrollar la capacidad de relacionar
inversiones con resultados concretos. De
este modo, se corre el riesgo de fortalecer
las dindmicas verticales del sistema de
cooperacion para el desarrollo.

La forma en que esta metodologia propone
alcanzar esa centralidad de los cambios
de comportamiento y su sostenibilidad en
el tiempo, se resume en doce pasos’ que
parten de explicitar cuales son los resultados
a largo plazo deseados en forma de cambios,
asi como la contribucién especifica de la
accién en cuestion a dichos cambios. La idea
fundamental sin embargo, consiste en detallar
y desglosar esos cambios deseados en una
serie de cambios menores pero cruciales
para cada uno de los actores implicados. Asi,
se trataria de establecer una serie de hitos
de progreso, que podriamos denominar
intermedios, que nos permiten planificar (y
monitorear)sila acciénva bien o mal orientada
hacia esos cambios deseados. Estos hitos
(progress markers) pueden ser observados
como indicadores, pero, y aqui se distancia
del EML, pueden ser identificados durante la

7 Pueden consultarse esquematicamente aqui https://www.betterevaluation.org/en/plan/approach/outcome_mapping
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implementacién y pueden incluir efectos o
resultados nointencionados previamenteenla
planificacion de la accion. No son indicadores
clasicos en el sentido de que describen un
cambio de estado ni contienen porcentajes o
plazos previamente determinados.

Esta metodologia tiene como virtud lo que al
mismo tiempo es su principal dificultad para
serinstitucionalizada en las diferentes politicas
de cooperacion: la indicacién y reflexion sobre
progresos intermedios en relacién a un cambio
deseado, requiere de la activa participacién de
los actores implicados de manera constante

5.6.- La accion sin dafo

En el marco de la accibn humanitaria y la
construccién de paz se ha desarrollado un
enfoque que, por su originalidad y relevancia,
merece ser comentado en esta seccidn. Si bien
la aplicacién de este enfoque se ha llevado a
cabo primordialmente como herramienta para
el disefio e implementacién de intervenciones
en accidbn humanitaria, la loégica del mismo
es aplicable a otro tipo de intervenciones en
desarrollo sectoriales.

Surgido en los afios 90, el principio basico de
este enfoque es “no causar dafio”, lo que se
puede traducir en que nuestras intervenciones
de desarrollo no deben potenciar o alimentar
ningun conflicto o problema previo en el
contexto donde intervenimos. En este sentido,
este enfoque parte de la constatacion de
que no se puede aislar las intervenciones
de desarrollo (o de construccién de paz) de
los contextos especificos donde se llevan a
cabo y que, de hecho, se corre el riesgo de
potenciar algunas de las divisiones y conflictos
preexistentes en el mismo. Actualmente,
este principio se articula sobre la concepcion
del denominado “Triple nexo” que permite
visibilizar y reflexionar sobre los vinculos entre
la accion humanitaria, los trabajos para el
desarrollo y la construccion de la paz.

En términos de formas de aplicacion, el
enfoque de accion sin dafio identifica en cada

y no sélo en un proceso de diagndstico y
planificacion previo, con capacidad efectiva
para valorar la marcha de las acciones y
los resultados que van alcanzandose, y, en
consecuencia, con capacidad para reorientar
la accién segun sea necesario para resituarla
en el cambio deseado. Normalmente, este
tipo de cambios sobre la planificacion, aunque
estén mas que justificados desde el punto
de vista de los intereses y las miradas de los
participantes, suelen ser poco aceptables
para los sistemas de rendicion de cuentas y
las cadenas de ayuda tal y como las hemos
descrito.

contexto tanto conectores como divisores.
Estos pueden ser instituciones, grupos,
comportamientos, valores, etc. El enfoque
de accién sin dafio debe asumir que va a
interactuar y potenciar influyendo de forma
positiva o negativa tanto algunos de los
conectores existentes en ese determinado
contexto (es decir, reduciendo asi el conflicto)
como algunos divisores (es decir aumentando
el conflicto). Aplicar este enfoque, por tanto,
significa incluir este analisis contextual en las
intervenciones, llevando a cabo disefios que
tengan en cuenta cdmo esta contribuyéndose
(o no) a aumentar estas divisiones.

