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Resumen ejecutivo

El periodo 2005-2008, que delimita la vigencia del Il
Plan Director (PD), estuvo caracterizado por importan-
tes cambios en nuestra politica de cooperacién. La
evaluacion no sélo ha revelado buenas practicas que
se deben mantener o retomar con leves mejoras para
adaptarlas al nuevo ciclo, también se han detectado
tendencias que necesitan de una revisién profunda y
compromisos ineludibles que ain no se han iniciado y
deben ser abordados con urgencia si quieren alcanzar-
se las metas establecidas.

Objeto a evaluar

El Il Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2005-
2008 es una declaracion global del enfoque espanol a la
cooperacion internacional para el desarrollo que se basa
en los objetivos estratégicos recogidos en la Ley de Coo-
peracién Internacional para el Desarrollo (LCID, 1998). En
su elaboracion participaron, bajo la coordinacion de la
Secretarfa de Estado de Cooperacion Internacional (SECI),
las Comunidades Auténomas (CCAA) y Entidades Locales
(EELL), asf como otros Ministerios de la Administracién
General del Estado (AGE). Ademds, recoge aportaciones
de los diferentes agentes sociales y econémicos, asi como
de los profesionales de la cooperacién y de la comunidad
académica.

Objetivo de la evaluacion

En los Términos de Referencia (TdR), elaborados por la
Direccién General de Planificacién y Evaluacién de
Politicas para el Desarrollo (DGPOLDE), e informados
en la Comisién de Seguimiento del PD y del Plan Anual
de Cooperacién Internacional (PACI) el 15 de abril de
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2008, para orientar los trabajos de Evaluacion Interna
del Il PD, se indica que el objetivo general de la evalua-
cion es ‘“extraer y sistematizar lecciones aprendidas
para su incorporacion en el IIl PD". Con ello, se obtuvie-
ron recomendaciones sobre elementos claves relacio-
nados con el desarrollo e implementacién del nuevo
Plan.

Contenidos del Informe

El Informe de Evaluacién identifica los principales
avances logrados durante el periodo de vigencia del I
PD y plantea los retos que quedan pendientes para el
préximo periodo. Ademas, ofrece una serie de conclu-
siones y recomendaciones para abordarlos basadas
en los resultados de la evaluacion. Los principales
elementos tratados son: 1) Coherencia del sistema;
2) Coordinacién entre los actores de la Cooperacién
Espanola (CE); 3) Coherencia de politicas; 4) Volu-
men de la ayuda; b) Asignacién de la ayuda; 6) Instru-
mentos bilaterales de la CE; 7) Cooperacién multila-
teral; 8) Reforma institucional; 9) Compromisos para
la eficacia de la ayuda; y 10) Gestién para resultados
de desarrollo.

A continuacion se presentan los contenidos principales
del Informe.

1. Coherencia del sistema

Durante el periodo 2005-2008 se ha definido, con un
amplio grado de consenso por parte de todos los acto-
res, un completo sistema de planificacion estratégica
de la politica de CE, abierto por el propio Plan Direc-
tor y desarrollado, a su vez, a través de estrategias de
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cardcter sectorial y geografico. En un nivel mas opera-
tivo, la elaboracién de los PACI ha servido para una
cierta concrecién presupuestaria de la planificacion
anual de la CE.

A través de las herramientas metodoldgicas disefiadas
para la elaboracion de las estrategias sectoriales y geo-
gréficas, la CE ha buscado integrar a buena parte de los
actores espafioles en los procesos de planificacién estra-
tégica y, aunque adn no se han logrado los resultados
esperados, ha encontrado un espacio para incluir la agen-
da de calidad de la ayuda en su modelo de planificacion.

Sin embargo, todos estos niveles y documentos confor-
man en conjunto un sistema relativamente complejo, en el
que no resulta sencillo articular los diferentes ambitos
(sectorial/geografico y estratégico/operativo).

El sistema ha requerido de un importante esfuerzo de pla-
nificacién, cuyo seguimiento y evaluacién serd un impor-
tante reto para la CE. Ademas, la elaboracién de estos
documentos no se ha traducido de forma inmediata en
priorizacion y concentracion en base a necesidades y dis-
tribucion del trabajo.

El proceso de formulacion de las estrategias geograficas,
liderado desde el terreno por las OTC, constituye una valio-
sa experiencia y una buena oportunidad para, durante su
seguimiento y evaluacion, enmendar buena parte de los
problemas de articulacion y coherencia global del sistema
que no se han logrado superar en la fase de planificacion.

Una recomendacion, de cardacter general consiste en
aprovechar la plataforma que constituyen las OTC y el
proceso de planificacién, seguimiento y evaluacion de
las estrategias geogréficas, para dotar de coherencia
global al sistema, superando los problemas de articula-
cion detectados.

2. Coordinacion entre actores de la CE

El grado de consenso alcanzado durante los procesos de
formulacién del Il PD y del conjunto de documentos de
planificacién estratégica y sectorial que lo desarrollan
representa un notorio avance en términos de coordina-
cion de actores y la consolidacion de un amplio respaldo
en torno a la politica de CE.
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Debe tenerse en cuenta que, si bien en el marco del
[I PD fue oportuno primar el consenso entre actores
y abrir espacios de coordinacién, en el nuevo ciclo
deben ir adquiriendo protagonismo otras prioridades,
como la de alcanzar una coordinacién efectiva sobre
el terreno y avanzar en la complementariedad de las
actuaciones.

Las estrategias geograficas y el proceso de segui-
miento —y revision— que seran llevados a cabo en el
préximo ciclo representan una buena oportunidad
para definir una postura de la CE en cada pais basa-
da en sus ventajas comparativas frente a otros donan-
tes y que, teniendo en cuenta los principios de calidad
de la ayuda, constituya una integraciéon coordinada y
coherente de los recursos y capacidades de todos los
actores.

Para que este esfuerzo sea efectivo, deben ser trasla-
dadas al terreno las competencias correspondientes y
los actores deben verse respaldados por acuerdos de
coordinaciéon de base adoptados en el seno de los
érganos consultivos y de coordinacién. Asi, el buen fun-
cionamiento de estos érganos resulta esencial para la
coordinacién de actores de la CE.

3. Coherencia de politicas

La busqueda de la coherencia de politicas ha sido una
de las grandes prioridades del Il PD y, a la vez, uno de
los retos que mas dificultades ha planteado. Si bien ha
sido un periodo de importantes avances relacionados
con un buen planteamiento normativo e institucional y
con el logro de algunos resultados especificos en
materia de coherencia entre instrumentos de la CE,
hasta el momento no se han logrado grandes acuerdos
que permitan garantizar que otras politicas sectoriales
con incidencia sobre los Paises en Vias de Desarrollo
(PVD) tengan en consideracion sus objetivos de desa-
rrollo. El reto para el siguiente ciclo es, por tanto, pasar
de la coherencia de instrumentos a una verdadera
coherencia de politicas.

Los pasos dados han ido en la direccién correcta, como
el refuerzo de la capacidad de interlocucién de la SECI
o la creacién de la Comisién Delegada del Gobierno
sobre Cooperaciéon al Desarrollo, y permitiran abrir
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espacios de didlogo y busqueda de acuerdos a nivel
politico entre los diferentes Ministerios de la AGE.
Sobre esta base institucional se debe avanzar ahora
hacia el logro de resultados mas concretos.

Para ello, se recomienda continuar con la elaboracién
del informe anual sobre coherencia de politicas que
elabora el Consejo de Cooperacién y aplicar sus reco-
mendaciones.

4. Volumen de la ayuda

El compromiso que se recoge de forma explicita en el
Il PD para alcanzar el 0,7% de la ayuda en el 2012
(con tres afios de margen sobre el plazo fijado por
Naciones Unidas) es, en si mismo, un logro que se ve
reflejado en el rapido incremento que ha experimenta-
do la AOD espafiola en los Ultimos afios y que ha lleva-
do a la CE a ocupar un lugar destacado en la lista de
donantes.

El aumento de la ayuda conlleva aparejado un debate
paralelo sobre la capacidad del sistema para gestionar
los nuevos fondos manteniendo unos compromisos de
calidad, marcados por la agenda internacional, y que
son cada vez mas exigentes. Uno de los elementos
clave relacionados con la calidad de la ayuda es su
orientacién geogréafica y sectorial, asi como la utiliza-
cién adecuada de las diferentes modalidades e instru-
mentos de que dispone la CE.

Aunque el Il PD no incluye un marco presupuestario en
el que se detalle como se debe distribuir anualmente la
AOD espafiola, si contiene algunas referencias orienta-
tivas relacionadas con su distribucién geografica y sec-
torial o la utilizacién de las diferentes modalidades de
asignacion de la CE que deben ser priorizadas.

