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Consejo de Administracion Ginebra, marzo de 2002

Comision de Cooperacion Técnica TC

TERCER PUNTO DEL ORDEN DEL DIA

Informe de evaluacion tematica: Proyectos de la OIT
sobre administracion del trabajo

A.

Introduccion

Eleccion del tema

1. El temaque setrataen e presente documento fue seleccionado por la mesa de la Comision

de Cooperacion Técnica. Se centra no solo en el nivel de éxito en la aplicacion de los
proyectos de administracion del trabagjo sino también en sus repercusiones, sostenibilidad,
posibilidad de que se apliquen en otros casos asi como en |as lecciones generales extraidas.

. Dado que los proyectos se iniciaron hace més de cinco afos, el término administracion de

trabajo serefiere d Programa de Administracion del Trabajo tal como estaba definido en la
OIT antes de la reorganizacion interna que tuvo lugar en 1998. El Programa abarcaba
actividades en tres &mbitos diferenciados aunque relacionados: administracion general del
trabajo, inspeccion del trabajo y servicios de empl eo.

. El presente documento analiza siete proyectos que se muestran en € cuadro que figura mas

abgjo. Todos €ellos recibieron e apoyo del entonces Servicio de Administracion del
Trabgjo. Este Servicio inicid la mayor parte de los proyectos, aunque las oficinas
regionalesy de zona, asi como los equipos multidisciplinarios (EMD vy, antes que ellos, los
Centros de Administracion del Trabgjo) contribuyeron en diversos grados a iniciar y
apoyar dichos proyectos. Si estos mismos proyectos se aplicaran hoy en dia, estarian
apoyados por tres sectores diferentes de laOIT.
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B.

Proyecto Region Pais Duracién Donante
Mejorar la capacidad de los ~ Asia Viet Nam, Camboyay  1994-1996 Francia
servicios de empleo Laos

Asistencia al Ministerio Europa Albania 1996-1999 Suiza

de Trabajo

Inspeccion del Trabajoen  Europa Estonia, Letonia, 1995-1997 Finlandia
los paises balticos Lituania

Inspeccidn tripartita del Africa Kenya 1991-1994 Paises Bajos
trabajo

MATAC América Latina 8 paises 1997-2003 Espafia
Reorientacion del SPE Africa 22 paises 1988-1999 Alemania
en el marco de los

programas de ajuste

estructural

Formacion para una Europa Bulgaria 1999-2002 Alemania
inspeccion del trabajo

integrada

Seleccion de proyectos

4. Al seleccionar los proyectos objeto de estudio se vel6 por que hubiera una representacion

lo més amplia posible. En primer lugar, estuvieron representados los tres ambitos de
actividad: dos de los proyectos tratan de la administraciéon genera del trabgjo, tres de la
inspeccion del trabajo y dos de los servicios de empleo. De igua modo, estuvieron
representadas las diferentes regiones del mundo: tres proyectos se aplicaron en los paises
de Europa Oriental, dos en Africa, uno en las Américas y uno en Asia. El alcance de los
proyectos fue también representativo: tres proyectos regionaes y cuatro nacionales. El
tamafio y la duracion también fueron amplios. € proyecto més pequefio durd un poco méas
de dos afios y costdé 380.000 délares de los Estados Unidos, mientras que € mayor se
dividié en tres fases consecutivas, que duraron en total 11 afios y cost6 cada una de dlas
aproximadamente 1,5 millones de dolares de los Estados Unidos. Por dltimo, también se
velo por que estuvieran representados diferentes contribuyentes financieros: cada uno de
los siete proyectos estuvo financiado por un donante diferente. Aunque no fue un criterio,
en el curso del examen se puso de manifiesto que los proyectos aplicaron también una
diversidad de enfoques respecto de la evaluacion.

. El andlisis y conclusiones que figuran en € presente documento se pueden hacer

extensivos a una gama méas amplia de proyectos aplicados en el marco del antiguo
Programa de Administracion del Trabajo.

Objetivos de los proyectos

6. Td diversidad de proyectos solo podia apuntar a objetivos diversos. De hecho, todos los

proyectos abarcados en este examen se proponian alcanzar diferentes objetivos.
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A. Conformidad con los actuales objetivos
estratégicos

7.

Desde la adopcién del Convenio sobre la administraciéon del trabajo, 1978 (nim. 150) y la
Recomendacion sobre la administracion del trabagjo, 1978 (ndm. 158), la organizacion y
funcionamiento efectivo de un sistema de la administracién del trabajo ha sido un objetivo
primordial de la OIT en e dmbito normativo. Todos los planes a medio plazo y los
programas y presupuestos adoptados por € Consgo de Administracion reafirman la
necesidad de crear una capacidad nacional que propongay aplique legislacion destinada a
reglamentar el mundo del trabgjo y proteger a los trabgjadores. La labor del Servicio de
Administracion del Trabajo consistia precisamente en garantizar la consecucion de este
obj etivo estratégico. Todos |os proyectos que se examinan en e presente documento entran
dentro de este enfoque estratégico amplio.

Los proyectos se corresponden también con los objetivos estratégicos de cada uno de los
paises receptores. Por gemplo, cuando Albania, Bulgaria y los tres paises béticos se
abrieron a una economia de mercado, sintieron la necesidad de establecer una
administracion del trabgjo o sistemas de inspecciéon del trabgo totalmente nuevos, en
consonancia con los que existian en otros paises de Europa Oriental. De igual modo,
cuando Camboya, Laosy Viet Nam despidieron a trabajadores de los servicios publicos y
empresas estatales y apelaron a la inversion privada y extranjera, solicitaron la asistencia
de la OIT para establecer un sistema destinado a reglamentar su mercado de trabgjo
emergente, readaptar y redistribuir su fuerza de trabgjo, y ayudar a mismo tiempo a los
desempleados. Kenya se propuso y logré aumentar €l nimero de empresas privadas, pero
se vio obligada a mejorar su sistema de inspeccion del trabajo que no garantizaba la debida
proteccion a los trabagjadores y a poner fin a nimero creciente de abusos y quegjas. De
forma similar, los paises de América Central, Panama, |a Republica Dominicanay Belice
se dieron cuenta de que una administracion del trabajo deficiente era un obstaculo comin
para el desarrollo armonioso y e intercambio mutuo y solicitaron la ayuda de la OIT para
mejorar |os resultados de estos sistemas.

B. Tipos de proyecto y estrategias

0.

10.

11.

Todos los proyectos objeto de examen eligieron una estrategia comin para lograr sus
objetivos:. crear o mejorar la capacidad naciona para gestionar (sin otra ayuda exterior) un
sistema de administracion del trabgjo. Sin embargo, los proyectos particulares utilizaron
medios muy diferentes para lograr dicha estrategia. En un caso (Albania) € proyecto
consistio en establecer instituciones béasicas ya que el pais contaba con un sistema de
administracién del trabgjo totalmente obsoleto y desorganizado. En otro caso (Bulgaria) se
disponia de persona y conocimientos técnicos pero eran insuficientes para llevar a cabo el
tipo de tareas que requiere una inspeccion naciona del trabago en el contexto de una
economia de mercado.

En América Central, Belice, Panama y Republica Dominicana, € proyecto consistio en
establecer una base de expertos en la administracion del trabajo en uno de los ocho paises
y apartir de esta base proporcionar servicios de asesoramiento y formacion para responder
a las necesidades de los otros siete paises. En Camboya, Laos y Viet Nam, el proyecto
tenia por objetivo proporcionar formacién a nivel subregiona a personas clave de los
servicios de empleo de los tres paises y completar esta formacion a través de servicios
especiales de asesoramiento a nivel nacional.

Un enfoque similar fue utilizado por e proyecto regional sobre servicios del empleo, que
abarcd a 22 paises de habla inglesa en Africa. En un principio, se hizo hincapié en la
formacién anivel regional (en e Centro Regional Africano de Administracién del Trabajo,
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en Harare) del persona directivo de nivel medio de los servicios de empleo partiendo del
supuesto de que combinaban las competencias de direccion necesarias y 10s conocimientos
técnicos requeridos para introducir cambios durables en su entorno de trabgjo. Con €
tiempo, resulté que esta suposicion era poco readlista, ya que se observaron pocos cambios
efectivos. La formacion regiona se completé posteriormente con los servicios de
asesoramiento en paises que mostraron interés y que tenian la capacidad para introducir
précticas modernas en sus servicios de empleo nacionales.