Desde el punto de vista del analisis contextual
elenfoque de accidén sin dafio presenta algunas
cuestiones valiosas con respecto al Enfoque
del Marco Légico. En primer lugar, permite
llevar los disefios de las intervenciones mas
lejos, incluyendo en las mismas la necesidad de
no profundizar en dinamicas divisoras propias
de las cuestiones estructurales y sistémicas.
Permite, por ejemplo, atender a cémo la
cuestion del género o la cuestién colonial estan
afectando a nuestraintervenciény, de acuerdo
con el principio de no incidir en esas divisiones,
modificar la intervencién. Igualmente, permite
intervenciones mas transformadoras que
recojan las potencialidades que, en forma de
conectores, ya existen en el contexto en el que
se interviene.
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5.7.- ;:Qué hacer?

Como hemos sefialado al comienzo de este
epigrafe la pregunta sobre la metodologia es
una pregunta por el poder, es decir, es una
metodologia esencialmente politica. Esto nos
debe conducir a evitar caer en una trampa:
situar las frustraciones que el desfase entre
finesyresultados quelapoliticade cooperacion
ha cosechado histéricamente deriva de un mal
uso de una u otra herramienta. Como se ha
intentado mostrar a lo largo de todo el trabajo,
para entender los problemas o ventajas del
EML debemos ampliar el foco e incluir otros
elementos de analisis en el mismo: qué nos
dice esta metodologia de las transformaciones
actuales del desarrollo, cbmo interviene en la
estructura de la cooperacién descentralizada
0 qué implica en términos practicos para las
personas que lo utilizan.

En este sentido, el uso o no de otras
metodologias debera contrastarse igualmente
con las mismas cuestiones. Aunque resulta
evidente, y asi se ha sefialado, algunas de las
ventajas que el uso de otras metodologias
implicaria para el trabajo en cooperacion,
debemos huir de la idea de que reside ahi el
problema y de que los cambios que hay que
realizar deben centrarse en esos aspectos.

Son otros elementos como la orientacion
estratégicadelapoliticapublicade cooperacion
y la estructura interna de la politica publica,
que tiene que superar la gestion de fondos
en torno al proyectorado como eje central, lo
que puede producir cambios sustanciales que

impliquen un verdadero salto adelante en lo
que venimos haciendo en el sector.

En este sentido, desde el punto de vista mas
practico, y centrandonos en la cuestion de las
metodologias, los sistemas de cooperacion que
hanintentadollevaracabounatransformacién
de los sistemas de instrumentos han optado
por no cefirse en exceso a un modelo y
enfoque, abriendo mas el paraguas de
posibles propuestas. Hay que tener en cuenta
que, al menos en el caso espafiol, gran parte
de los limites del sistema viene derivado de
las obligaciones burocratico-administrativas
que implica el uso de fondos publicos para las
intervenciones. Obligaciones que enraizan con
las I6gicas internas del derecho administrativo
y que estdn en si mismas en proceso de
cambio.

Un ejemplo de esta apertura se puede
ver en las convocatorias de proyectos del
Ayuntamiento de Barcelona. En el formulario®
de solicitud se sefiala expresamente el
Enfoque del Marco Lbégico, la Teoria del
Cambio y el Enfoque de Derechos Humanos
como fuentes de produccion de este. Esta
sintesis es un buen ejemplo de la apertura que
se propone. Se trataria de dotar a los enfoques
y metodologias no de un caracter prescriptivo
sino de incluirlos en una caja de herramientas
flexible que permita intervenir en los procesos
de desarrollo de una manera mas adaptativa.

8 https://ajuntament.barcelona.cat/relacionsinternacionalsicooperacio/sites/default/files/2021_instruccions_a1_a2_a3

ad_a5_b1.pdf
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6.-

CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

Principales conclusiones

1.