Aunque en la l6gica de planificacién se determinan pri-
mero los objetivos y luego el presupuesto necesario
para ello, la inexistencia de un marco de resultados en
el Il PD o de un andlisis de las capacidades necesarias
para su implementacion, invita a que en el lll PD se
establezca una relacién mas estrecha entre los objeti-
vos fijados y los recursos y capacidades existentes, y
que todo ello se vea reflejado en un marco presupues-
tario mas completo.
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Resumen ejecutivo

La Agenda de Accién sobre eficacia de la ayuda firmada
recientemente en Accra (Ghana) ha remarcado la necesi-
dad de incrementar la predictibilidad de la ayuda a medio
plazo con el objeto de mejorar la planificacién de las agen-
das de desarrollo de los paises socios. Para ello, las Admi-
nistraciones Publicas espanolas deberian avanzar, en la
medida de sus posibilidades, en la utilizacién de instru-
mentos y modalidades que permitan establecer un presu-
puesto plurianual, proveer a los paises socios de toda la
informacion relacionada con sus presupuestos y desem-
bolsos anuales y concretar compromisos para el medio
plazo que los paises socios puedan integrar en sus progra-
mas de desarrollo.

5. Asignacion de la ayuda

En el Il PD se definen las areas geogréficas y los sec-
tores prioritarios de la CE con el objeto de que éstos
concentren la AOD espafiola. Este compromiso se ha
visto acompanado de un proceso de elaboracién de
estrategias geograficas y sectoriales en las que se
desarrollan las prioridades establecidas en el || PD.

Gracias a estos instrumentos, en los Ultimos afios se
han logrado avances sobre la asignacién de la ayuda
hacia las dreas geograficas y sectores prioritarios. Sin
embargo, el nimero de paises prioritarios de la CE
sigue siendo elevado —superior a 50— Ademas, el
hecho de que no solamente se hayan destinado parti-
das de ayuda a los paises priorizados aumentaa 119 el
ndmero de paises que recibieron algun tipo de subven-
cién de la CE durante 2007.

Para concentrar geogréaficamente la ayuda, el tipo de
priorizaciéon geografica en cada una de las regiones ha
de ser definido més claramente, de manera que se
evite una dispersién excesiva que imposibilite aportar
un valor anadido a la CE.

Los dos elementos que mas dificultades plantean a la
Cooperacion Espafiola para cumplir con sus compromi-
sos de concentracién de la ayuda son el gran incre-
mento de las cifras asignadas y el elevado nimero de
actores, que genera importantes retos de coordinacion.

En términos generales, el proceso de planificacion
geogréfica constituye un elemento clave para lograr la
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concentracion de la AOD espafiola en los dos ambitos
(sectorial y geografico). Para aprovecharlo al maximo
se debe utilizar como un instrumento de planificacion a
través del que, basandose en las estrategias de desa-
rrollo y las prioridades del pais socio, se defina, con la
aprobacion del pais socio, la posicion que debe ocupar
la CE mediante la seleccién de aquellos sectores sobre
los que posea ventajas comparativas en relacién con el
resto de donantes.

Serd necesario mejorar la calidad de los diagnédsticos,
focalizando y operativizando su contenido y profundi-
zando en dos elementos fundamentales: las prioridades
de desarrollo de los paises socios y los sectores en los
que la CE posee ventajas comparativas en relacién con
el resto de donantes y puede aportar mayor valor afa-
dido. De esta manera, se facilitara considerablemente la
definicién de prioridades sectoriales en el contexto de
cada pais y la seleccion de aquellas en las que se con-
centrard la ayuda espanola. Para ello, seré un referente
fundamental materializar el Cédigo de Conducta de la
UE sobre complementariedad y divisién del trabajo.

6. Instrumentos bilaterales de la CE

En el Il PD se relacionan los instrumentos a través de los
que la CE debe canalizar la ayuda bilateral. La Comisién
de Seguimiento de Plan Director y PACI ha elaborado un
documento de consideraciones sobre el uso de instru-
mentos de la CE en el periodo 2005-2008, en el que
plantea la necesidad de revisar y reformar alguno de
ellos, asi como la necesidad de explorar mas en profun-
didad los Nuevos Instrumentos.

Ademas, plantea que los instrumentos deben estar per-
fectamente identificados en los diferentes documentos
estratégicos de la CE, tanto sectoriales como geogra-
ficos.

6.1. Operaciones de deuda externa y créditos FAD
La revision de las operaciones de deuda y los créditos
FAD ha ocupado un lugar central en el proceso de

reformas iniciado con el || PD.

En el caso de las operaciones de deuda, el proceso
de revisién ha culminado con la publicacién de la Ley
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de Deuda en el afio 2006. La ley prevé medidas para
mejorar la coherencia de este instrumento con la poli-
tica de cooperacién y propone fortalecer las capacida-
des de los actores de la CE para reforzar nuestra
representacion y participacién activa en las iniciativas
internacionales de gestién y conversiéon de deuda
Heavily Indebted Poor Countries (HIPC).

La ley también contempla una reforma del FAD que, hasta
la fecha, no se ha concretado, por lo que la recomendacion
principal es abordar este proyecto.

Por lo tanto, las recomendaciones relacionadas con
ambos instrumentos, se orientan a asegurar su contri-
bucién a los objetivos de la CE y a mejorar su integra-
cién en el conjunto de instrumentos de la politica de
CE.

6.2. Financiacién publica de ONGD

Para mejorar el marco de financiacién publica de
ONGD se han sustituido los programas y estrategias
del primer Plan por la figura de los Convenios. Los
objetivos siguen siendo dotar de mayor flexibilidad al
trabajo de las ONGD vy reforzar la coherencia de sus
actuaciones con el marco general de la politica de
CE confiriendo a las mismas una mayor visién estra-
tégica.

El actual modelo de financiacién ha mejorado al ante-
rior en algunos aspectos, a la par que se han ido incre-
mentando los recursos canalizados a través de las
ONGD y, por lo tanto, el nimero de iniciativas y entida-
des vinculados a las mismas. Esta situacion lleva apa-
rejado un importante reto en términos de coordinacion
y complementariedad entre actores. Para mejorar esta
complementariedad debe realizarse un trabajo paralelo
de homologacion de procedimientos en la cooperacion
descentralizada y de coordinacién de actores sobre el
terreno.

Los convenios permiten un mayor didlogo, colabora-
cioén y corresponsabilidad entre las ONGD y la AECID,
por lo que debe aprovecharse esta situacion para
establecer iniciativas de colaboracién més duraderas
en cada pais. Las OTC juegan de nuevo un importan-
te papel para la coordinaciéon de actores sobre el
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terreno y los procesos de implementacion y segui-
miento de las estrategias geogréficas deben ser los
marcos de planificacién estratégica a partir de los cua-
les se construyan los acuerdos encaminados a la com-
plementariedad de actuaciones.

De forma complementaria, debe dotarse al Departa-
mento de ONGD de la AECID de las capacidades y
recursos necesarios para que pueda promover y liderar
el proceso de implantacion de este modelo de segui-
miento y evaluacion sisteméaticos de los Convenios y
proyectos con ONGD. Ademas, deberdn modificarse
progresivamente las cargas administrativas, yendo mas
alla de la rendicién de cuentas de los recursos emple-
ados, hacia criterios relacionados con los resultados
alcanzados.

6.3. Nuevos Instrumentos

El periodo de vigencia del Il PD ha supuesto la
incorporacién de la CE a iniciativas ya puestas en
marcha por otros donantes y la aplicacién de los
Nuevos Instrumentos de cooperacién. El proceso
estd siendo altamente positivo, debido a que estos
enfoques permiten una aplicacién mas efectiva de
los principios de calidad de la ayuda y, en el caso
especifico de la CE, han supuesto una buena opor-
tunidad de integrarse a la cooperacion en el grupo
de los Paises Menos Adelantados (PMA), en los
que no contaba con experiencias de trabajo previo.
Esto ha motivado que, hasta el momento, el recurso
a esta modalidad de ayuda haya sido paulatino y
bastante prudente en términos de cantidades apor-
tadas.