12. El proyecto en los tres paises balticos fue en realidad la suma de tres proyectos diferentes,
ya que cada pais resulté tener una cultura, antecedentes y prioridades diferentes en materia
de inspeccion del trabajo. En lugar de enviar a un asesor residente a un paisy esperar que
preste servicios a los otros dos, se pensd que seria mas productivo para los tres paises
destinar a consultor a Ginebra y organizar misiones de asesoramiento frecuentes y
periddicas a los tres paises; € periodo intermedio en la sede se podria aprovechar para
desarrollar material comin de formacién y obtener apoyo financiero y técnico adicional de
otros donantes. Esto tuvo un efecto claramente positivo en € sentido en que fomento la
independencia por parte de los paises y contribuy6 a centrar mejor los servicios prestados
por €l asesor en sus visitas periédicas.

13. En Kenya, se organizd un proyecto mas convencional para meorar los servicios de
inspeccién del trabagjo. Se designd a un asesor residente y sus servicios fueron completados
por un grupo especia de expertos con contrato de corta duracion procedentes de diferentes
fuentes. El proyecto consistio principamente en establecer dos oficinas piloto de distrito
para la inspeccién del trabgjo y a mismo tiempo fomentar la capacidad para difundir los
conacimientos técnicos recién adquiridos a los demas distritos. Se cred esta capacidad
mediante la formacion de un cuerpo de instructores, el desarrollo del materia de formacién
pertinente, la obtencion del apoyo de organizaciones de empleadores y de trabaj adores para
la ampliacion de la reforma, y simplemente basandose en € efecto de demostracion de los
digtritos piloto.

14. Los objetivos y enfoque estratégico iniciales apenas se modificaron durante la aplicacion
de los proyectos considerados. Sélo en algunos casos se definieron y centraron mejor estos
objetivos o se establecieron plazos especificos, como en el caso de Bulgaria, en donde una
conferencia tripartita organizada a mitad del proyecto contribuy6 a estructurar la formacion
en torno alas tareas y funciones de |os inspectores del trabajo. De igua modo, €l éxito de
la Fase I, confirmado por un informe de evaluacion, dio lugar a un nuevo replanteamiento
més claro y centrado y no a un cambio radica del objetivo, como ocurri6 en los proyectos
del Servicio de Empleo Regional Africanoy la Administracion del Trabajo de Albania.

Resultados de la evaluacion

15. Esta parte central del documento tratara de los aspectos importantes de la evaluacion y
examinara por orden los principales factores que determinan el éxito o el fracaso de un
proyecto. Se dividird en tres apartados:

Disefio de los proyectos

16. Los proyectos estuvieron en genera muy bien concebidos en el sentido en que se
expusieron de forma claray coherente el desarrollo y objetivos inmediatos, asi como las
actividades y planes de trabajo. El disefio de los proyectos fracasd en otros aspectos. La
exposicion clara de objetivos y actividades es una meora importante en relacién con la
préctica precedente. El enfoque estructurado respecto del disefio reflglé indudablemente la
culturade evaluacién y disefio dela OIT.
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17.

Los defectos del disefio estuvieron principalmente rel acionados con las discrepancias entre
las actividades por redizar y los objetivos inmediatos por lograr, asi como entre los
insumos y las actividades previstas. En mas de un proyecto, los objetivos parecian
demasiado ambiciosos en relacién con las actividades previstas, de igual modo que los
insumos parecian ser demasiado limitados para llevar a cabo dichas actividades. Por
giemplo, e proyecto regional para Camboya, Lao y Viet Nam tenia por objetivo crear
capacidad en cada pais (partiendo practicamente de cero) afin de hacer frente al enormey
creciente problema de | os trabajadores af ectados por |a supresion de puestos de trabgjo. Sin
embargo, solo se dispuso de 1,3 expertog/afios de trabajo para los tres paises con €l fin de
organizar cursos de formacion, 0,3 expertog/afios de trabgjo para desarrollar material
especia de formacidn, y 0,3 expertos/afios de trabajo para servicios de asesoramiento. De
igual modo, en el proyecto subregional para los paises bdlticos, para desarrollar una
diversidad de actividades, entre €llas | os servicios de asesoramiento, talleres, formacion de
instructores, establecimiento de sistemas de registro en el lugar de trabajo, etc., que habian
de aplicarse en los tres paises, se contd con la labor de un solo experto a tiempo completo
durante dos afios; esto supuso un costo de 10.000 ddélares de los Estados Unidos por
concepto de servicios de asesoramiento.

B. Indicadores y actividades

18.

Todos los proyectos considerados proporcionan informacion detallada sobre las
actividades que se espera han de llevarse a cabo, asumiendo todos los interesados que €l
grado en que se redlicen estas actividades seria un indicador suficientemente claro del
logro de los objetivos y por consiguiente del éxito del proyecto. Hubo una excepcion (e
proyecto subregional sobre inspeccién del trabagjo en los paises balticos) en la que se tratd
realmente de identificar indicadores precisos del logro. La exposicién de los tres objetivos
inmediatos fue seguida de algunos acontecimientos verificables, que podrén proporcionar
una buena medida del logro del proyecto.

C. Requisitos y supuestos previos

19.

20.

Los requisitos o supuestos previos son las Unicas condiciones externas de un proyecto (y
gue escapan al control del personal) que deben cumplirse para que éste tenga éxito. Por
regla genera, antes de adoptar la decison de iniciar un proyecto es indispensable
identificar y evaluar de forma adecuada los requisitos previos. Algunas veces, los
encargados de disefiar proyectos los presentan para obtener financiamiento a pesar de que
aparentemente los requisitos previos no son realistas. Como gjemplo cabe citar € proyecto
subregional de modernizaciéon de las administraciones del trabgo del érea
centroamericana, Belice, Panamay la Republica Dominicana (MATAC).

La mayor parte de los paises que participan en e proyecto MATAC no disponen de un
servicio civil profesional, lo que entrafia un gran movimiento de persona gubernamental y,
por consiguiente, escaso compromiso alargo plazo pararealizar tareas gue requieran largo
tiempo de formacion personal. Normalmente, la existencia de un servicio civil profesiona
tendria que ser uno de los requisitos previos para la aprobacién y la aplicacion de
proyectos de la OIT, ya que ninguna administracion del trabajo puede modernizarse y ser
eficaz con personal temporero. No obstante, a pesar del evidente riesgo de fracaso se
decidio continuar € proyecto. Es evidente que tanto quienes se ocuparon de su disefio
como los donantes supusieron con optimismo que e personal del proyecto podria
convencer alos gobiernos de que era preciso contar con un servicio civil naciona estable y
con sentido de compromiso. Ese voto de confianza dio sus frutos. A 10s tres afios y medio
del comienzo del proyecto, varios gobiernos de la subregion habian adoptado una ley
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21.

organica que disponia e establecimiento de un servicio profesional, o que contribuyé a
estabilizar €l trabajo del personal de la administracion.

En muchos otros proyectos, al parecer, ni los disefiadores ni |os donantes se esforzaron por
identificar y evaluar de forma adecuada |os requisitos previos. En agunos casos, los fallos
del proyecto se atribuyeron a acontecimientos «imprevistos», como ejemplo cabe citar la
inestabilidad politica a la que obedecié e estancamiento durante varios meses del proyecto
de administracion dd trabgjo en Albania

D. Respeto del compromiso de entrega de insumos

22.

23.

La caracteristica mas habitua de las actividades de cooperacion técnica es €
incumplimiento del compromiso de entrega de insumos, 0 su entrega tardia. Por regla
general, la demora en la entrega de insumos materiales a causa de una gestion defectuosa,
las dificultades en € transporte, la incompetencia del personal o situaciones similares son
problemas inevitables con los que tropezaran la mayor parte de los proyectos. Las demoras
se pueden compensar mediante una reprogramacion de las actividades, e incluso previendo
esa circunstancia a planificar las actividades. No obstante, se plantean problemas més
graves si no se aportan recursos humanos, por gemplo, s no se nombran interlocutores
nacionales para |os asesores internacionales o no se designa persona para que asista alos
Cursos previstos, como sucedié en tres paises de Asia. En Albania, € interlocutor nacional
asignado estaba ocupado con muchas otras responsabilidades y ni é ni ninguno de sus
delegados podian dedicar tiempo a las actividades del proyecto. En algunos casos se
pusieron a disposicion recursos humanos nacionales, pero carecian de motivacion o de
formacion bésica.

