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INTRODUCCION

Los problemas de la desigualdad y la probreza en el Tercer Mundo
suscitaron gran interés y movilizaron considerables recursos a finales de
los años sesenta y comienzos de los setenta. Para entonces ya se había he-
cho evidente que el mero incremento de la renta per capita no podia cons-
tituir el único objetivo importante de una política adecuada de desarrollo.
El cambio hacia un enfoque más integral no ha impedido, sin embargo,
que el número de personas que viven en situación de extrema pobreza
haya continuado incrementándose. Frente a esta situación, las agencias
internacionales de cooperación al desarrollo están haciendo un esfuerzo
continuo para mejorar la calidad y eficacia de sus programas y proyectos
e intentan adecuar las concepciones eminentemente técnicas a las condi-
ciones básicas de los destinatarios.

En las páginas siguientes haré una breve descripción de los principa-
les pasos señalados por el método ZOPP para la planificación de proyec-
tos de desarrollo. Este método fue introducido oficialmente en 1983 en la
cooperación de la República Federal de Alemania con los países subdesa-
rrollados y su aplicación se hizo obligatoria a partir de 1986.

El ZOPP fue adoptado oficialmente por la Deutsche (iesellschat júr
Technische Zusammeharbait con la siguiente finalidad: 1) lograr una delini-
ción realista y clara de los objetivos en una perspectiva a largo plazo; 2)
mejorar la comunicación y cooperación entre las partes implicadas a tra-
vés de una planificación conjunta, utilizando documentos precisos y defi-
niciones claras; 3) definir el área de responsabilidad del equipo del pro-
yecto; 4) establecer indicadores para el seguimiento y la evaluación.

Los principios en los que se basa el ZOPP pueden resumirse del si-
guiente modo: 1) consenso entre las partes implicadas sobre objetivos br-

1. ZOPP es la sigla (le Zielorieniirte Projekplanung —Planificación dc Proyectos
Orientada a Objetivos—. El método ZOPP fue introducido oficialmente en 1983 en la
Deinsche Gcsellschaftfur Technische Zusammenarhait (GTZ). el organismo que examina
e implementa la contribución para e’ desarrollo por encargo del Ministerio Federal de
Cooperación Económica, el cual hizo obligatoria la aplicación del ZOPP en la planifi-
cación de proyectos a partir de 1986. Para la elaboración de este articulo me he basado
en las publicaciones de la GTZ sobre el método ZOPP.
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mutados claramente; 2) ataque a la raíz de los problemas, analizando sus
causas y efectos. y formulando objetivos factibles y efectivos; 3) participa-
ción de tas personas, grupos e instituciones implicadas.

La filosofía subyacente al método ZOPP es la del desarrollo integrado,
concediendo al desarrollo social un nivel de prioridad igual al del desa-
rrollo económico2. Se pone especial énfasis en la participación de los dife-
rentes agentes como condición necesaria de un desarrollo estimulado des-
de la base, bajo la forma de una población activamente comprometida en
la planificación e implementación. Para conseguir este objetivo, las medi-
das a poner en marcha han de responder a las necesidades de los
grupos destinatarios.

Entre las características del ZOPP cabe destacar: 1) el procedimiento
de la planificación por pasos sucesivos; 2) la visualización y documenta-
ción permanente de los pasos de planificación mediante tarjetas en las
que se registran las contribuciones del equipo de planificación y los resul-
tados de las discusiones; 3) el enfoque de equipo como marco de referen-
cia para el estudio interdisciplinario de problemas y la participación de
interesados y beneficiarios.

PASOS DEL METODO ZOPP

Análisis de la participación

El objetivo de este primer paso es ofrecer un panorama de todas las
personas, grupos. organizaciones e instituciones que de alguna manera es-
tán relacionadas con el proyecto, bien como participantes, beneficiarios o
simplemente afectadas por él. Para ello se han de tener en cuenta los inte-
reses y expectativas de las personas y grupos que en algún sentido pueden
ser importantes para e! proyectot

2. La Conferencia de la Organización (le las Naciones Unidas para la Agricultura
y la Alimentación (FAO) de 1979 sobre reforma agraria y desarrollo rural abogó por
un «ciesarroll o rumí integrado» relativamente amplio. Siguiendo estas Oricntaciones.
la cooperación alemana al desarrollo enfatizó su orientación hacia regiones pobres y.
dentro de ellas, directa mente hacia sus estratos poblacionales más afectados por la po-
breza. Cf. GTZ. D¿sarrollo Rural Regional PRINCIPIOS DIRECTRICES. 1986. págs. 27-
28.