El reto mas importante para el futuro consiste en
desarrollar las capacidades de los actores de la CE a
la vez que se incrementan de forma progresiva los
recursos canalizados a través de Nuevos Instrumen-
tos. El esfuerzo se debe orientar fundamentalmente
hacia los actores que operan sobre el terreno e inte-
ractdan de forma directa con los Gobiernos locales en
las mesas de coordinacién sectorial. Las OTC deben
ser el interlocutor principal de la CE para la gestién
de los Nuevos Instrumentos, pero también se debera
considerar la integracion progresiva de las ONGD en
estos procesos.
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Resumen ejecutivo

El seguimiento y evaluaciéon de las iniciativas puestas
en marcha serd altamente positivo en la medida en que
de ellos se obtengan resultados, aprendizajes y oportu-
nidades de mejora que puedan ser adoptadas en el
futuro y utilizadas para el desarrollo de capacidades de
todos los actores. Ademas, los resultados de la evalua-
cion serviran para reforzar la confianza del conjunto de
la CE en los Nuevos Instrumentos, aunque su aplica-
cién implique cierta pérdida de soberania sobre su ges-
tion. La implantacién progresiva de un modelo de
gestién por resultados facilitara igualmente esta pers-
pectiva.

Finalmente, es conveniente plantear una estrategia
diferenciada para la incorporacién progresiva de los
Nuevos Instrumentos en la CE en funcién del contexto
de aplicacién. La incorporacién a iniciativas ya en fun-
cionamiento que se ha realizado hasta el momento
resulta idénea para los PMA en los que la CE no tiene
experiencia previa de trabajo. Sin embargo, en los pai-
ses latinoamericanos debera aprovechar la posicién de
liderazgo y mayor conocimiento de los contextos institu-
cionales que posee frente a otros donantes, para adop-
tar un papel de promotor de la utilizacion de los Nuevos
Instrumentos, aunque con un enfoque adaptado a las
caracteristicas particulares de este grupo de paises.

6.4. Acciéon Humanitaria

La Accion Humanitaria (AH) de la CE ha dado un salto
cuantitativo y cualitativo importante durante el ultimo
periodo. Ademas del incremento de los fondos destina-
dos a este instrumento, el proceso de elaboracién de la
Estrategia ha facilitado la creacién de un clima de par-
ticipacion y consenso sobre sus principios y criterios
basicos que lo han acercado, ademas, al marco interna-
cional.

Sin embargo, durante el periodo también se ha regis-
trado un notable incremento del nimero de actores y
de intervenciones espafiolas en torno a las crisis huma-
nitarias, lo que plantea importantes retos de coordina-
cién y de adaptacion al nuevo marco de aplicaciéon de
este instrumento establecido en la Estrategia.

La nueva Oficina de Accién Humanitaria dentro de la
AECID busca consolidar un liderazgo efectivo para
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mejorar la integraciéon de este instrumento en el con-
junto de instrumentos de desarrollo de la CE y la
coherencia con iniciativas humanitarias llevadas a
cabo por otros Ministerios. El esfuerzo debera acom-
pafiarse de un trabajo importante de las OTC para
trasladar la coordinacion al terreno, asegurando la
aplicacién efectiva de los acuerdos logrados y las
directrices marcadas en la Estrategia.

Es importante que los acuerdos alcanzados entre los
distintos actores queden fijados lo mas sélidamente
posible. Igualmente, se recomienda revisar los docu-
mentos de planificacién estratégica de las CCAA
para verificar que hacen referencia a la AH y que los
apartados especificos dedicados a este instrumento
guardan coherencia con la Estrategia de AH de la
CE.

Para reforzar la integracién de la AH en el conjunto
de Instrumentos de la politica de CE resultara clave
trabajar con un concepto ampliado, en el que se vin-
cule la ayuda con la rehabilitaciéon y el desarrollo.
Paralelamente, las estrategias sectoriales y geogra-
ficas deberan considerar los riesgos de crisis huma-
nitarias, emergencias y conflictos en cada contexto
especifico e integrar elementos para su prevencion.

Ademas, los avances que se vayan realizando en el
nivel politico y de planificacién deberéan verse acompa-
fiados por la correspondiente transferencia de compe-
tencias, recursos y capacidades al terreno para que,
bajo la coordinacién de las OTC, se puedan hacer efec-
tivos y traducirse en términos de complementariedad
de actuaciones e incremento de la eficacia de las inter-
venciones.

Por dltimo, la puesta en marcha de la Estrategia y de
estas nuevas iniciativas de trabajo debera verse
acompanada de un proceso de aprendizaje basado
en el seguimiento y la evaluacién de las intervencio-
nes. Para ello, sera importante reforzar las capacida-
des de seguimiento y evaluacién de la Oficina de
Accién Humanitaria de la AECID. Los resultados de
la evaluacién de las operaciones de AH servirdn,
ademads, para informar a la ciudadania y mejorar la
transparencia y la sensibilizacién social acerca de
este instrumento.
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6.5 Educacion para el Desarrollo

Aunque nuestra cooperaciéon ha contado tradicional-
mente con un amplio apoyo por parte de la sociedad
espafiola, durante el periodo de vigencia del Il PD ha
sido necesario sentar la concepcion y las bases de una
estrategia adaptada a las caracteristicas especificas de
la Educacién para el Desarrollo (ED).

La publicacién de esta estrategia ha sido un avance
importante que abre el reto de su desarrollo operativo
durante el préximo ciclo.

La Estrategia ofrece una excelente oportunidad para
incrementar las partidas de financiacién de la ED hasta
alcanzar el compromiso asumido de destinar el 2% de
la AOD bilateral, dentro de un marco de planificacién
integrado y coherente. En paralelo, se deben mejorar
los mecanismos de financiacién de la ED, creando una
convocatoria adaptada a las necesidades y caracteris-
ticas especificas de este instrumento y su contexto de
aplicacion. Ademas, serfa necesario diferenciar el pro-
cedimiento de acreditacién de las ONGD que se pre-
sentan a esta convocatoria, del establecido para las
ONGD que quieren acceder a la convocatoria general
de subvenciones.

En el ambito institucional, las recomendaciones consis-
ten, principalmente, en definir una unidad responsable
en la AECID que coordine la ejecucién de la Estrategia
y al conjunto de actores implicados en la misma. Para
esta coordinacidn, sera necesario establecer mecanis-
mos y estructuras que permitan la comunicacién entre
las Administraciones Publicas (estatal, autonémica y
local) y la de éstas con actores privados, principalmen-
te las ONGD.

Sobre esta base institucional, se debera ir definiendo
de forma consensuada el papel de cada nivel adminis-
trativo en la ED. La distribucién actual de competencias
recomienda que, en los ambitos autondémico y local, se
definan las lineas de caracter mas operativo, como por
ejemplo, integrar la ED en los programas educativos,
mientras que la Administraciéon central se deberia
encargar de sentar las bases doctrinales y del segui-
miento y evaluacion global de la ejecucién de la Estra-
tegia.
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6.6. Los Microcréditos y el Fondo
de Concesion de Microcréditos

El Fondo de Concesién de Microcréditos (FCM) es el
principal instrumento financiero de cooperacion reem-
bolsable de la AOD espafola, de forma que se han
incrementado notablemente las actuaciones en Africa,
Asia y Europa Oriental y su evolucién debe considerar-
se positiva en términos de redistribucion y concentra-
cién de la ayuda en las areas geograficas més desfavo-
recidas.

Como indica la Comisién de Seguimiento del PD y el
PACI, una vez que se ha realizado y publicado la Eva-
luacion del FCM, el reto principal consiste en superar
las debilidades identificadas en el Informe. A nivel
general, se debe potenciar la integracién del FCM en
el resto de estrategias e instrumentos de la AECID,
donde las operaciones de microcrédito respondan a
una estrategia integral de microfinanzas en varios
niveles que sea consistente con los objetivos de la
Estrategia de desarrollo del tejido econdémico y
empresarial.

Entrando mas en detalle, en el Informe de Evaluacién
se presentan recomendaciones relacionadas con cua-
tro elementos clave: 1) la necesidad de fortalecer la
estrategia en microfinanzas de la CE; 2) la importancia
del incremento de la capacidad gestora del FCM, tanto
en términos de calidad como en cantidad de recursos
técnicos y humanos; 3) el desarrollo de mecanismos de
complementariedad con la CE; y 4) la necesidad de
desarrollo de un plan de asistencia técnica paralelo a
los instrumentos financieros para corregir el desequili-
brio entre ambos componentes del FCM (crédito y
asistencia técnica).

7. Cooperacion multilateral: multilateralismo
activo, selectivo
y estratégico

En paralelo al incremento de las contribuciones a los
organismos multilaterales, Espafa debe establecer una
serie de criterios coherentes con su politica de coope-
racion para seleccionar y gestionar los fondos a los que
contribuye y asumir un posicionamiento claro en su
representacion frente a los érganos gestores de estos
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fondos. Esta reflexién se ha llevado a cabo durante el
periodo, pero aun no se ha publicado el documento de
estrategia multilateral correspondiente de modo que
pueda ser conocida y asumida por el conjunto de acto-
res de la CE.