El proyecto de inspeccién del trabajo en Kenya se vio desbordado por su propio éxito. El
numero de inspecciones realizadas en |as empresas pasd en dos afios de 3.600 a 26.000, sin
aumentar los recursos de personal. No obstante, esa situacion exigié un aumento paralelo
de insumos materiales, como petrdleo, material de papeleria, equipo de oficina, etc., que no
pudo atenderse debido a lento e inflexible sistema presupuestario del Ministerio de
Trabajo.

E. Participacion a nivel local del Gobierno
y de los interlocutores sociales

24,

25.

En todos los proyectos se registré una participacion razonable a nivel local del Gobierno 'y
de los interlocutores sociaes. La participacion del Gobierno, en particular la del equipo
oficiad que actlia como interlocutor del proyecto, es una caracteristica habitual de cas
todos los proyectos durante la etapa de aplicacion. Excepto en un caso (Albania, y solo de
forma temporal), € equipo internacional de expertos tuvo que actuar en solitario. El
personal gubernamental que particip6 de forma directa no tuvo siempre la competenciay la
motivacién necesarias aungue, en general, e Gobierno mantuvo una presencia y una
actitud de interés constantes en cuanto a logro de los objetivos del proyecto.

A diferencia de proyectos egecutados en otros ambitos, que pueden desarrollarse
satisfactoriamente contando sdlo con un interlocutor intergubernamental, |os proyectos de
administracién dedl trabajo exigen por su propia naturaleza la estrecha participacion de las
organizaciones de empleadores y de trabgjadores. S en la administraciéon del trabgjo no
existe un tripartidismo activo no podra existir en ningln otro sector de la sociedad. La
participacién de los interlocutores socides en la mayoria de los proyectos podria
calificarse entre buenay excelente.
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26. Por gemplo, en Kenya, € conflicto latente y el claro recelo respecto de los servicios de
inspeccién del trabajo por parte de los empleadores dieron paso a un espiritu genera de
confianzay de cooperacion gracias a los esfuerzos desplegados por la OIT para lograr su
participacion. Esto permitié que la inspeccién del trabgjo pasara de ser una entidad
autoritaria proclive a imponer sanciones a ser un servicio mas Util para los empleadores
gue prestaba asesoramiento sobre la mejor manera de aplicar la legislacion laboral. Ese
mismo espiritu de confianza y cooperacion se hizo extensivo a los trabgjadores, que
redujeron considerablemente las reclamaciones que presentaban a las inspecciones de
distrito.

27. Durante la primera fase del proyecto MATAC en las Américas e equipo asignado al
mismo contd con la participacion de interlocutores sociales para su gecucion, incluso
propuso prestar asistencia directa para atender las necesidades especificas de las
organizaciones de empleadores y de trabgjadores estableciendo un registro automatizado
de organizaciones de trabajadores reconocidas, por gemplo, a nivel subregional. Ademas,
se crearon Organos consultivos tripartitos en lainspeccion del trabagjo de CostaRicay en la
totalidad de la administracién del trabajo de la Republica Dominicana, en tanto que en
Honduras se establecié un Consgjo econdmico y social. Todos los paises participantes en
el proyecto consideraron que la participacion de los interlocutores sociales era tan
importante que uno de los cuatro objetivos principales fijados para la Fase Il del proyecto
fue la consultay la participacion de losinterlocutores sociales.

28. El gemplo més notable de tripartidismo activo se dio en € proyecto de inspeccion del
trabajo en Bulgaria. El proyecto seinicio araiz de una decisiéon comin del Gobierno y las
organizaciones de empleadores y trabajadores adoptada en una reunion tripartita nacional
de ato nivel, convocada especiamente al respecto. Posteriormente, durante toda su
gecucion, € proyecto fue supervisado de cerca por un comité directivo tripartito
encargado del proyecto que aprob6 e plan de trabajo anua, evalud los resultados
obtenidos y adapt6 los objetivos en consecuencia. La participacién de los interlocutores
sociales en la planificacion, supervision y evaluacion del proyecto permitieron que a todo
el equipo dd proyecto le resultara mucho més facil asegurar en su trabagjo técnico cotidiano
la cooperacion de las organizaciones de empleadores y trabajadores. La estrecha
participacién de los interlocutores sociales fue uno de los principales factores que
contribuyeron al éxito del proyecto.

F. Coordinacién con otros donantes
sobre el terreno

29. Lafatadelacoordinacion de laayuda procedente de varios donantes sobre el terreno, o en
lugares cercanos, puede poner gravemente en peligro el éxito de un proyecto. Tanto los
encargados de la formulacién de proyectos como el personal sobre € terreno conocen
sobradamente esta norma basica. Se han creado varias estructuras para resolver esa
situacion en particular.

30. Un gemplo éptimo de cooperacion es € proyecto de inspeccion del trabajo en los paises
balticos. Gracias a la existencia de mecanismos de coordinacion asi como a tiempo y alos
recursos dedicados por € equipo del proyecto de la OIT a las negociaciones, tres
proyectos, que de otro modo se habrian superpuesto, quedaron bajo la supervision del
proyecto de la OIT denominado habitualmente proyecto principal. De hecho, € proyecto
de laOIT aglutind en la suma de tres proyectos, el suyo propio, un proyecto financiado por
el PNUD sobre la elaboracion de politicas de proteccidn nacional en los Estados balticos, y
un proyecto financiado por el Gobierno francés sobre e fortalecimiento de las practicas de
inspeccion respecto de las condiciones generales de trabgjo en los Estados balticos. Este
tipo de coordinacidn, que en la préctica cabria denominar de fusion, resulto ser sumamente
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atil en los paises bdticos. Todos los interesados estuvieron de acuerdo en que los
resultados de |os tres proyectos no habrian sido tan eficaces si éstos se hubieran gecutado
por separado.

31. Lamentablemente la competencia entre donantes redunda, por una parte en la fata de
capacidad de coordinacion adecuada por parte del pais receptor y, por otra, en € flujo
desordenado de la cooperacion ofrecida por muchos donantes debido a la simpatia que
suscita un pais que atraviesa € crucia periodo de una transicién. La decision de Albania
de abrirse a una economia de mercado, por gjemplo, despertd interés en Occidente, por 10
cual el Gobierno de Albania solicit6 mas proyectos de cooperacion de los que sus
estructuras podian atender, debido a su inexperienciay fragilidad. Ademas, |os ministerios,
incluso el Ministerio de Trabajo, desconocedores de las préacticas de cooperacion técnica,
Ilegaron a presentar un proyecto a distintos donantes, suponiendo que para cerciorarse de
gue se lo admitieran debian presentarlo a diversas instancias. En varios casos, agunos
donantes aprobaron € mismo proyecto. El proyecto de la OIT, tras ser financiado y
g ecutado sobre €l terreno, acabd compitiendo con proyectos de otros donantes.

32. El proyecto de inspeccion del trabgjo en Kenya, que de otro modo habria obtenido
resultados satisfactorios, tuvo que hacer frente a un conflicto con e Banco Mundia. La
OIT recomend6 un incremento razonable de |as asignaciones del Ministerio de Trabgo con
objeto de respaldar el aumento de las actividades de inspeccién de trabgjo. Esa
recomendacion se hizo cuando el programa de gjuste estructural del Banco Mundial estaba
propugnando una sustantiva disminucion de los gastos generadles del Gobierno.
Prevalecieron las recomendaciones del programa de gjuste estructural, a pesar de los
esfuerzos desplegados por € equipo del proyecto de la OIT ante el Gobierno para que
hiciera una excepcién en € Ministerio de Trabagjo. LaOIT se vio obligada a buscar medios
para mantener 1os resultados logrados en los servicios de inspeccion del trabgjo con una
menor contribucion de su interlocutor.