3. La participación local es un requisito esei cia! para alcanzar un exilo duradero
de las noliticas ~le desarrolla 171 fomí’nto n:rtiinac no requiere lomar en
consideración los intereses, iniciativas y aportes propios de los grupos destinatarios lo-
cales y de sus instituciones. La participación local requiere, por otra aprie. que se ad-
mita la existencia de pautas fijadas a niveles superiores y que se consideren sus efectos
en la formulación de los programas de acción locales. Cf. UJTZ. oc.. págs 41-44, 81-85,
102—103: OC.D.F.. L Evalualian ~lansles I¼vsen D¿reloppetneni. Paris. 988, págs., 7—II
OCDE.. Métl,odes e, proúedéures déraluaiion de teide, Paris. 1986, págs. 38-45.
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El procedimiento para elaborar el análisis de la participación puede
sintetizarse del siguiente ¡nodo:

1. Registrar todos los grupos importantes, personas e instituciones, re-
lacionados con el proyecto o qtíe se encuentran en su área de influencia y
señalar las influencias externas e internas de todas las partes involucra-
das.

2. Formar categorías de los mismos: beneficiarios, grupos de benefi-
ciarios. agentes, etc.

3. Caracterizarlos y analizarlos.
4. Identificar las consecuencias que ello implica para el desenvolvi-

miento del proyecto. Por ejemplo las posibles reacciones de los distintos
grupos.

Análisis de problemas

Identificación del problema central. El equipo discute sobre los intereses
y puntos de vista que tendrán prioridad al analizar los problemas. Así se
llega a la formulación del problema central. Los objetivos dc un proyecto
sólo pueden plantearse claramente cuando las causas y los efectos de los
problemas a resolver han sido analizados previamente~.

El procedimiento para la identificación del problema central es el
siguiente:

1. Cada miembro del equipo de planificación señala el problema que
considere central. Para ello es necesario tener en cuenta que los proble-
mas se expresan como estados negativos y que el problema central debe
describir en lérma apropiada la esencia de una situación.

2. Se hace una breve consideración sobre cada problema central pro-
puesto. En la discusión subsiguiente se trata de llegar a un acuerdo sobre
el problema concreto que ha de considerarse central.

3. En caso de no ponerse directamente de acuerdo, proceder del si-
guiente modo:

— ordenar todos los problemas propuestos corno centrales hacia arri-
ba y abajo según las causas y efectos;

— intentar nuevamente llegar a un acuerdo sobre el problema central
en base a la visión de conjunto obtenida de esta manera.

4. Si aún de este modo no se logra un consenso:
— probar con brain-storming, juego de roles u otras técnicas para la

toma (le decisiones.
— elegir la proposicion que se considere mejor. asignando. por ejem-

pío. puntuaciones a las soluciones preferidas,
— adoptar provisionalmente uno o varios problemas como centrales y

4. Cf. (1 .T.Z.. oc., pág. 106: UNIISCO. Evaluación en América Latina y el (aribe. Pa-
rís. 1986. págs 16-17. 29-31,
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proseguir el trabajo, pero retornando posteriormente a la discusión sobre
el poblema central. Se recomienda evitar en lo posible el recurrir a la vota-
ción para obtener una decisión mayoritaria.

5. Para preparar el paso siguiente es conveniente anotar los problemas
relacionados con cada institución y grupo de interesados.

Análisis de las causas y ejéctos del problema central. En esta ¡‘ase se utili-
zan una serie de técnicas para analizar la situación en relación a un pro-
blema, identificar los problemas principales de este contexto, definir el
problema central en la situación y visualizar las relaciones de causa a
efecto en el árbol de problemas.