La publicacién de esta Estrategia y la aplicacion efectiva
de sus principios es, por tanto, la recomendacién mas
urgente en este ambito. Para corregir la excesiva disper-
sién de fondos multilaterales a los que Espafia ha contri-
buido y facilitar el seguimiento y la evaluacién de sus
resultados se recomienda concentrar los esfuerzos en
las iniciativas méas relevantes y coherentes con nuestra
politica de cooperacion. Para ello, sera fundamental la
aplicacion de los criterios de asignacion que se propon-
gan en la Estrategia Multilateral, asi como su revision y
perfeccionamiento continuo en base a los aprendizajes
que se vayan extrayendo.

Al mismo tiempo, se deberan revisar las estrategias
geogréficas para introducir elementos que promuevan
la coherencia y complementariedad sobre el terreno de
las intervenciones realizadas a través de estos fondos
con el resto de actuaciones de la CE en cada pais
socio.

Ademas, y siguiendo los criterios y principios estable-
cidos en la citada estrategia, se deberdn poner en
marcha mecanismos de seguimiento y evaluacion de
las iniciativas a las que contribuye la CE, con el obje-
to de generar aprendizajes a partir de la propia expe-
riencia. Estas iniciativas, unidas a procesos de forma-
cién y fortalecimiento de capacidades de los actores
espafoles de cooperacion, asi como a campanas de
informacion a la ciudadania, deben consolidar una
posicion sélida de la CE en los érganos de gestién de
los fondos multilaterales a los que contribuye, de
forma que pueda incidir sobre los mismos para mejo-
rar la coherencia con el conjunto de su politica de
cooperacion.

8. Reforma institucional

Los cambios producidos en la politica de cooperacién
—una vez iniciado el proceso de elaboracién del || PD
y a lo largo de su periodo de vigencia— exigian tam-
bién una importante reforma institucional que se ha
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concretado, fundamentalmente, en la reforma de la
AECID y en la ampliacién de los recursos, capacida-
des y responsabilidades de la DGPOLDE.

La complejidad y profundidad de la reforma y de los
cambios normativos e institucionales que ha traido
aparejado este proceso hace que sea ain demasiado
pronto para realizar una valoracién de los mismos. La
reforma de la DGPOLDE se hizo efectiva practicamen-
te desde el inicio del ciclo, puesto que asumié la res-
ponsabilidad de dirigir el proceso de elaboracién del |l
PD. Sin embargo, los cambios en la estructura y funcio-
nes de la nueva AECID estan siendo implantados de
forma paulatina y, hasta el momento, sélo se han apli-
cado algunos elementos de la nueva Agencia.

El nuevo ciclo constituird, por tanto, el periodo en el que
la nueva estructura entrard en funcionamiento y se
podra contar con una nueva base institucional de la CE
a pleno rendimiento. El reto consiste en que esta
estructura sea capaz de integrar de forma efectiva los
nuevos elementos de la politica de cooperacion para
los que ha sido disefiada.

A su vez, la AECID seré responsable de coordinar la
aplicacion efectiva de estas mejoras sobre el terreno.
Para ello, debera reforzar los recursos, capacidades y
competencias de las OTC, que deberan asumir un
papel de liderazgo entre los actores de la CE buscan-
do que los acuerdos de coordinacion alcanzados en
sede se traduzcan en verdaderas relaciones de com-
plementariedad en los programas y proyectos desarro-
llados en los paises socios.

A lo largo de todo el proceso resultara fundamental
mejorar la coordinacién y la distribucién de funciones
entre la AECID y la DGPOLDE para consolidar un
modelo integrado de planificacion, seguimiento y eva-
luacién orientado al aprendizaje. La AECID, con el
apoyo de la DGPOLDE, debera reforzar sus capacida-
des y recursos destinados al seguimiento y la evalua-
cion, para aplicarlos tanto a las estrategias sectoriales
y geogréficas, como al conjunto de instrumentos que
las desarrollan.

En este sentido, ademés de la puesta en marcha de
mecanismos para reforzar las capacidades de las OTC,
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resulta particularmente interesante aprovechar la pro-
puesta de la nueva Agencia para mejorar la movilidad
sede-terreno de su personal, lo que se debera conside-
rar a la hora de proponer mecanismos que contribuyan
a cerrar el ciclo de planificacién y reforzar la conexién
entre la planificacion estratégica y la programacion
operativa.

9. Compromisos para la eficacia
de la ayuda

La aplicacion de los principios de la Declaracion de Paris
constituye un nuevo desafio para todos los paises que la
suscriben y requiere de una adaptacién importante de
sus marcos de planificacién y gestion. Implica el desarro-
llo de herramientas de programacién operativas, y de
seguimiento y control, que se adapten a las necesidades
de armonizacion con otros donantes y de alineamiento
con los planes de desarrollo y los sistemas de gestion de
los paises socios. En el caso de la CE, durante el préximo
ciclo se tendré que revisar el proceso de planificacién por
pais, ya que los datos del seguimiento de la CE sobre el
cumplimiento de los principios de la Declaracion de Paris
revelan que ain no se han conseguido los resultados
esperados.

En general, la aplicacion de estos principios de calidad
debera conducir la especializacién geografica y secto-
rial, que tendré que estar definida en mayor medida por
los actores locales de los paises socios en funcién de
las ventajas comparativas que pueda presentar Espana
respecto de otros donantes, lo que exigira de una pla-
nificacién mas estratégica y selectiva que incorpore un
enfoque de gestién para resultados de desarrollo mas
marcado.

Para un mejor cumplimiento del principio de apropia-
cion, se recomienda profundizar mas en los diagndsti-
cos sobre las prioridades de desarrollo de los paises
socios y sus capacidades institucionales y reforzar los
procesos de didlogo con los Gobiernos durante el
seguimiento, revisién o formulacién de los documentos
de estrategia geogréfica (DEP y PAE).

Para mejorar los resultados sobre el cumplimiento
del principio de alineamiento se debe continuar con
la utilizacion progresiva de Nuevos Instrumentos y
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con el proceso de desvinculacién de la ayuda. Por
otra parte, y bajo la direccién de las OTC, si se logra
reforzar la integracion de los actores de la coopera-
cién descentralizada y las ONGD en los procesos
de formulacién y seguimiento de las estrategias
pais mejorara la aplicacion del principio de armoni-
zacion. Para la aplicacion de este principio también
sera importante mantener el incremento de la par-
ticipacion espafola en iniciativas y fondos multila-
terales.

10. Gestion para resultados
de desarrollo

El modelo de gestién orientada a resultados y el ciclo
integrado de la CE que se proponen en el Il PD deben
descansar sobre un eslabdn clave: un modelo de
seguimiento y evaluacién que sea sistematico, partici-
pativo, coordinado y capaz de inducir la incorporacion
de las lecciones aprendidas en las fases de planifica-
cion y gestion de las intervenciones.

En el dltimo periodo se han dado importantes pasos
para el desarrollo de estos sistemas de planificacion,
seguimiento y evaluacién. Sin embargo, la CE aln se
encuentra lejos de un modelo de gestién por resulta-
dos en el que las decisiones se tomen teniendo en
cuenta el logro de los resultados previstos sobre la
base de un sistema que genere informacion util. Junto
a la demanda social de resultados de desarrollo, la soli-
citud de evidencias para la toma de decisiones por
parte de los propios decisores politicos debe ser el
motor principal para que el sistema de seguimiento y
evaluacion funcione de forma sostenible.

No es posible aplicar la gestion por resultados sin
contar con un liderazgo fuerte y decidido en esa
direccién (la toma de decisiones en base a resulta-
dos de desarrollo), que posibilite un marco de incen-
tivos adecuado y dote de las capacidades necesarias
a los actores de la CE. La elaboracién y publicacién
de metodologias para orientar hacia este modelo de
gestion de los instrumentos de planificacion, segui-
miento y evaluacién y la difusién de la cultura de eva-
luacién entre los actores de la CE, a través de pro-
gramas de formacion, seran piezas clave para estas
transformaciones.
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Seria necesario, en particular, el fortalecimiento de la
Divisién de Evaluacion de la DGPOLDE y de las unida-
des de evaluacion del conjunto de las Administraciones
Plblicas en general. Por su parte, la nueva AECID
deberia incluir en su organigrama un area de evalua-
cién y seguimiento. A través de ella, se podréan poner
en marcha planes concretos de seguimiento y evalua-
cion de las diferentes actuaciones de la Agencia que
se deberfan incluir en los Contratos de Gestion.

Una responsabilidad adicional de la DGPOLDE para
el préximo periodo sera fortalecer el nexo entre la
evaluacién y la planificacién, consolidando procesos
de aprendizaje permanente y basado en la experien-
cia del conjunto de actores de la CE.