G. Ratificacion y aplicaciéon de las normas
internacionales del trabajo

33. A diferencia de lo que solia ocurrir en tiempos no tan remotos, cuando la cooperacién
técnica y las normas internacionales del trabgo précticamente eran independientes por
completo y las actividades de la OIT utilizaban sus propios medios para alcanzar otros
objetivos, los proyectos de administracién de trabajo demuestran gue ha habido un cambio
reciente en la politica y en la actitud de la OIT. Cada vez mas, y en particular en €
programa de administracién de trabajo, |os proyectos de cooperacion técnica se consideran
un medio para promover laratificacion y la aplicacion de las normas pertinentes.

34. Casi todos los proyectos en curso de examen incluyen en sus actividades la cuestion de las
normas. Uno de los cuatro objetivos principales de la Fase | del proyecto MATAC es
potenciar la aplicacion de los convenios y recomendaciones de la OIT en la administracion
del trabajo. Parte de los cursos de formacion realizados por € equipo del proyecto de los
paises bdlticos, Bulgaria, Albaniay Kenya, asi como del de |os proyectos subregionales de
servicios de empleo en Asiay en Africa, eslailustracion dd contenido y € significado de
las normas pertinentes. En cuatro de los paises que antes eran economias centralizadas
(Bulgaria y los tres paises balticos) la OIT prestd asesoramiento a los gobiernos sobre las
politicas que cabia formular, las medidas que habia que tomar y los procedimientos que
debian seguirse para que los convenios pudieran ratificarse cuanto antes. Se mantuvo un
registro de los progresos logrados respecto de la ratificacion (no sélo de las normas
relacionadas directamente con la administracion del trabgo). Esos progresos se
comunicaban periddicamente a programa de la OIT sobre normas del trabajo. Las medias
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adoptadas por e proyecto y las recomendaciones formuladas para adoptar medidas en €
futuro estaban también en armonia con las disposiciones de las normas de la OIT.

35. Sin embargo, uno de los proyectos tropezd con graves dificultades. Camboya, con €l
propdésito de hacer frente al problemadel alto nivel de desempleo, decidio establecer o que
denomin6 empresas de empleo publico (cuya funcién erainscribir en un registro, asesorar,
prever €l reciclge profesional y colocar a los ciudadanos desempleados) y les autorizé a
cobrar una tasa tanto a los empleadores que contrataban a los trabagjadores que se les
enviaban como a los trabgjadores que se inscribian en e registro de la empresa. Se
mantuvo € servicio publico tradicional del empleo y se inst6 a que redizara sus
actividades gratuitamente. Cuando se solicité a equipo de la OIT que prestara
asesoramiento sobre la organizacién de las empresas de empleo de Camboya, se enfrentd a
un dilema: 0 se negaba a prestar asistencia a uno de los tres paises subregionales, o
refrendaba la infraccién de una de las principales disposiciones del Convenio sobre €
servicio del empleo, 1948 (nim. 88) que, en & parrafo 1 del articulo 1 sefida que los
paises deberan mantener «un servicio publico y gratuito del empleo». Se llegd a una
solucion de compromiso, se indicd a Gobierno que solo cobrara tasas a los empleadores y
se cred, a partir de la fusién de la oficina tradicional de servicio del empleo y de las
empresas de empleo establecidas en fecha mas reciente, una institucion unificada que en el
futuro prestaria un servicio gratuito. El equipo del proyecto, sin estar en condiciones de
garantizar la aplicacién inmediata del Convenio, supo orientar acertadamente al pais para
lograr su ratificacion y aplicacion en el futuro.

H. Apoyo e interaccion

36. Uno de los factores fundamentales que determinan € éxito de un proyecto es la calidad y
la precision del apoyo técnico y de organizacién que presta la dependencia de la OIT
encargada de respaldarlo. Cuando se examinan los logros de un proyecto, este factor cas
siempre se pasa por ato o se da por descontado.

37. Laestructura permanente de la OIT permite ofrecer un apoyo de la calidad adecuada. La
politica de descentralizacion adoptada por 1a OIT y aplicada desde hace afios no exime ala
oficina de administracion del trabajo de asumir la principal responsabilidad en o tocante al
respaldo directo de los proyectos. Los seis centros de administracion del trabgo que
existian en cuatro regiones del mundo (antes de la creacién de los equipos consultivos
multidisciplinarios) facilitaban de forma activa servicios de asesoramiento e informacion a
determinados paises, y contribuian de forma (til a la supervisién y aplicacién de otros
proyectos de magnitud considerable. El cierre de cuatro de los centros entrafidé una
reduccion considerable de la cantidad y calidad de los servicios de asesoramiento y
formacion gque ponian a disposicion de los paises e, irdnicamente, una recentralizacion en
la sede de | as actividades de promocién y de apoyo técnico en cuanto alos proyectos.

38. A este respecto no cabe sefidlar importantes errores en la prestacion de asistencia a los
proyectos en curso de examen. Muchos fueron iniciados y disefiados por € servicio de
administracion del trabajo. En algunos casos, como €l proyecto subregional de servicio del
empleo en Asia, la necesidad de asistencia fue sefidlada en primer lugar por los equipos
consultivos multidisciplinarios o por la oficina (regional o de zona) de la OIT y trasmitida
al servicio competente en la sede.

39. Al revisar los resultados del proyecto es evidente que, en conjunto, tanto expertos como
asesores fueron contratados a tiempo e informados de forma adecuada. Los insumos fueron
entregados a plazo previsto. Se celebraron consultas periddicas entre €l persona del
proyecto y €l persona de apoyo de la sede y, cuando asi se solicitd, se ofreci
asesoramiento sobre las medidas aternativas que cabia adoptar asi como sobre las
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40.

dificultades que habia que resolver. Algunas veces, € personal técnico de la sede participd
directamente en la aplicacion del proyecto. Un miembro del personal de primeralineadela
sede actué como unico corresponsal del persona del proyecto y, cuando estaba justificado,
transmitia a las unidades financieras y administrativas pertinentes las solicitudes concretas
de prestacién de servicios.

No obstante, la interaccién entre proyecto y labor de apoyo no fue tan satisfactoria en el
caso de las publicaciones. Los manuales y el material de formacion publicados por la
oficina de administracién del trabajo se consideraban un recurso sumamente Util y fueron
usados y distribuidos profusamente por e personal del proyecto encargado de la
formacion. Con todo, material de formacion y estudios de ata calidad elaborados por
personal del proyecto quedaron circunscritos a necesidades especificas del proyecto y no
fueron suficientemente difundidos a posibles formadores de otros proyectos, en curso o
previstos.

Logro de objetivos

41.

42.

43.

45.

Como cabia prever, € registro de objetivos logrados fue muy diverso. No seria adecuado
tratar siquiera de enumerar 10s siete proyectos en un grafico y clasificarlos de uno adiez en
funcion de los objetivos logrados. No obstante, es conveniente formular algunas
observaciones analiticas.

Cabe sefidar que € proyecto de inspeccion del trabajo en Bulgaria es el que ha obtenido
més resultados satisfactorios del programa. En él se ha dado una combinacién muy
especia de factores positivos que se han potenciado reciprocamente, entre ellos cabe citar:
un disefio riguroso del proyecto, un compromiso excepcionamente firme y duradero del
Gobierno respecto de su aplicacion, una participacion tripartita constante, la contribucion
competente y creativa de asesores internacionales, €l estrecho seguimiento, el pleno apoyo
del persona técnico de la sede y, mucho mas importante, la presencia de personal con
capacitacion satisfactoria y con motivacion para ampliar sus conocimientos técnicos y
giercer una préctica profesional mas especializada. En general, los objetivos logrados por
este proyecto superaron | os establecidos en la etapa de disefio.

Habida cuenta de la inseguridad del entorno gubernamental, € proyecto de inspeccion del
trabgjo en Kenya acanz6 muchos de sus objetivos iniciaes, e incluso los rebasd ya que
aumento la calidad y la cantidad de las visitas de inspeccion y se consiguio € apoyo de las
organizaciones de empleadores y de trabajadores.