La politica publica de cooperacién para
el desarrollo se caracteriza por la im-
plantacion generalizada del Enfoque del
Marco Légico (EML), en parte derivado de
la adopcién del mismo por parte de las
principales agencias y actores del sistema
internacional de ayuda al desarrollo. Una
de las principales funciones del mismo, en
este marco, ha sido la de disciplinar (en el
sentido de homo-geneizar) las acciones
de cooperacién internacional para el
desarrollo de los mas diversos actores.

Mientras que la problematica del
desarrollo ha evolucionado, cuya mayor
prueba es sin duda la Agenda 2030 como
nuevo paradigma del desarrollo, no lo han
hecho asi las herramientas utilizadas para
el trabajo en cooperacion. Entre ellos el
EML.

El uso del Enfoque del Marco Légico no
es separable del contexto en el que se
emplea, por esta razén los analisis del
uso de la metodologia desde perspectivas
normativas que consideran la autonomia
de las herramientas metodoldgicas para
proporcionar eficacia a las actuaciones de
cooperacion, nos encaminan hacia visiones
tecnocraticas de los desafios del desarrollo.
Estos, por el contrario, constituyen desafios
eminentemente politicos que requieren
no sélo una mirada basada en la eficacia
de las actuaciones, sino una deliberada y
motivada propuesta de transformacion
de las condiciones politicas en que se
reproducen los procesos de desarrollo y
en la que se desenvuelven y participan los
actores implicados.

Asistimos a un cambio paradigmatico
sobre el desarrollo que merece ser fun-

damentado con cierto detenimiento,
partiendo de un somero analisis de las
crisis y sus multiples facetas, subrayando
las consecuencias que la creciente trans-
nacionalizacionylas cada diamasevidentes
interdependencias de los problemas del
desarrollo. Mas aun cuando desde 2015
contamos con la Agenda 2030 que pugna
por instituirse en sintesis orientadora de
las respuestas politicas ante el cambio de
paradigma, por lo que nos detenemos mas
adelante en la lectura transformadora de
la misma.

En la actualidad, tratar la problematica
actual del desarrollo y sus vinculos
con la sostenibilidad ha de partir del
reconocimiento de lo multidimensional
de la misma, incluyendo los vinculos entre
lo ecolégico, lo econémico, lo politico y
lo social. La Agenda 2030, debido a que
funciona como un contenedor de multiples
agendas sectoriales y visiones criticas
que cristalizan el reconocimiento politico
de la multidimensionalidad, encierra un
potencial significativo para la transfor-
macién de los modelos y las politicas de
desarrollo.

La politica de cooperacién para el
desarrollo tiene ante si una oportunidad
para revisarse y comenzar a lograr avances
desde una perspectiva multidimensional.
No obstante, para lograrlo, debe
emprender cambios sustanciales no sélo
en cdmo se hacen las cosas, sino en la
naturaleza de las cosas que hace.

En este contexto, el EML tradicionalmente
ha tendido la funcibn de reforzar los
elementos que tendian a hacer de la
cooperacion unarelaciéon de subordinacion
sobre todo cuando, en muchas ocasiones,
este se ha convertido mas en una



condicion para la financiacién que en una
herramienta para el disefio.

El elemento central del EML es Ia
construccion de una jerarquia de
objetivos en un marco dado, deduciendo
los resultados especificos de la accion
a llevar a cabo de los objetivos mas
generales y relacionar los mismos, de una
manera igualmente l6gica con un numero
determinado de actividades que nos ha
de servir para alcanzar los resultados
determinados. Asi,EMLpretendecircunscri-
bir la actuacion a lo que un proyecto puede
realizar y gestionar, entendiendo el mismo
como una zona separable del resto de la
realidad, planificable y gestionable en un
trabajo de ingenieria social o fisica.

El EML ha sido objeto de numerosas criticas
desde hace varias décadas. Sin embargo, la
mayor parte de ellas se han centrado mas
en la critica al uso que se hace del enfoque
(interferencias entre objetivos, relaciones
causales endebles) que a los elementos
estructurales del mismo.