Conclusiones y recomendacion
es de la Evaluacion Interna

El periodo 2005-2008, que delimita la vigencia del Il
Plan Director, estuvo caracterizado por importantes
cambios en nuestra politica de cooperacion, originados
como resultado del compromiso adquirido al comienzo
de la anterior legislatura para, en el marco de la Agen-
da Internacional de Desarrollo, incrementar la cantidad
y la calidad de la AOD espafiola. La profundidad de las
reformas y la constante exigencia que suponen para el
conjunto de actores de la CE marcan el paso al lll Plan
Director 2009-2012, en el que se plasmaran los pro-
cesos de mejora iniciados en el ciclo anterior y el cum-
plimiento de los compromisos adquiridos para el logro
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).

La evaluaciéon no sdlo ha revelado buenas practicas
que se deben mantener o retomar con leves mejoras
para adaptarlas al nuevo ciclo; también se han detecta-
do tendencias que necesitan de una revisién profunda
y compromisos ineludibles que adn no se han iniciado
y deben ser abordados con urgencia si quieren alcan-
zarse las metas establecidas.

a) Incremento del volumen de la ayuda
El incremento del volumen de la ayuda constituye
uno de los grandes logros de la CE. Al tiempo, la

gestiéon del creciente volumen de recursos en un
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marco de cumplimiento de los parametros de cali-
dad marcados por la Agenda de Paris ha traido aso-
ciadas algunas dificultades. En la direccién de
acompanar cantidad con calidad, debe encaminarse
la culminacién de las reformas iniciadas para mejo-
rar la gestion de los recursos y la calidad de la
ayuda.

El aumento del volumen de ayuda incide sobre dos ele-
mentos que han concentrado la atencién de muchos
analistas durante el pasado ciclo: los canales e instru-
mentos a través de los que se han distribuido los fon-
dos y la verificacién del cumplimiento de los grandes
compromisos de asignacion geogréfica y sectorial.

El elevado nimero de fondos multilaterales a los que
se ha recurrido, unido a los retrasos en la publicacion
de una estrategia en la que se establezcan los criterios
para su seleccién y las bases de la postura que debe
adoptar la CE en los érganos de gestién de los fondos
a los que contribuye han debilitado la dimensién estra-
tégica de la alternativa multilateral.

Aunque hay que continuar incentivando la coordina-
cion, la complementariedad y la dotacién de capacida-
des asociadas, la alternativa bilateral ha estado marca-
da por una reforma de los instrumentos disponibles
para mejorar, tanto su desempefio individual, como la
coherencia entre los mismos, con el objeto de garanti-
zar la maxima eficacia para su contribucién al logro de
los objetivos de la CE.

Sin embargo, los logros alcanzados en materia de cohe-
rencia de instrumentos tendrdn una repercusién adn
mayor sobre los objetivos de desarrollo si, con el Il PD, se
concretan pasos definitivos en materia de coherencia de
politicas. Es uno de los retos mas exigentes que ha
enfrentado —y ain debe enfrentar— la CE. En paralelo,
hay que continuar fortaleciendo la apuesta estratégica
que se hizo en el Il PD por la Educacién para el Desarro-
llo de la sociedad espariola.

En cuanto a las grandes tendencias sectoriales y
geograficas de asignacién de la ayuda, salvando las
metas fijadas en el Il PD y no alcanzadas, durante el
ciclo anterior se ha observado una evolucién conti-
nuada, aunque lenta, para cumplir con los grandes
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compromisos establecidos, relacionados basicamente
con una mayor orientacion de la ayuda hacia la satis-
faccién de necesidades sociales bésicas y la concen-
tracién progresiva de los recursos en los PMA.

La multiplicidad de actores de la CE es una de sus
fuentes de riqueza mas caracteristicas frente al resto
de paises donantes. Uno de los grandes retos futuros
serd la complementariedad sobre el terreno de las
intervenciones de la Administraciéon General del Esta-
do, las Comunidades Auténomas y los Entes Locales.
Ello exige un compromiso creciente a nivel politico y
estratégico, que debera verse acompanado por un
esfuerzo constante de comunicacién sobre el terreno,
coordinacién de actores bajo el liderazgo de las OTC
y complementariedad de sus actuaciones con el res-
paldo prestado desde sus respectivas sedes.

b) Mejora de la calidad de la ayuda

La apuesta por reforzar la calidad de la ayuda, enten-
dida ésta como su eficacia para la contribucién a los
objetivos de la politica de desarrollo, ha marcado la
agenda de las reformas institucionales y de los instru-
mentos de planificacién, seguimiento y evaluacién,
emprendida con el Il PD y que debera consolidarse a
lo largo del ciclo que ahora se abre.

La reforma de la AECID representa el principal apoyo
institucional para la gestion de la calidad de la ayuda
durante los préximos ejercicios. Se requerirda de un
periodo de adaptacién que, para ser acometido con
éxito, debera verse acompafado de un importante
proceso de andlisis, formacién y generacién de capa-
cidades, no sélo dirigido a la AECID, sino también al
resto de actores de la CE.

La materializacién de los principios de concentracion y
priorizacién cobran especial relevancia en el caso
espanol, cuyo sistema de ayuda presenta una gran dis-
persion, tanto de actores como de ambitos de actua-
cion.

Sin embargo, en la préactica, las estrategias no han
llegado a un nivel de priorizacién y concrecién sufi-
ciente como para garantizar la concentracién efec-
tiva de las actuaciones, profundizar en marcos de
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ayuda previsibles y generar acuerdos de coordina-
cién sobre el terreno entre actores. Es posible sol-
ventar estas deficiencias si se logran concretar los
diagndsticos para definir una posicién més clara de
la CE basada en el liderazgo de los Gobiernos loca-
les y las prioridades de cada pais, se mantienen los
espacios de didlogo entre actores durante el segui-
miento de estas estrategias y se realiza un esfuerzo
para proponer los instrumentos mas adecuados para
su ejecucion.

Junto a estas reformas, centradas en la planificacion,
con el Il PD se ha fortalecido la funcién de evaluacién
que, integrada junto con la planificacién y el seguimien-
to en un ciclo de aprendizaje continuo basado en la
experiencia, es un instrumento clave al servicio de la
calidad de la ayuda.

No obstante, ain constituye un reto para el proximo
periodo consolidar un ciclo integrado de planificacién,
seguimiento y evaluacion que sirva de base a un mode-
lo de gestion para resultados de desarrollo. Las eviden-
cias de la aplicacién sistemética en la planificaciéon de
resultados obtenidos del seguimiento y la evaluacion han
sido, hasta la fecha, débiles y escasas, quedando estos
procesos muy por detrds en relacién con los avances en
el modelo de planificacion.

La culminacién de un modelo que integre y concrete
este planteamiento requiere de un liderazgo estratégico
claro y fuerte que ponga en marcha un sistema de
incentivos para el aprendizaje y la gestién “por y para’
resultados de desarrollo.

c) Necesidad de la participacion
y el consenso entre actores de la CE

El proceso de reformas emprendido con el Il PD ha
orientado a la CE en la direccién correcta, pero su cul-
minacién y la transformacién efectiva de estos cambios
en mejoras reales sobre las condiciones de vida de la
poblacién de los paises socios plantea ain enormes
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retos que han de ser acometidos en el lll PD de forma
ordenada, coherente y con un enfoque estratégico.

La recuperacion de la participacion y el consenso de
todos los actores ha demostrado ser un factor funda-
mental de la mayoria de los logros alcanzados hasta la
fecha y lo seré también en un futuro. Pero la naturale-
za dinamica del sistema y la enorme diversidad de
actores que conforman el sistema espafol de ayuda
hacen que el buen funcionamiento de los érganos con-
sultivos y la participacién de la ciudadania en la politica
de cooperacion sigan siendo piezas clave para mante-
ner el nivel de consenso y compromiso logrado. Sélo
asi seré posible seguir adelante con el proceso y evitar
la fatiga de la reforma.

d) Retos para el futuro

La concentracion y la priorizacion de actuaciones deben
ser los criterios clave que posibiliten a las OTC mejorar la
coordinacién y complementariedad de la multiplicidad de
actores de la CE que operan sobre el terreno, cumplien-
do asi con los principios de apropiacién, alineamiento y
armonizacion que marca la agenda de la calidad de la
ayuda.

La descentralizaciéon hacia el terreno debe reforzar
también la coherencia entre los niveles politico, estra-
tégico y operativo en la CE, por un lado, y la integracién
efectiva del ciclo de planificacién, seguimiento y eva-
luacion, por otro. Para ello, se ha de culminar el proce-
so de reforma del marco institucional de manera que
dote a los actores de las capacidades adecuadas para
conseguir un sistema de gestién para resultados de
desarrollo y la gestién del conocimiento, necesarios
para aumentar la calidad de la ayuda.