Como se ha mencionado antes, & uso de indicadores facilitd la labor de evaluacion del
logro de objetivos en el proyecto de inspeccién del trabgjo en los Estados béticos. Se
identificaron y evaluaron once elementos, ya gque la produccién del proyecto debia lograr
los cuatro objetivos fijados. Cuatro de esos elementos se alcanzaron por completo, en otros
casos se dcanzo e 80 por ciento, € 75 por ciento, €l 50 por ciento y €l 40 por ciento. Cabe
citar todavia otro caso en el que se lleg6 a 20 por ciento, uno quedd por completar, y €
ultimo fue completado mediante un proyecto exterior financiado por la Unién Europea,
aunque ejecutado en consulta con la OIT. Se enumeraron de forma convincente los
motivos por los que no se lograron los resultados previstos. Puede considerarse que este
proyecto, que ha tropezado con muchas incertidumbres, ha acanzado una parte més que
razonable de sus objetivos.

Puede demostrarse que el proyecto subregional de servicios del empleo en Africa, que se
centrd en la sensibilizacion de las autoridades con poder de decision a ato nivel y en la
formacion y reclasificacion de los mandos intermedios del servicio de empleo de 23 paises
anglofonos, ha logrado los objetivos fijados para sus actividades de formacion. Se
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impartieron todos los cursos previstos y, una vez finalizados, fueron evaluados
minuciosamente por |os propios participantes. La mayor parte de los participantes destaco
su satisfaccion por |os nuevos conocimientos técnicos aprendidos y por su pertinencia, y
sefiad b su interés y motivacién para aplicarlos. La demanda de esos cursos es constante,
probablemente por ese motivo el proyecto se prorrogd durante una tercera fase y dur6 en
total once afios.

46. Como no es posible evaluar con precision los logros del proyecto subregional de servicios
del empleo en Asia, se tiene laimpresién de que no ha alcanzado los objetivos fijados. Sin
embargo, cabe afirmar que ha obtenido resultados satisfactorios. En redidad, fue
sumamente beneficioso para la subregion, en particular cuando las actividades se
reaizaban en funcion de los insumos disponibles. Este proyecto es un caso gemplar de
obj etivos exagerados y sobreestimados en relacion con |0os recursos asignados. Es evidente
gue no se disefié correctamente.

47. En algunos proyectos la meta se presenta con objetivos abiertos, por lo cual a veces resulta
dificil evaluar s se han alcanzado. El objetivo del proyecto MATAC era conseguir las
transformaciones necesarias para que los sistemas de administracion del trabajo pudieran
formular y gecutar de forma eficaz, en un entorno de didogo social, politicas que
respondieran de forma adecuada a las demandas sociales de empleadores y trabajadores.
Debido a las caracteristicas del proyecto, tuvo que analizar los objetivos concretos para
determinar como fue posible llevar a cabo tantas actividades con recursos relativamente
limitados, tanto a nivel subregional como nacional. Todas las actividades estuvieron en
armonia con los objetivos fijados y consiguieron cambios importantes y significativos en
algunos paises.

48. El proyecto de administracion del trabajo en Albania puede ubicarse en el Ultimo lugar de
la lista de evaluacién del logro de objetivos. No cabe decir que € proyecto no obtuviera
resultados. Se elabor6 un sistema de administracion del trabajo bésico pero eficaz; con
graficos de funciones, métodos de gestién y comunicacion, identificacién de las
necesidades de formacion, cronograma de aplicacion, etc. En un momento determinado,
algunas de las indicaciones que se hicieron en e marco del proyecto recibieron la
aprobacion del Gobierno y se prepard su gecucion. Lamentablemente, la mayor parte de
esas actividades se vieron dificultadas a causa de la confusion politicay de la consiguiente
inestabilidad del personal del servicio civil. No obstante, todo no se ha perdido y podran
reanudarse cuando se estabilice € pais.

49. Todos los proyectos que se consideran satisfactorios o prometedores se prorrogan
habitualmente durante una nueva fase. Al parecer, el sistema de cooperacién técnica,
internacional o bilateral, no dispone de un mecanismo inverso, en virtud del cual los
proyectos gque llegan a un punto muerto o que no son prometedores pueden concluir antes
del plazo previsto; excepto cuando la seguridad del personal del proyecto se ve amenazada.
El proyecto de Albania podria haber sido uno de esos casos de conclusién anticipada. No
obstante, una vez aprobada la financiacién, contratados los asesores y pagados los gastos
del organismo, en € marco del sistema actua resulta dificil, probablemente por razones
presupuestarias 0 adminigtrativas, retirar los fondos, interrumpir los contratos de los
asesores o transferir 10s recursos a proyectos mas prometedores.

J. Sostenibilidad del proyecto

50. La sostenibilidad del proyecto transmite una nocién de duracion e indica que un proyecto
iniciado con asistencia exterior ha madurado hasta € punto de ser viable y auténomo, y de
poder funcionar de forma permanente cuando ésta se deje de prestar.
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51

52.

53.

Aungue € concepto es claro, la forma de aplicarlo no lo es tanto, ni en la etapa de disefio
del proyecto ni en la de su evaluacion. Para la mayoria, la sostenibilidad sigue siendo un
deseo y una esperanza, porque en la etapa de disefio no se dispone de indicios claros de
gue un proyecto pueda seguir funcionando tras la partida de los asesores internacionales.
Quienes se encargan de disefiar proyectos de cooperacion técnica pueden tener el
convencimiento de que un proyecto seguira ejecutandose, pero no cuentan con una base de
datos empiricos que pueda utilizarse durante la evaluacién. En algin momento de |a etapa
de aplicacion ta vez quede claro que, en determinado contexto, es mas probable que se
alcancen algunos objetivos del proyecto en lugar de otros, sobre una base estable y
duradera. Al finalizar €l proyecto, los resultados se evallan en funcion de los objetivos
iniciales logrados, y no del hecho que éstos se consideren sostenibles. Por este motivo, €
interés del equipo del proyecto no se centra en el logro de objetivos sostenibles sino en
demostrar que se han a canzado tantos objetivosiniciales como ha sido posible.

Algunos de los proyectos gque se examinan en este programa aportan datos sobre su posible
sostenibilidad. El compromiso del Gobierno y de los interlocutores sociales respecto del
logro de los objetivos del proyecto de inspeccion del trabajo en Bulgaria fue tan firme y
constante que la sostenibilidad del proyecto parecia evidente.

Ademas, el proyecto de inspeccion del trabgjo en los paises bdticos, en particular en
Estonia, formaba parte de su proceso de incorporacion a la Unién Europea. Por este
motivo, era probable que € logro de los objetivos fuera sostenible porgque se contaban
entre las medidas que la Union Europea supervisaria y respaldaria a raiz de su posible
incorporacion como miembro.

Por otra parte, algunas actividades son sostenibles porque, por su propia naturaleza, resulta
dificil dar marcha atrés. Por ejemplo, la progresiva adopcion de leyes y reglamentos para
introducir un servicio civil profesional en muchos de los paises participantes en el proyecto
MATAC esun logro con caracter permanente.

Repeticion de proyectos

55.

56.

Como la sostenibilidad, la posibilidad de repeticibn no es un concepto facilmente
manejable en la etapa de disefio del proyecto. No es posible reservar fondos prioritarios
para proyectos susceptibles de volver a ser gjecutados, sencillamente porque se trata de
impresiones personales y no se dispone de datos gue permitan determinar anticipadamente
si un proyecto podra repetirse. No obstante, una vez finaizado, |os evaluadores expertos
podran determinar efectivamente |os proyectos, o partes de proyectos, que pueden volver a
gjecutarse. En muchos casos, se subraya la necesidad de difundir la experiencia adquirida a
otros paises. Como gjemplo cabe citar e proyecto MATAC, en € que resultdé mas facil
adoptar legislacion sensible a la proteccion del trabagjo en un pais gracias a la experiencia
adquirida en la misma esfera en otro pais de la subregion.