10. Del analisis doctrinal del EML se puede
concluir que:

El marco légico es wuna estructura
conceptual simplista. Tanto en lo que se
refiere a su “légica vertical” (niveles de
objetivos), como a su “légica horizontal”
(relacion entre objetivos y las actuaciones
qgue permitiran alcanzarlos).

Su uso requiere habilidades considerables
si uno desea evitar las muchas trampas
que incorpora y desea convertirlo en
una ayuda para reali-zar aproximaciones
a situaciones que, por definicion, son
complejas.

Las asunciones del marco légico son
poco realistas para permitir solidas
aproximaciones, por lo que se precisan
habilidades para detectar cuando han de
ser complementadas con otra informacion
o reemplazadas por otras.

A menudo, existen fuertes presiones en el
contexto politico y conceptual en el que se

11.

12.

13.

utiliza el EML como requisito obligatorio,
lo que produce un uso del mismo sobre-
estandarizado, rigido y, en definitiva,
dependiente de una logica “arriba-abajo”
(top-down).

A partir de la muestra y del cuestionario
realizado, se puede concluir que el EML
en Andalucia se encuentra definido por
cuatro rasgos generales:

Un uso mas practico que politico.

Un uso que reproduce las logicas Norte -
Sur.

Un uso que considera la herramienta
limitante.

Una herramienta que sirve para fijar
la estructura del proyectorado en la
cooperacion andaluza.

Uno de los problemas del EML en tanto
que herramienta metodolégica domi-
nante es que invisibiliza las relaciones
de poder existentes en el sistema, po-
niendo demasiado peso en la cuestion
metodolégica frente a otras cuestiones
mucho mas determinantes a la hora de
transformar los procesos de desarrollo.

Existen algunas alternativas al EML que
tienen cierta relevancia en su uso. Es-
pecificamente se mencionan el Enfoque
Basado en Derechos, la Teoria de Cambio,
la gestion para resultados, el Outcome
Mappingy el enfoque “Do not harm”. Todos
ellos contienen elementos de interés que
bien pueden complementar los trabajos
de planificacion y de implementacién de
acciones para contribuir a superar las
limitaciones halladas en el uso del EML. Lo
mas relevante es su potencial para ampliar
la mirada politica sobre el uso mismo de
las metodologias y sus implicaciones en la
definicion de las acciones de cooperacion.
Todas ellas pueden contribuir a redefinir
el uso y el abuso del EML en la politica
de cooperacion. Pero ninguna de ellas
ha de considerarse como una alternativa
completa al EML en el sentido de que sea
suficiente con sustituir éste por alguna de



aquellas, lo que podria situarnos ante el
riesgo de volver a invisibilizar la naturaleza
politicadelusodelametodologia pensando
que ésta puede resolver de manera

Recomendaciones para la politica publica

A continuacion sugerimos algunas posibles
recomendaciones de politica a partir de
los hallazgos y conclusiones del estudio,
organizados segun el foco principal al que se
refieren:

Renovar los instrumentos de la politica
publica es renovarla politicamente:

a.

Superar el caracter instrumentocéntrico
de la politica de cooperacion para el
desarrollo descentralizada, cuya finalidad
no es sustituir un instrumento de plani-
ficacién por otros, sino adecuar diversos
instrumentos a la naturaleza estratégica y
las especificidades de cada accion.

Abrir un didlogo estratégico y politico
con los actores de la cooperacién con
la finalidad de vehicular un proceso de
repolitizacion que sirva para definir tanto
su naturaleza como sus marcos politicos.
En este sentido es fundamental revisar, no
tanto las herramientas como la estructura
en que la misma se realiza, especialmente
la cooperacion descentralizada.

Establecer  analisis vy reflexiones
sistematicas sobre los impactos generados
por el uso del instrumental, haciendo
hincapié en los diferentes contextos en los
que la politica de cooperacién se realiza 'y
en los diferentes actores que intervienen,
con el propdésito de evitar limitaciones
y obstaculos para que las acciones de
cooperacion desplieguen su naturaleza
politica en términos de transformaciones
y cambios.