Para finalizar, dos retos importantes se encuentran
dentro de nuestras fronteras: aumentar la eficacia y la
coherencia de politicas de desarrollo, apoyadas en
una ciudadania concienciada y exigente con la cali-
dad de la ayuda.
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Lecciones clave

1. Concentracion: en sectores, paises y contribuciones multilaterales.

2. Selectividad estratégica. Priorizacion efectiva en cada pais, concentracion y avance efectivo en el cumplimiento de la Declaracién de Paris y la
Agenda de Accién de Accra.

3. Articular la planificacién estratégica con la toma de decisiones en la programacién operativa, todo ello acorde con el apoyo al pais socio en sus prio-
ridades.

4. Consolidar la cultura de planificacién, con especial atencién al seguimiento y evaluacién, poniendo en marcha un sistema integrado para
orientar la gestion hacia la consecucion de resultados de desarrollo basado en la gestién del conocimiento y la evaluacion.

5. Profundizar en la coordinaciéon y complementariedad entre los actores: entre la AGE, CCAA, EELL, ONGD y otros actores.

6. Implementar definitivamente la coordinacién sobre el terreno, que es donde el impacto negativo de la descoordinacién es mayor para los socios.

7. Incrementar las capacidades y RRHH necesarios.

8. Adecuar los instrumentos y hacer un uso apropiado en cada caso.

9. Avanzar decididamente en la reforma de las instituciones méas importantes en la ejecucién de la Cooperacién Espafiola y en la delegacién de

competencias y descentralizacién a las oficinas sobre el terreno. Especialmente consolidar la reforma en la AECID y el rol de liderazgo de las OTC.
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Introduccion

1.1. Presentacion del objeto
a evaluar: el Il Plan Director

El Il Plan Director de la Cooperacién Espafola
2005-2008 es una declaracién global del enfoque
espafol a la cooperacién internacional para el
desarrollo que se basa en los objetivos estratégicos
recogidos en la Ley de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo (LCID, 1998). Recoge el enfoque
estratégico de la CE para el periodo y sus objetivos,
principios, prioridades y criterios estratégicos para
la asignacion de la ayuda. Define, ademas, los ins-
trumentos a través de los que se canalizara la
ayuda e incorpora una relacién de los diferentes
grupos de actores de la CE.

El Il Plan Director (PD) reitera la reduccién de la pobre-
za como objetivo general dentro del marco establecido

—¢—

por la Declaracién del Milenio, asi como un enfoque
centrado en el desarrollo humano sostenible.

En su elaboracién participaron, bajo la coordinacion
de la Secretaria de Estado de Cooperacién Interna-
cional (SECI), las Comunidades Auténomas (CCAA)
y Entidades Locales (EELL), asi como otros Ministe-
rios de la Administracién General del Estado (AGE).
Ademas, recoge aportaciones de los diferentes
agentes sociales y econémicos, asi como de los pro-
fesionales de la cooperacién y de la comunidad aca-
démica. El proceso de formulacién del || PD sirvié, de
hecho, para recuperar el clima de colaboracion y
consenso de todos los actores en torno a la politica
de CE. El documento representa, por tanto, un com-
promiso por la coordinacién y la complementariedad
entre los diferentes grupos de actores y por una
mayor coherencia de politicas.

El Plan Director 2005-2008 establece un marco global para la cooperacion espafiola al desarrollo. El Plan estd basado
en un ejercicio de consulta nacional, lo que garantiza un apoyo amplio por parte de todos los grupos interesados en el
desarrollo en Espafia. Define objetivos y prioridades estratégicas globales para la ayuda espafola, clarifica las priorida-
des por sector y geograficas y ofrece orientacién para los distintos actores e instrumentos del sistema espafol. También
establece las areas y objetivos sobre los que habria que trabajar para mejorar la calidad de la ayuda. El Plan Director
incluye importantes mejoras con respecto a las précticas anteriores, actualizando las bases legales existentes para la coo-
peracion al desarrollo desde 1998, en linea con los compromisos internacionales espafoles, especialmente los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio, al mismo tiempo que promueve el enfoque original centrado en la reduccién de la pobre-
za. El concepto multidimensional de la pobreza espafiol encuentra su expresién en un enfoque riguroso frente a las
cuestiones transversales a las que considera como prioridades, tanto a nivel horizontal como sectorial. Finalmente, para
mantener el apoyo publico, Espafa reconoce la importancia de la educacién en materia de desarrollo y prevé, con mucho
acierto, integrar la educacién en materia de desarrollo en los sistemas de educacién formal e informal, desde la educa-
cién infantil hasta el nivel universitario (CAD, 2007: 12).
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En el Il PD se establecen los siguientes objetivos
estratégicos:

* Generar un consenso politico en torno a la politica de
cooperacion al desarrollo mediante un acuerdo entre
todos los partidos politicos sobre objetivos financieros.

* Hacer una llamada de atencién sobre la coherencia
de las politicas para el desarrollo, incluyendo un
informe sobre los avances realizados en 2006.

* Mejorar la coordinacién, armonizacion y alineamien-
to, de conformidad con la Declaracion de Parfs,
sobre la Eficacia de la Ayuda de 2005.

+ Fortalecer la concentracién geografica y sectorial
para lograr una mayor eficacia e impacto de la ayuda
espafola.

* Aumentar la Ayuda Oficial al Desarrollo hasta el
0,5% del PNB para finales de 2008, con un objeti-
vo intermedio de 0,33% en 2006.

* Mejorar la gestién de la ayuda, incluyendo la reforma
organizativa de la Agencia Espanola de Cooperacion
Internacional (AECI)!, poniendo un énfasis especial
en la aplicacion de la estrategia por pais.

* Mejorar la educacién y la conciencia social en mate-
ria de desarrollo.

En el epigrafe dedicado a la calidad de la ayuda, el Il
PD recoge seis grandes compromisos:

* Mejora de la coherencia de politicas.
* Mejora de la calidad en la planificacién, seguimiento y
evaluacion de las actuaciones de la CE.

—¢—

* Transparencia en la recopilacion de estadisticas y en
las evaluaciones.

* Reforma de la SECI-AECI.

* Reconocimiento y apoyo a los profesionales de la
cooperacion.

* Uso de tecnologias de la comunicacién y la informa-
ciéon cuando éste contribuya a la mejora de las
actuaciones de la cooperacioén al desarrollo.

1.2. Objetivo de la evaluacion

En los Términos de Referencia (TdR) elaborados por
la Direccién General de Planificacién y Evaluacién de
Politicas para el Desarrollo (DGPOLDE), e informados
en la Comisién de Seguimiento del PD y del PACl el 15
de abril de 2008, se indica que el objetivo general de la
evaluacion es “extraer y sistematizar lecciones aprendi-
das para su incorporacién en el Il PD" Con ello, se
esperan obtener recomendaciones sobre elementos
claves relacionados con el desarrollo e implementacion
del nuevo Plan.

Esta evaluacién tiene un enfoque eminentemente for-
mativo y orientado a la sistematizacion de la experien-
cia derivada del desarrollo del Il PD, la deteccion de
fortalezas y debilidades en la ejecucién de la politica,
la identificacién de los principales retos pendientes y
la consiguiente propuesta de recomendaciones de
cara al disefio y ejecucion, seguimiento y evaluacion
del Ill PD2.

El Plan Director establece prioridades generales para la asignacién de la ayuda. El énfasis sobre la pobreza incluye las

cuestiones transversales de buen gobierno, la igualdad de género, los derechos humanos, la sostenibilidad medioambien-

tal y la diversidad cultural. Como reflejo del enfoque centrado en el desarrollo humano sostenible, sus prioridades secto-

riales incluyen las capacidades humanas y necesidades sociales, incluyendo la lucha contra el hambre y la mejora de la

salud, educacién, proteccién de los grupos vulnerables, condiciones de vida bésicas, agua y saneamiento. Espafia ha esta-

blecido un objetivo presupuestario de una asignacién del 20% de su ayuda oficial a las necesidades sociales bésicas.

Otras prioridades sectoriales contemplan el gobierno democrético, capacidad econémica, capacidad medioambiental,

capacidades culturales y libertad, capacidades de las mujeres y autonomia, prevencién de conflictos y pacificacién (CAD,

2007: 26).

1 Tras el Real Decreto 1403/2007, de 26 de octubre, se aprueba el Estatuto de la nueva Agencia, pasando a denominarse Agencia Espafiola de Coopera-

cién Internacional para el Desarrollo (AECID).
2 Anexo 1: Términos de Referencia de la Evaluacion.
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1.3. Contenidos del Informe

Este Informe de Evaluacién identifica los principales
avances logrados durante el periodo de vigencia del I
PD y plantea los retos que quedan pendientes para el
préximo periodo. Pretende servir de nexo entre el
ciclo que ahora se cierray el que se abre con la publi-
cacion del Ill PD 2009-2012, de forma que las pro-
puestas estratégicas del nuevo PD tomen como refe-
rencia las lecciones aprendidas de la experiencia de
este periodo.