Por su propia naturaleza, los proyectos experimentales se elaboran para que sea posible
repetirlos. Primero, los esfuerzos de reforma se centran en un ambito y, cuando se
demuestran que obtienen resultados satisfactorios, se hacen extensivos a otros. Este
método forma de funcionamiento es bastante tradicional, estd bien establecido y es
acertado. Puede resultar sumamente Util también en el entorno del mismo pais, o en €l
mismo proyecto subregional. Por gemplo, en Kenya, la préctica de la inspeccion del
trabajo se renové en un distrito a tiempo que se hacian planes para hacer extensiva
progresivamente la reforma a otros distritos. A este respecto, en el proyecto de inspeccién
del trabgjo de los paises balticos también se actud sobre € supuesto de que los logros
alcanzados en uno de los tres paises podrian ponerse a disposicion de los otros dos.
Algunas veces se celebran reuniones regionales con paises que hacen frente a problemas

12

GB283-TC-3-2002-02-0056-8-ES.Doc



GB.283/TC/3

similares, en particular con el propésito de fomentar la difusion de los resultados logrados
y, por tanto, favorecer su repeticion.

57. Cabe sefidar dos obstaculos que impiden la repeticion. El primero es la acumulacién de
informacion en la OIT. Las experiencias y las practicas dptimas no siempre se difunden a
publico y no resultan facilmente accesible a otros posibles usuarios interesados. Cuando
transcurre un tiempo entre un proyecto que comienzay uno gue termina, en ninguno de los
niveles territoriales de la OIT se identifican y comunican de forma automética los
proyectos anteriores que cabria repetir y podrian resultar Gtiles para e proyecto nuevo. El
segundo obstéculo es la poca predisposicion de los paises receptores a intercambiar
experiencias entre elos y, por tanto, a facilitar la repeticidén de proyectos satisfactorios.
Toda |la esperanza gue se ha puesto en las actividades de cooperacion técnica entre paises
en desarrollo ha quedado précticamente en retérica. El proyecto de inspeccién del trabajo
en Kenya deberia haber sido un buen gemplo para otros paises africanos. El Sur sigue
expresando reiteradamente a Norte su interés por mejorar sus resultados, pero la
cooperacion sigue realizandose de Norte a Sur. Si se utilizara plenamente la capacidad de
repeticion de un proyecto, muchos paises en desarrollo podrian transmitir sus logros a
otros paises en desarrollo.

L. Eficiencia en funcién de los costos

58. A diferencia del concepto de eficacia en funcién de los costos, que prevé potenciar al
maximo el impacto en e grupo beneficiario, la eficiencia en funcién de los costos se
refiere alarelacion de los costos con |os resultados o, para usar una expresion comun en la
cooperacion técnica, con los productos. De hecho, en todos los proyectos de
administracién del trabajo, los insumos no se identifican tanto en funcién de los costos
como del sentido comun, la conveniencia, las précticas vigentes, la utilidad y la aceptacion
prevista por contrapartes y donantes. Ni los encargados de disefiar el proyecto ni el
personal asignado a mismo buscaron alternativas posibles. La identificacion de insumos
seguin las necesidades se considera la Unica forma posible de obtener resultados.

59. No obstante, la dimensién de los costos esta presente en la actitud del persond de
cooperacion técnica que se ocupa de la administracion del trabajo. Por g emplo, la decision
de ubicar en Ginebra a asesor técnico jefe del proyecto de inspeccion del trabgjo de los
paises bélticos, se adopté sobre la base de consideraciones relativas a costo. En otros
proyectos se dio preferencia a asesores nacionaes respecto de otros contratados en €l
extranjero. Los programas de formacion por medio de becas del proyecto de Bulgaria se
organizaron en paises vecinos y no en paises lgjanos, se dio preferencia a transporte en
tren respecto del e avion, etc. Todos esos esfuerzos son recomendables, aunque no sean
sisteméticos, se realicen sin supervisiéon, no se evallen, no se recompensen y dependan
exclusivamente de la buena voluntad o de |a buena conciencia de |as personas.

60. La metodologia del disefio de proyectos podria completarse y mejorarse para potenciar la
sensibilidad respecto de los costos. Para comenzar, una vez identificados los insumos
deberia dentarse al personal del proyecto a buscar la €eficiencia, y éste también deberia
recibir una recompensa por sus esfuerzos si su proyecto registra excedentes. En cambio, en
los pocos casos en gue se registran excedentes se considera que el proyecto no puede
utilizar los insumos de forma adecuada y se prorrogala fecha de su conclusion.

M. Impacto

61. Se estima que un proyecto tiene e maximo impacto cuando, dentro de los recursos y €l
plazo fijados, llega a grupo beneficiario, consigue el cambio propuesto, € cambio es
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62.

63.

65.

66.

duradero y se hace extensivo a otros grupos similares a beneficiario y, por dltimo, cuando
no tiene efectos negativos imprevistos. Ese tipo de proyecto también se considera el més
efectivo en funcion de | os costos.

De la frase anterior no resulta dificil deducir que los proyectos que han logrado todos los
objetivos fijados no son necesariamente los que tienen € maximo impacto. En algunos
casos extremos, el impacto de algunos proyectos que han alcanzado sus objetivos ha sido
escaso 0 nulo, o incluso han tenido un impacto negativo. Como € emplo cabe citar dos de
los proyectos en curso de examen, que han logrado alcanzar los objetivos pero han
registrado un fracaso relativo en cuanto al impacto.

Los dos proyectos subregionales del servicio del empleo en Africay en Asia tenian por
objeto aumentar los conocimientos técnicos y la competencia del persona esencial del
servicio del empleo. Obviamente ese objetivo era el medio para conseguir que las oficinas
de empleo prestardn un servicio eficaz a los empleadores y a quienes buscaban empleo.
Ambos proyectos, en particular €l proyecto subregional en Africa, acanzaron su objetivo
de formar a personal esencial. Sin embargo, no obtuvieron resultados satisfactorios en
cuanto al impacto porque, como sucedid en ambos casos, la inflexibilidad instituciona y la
deficiente gestion a alto nivel estaban tan arraigadas que el personal formado, a su regreso,
se encontré aislado y en una situacién demasiado precaria para mejorar |os procedi mientos
existentes, 0 para introducir cambios significativos en su entorno. Muy pronto, el personal
formado se sintié frustrado ante su propia impotencia, tratd de utilizar sus nuevos
conocimientos en la empresa privada, o fue contratado por empresas privadas que
necesitaban empleados capacitados. En ambos proyectos se paso por dto e hecho de que
el persona formado, fuera de su entorno y sin interés en actuar en ese medio, no podria
introducir grandes cambios en las actividades del servicio del empleo en general.

En e otro lado del espectro, € proyecto MATAC en las Américas, con una capacidad
mediana para lograr los objetivos fijados, tuvo un verdadero impacto en muchos ambitos
de la administracion del trabgjo. Facilité la formulacion y la adopcién de legislacion
fundamental sobre |as condiciones de trabgjo, hizo que |os paises ratificaran y aplicaran las
normas de la OIT, inicié una serie de reformas encaminadas a lograr la estabilizacion del
personal y el establecimiento de un sistema de servicio civil profesional. Ese impacto es
aln més importante porque la mayor parte de las reformas son duraderas, exportables y no
tienen ningun efecto secundario negativo previsto.

L os proyectos de inspeccién del trabajo en Bulgariay en los paises balticos son un buen
giemplo del éxito en ambos ambitos, € logro de los objetivos del proyecto y € impacto.
Esos resultados obedecen, como se ha sefidlado antes, al continuo compromiso del
personal de contraparte y de los interlocutores sociales, aungque también a hecho de que,
cuando se identificaron los objetivos se dedico especia atencidn e interés ala seleccion de
aquellos que, de lograrse, redundarian necesariamente en cambios duraderos. En esos
casos, desde un principio se procurd no fijar objetivos facilmente alcanzables y fijar, en
cambio, objetivos susceptibles de introducir cambios radicales en lainspeccion del trabajo,
para armonizarla de conformidad con la practica existente en otros paises modernos de
Europa Occidental. Cuando €l propdsito de los objetivos es conseguir cambios duraderos,
al lograrlos se potencia de forma natural su impacto.

El proyecto de inspeccion del trabgo en Kenya tuvo un impacto significativo en los
resultados y la credibilidad de todo € servicio nacional de inspeccién. La evaluacion a
posteriori, redizada cas dos afios después del término del proyecto, demostré que €l
impacto se mantenia en gran medida a pesar de la reduccion del presupuesto anual del
Ministerio, aunque también sefiadld algunos resultados negativos imprevistos. En los
distintos departamentos del Ministerio de Trabajo se apreciaba una tensién creciente
porque algunos de ellos, en particular @ servicio de empleo y los servicios de salud y
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seguridad en €l trabgjo, no habian recibido asistencia exterior, y quedaban ala zaga de los
servicios de inspeccidn en cuanto a resultados, imagen y motivacion del personal.