Una vez identificados los problemas principales y formulado en pocas
palabras el problema central, se procede del siguiente modo:

1. Las causas esenciales y directas del problema central se colocan de
modo paralelo, debajo del problema central.

causas

2. Los efectos principales y directos del problema central se colocan
paralelamente encima del problema central.

3. Las causas y los efectos se presentan siguiendo el mismo principio;
de este modo se establecen vaHos niveles causales y ramificaciones.

electos
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4. El análisis de problemas puede darse por concluido cuando el equi-
po de planificación llega al convencimiento de que ha utilizado la infor-
mación esencial. Para ello es necesario revisar el esquema completo y ve-
rificar su validez e integridad.

Debido a las mediaciones culturales en la consideración de los proble-
mas y a las diferentes maneras en que éstos pueden ordenarse. es necesa-
rio tener en cuenta todos los aspectos culturales relacionados con los
miembros del proyecto a fin de asegurar la persistencia del impacto del pro-
yecto. Siempre que resulte posible. han de emplearse indicadores para
una descripción precisa de los problemas.

Análisis de objetivos

En este paso se describe la situación futura que se pretende alcanzar
mediante la solución del problema y se identifican las posibles alternati-
vas para el proyecto. La técnica empleada consiste en la transformación
del árbol de problemas en un árbol de objetivos:

1. Se formulan todos los problemas de arriba hacia abajo convirtién-
dolos en objetivos:

— Los problemas formulados como una condición negativa se refor-
mulan como una condición positiva en el futuro (=objetivo).

— El problema central se transforma en un objetivo como los demás y
ya no será destacado en adelante.

2. Al transformar los problemas en objetivos es necesario prestar espe-
cial atención a las siguientes cuestiones:
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— Las dificultades en la reformulación ponen de manifiesto deficien-
cias en el análisis de los problemas; en este supuesto es necesario volver a
la discusión del problema y modificar las formulaciones.

— El control de la reformulación es necesario para evitar expresiones
que no tiene sentido o que pueden ser cuestionadas por la ¿tica; en estos
supuestos es necesario anotar un objetivo dc reemplazo o trasladar el pro-
blema sin cambiarlo.

— Si lo expresado en los objetivos no constituye un requisito suficien-
te para ah anzar el objetivo del nivel inmediato superior, añadir nuevos
objetivos ¡ eliminar aquellos que no sean efectivos o necesarios.

3. Es necesario asegurarse de que las relaciones de causa a efecto se
han transformado en relaciones medios-fines:

«Si la causa es A. entonces el efecto es E
el medio X para acanzar el fin Y».

Sin embargo. hay que tener en cuenta que no toda relación causa-
efecto se torna en relación medios-fines.

4. Finalmente, el árbol de objetivos se elabora como una vísion de
conjunto separada e independiente.

Análisis de alternativas

Identificación de soluciones alternativas potenciales. En esta fase de la pla-
nificación se emplean un conjunto de técnicas para identificar soluciones
alternativas que pueden llegar a convertirse en estrategias del proyecto. se-
leccionar una o más estrategias potenciales del proyecto y decidir la estra-
tegia a adoptar.

El procedimiento a seguir puede resumirse del siguiente modo:
1. Se identifican en el árbol de objetivos las ramas medios-fines que

guardan relación entre si: éstas pasan a constituir tas soluciones alternati-
vas.

2. Las diferentes alternativas son designadas con números o expresio-
nes descriptivas.

3. Se evalúan y seleccionan las alternativas de acuerdo con criterios de
eficacia y realismo: recursos disponibles, probabilidad de alcanzar los ob-
jetivos~, factibilidad política, relación costo/beneficio, riesgos sociales, ho-
rizonte del proyecto. impacto duradero, etc.

Para la selección de alternativas puede acudirse a alguna de las si-
guientes técnicas:

— análisis beneficio-costo de alternativas preparadas en el mareo de
informes de evaluación y estudios de factibilidad;

— pasos analíticos adicionales, por ejemplo análisis de grupos intere-
sados y grupos beneficiarios:

— discusión de grupo y decisiones de la gestión.
5. Incluso en el caso de no existir soluciones alternativas viables.~ de-
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ben considerarse enfoques alternativos como opciones de la fase de

imple men tac ión.