Los contenidos del Informe se han organizado en tres
bloques. En el primero, se revisa la coherencia global
del sistema, entendida ésta como el grado en que el I
PD ha cumplido sus funciones como instrumento basi-
co de planificacién de la politica de CE. Esto es, inte-
grando de forma coherente al resto de documentos de
planificacién estratégica y programacién operativa del
sistema, facilitando la coordinacion de actores
y la correspondiente complementariedad de sus actua-
ciones y sirviendo como elemento de referencia para la
coherencia de la politica de cooperacién con el resto
de politicas de la AGE.

En el segundo bloque se presenta el incremento del
volumen de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)
espafola que se ha registrado en el pasado ciclo, se
reflexiona sobre la distribucién de ésta por sectores y
areas geograficas y se revisan los principales instru-
mentos y modalidades de ayuda a través de los que
se canaliza.

Se dedica un tercer bloque a analizar la calidad de
la ayuda, otra de las claves que, junto al incremento
del volumen de fondos, ha sido la gran apuesta de la
CE durante el periodo. En concreto, se revisa la ido-
neidad de la reforma que han emprendido las princi-
pales instituciones de la CE, el grado en que se han
integrado en nuestra politica de cooperacién los
compromisos relacionados con la calidad, asumidos
en el marco de la agenda internacional de desarro-
llo, y la implantacién progresiva de un modelo de
gestion por resultados basado en la consolidacion

3 Anexo 2: Revisién documental.
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1. Introduccién

de un ciclo integrado de planificacién, seguimiento y
evaluacion.

Cada uno de los epigrafes que desarrollan estos blo-
ques tematicos se abre con una parte introductoria,
basada en la presentacion de los principales avances
y logros alcanzados en cada ambito por la CE. A par-
tir de este anélisis, se presentan los principales retos
para el siguiente ciclo de planificacién. Por dltimo,
cada epigrafe se cierra con una propuesta final de las
principales conclusiones y recomendaciones para
hacer frente a estos retos.

A su vez, en cada capitulo se han introducido en tablas
las principales conclusiones de documentos baésicos,
como las evaluaciones de la CE o el Peer Review del
CAD de 2007,y algunas de las respuestas de las entre-
vistas 0 encuestas a actores clave de la CE que han
servido de base para consolidar las ideas tratadas y
reforzar el andlisis.

Para finalizar, en el dltimo capitulo se integran las con-
clusiones y recomendaciones de todo el Informe de
Evaluacién.

1.4. Método de evaluacion
y fuentes consultadas

El proceso de evaluacién se ha llevado a cabo median-
te el desarrollo de las siguientes etapas, especificadas
en los TdR: 1) estudio de gabinete; 2) desarrollo de la
evaluacidn, y 3) elaboracién y presentacién del Informe.
Este proceso de evaluacion se desarrollé entre los
meses de abril y septiembre de 2008.

Durante la primera etapa, estudio de gabinete, se
identificé y recopilé toda la informacién relevante,
procedente de fuentes secundarias y relacionada con
el disefio, ejecucion y valoracion del Il PD, asi como el
desarrollo de la politica de CE durante su periodo de
vigencia3. Ademas, se identificaron las instituciones y
grupos de actores claves mas relevantes que habrian
de ser consultados, tanto en sede (SECI, AECID,
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DGPOLDE, érganos consultivos, ministerios, CCAA,
EELL, ONGD), como en terreno (Unidades de Coope-
racion en el Exterior). Para ello, se disefiaron las herra-
mientas metodoldgicas que se utilizarian para recoger,
procesar y analizar la informacién necesaria para la
evaluacion, principalmente fichas para la revisién
documental de las fuentes secundarias, encuestas,
cuestionarios y guiones de entrevistas4.

En la segunda etapa, desarrollo de la evaluacion, se
aplicaron esencialmente las herramientas disefadas
para la recogida de informacién. Tal y como se espe-
cificaba en los TdR, la principal fuente de informacién
para la evaluaciéon ha sido la consulta de fuentes
secundarias y, en especial, algunos de los documen-
tos esenciales de seguimiento y valoracién de la CE
elaborados durante el periodo: examen inter-pares
(Peer Review) del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) y el memorando de la CE elaborado como
base para dicho ejercicio de revision, los Planes
Anuales de Cooperacién Internacional (PACI), los
Informes de Seguimiento de los PACI, los diferentes
dictdamenes e informes redactados por las comisiones
de los érganos consultivos y de coordinacion de la CE
realizados hasta la fecha, especialmente los dictame-
nes del Consejo de Cooperacién y de la Comisién
de Seguimiento del PD y PACI y los Informes de Eva-
luacién de la CE elaborados por la DGPOLDE a lo
largo del periodo. Asimismo, se han consultado dife-
rentes articulos y publicaciones de profesionales
representantes de los principales grupos de actores
de la CE, en relacién con las areas tratadas especifi-
camente en el informe.

Las referencias correspondientes a estas fuentes
han sido resaltadas en el texto a través de recuadros
y se presentan, ademas, en una tabla resumen en los
anexos®.

La informacién se complementd, en esta segunda
etapa, con las siguientes fuentes primarias de infor-
macion:

4 Anexo 3: Herramientas aplicadas y actores consultados (fuentes secundarias).
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* Un cuestionario general con preguntas abiertas, diri-
gido a personas clave para obtener informacion
referente a los aspectos esenciales del Il PD, su
desarrollo y coherencia, asi como sobre los retos del
I PD.

* Cuestionarios especificos por temética con pregun-
tas cerradas, dirigidos a una o dos personas claves
segun su experiencia o responsabilidad, para obte-
ner informacién de los diferentes temas abordados:
1) Accién Humanitaria; 2) Deuda externa; 3) FAD;
4) Ayuda programatica; 5) Educacién para el Desa-
rrollo; 6) Programas, proyectos y asistencias técni-
cas bilaterales; y 7) Cooperacién a través de
ONGD.

* Entrevistas semiestructuradas y reuniones con el
personal de la DGPOLDE, que han servido para
avanzar resultados parciales de la evaluacién y con-
trastarlos con las necesidades informativas del pro-
ceso de elaboracion del Il PD.

Para la seleccién de estas fuentes se primé la bidsque-
da de valoraciones y opiniones que se consideraban
clave dentro de los temas analizados, por encima de una
seleccion amplia que permitiera contar con muestras
estadisticamente representativas.

El proceso continué con el anélisis sistemético de toda
la informacién recopilada, donde los elementos més
relevantes fueron sometidos a discusién por parte de
los miembros del equipo evaluador. Con el objeto de
complementar o corroborar la valoracién e interpreta-
cién derivadas de las fuentes secundarias, éstas han
sido trianguladas con las fuentes primarias de forma
que las valoraciones y enjuiciamientos contenidos en el
informe cuentan, en la medida de lo posible, con mas
de una fuente de verificacién y contraste®.

El trabajo de la tercera y Ultima etapa, elaboracion y
presentacion del Informe, se ha centrado en la redac-
cién de sucesivos borradores del Informe para su revi-
sién y correccion por parte de los miembros de planifi-
cacion y evaluacién de la DGPOLDE. Un borrador del

5 Anexo 5: Tabla comparativa de la Evaluacién del Il PD, del Peer Review del CAD de la CE (2007), y de los Organos Consultivos y de Coordinacién y del

PACI.

6 La triangulacién implica el uso de tres 0 més métodos y fuentes de informacién para comprobar con mayor fiabilidad la concurrencia de resultados de una

investigacion social.
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Informe, que integra todos los comentarios y sugeren-
cias derivadas de la revision, fue presentado el 15 de
octubre a la Comisién de Seguimiento del PD y PACI
para su lectura, revision y mejora. Posteriormente, el
Informe ha sido revisado y completado por la Divisién
de Evaluacion con un resumen ejecutivo y los anexos
correspondientes.

1.5. Limites del estudio

No se pueden dejar de sefalar las limitaciones que han
afectado a la evaluacién y que, en cualquier caso, serviran
de aprendizaje para el ejercicio de evaluacién del Il PD.
Las principales limitantes fueron:

* En primer lugar, aclarar que el estudio no estaba
orientado al anélisis de la eficacia e impacto de la
CE en términos de resultados, sino fundamental-
mente a “aquellos aspectos relacionados con los
procesos de concertacion y coordinaciéon entre
actores, la coherencia interna del sistema, la ade-
cuacion y la mejora la articulacién de los docu-
mentos de planificacién”, entre otros. Para ello, la
evaluacion tomé como referencia aquellos objeti-
vos estratégicos, criterios de intervencion y priori-
dades que formaron parte de los principios recto-
res del Il PD.