67. El proyecto de administracion del trabajo en Albania comenzo con la esperanza de tener un
intenso impacto duradero. Las actividades se desarrollaron con esa perspectiva y sus
inicios fueron prometedores. A raiz de la posterior inestabilidad del Gobierno, € impacto
gue hubiera podido lograrse se redujo antes de la conclusion del proyecto. Tan solo durante
una evaluacion posterior, de estar justificada, podria determinarse la parte del impacto
inicial que cabria recuperar.

68. El grado y la calidad del impacto a término de un proyecto pueden ser sustancialmente
distintos a los que se registren tras un cierto tiempo. Solo se puede evaluar plenamente la
sostenibilidad si se compara € impacto registrado a término de un proyecto con €l
registrado, por eiemplo, a los dos afios de su conclusion. Es lamentable que no se puedan
ofrecer mas que esperanzas 0 impresiones sobre el impacto sostenible de los proyectos en
curso de examen, excepto en el caso del proyecto de inspeccion del trabajo en Kenya. Si se
desea que la sostenibilidad pase a ser un concepto significativo, hay que adoptar un método
uniforme para evaluarla.

O. Valoracion de los ejercicios de evaluacion
emprendidos

69. Los siete proyectos que forman parte de esta muestra revelan € mismo interés general por
lograr resultados. La evaluacién de los progresos viene impuesta por las disposiciones en
vigor en el sistema de cooperacion técnicadelaOIT y por los donantes.

70. Laevaluacion por e personal del proyecto se lleva a cabo de oficio a mitad de periodo y
cada vez que € proyecto se acerca a fina de unafasey se propone comenzar una segunda
fase. En algunos casos, la evaluacion ddl personal se completa con una evaluacion conjunta
exterior llevada a cabo por persona de apoyo técnico de la OIT y representantes de los
paises receptores y donantes. En dos casos, Albaniay Kenya, el donante subcontrato la
evaluacion a una consultoria privada de gestion que lallevé a cabo utilizando sus propios
métodos y enfogues. En dos casos, en € proyecto subregional africano y en el proyecto de
los paises balticos, e consgero técnico principal reaizé la evaluacion genera fina sin
ninguna contribucién exterior. En e proyecto de MATAC, se encomendd un examen in
situ a una delegacion tripartita designada por € Consglo de Administracion de la OIT de
entre sus miembros. En el proyecto subregional para Asia, no se redactdé ninguna
evaluacion final formal pero un miembro del persona de apoyo de la sede organizd una
misién de evaluacion informal algin tiempo después de finalizado el proyecto. La Unica
evaluacion a posteriori que se llevé a cabo fue en Kenya, que en realidad estuvo a cargo de
la persona que habia ocupado previamente el puesto de consgjero técnico principal .

71. Laevaluacion no selimitaalos gercicios formalizados de evaluacion. Los informes sobre
la labor redlizada redactados por € personal del proyecto contienen normalmente
comentarios evaluativos muy reveladores que més tarde figuran en los informes de
evaluacion més formales. De igual modo, el seguimiento exterior de los proyectos como el
Ilevado a cabo por el comité directivo tripartito en Bulgaria son, de hecho, gercicios de
evaluacion en curso y asi los consideran e Gobierno, los interlocutores sociales y e
personal del proyecto.

72. En general, € enfogue que se utiliza en la evaluacién parte de los objetivos inmediatos y
comprueba s se han alcanzado. De no ser asi, los evaluadores determinan
fundamentalmente las razones de la deficiencia, sefidan dificultades, realizan una
evaluacion general de los resultados globales ddl proyecto y recomiendan correcciones,
reorientaciones y posibles ampliaciones. Sélo algunos formulan observaciones sobre la
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73.

sostenibilidad y posibilidad de repeticion. La cuestion del disefio defectuoso o la falta de
supuestos e indicadores casi nunca se plantea 0 sdlo muy ocasional mente.

Ninguno de los disefios de los proyectos examinados mencionan estrategias, objetivos o
actividades inspirados en experiencias precedentes coronadas por €l éxito. En este sentido,
la evaluacién no contribuye a la posibilidad de repeticion. Por gemplo, una de las
ensefianzas que puede extraerse de la evaluacion de dos de |os proyectos examinados en el
presente documento es que la formacién impartida a nivel regional a instructores sacados
de su contexto profesional puede que, a final, no produzca ningln efecto. Asi las cosas
(por o menos en e Programa de Administracion del Trabajo) hoy por hoy no hay manera
de que un programador de futuros proyectos pueda sacar partido de los informes anteriores
de evaluacién e incorpore los conocimientos adquiridos o evite repetir [os mismos errores,
amenos que se fie de la memoria humana. L os examenes generales como €l que se trata de
llevar a cabo en el presente documento pueden quizas proporcionar una respuesta parcia a
estadeficiencia

Ensefianzas extraidas

74.

75.

76.

77

78.

Cuanto mas profundo y riguroso es el disefio de un proyecto, més fécil es su aplicaciéon y
mejor es su evaluacion.

El documento de disefio simplificado que ya se utiliza (esqguema resumido de proyecto que
se conoce por la sigla «sprout») para iniciar negociaciones sobre la financiaciéon deberia
complementarse sistematicamente con un documento de disefio més riguroso y exhaustivo
gue ha de firmarse y por el que se han de comprometer antes de empezar a aplicar €
proyecto.

Se pueden extraer conocimientos fundamentales que podrian mejorar la aplicacion del
proyecto. El proyecto sobre la inspeccion del trabajo en Bulgaria constituye un buen
gemplo de participacion activa y continua de los interlocutores sociaes. El proyecto
merece gue se apligue en otras partes. En Bulgaria, un comité directivo tripartito se reunié
periddicamente durante todo € proyecto y desempefié una funcion de seguimiento y de
evaluacion. En cierto sentido, el seguimiento es un instrumento Util parala gestion porque
permite que se evallen los resultados y gque se gjusten los objetivos de forma continua.
Asimismo, el seguimiento se incorpora perfectamente a la evaluacion que resulta més facil
de realizar y adquiere mayor sentido. Ademés, la naturaleza tripartita del comité directivo
facilita el apoyo de los interlocutores sociales, sin € cua los proyectos reativos a la
administracion del trabajo pueden fracasar. Siempre que sea posible, se deberia fomentar el
seguimiento como instrumento habitual de la gestion de cualquier proyecto de
administracién del trabgjo y se debia promover incluso de forma mas enérgica €
seguimiento tripartito.

La aplicacion obtiene mejores resultados cuando € apoyo es competente, oportuno y esta
bien integrado en las actividades diarias de un proyecto. En € Programa de Administracion
del Trabgo, se observd una importante interaccién entre la labor de la sede y de las
oficinas exteriores. El personal de apoyo deberia participar més en la aplicacion del
proyecto y se deberia enviar al terreno para prestar servicios especificos de asesoramiento,
contribuir alos cursos de formacion, proporcionar insumos para la preparacién de material
de formacidn, etc. Esta mayor integracion podria dar lugar a proyectos técnicamente mas
adecuados.

La publicacién de material técnico requiere cierta consideracidn, y el establecimiento de un
vinculo mas estrecho con la politica central dela OIT en materia de publicacion.

16

GB283-TC-3-2002-02-0056-8-ES.Doc



GB.283/TC/3

79. Lasostenibilidad es otro ambito susceptible de mejora. Resulta dificil de evaluar en la fase
de disefio pero mucho mas facil en la fase de aplicacion. El seguimiento de la marcha de
los proyectos, d examen del proyecto a mitad de periodo y los gercicios de evaluacion
provisional deberian tratar sisteméticamente la cuestion y hacer que se adopten decisiones
para que se abandonen |os objetivos menos sostenibles y se concentren 10s recursos en los
més sostenibles.