El instrumento idoneo ha de depender
del caracter y definicion de las acciones
de cooperacién, en este sentido es
imprescindible restringir las normas que
imponen el uso del EML como requisito
para el acceso a la financiacion. Segun el

Priorizar la

automatica los problemas de desarrollo
gue se quieren contribuir a resolver.

anclaje estratégico de la accion en cuestion,
segln la modalidad y segun el propésito,
El EML puede ser o no una ayuda para
el disefio de dicha accion. La idea es que
prevalezcan las estrategias sobre los
instrumentos.

La politica de cooperacién debera apostar
por una diversidad instrumental adaptada
a la diversidad de acciones, comunidades 'y
destinos en los que se despliega.

participacion de las

comunidades para invertir la cadena:

f.

Iniciar un proceso de revision y dialogo
con los actores juridicos y administrativos
de las administraciones publicas que
financian acciones de cooperacion, con la
motivacion de establecer mecanismos para
la rendicion de cuentas y el seguimiento
en el que prevalezcan los resultados de
las transformaciones en los territorios y
comunidades beneficiarios.

Situar la participacién y el protagonismo
de las logicas de empoderamiento vy
emancipacion de las comunidades que
sufren violaciones de derechos y pro-
blematicas diversas en el centro de las
acciones de cooperacioén, lo que debe en-
fatizarse en la definicion de las acciones,
y exige modificar los requisitos instru-
mentales y adaptar las normas, los plazos
y los mecanismos para la planificacion, la
formulacién y el seguimiento de dichas
acciones a partir de ese criterio.

Lograr  incorporar en  formularios,
requisitos y metodologias de planificacion,
qgue sean aceptadas por los financiadores,
con diferentes mejoras de principios me-
todologicos como los mencionados en
el apartado de alternativas, finalizando
con el uso del EML como metodologia
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completa y autébnoma sobre la definicion
de los procesos de cambio y desarrollo y
como unico requisito para la formulacion
y financiacion.

Poner el acento en las metodologias
que apunten a los procesos mas que a
los indicadores de cambios de situacion
previamente establecidos como hace
el EML. El éxito o no de las acciones de
cooperacion debe ser medido con la
participaciéon de los interesados en los
procesos de cambio y mediante sistemas
e indicadores de seguimiento dinamicos
y centrados en la valoracion de las pobla-
cionesy comunidades protagonistas de los
procesos de desarrollo.

Perseguir una comunidad de actores mas
estratégica que técnica:

Disefiar un plan para establecer vy
garantizar una conexion mayor entre las
practicas de las personas que realizan las
tareas y los grandes objetivos, valores y
visiones que motivan a la cooperacion.
Con ello se evitaria cierto halo de desmoti-
vacion y frustracion en la politica de
cooperacion provocada por la brecha
entre lo estratégico y lo practico.

Esta redefinicion  estratégica debe
perseguir la superacion de la ayuda como
eje articulador y estructurante de las
acciones de cooperacion. En este sentido,

habria que trabajar en torno a una idea
diferente denominada “Acciones solidarias
por la justicia global” que puedan abarcar
un campo mucho mayor de trabajo:
desde una intervencion en el sur a una
intervencién en el norte, hasta un analisis
de Coherencia de Politicas de Desarrollo,
pasando por la promocién de una arti-
culacion social para la movilizacion
transnacional, entre muchas otras, que
pueden ser objeto de una cooperacion
internacional renovada que aspire a
resolver problematicas globales y sus
expresiones territoriales.

Disefiar, programar e implementar
paquetes de capacitacién especifica para
los diferentes actores de la cooperacion,
con el proposito de facilitar la comprension
de los nuevos marcos instrumentales
coherentes con las necesidades y deman-
das de los protagonistas de las acciones
en los territorios y comunidades donde se
promueven las transformaciones.

. Establecer un calendario de transicién,

que comprenda la reflexién, el didlogo
y la adopcién de cambios en los marcos
estratégicos e instrumentales de la politi-
ca, de manera que los diferentes actores
puedan adaptarse con la suficiente
previsiony apropiacién de unacooperacion
internacional renovada en sus estrategias,
su estructura y sus practicas.
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