Matriz de planificación del proyecto

Elaboración integral del proyecto. La matriz de Planificación del Proyec-
to resume en una página los siguientes aspectos esenciales de éste:

Porqué se lleva a cabo el proyecto
Qué se desea lograr con el proyecto
Cómo se alcanzarán los resultados/productos del proyecto
Qué factores externos son imprescindibles para el éxito del pro-

yecto
Cómo sc puede evaluar el éxito del proyecto
Dónde se pueden conseguir los datos necesarios para evaluar el éxito

del proyecto
Cuánto costa ni el proyecto.
Los principales pasos a seguir para elaborar la matriz de planificación

del proyecto pueden resumirse del siguiente modo:
1. El proyecto escogido se deriva del árbol de objetivos y se traslada a la

primera columna vertical cíe la matriz (le planificación:
— avanzar Lic arriba hacia abajo;
— ponerse de acuerdo sobre un objetivo superior y un objetivo del

proyecto:
— sí es necesario, revisar la formulación del árbol de objetivos para

hacerla más precisa.
2. El objetivo del proyecto presenta los impactos previstos o anticipa los

beneficios del proyecto en lbrma de una condición futura claramente des-
crita. El objetivo del proyecto, una vez alcanzado, contribuye al logro del
objetivo superior.

3. Los resultados/productos son expresados en forma de objetivos que
el jefe del proyecto debe alcanzar y sostener. Su impacto combinado debe
ser apropiado. necesario y suficiente para alcanzar el objetivo del proyec-
to.

4. Se anotan aquellas actividades que son necesarias para obtener los
resultados/productos. Para asegurar la claridad necesaria ha de tenerse en
cuenta lo siguiente:

— no anotar demasiadas actividades en detalle, sino indicar la estruc-
tura básica y la estrategia del proyecto,

— en contraste con los niveles de objetivos~, expresar las actividades
en forma (fe acciones.

5. Se establece una relación numérica entre actividades y resultados/
productos. La numeración puede servir para indicar la secuencia de even-
tos o de prioridades.

6. La columna denominada «resumen de objetivos y actividades»
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debe describir las relaciones operativas medios-fines en la estructura del
proyecto:

— las actividades son implentadas para obtener los resultados/pro-
ductos,

— los resultados/productos son necesarios y representan, junto a los
supuestos, requisitos básicos suficientes para alcanzar el objetivo del
proyecto.

— el objetivo del proyecto es un requisito indispensable para alcanzar
el objetivo superior.

Determinación de los supuestos importantes. Se entiende por supuestos
los factores externos al control del proyecto pero que son necesarios para
su éxito. Los pasos a seguir son los siguientes:

1. Se examina si las actividades conducen directamente a los resultados/
productos esperados o si para ello es necesario que tenga lugar algún
acontecimiento adicional externo al proyecto

2. Algunos supuestos importantes pueden derivarse de las relaciones
medios-fines en el árbol de objetivos que no habían sido incorporadas
al proyecto.

3. Se hace el control de los tres pasos representados en el punto 1 en
todos los niveles, empezando por la base, para verificar si el proyecto llega
a conclusiones lógicas y completas. Cada nivel debe contener las condi-
ciones necesarias y suficientes (incluyendo los supuestos) para el nivel in-
mediato superior.

4. Es necesario asegurar que:
— los supuestos que son importantes son formulados de la misma

manera que los objetivos, en forma de una condición positiva,
— los supuestos importantes son redactados operativamente y con tal

grado de detalle, si es posible con indicadores, que pueda apreciarse con
precisión el grado de cumplimiento de los requisitos externos.

— sólo se formulan los supuestos importantes que son requisitos adi-
cionales lógicos.

5. Los supuestos que son importantes, pero improbables, se denomi-
nan supuestos letales y no pueden incluirse en el planteamiento.

Resultados 4.~ columna de la
matriz
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En caso de existir supuestos letales, la planificación debe modificarse
o será necesario abandonar el proyecto5.

Formulación de indicadores. Los indicadores definen el contenido de los
objetivos y permiten establecer en qué medida se han lanzado los objeti-
vos en diferentes plazos.

Una vez que se han especificado todos los contenidos de los objetivos.
debe establecerse su medición de un modo suficientemente preciso que
permita la verificación objetiva del indicador. Un indicador puede consi-
derarse verificable objetivamente si diferentes personas que han usado el
mismo procedimiento de medición obtienen los mismos resultados cíe
modo independiente.