80. Pese a su gran diversidad, las evaluaciones tal como se llevan a cabo actuamente son
gercicios adecuados. Sin embargo, un aspecto que merece se le preste atencion es la
autoevaluacion. La autoevaluacion depende de la honestidad profesional personal del
evaluador gue sea consgjero del proyecto, esto es, la persona responsable del logro de los
objetivos. Dado € conflicto claro de intereses, la autoevaluacion no ofrece una base
suficientemente sdlida como para garantizar la autenticidad de las conclusiones y
recomendaciones propuestas. Es necesario resolver y tratar esta cuestion. La evaluacion es
sin duda un &mbito en el que se requiere la participacion de los interlocutores sociales.

81l. La misién in situ llevada a cabo por una delegacion tripartita del Consgo de
Administracion de la OIT a fin de examinar & proyecto MATAC ha tenido efectos
positivos. Su caracter tripartito dio un peso considerable a las recomendaciones que
formularon y el tiempo dedicado a las consultas contribuyd a mejorar la cooperacion de los
interlocutores sociales en relacidn con las actividades del proyecto.

82. La evaluacion a posteriori es esencia para determinar los factores que favorecen o
impiden la sostenibilidad. S6lo un andlisis a posteriori adecuado puede ayudar a distinguir
las propuestas de proyecto mas viables de las menos viables y proporcionar un instrumento
a los planificadores para racionalizar los recursos y reducir € riesgo de un futuro fracaso.
La cuestion de la sostenibilidad no deberia plantearse en el momento de la evaluacion a
posteriori sino en las fases anteriores durante la aplicacion y la evaluacion fina. La
evaluacion a posteriori deberia servir para confirmar, contradecir o completar las
conclusiones alcanzadas antes de que finalice € proyecto. Sélo uno de los siete proyectos
de la muestra fue evaluado a posteriori. Es necesario aumentar considerablemente este
porcentaje para poder facilitar una planificacion fundamentada para la sostenibilidad.

83. Servirse de la experiencia adquirida para la planificacion y el disefio de proyectos futuros
es uno de los principales problemas en e Programa de Administraciéon del Trabgjo. Es
necesario tratar esta cuestion con caracter urgente.

84. Otro ambito relacionado que puede mejorarse es € de intercambio de conocimientos
técnicos entre los paises beneficiarios. La transferencia periddica de conocimientos
técnicos multiplicaria los efectos y dotaria de verdadero significado a la posibilidad de
repeticion. Se estan llevando a cabo algunas labores en este sentido: se estdn convocando
reuniones subregionales entre especiaistas y €l personal de cooperacion técnica sefiala los
logros durante las misiones. La circulaciéon electronica de informacion entre los paises
podria ser quizads una forma menos irregular, sistematica y razonada de organizar €
intercambio de logros importantes en materia de cooperacion técnica.

85. Hace 20 afios, se cred unared de centros subregionales de administracion del trabgjo. Seis
de estos centros existian en 1994 cuando se produjo la reorganizacién de las estructuras
exteriores de la OIT. Algunas de las competencias disponibles en los centros se han
redistribuido alos equipos multidisciplinarios, que iban apareciendo gradua mente. Tres de
estos centros todavia funcionan. Supervisan las actividades en los paises de Africa de habla
inglesa y francesa y en la region érabe. Estos centros han pasado a ser instituciones
intergubernamentales autofinanciadas que reciben ocasionalmente insumos técnicos
externos de la OIT. El Programa de Administracion del Trabagjo de la OIT se beneficia
manifiestamente de la existencia de estos centros, 10s cuales pueden proporcionar servicios
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de asesoramiento a corto plazo y sefialar las necesidades y oportunidades en materia de
cooperacion técnica. Asimismo, su contribucién permite que € apoyo a los proyectos sea
mas regular y adaptado. En general, estos centros contribuyen a desarrollar |as actividades
de la sede y a adaptarse a las necesidades del pais. Deberia buscarse la manera de mejorar
los resultados de los equipos multidisciplinarios y lograr que alcancen el mismo grado de
eficacia que e de estos centros tanto en relacion con las administraciones del trabajo como
con los proyectos particul ares.

Ginebra, 31 de enero de 2002.
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Anexo

Proyecto num. Titulo Presupuesto  Periodo Donante  Objetivos
(dolares de de
los Estados  duracion
Unidos)

RAS/93/M12/FRA  Mejora de la 386.804 5/94 - Francia Contribuir al desarrollo de
capacidad en los 6/96 los recursos humanos y
servicios de de las competencias
empleo profesionales en el
Viet Nam, Camboya proceso de redistribucion
y Republica de la mano de obra,
Democrética Popular aplicar politicas de
Lao empleo activas, y

promover el empleo en el
sector informal.
Aumentar las
competencias
profesionales e impartir
conocimientos
especializados a los
técnicos y responsables
de los servicios de
empleo.

ALB/95/MO1/DDA  Asistencia al 1.327.436  7/96 - Suiza Prestar asistencia en el
Ministerio de 6/99 proceso de transicion
Trabajo de Albania hacia una economia de

mercado y desarrollo
econdmico contribuyendo
al establecimiento de
estructuras y de
relaciones laborales
adecuadas.

Organizacion funcional de
los servicios; adaptacion
de los servicios; textos
legislativos legibles y
comprensibles para los
interlocutores sociales;
una inspeccion del trabajo
que favorezca el didlogo
social; y dos oficinas de
empleo experimentales.

RER/94/MO2/FIN Proyecto de 910.224  5/95 - Finlandia  Lograr que los sistemas
inspeccion del 12/97 de inspeccion del trabajo
trabajo en los y sus estructuras
paises balticos exteriores funcionen de
(Proyecto piloto de forma més eficaz y
asistencia en la eficiente en consonancia
inspeccion del con las normas
trabajo y un mejor internacionales del trabajo
entorno de trabajo pertinentes y que los
para las nuevas sistemas juridicos y
democracias de los aplicaciones practicas
paises balticos) sean sostenibles y se
Estonia, Letonia y aproximen a los de los
Lituania paises miembros de la

Unién Europea.

KEN/88/MO2/NET  Aplicacion de las 1.167.908 7/91 - Paises Organizacion y gestion de

KEN/94/MOL/NET  normas 12/94 Bajos la Inspeccion del Trabajo

internacionales del

para perfeccionar y
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Proyecto num. Titulo Presupuesto  Periodo Donante  Objetivos
(dolares de de
los Estados  duracion
Unidos)
trabajo: Convenios mejorar sustancialmente
de la OIT nums. 81, la ejecucion de sus
129, 144y 150; y funciones y aumentar en
Recomendaciones particular el nimero total
nims.. 81, 82, 133, de inspecciones.
152y 158
(Proyecto tripartito
de Kenya sobre la
inspeccion del
trabajo) Kenya
RLA/97/M04/SPA  Modernizacion de 2.930.000 11/97 - Espafia Impulsar las
RLA/97/MO5/SPA  las 12/00 transformaciones
Administraciones 1/01 - apropiadas para que las
del Trabajo del 4/03 Administraciones del
Area Trabajo estén en
Centroamericana condiciones de formular e
«MATAC» implementar eficazmente
8 paises las politicas, en un clima
de dialogo social,
atendiendo
adecuadamente las
demandas sociales de
empleadores y
trabajadores.
RAF/95/MO6/FRG ~ Reorientacion de 3.600.000 1988 - Alemania  Mejorar la informacion
los servicios 1999 sobre la funcion del
técnicos de empleo (entres servicio publico de
en el marco de los fases) empleo (SPE) con miras
programas de en particular a la
ajuste estructural orientacion profesional y
en los paises de actividades de
Africa de habla asesoramiento.
inglesa Aumentar la capacidad de
22 paises los recursos humanos
para contribuir al
desarrollo institucional a
nivel nacional y capacitar
a las instituciones socias
a absorber mejor el apoyo
externo;
Mejorar la aplicacion de
funciones basicas
seleccionadas del SPE
asistido.
BUL/98/MO3/FRG ~ Formacidn para 617.631 Primera Alemania  Mejorar el sistema de
una inspeccion del fase proteccion laboral y el
trabajo integrada 3/99 - medio ambiente de
Bulgaria 2/01 trabajo mediante la
Segunda formulacion y aplicacion
fase de politicas y programas
3/01- de formacion amplios en
8/02 materia de inspeccion del

I\COMMONT\Technical Cooperation LA ANNEX.wpd

trabajo.

20

GB283-TC-3-2002-02-0056-8-ES.Doc