Un buen indicador ha de reunir las siguientes cualidades:
— retiejar el contenido especifico de un objetivo en términos precisos;
— estar orientado a objetivos, esto es. que las relaciones medios-fines

entre los niveles en la Matriz (leí Proyecto sean suficientes respecto a la
calidad y el tiempo para alcanzar el nivel superior:

— ser plausible. es decir, que los cambios registrados puedan atribuir-
se directamente al proyecto;

— ser independiente, esto es. que difiera en su contenido de aquel que
se encuentra en el nivel inmediato inferior a él. de manera que el grado de
cumplimiento de los objetivos pueda ser medido directamente y en forma
independiente de los insumos empleados.

En las etapas iniciales del planteamiento los indicadores son solamen-
te valores comparativos que sirven para analizar cuantitativanente el con-
cepto del proyecto. Se examinan los insumos que deben utilizarse para al-
canzar resultados/productos o impactos cuantificables. Estos valores de
reftrencia deben revisarse de nuevo en el área del proyecto y. en caso ne-
cesario. reemplazarlos por indicadores específicos del proyecto6.

Descripción de las Ihentes de verificación. Las fuentes de verificación nos
muestran dónde se obtiene la prueba de haber alcanzado los objetivos y
dónde se obtienen los datos necesarios para verificar el indicador.

La tercera columna dc la matriz nos proporciona una descripción cíe
la información que debe conseguirse. la forma de obtenerla y. en caso ne-

5. Los su puestos letales señalan que el concepto planteado no es thctibl e y. en con—
secu e nci a, hay que abandonar el proyecto si no pueden climi na rse inedian te un con—

cepto menos arriesgado. Las actidades. resultados/~~ md ocIos y los objetivos debe n
mod ticarse con la frecue nc ia que sea necesario hasta que desa parezcan los Su puestos
letales. De lo contra rio. el riesgo total (leí proyecto implica el riesgo en cl alcance de
los objetivos y potenciales impactos negativos no previstos. Cf G~fZ ZOPP (tina Ir,-
traducción al Mérodo¡ págs. 25-26: UNESCO. oc.. págs.~~ 1-32.

6. Cf.. N. 1 MBOl) EN. L Appreciation c/ ¡évaluation de pro/cris cje déueloppeníenr. Paris.
1978, págs 66-75: M. BAMBIIRciER y E., Htiwrrr. Unir/e das direcreurs ¿le progra¡nnws. Le
suivi a 1 éraluation des progranunes cíe développc’n;enr u,boi,,. Banco Mu ml al. Waschi ng—
Ion. 1987. págs 14—16: OCDE. L. Inípaez des prOle//o daicle ¿¡u développe,nent sur la panEre-
¡e, Paris. 1989. págs. 43-58.
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cesario. la persona encargada. Las fuentes de verificación han de recibir
una numeración que corresponda con la de los indicadores y han de revi-
sarse en los siguientes aspectos: 1) la cantidad de información que contie-
nen sobre la región a la que está destinado el proyecto y los grupos benefi-
ciarios. 2) su fiabilidad, actualidad y accesabilidad, 3) su composición y la
forma cíe obtenerla.

En caso de no existir fuentes apropiadas de verificación fuera del pro-
yecto. la información necesaria para verificar los indicadores debe ser re-
cogida. procesada y archivada por el mismo proyecto. Las actividades
conducentes a ello ban de incorporarse en la columna de actividades. Los
indicadores para los que no existen fuentes apropiadas de verificación de-
ben ser reemplazados por indicadores verificables. A su vez, los indicado-
res que resulten demadiado caros, en base a un cálculo de costos y benefi-
cios, serán reemplazados por controles más simples y baratos2.

Análisis de relevancia de los supuestosy de los riesgos. En esta fase del pro-
yecto deben revisarse los supuestos para determinar si son apropiados
para las cantidades y dimensiones que deben ser analizadas por los indi-
cadores. En caso de necesidad éstos han de definirse. cuantificarse y com-
plementarse con mayor prectsíon.

Se definen con exactitud los supuestos para la factibilidad de cada ac-
tividad individual (condiciones básicas). Los supuestos que son importan-
íes para el éxito del proyecto, pero que no es probable que se realicen, se
consideran supuestos letales. Estos ponen de manifiesto que el concepto
planteado no es factible y obligan a abandonar el proyecto si no pueden
eliminarse. Las actividades~~resultad()s/productos y objetivos deben modi-
ficarse con la frecuencia que sea necesaria hasta que desaparezcan los su-
puestos letales.

El riesgo total del proyecto comprende el riesgo en el alcance de los
objetivos así como potenciales impactos negativos imprevistos. Un análi-
sis adicional de riesgos puede ser necesario para establecer los riesgos in-
tegrales implicados.

Conríví de la capacidad dc la gerencia del proyecW para garantizar los
resultados productos. Una vez analizados los riesgos que implican los su-
puestos y habiéndose efectuado un análisis cuantitativo mediante indica-
dores. sc examinan nuevamente los factores que pueden ser influenciados
por la gerencia del proyecto y la responsabilidad de ésta para alcanzar los
resultados¡prodttctos.

La cueslión de los ¡‘actores manejables obliga a preguntarse sobre lo
que se puede logíar en el horizonte del proyecto. Los factores manejables
son identificados en base a la situación inicial, los objetivos y los riesgos.

La gerencia del proyecto debe estar dispuesta y tener la capacidad para
garantizar los resuitados/productos. de manera que e> objetivo del proyec-
to pueda ser alcanzado, Las responsabilidades de la gestión deben especi-

7. Ci. OCDE. 1986. págs. 40-45: N. IMBODEN, oc.. págs 169-173.
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ftcarse en el acuerdo intergubernamental, en el contrato de ejecución del
proyecto y también en los contratos de trabajo personal.

La planificación debe delimitar las obligaciones, atribuciones y res-
ponsabilidades a diferentes niveles del proyecto, de acuerdo a posibilida-
des y necesidades reales.

Cálculo de cantidades y costos de las actividades individuales. Se determi-
nan las cantidades de bienes y equipos. financiamiento y personal reque-
rido para ejecutar las actividades individuales~. Los recursos humanos se
expresan en meses-hombre, en forma separada, por actividad individual.
Los bienes y equipos se anotan en primer lugar y asignan a cada activi-
dad. Después de haber hecho una estimación preliminar, mencionando
los insumos previstos en forma general, se revisa el concepto del proyecto:
se especifican los recursos necesarios para los resultados individuales, se
discute, desde el punto de vista coste/beneficio, la escala de prioridad para
cada resultado y la contribución aportada para conseguir el objetivo del
proyecto; se estiman posibles insumos adicionales, requeridos en base a
un análisis de riesgo.

En caso de que la entidad financiadora haya establecido limites cuan-
titativos. el diseño debe revisarse siguiendo criterios cuantitativos. En este
supuesto el diseño debe señalar opciones como la cantidad de insumos re-
queridos para conseguir determinado nivel de resultados. Cuando la espe-
cificación de insumos resulte difícil, el diseño debe ser reexaminado bajo
criterios cualitativos.

CONCLUSION

El método ZOPP debe aplicarse como un proceso integral, con rigor y
flexibilidad a la vez. No se trata de elaborar un árbol de problemas en un
punto cero del tiempo. para luego archivarlo y limitarse a hablar de obje-
tivos e insumos. Ambos deben revisarse continuamente en cuanto a su
ideoneidad para resolver problemas y su compatibilidad con el medio
ambiente del proyecto. Sin embargo, no siempre se podrán ejecutar todos
los pasos del ZOPP con la misma intensidad y detalle. Cuando se aplique
el método a una situación o necesidad específica, debe asegurarse que los
resultados serán más sólidos y confiables en el transcurso del tiempo; de
este modo aumentará también el trato de compromiso de los beneficia-
rios. El análisis y la planificación deben establecer una relación entre ac-
ción y aprendizaje, haciendo perceptile este nexo.

8. Cli UNESCO. oc., págs. 16, 29-31: M. BAMBERGER y E. HEwírr. oc.. págs. 11-12:
OCDE, oc., 1989. págs. 43-58; A. RAY. cosoRenef¡t Anaivsis Baltimore, 1984.
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