+ Factores de recursos y tiempo impidieron realizar una
evaluacién con un enfoque participativo y cogestiona-
da entre diversos actores del sistema de cooperacion
espanol.

7 Anexo 3: Herramientas aplicadas y actores consultados (fuentes primarias).
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1. Introduccién

+ Existen ciertas debilidades que afectaban a la pro-
pia evaluabilidad del PD, como asi constaté el Con-
sejo de Cooperacién al Desarrollo en su documento
de valoracién del ciclo de planificacién. Estas esta-
ban relacionadas, fundamentalmente, con la caren-
cia de un marco de resultados y un sistema propio
de indicadores que facilitase y guiase su seguimien-
to y evaluacion.

 El calendario y momento de realizacion de la evalua-
cién, muy proxima a la fecha de elaboracién del Il
PD, ha podido rebajar la utilidad potencial de la eva-
luacion como insumo de cara a la elaboracion del Il
PD.

* Aunque la recoleccién de informacién a través de
fuentes primarias (cuestionarios, entrevistas) estaba
prevista como un complemento interpretativo de la
revision documental, la baja tasa de respuesta a los
cuestionarios (36% para el cuestionario general) no
permitié aprovechar todo su potencial. De esta mane-
ra, la informacién generada por las encuestas y entre-
vistas a los actores ha sido tratada de manera indica-
tiva y como apoyo a las evidencias de otras fuentes’.

En el marco de estas restricciones, se ha garantizado
que el proceso se desarrollara con el mayor rigor y siste-
maticidad posible para lograr los objetivos establecidos
en los TdR de una forma eficaz y eficiente.

A pesar de dichas limitaciones, este primer ejercicio de
evaluacion de un Plan Director de la CE ha servido
para aprender, mejorar y potenciar la cultura de evalua-
cién en la CE.
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2 Coherencia global del sistema
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2 Coherencia global del sistema

El Plan Director fue positivo en cuanto permitié direc-
cionar la Cooperacién Espafiola, dotar de contenido a
lo que hacemos, darle un rumbo. Tuvo el efecto positi-
vo de ayudar a difundir un ‘discurso’ sobre la coopera-
cién que tuvo efectos pedagdgicos (Encuesta a acto-
res de la CE).

La funcién bésica del Il PD es la de establecer un
marco global para el sistema de CE. Por lo tanto, debe
valorarse su calidad como documento de referencia
para el resto de herramientas de planificacion estra-
tégica y operativa que desarrollan al propio Plan y
para el conjunto de actores del sistema espanol de
ayuda.

Hay tres funciones bésicas inherentes al Il PD como
principal documento de planificacién estratégica que
desarrolla la Ley 23/98:

* Como instrumento bésico de planificacién de la CE
que debe servir de referencia e integrar de forma
coherente a los documentos de planificacién estra-
tégica y operativa que lo desarrollan: estrategias
sectoriales y geograficas, planes anuales de coope-
racion, etc.

* Como documento de referencia para el conjunto
de actores de la CE sobre el que realizar una dis-
tribucién de funciones y responsabilidades basa-
da en la consecucién de unos objetivos comunes,
el intercambio de informacién y el establecimien-
to de relaciones de coordinacién y complementa-
riedad.

* Como documento de definicién de la politica publi-
ca de cooperacion que, por lo tanto, debe servir de

base para buscar la coherencia con otras politicas
de la AGE que puedan afectar a los paises en vias de
desarrollo.

Estas funciones determinan la capacidad del || PD para
dotar de coherencia al sistema y, en consecuencia,
cobran especial importancia para la evaluacion y han
sido revisadas en los siguientes epigrafes.

2.1. EI'll PD como referencia
para el desarrollo del sistema
de planificacion

Convertir un documento en algo de real referencia
no es facil. Creo que puede haber varias claves
para el éxito: 1) participacién y divulgacién entre
los actores; 2) formacion a los actores: dedicar
recursos para formar en estos documentos a los
actores (ONGD, técnicos de cooperacién); 3)
tomar decisiones (AECID, OTC, MAEC) que se jus-
tifiquen en dichos documentos, para asumirlos
COmMO pPropios como paso previo a que los demas lo
hagan (Encuesta a actores de la CE).

El Plan Director es el elemento béasico de planifica-
cién cuatrienal y determina los fundamentos, princi-
pios, objetivos, lineas generales y directrices basicas
de la CE, sefialando sus prioridades sectoriales y
geograficas. El siguiente nivel en el ciclo de planifi-
caciéon son los Documentos de Estrategia Sectorial
(DES), que desarrollan conceptualmente las priorida-
des sectoriales y ofrecen orientaciones para los nive-
les inferiores de planificacion. Todavia en el ambito

33

— O



14298 Informe evaluacion (F) 3/12/709 11:47 Pagina 34

de la planificacién estratégica, los Documentos de
Estrategia Geogréafica (DEG), que a su vez compren-
den los Documentos de Estrategia Pais (DEP) y los
Planes de Actuacién Especial (PAE), son aquellos
que concretan el marco estratégico para el conjunto
de actores de la CE en un pais, zona o regién deter-
minada. En ellos, se aplican los postulados, principios
y prioridades del Plan Director, pero adaptados a un
marco geogréafico concreto.

En un nivel intermedio (estratégico/operativo), los PACI
son un documento de programacién en el que se esta-

blecen anualmente los objetivos de la CE, se definen
sus lineas directrices y se fija un marco presupuestario.
El nivel bésico de planificacion lo constituyen los docu-
mentos de programacién de cada una de las actuacio-
nes propuestas por los diferentes actores, enmarcadas
en cualquiera de los instrumentos de la CE™.

Como se observa en la figura 1, el Il PD constituye la
referencia basica que debe articular el conjunto de
instrumentos de planificacién, trasladando a todos
los niveles los fundamentos, principios, prioridades y
directrices basicas de la CE.

Figura 1. Instumentos de planificacion de la politica de CE

Ciclo integrado de la politica de cooperacion al desarrollo

DEG
(DEP, PAE) \

SEGUIMIENTO / EVALUACION
Lecciones aprendidas

\

POLITICAS
(Politico/
estratégico)

Programacion operativa

Ciclo de gestién de las intervenciones

Fuente: DGPOLDE.

T Los instrumentos de la CE contemplados en el Il PD son: 1) programas, proyectos, asistencia técnica y nuevos instrumentos; 2) ayuda alimentaria; 3) accién
humanitaria; 4) nuevo marco de colaboracién, didlogo y financiacién publica de ONGD; 5) microcréditos; 6) FAD; 7) actuaciones en materia de deuda exter-

na; y 8) educacién para el desarrollo y sensibilizacién social.
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Para garantizar la calidad de la politica de coopera-
cién, deben establecerse mecanismos de planifica-
cién, seguimiento y evaluacién adecuados. Estos tres
elementos han de ser considerados de forma integra-
da en un mismo ciclo, que se retroalimenta perma-
nentemente. Como resultado de la puesta en marcha
de estos mecanismos, el sistema de planificacién de
la CE se ha disefiado de modo que la politica de coo-
peracion se desarrolle en funcién de las orientaciones
del Plan Director para cada sector y pais y, en el nivel
operativo, se concrete en cada intervencién de forma
coherente con los niveles estratégicos. Todo ello con
un continuo seguimiento y evaluacién a ambos nive-
les del sistema (estratégico y operativo), de modo que
los aprendizajes generados orienten las decisiones
de la gestiéon y retroalimenten los ciclos posteriores
de planificacion.

2.1.1. Avances y logros

El periodo de vigencia del || PD ha estado marcado por
una intensa actividad de planificacién para elaborar las
estrategias geograficas y sectoriales y, anualmente, los
PACI. A lo largo del periodo, se ha desarrollado un
completo sistema de planificacién, con sus correspon-
dientes bases metodoldgicas? para buscar la articula-
cién de todos los documentos y la coherencia entre los
diferentes niveles.

Las estrategias se han elaborado como resultado de un
trabajo de reflexiéon conjunta entre la DGPOLDE vy la
AECID, pero abierto a la participacién del resto de acto-
res, fundamentalmente a través de los érganos consulti-
vos y de representacién de la CE (Consejo de Coopera-
cién, Comision Interterritorial y Comisién Interministerial).
En el proceso de planificacion se ha tratado de asegurar
un espacio importante para los actores que operan
desde el terreno, cuya participacién se ha canalizado
bajo la coordinacién de las OTC de la AECID.

En total, se han desarrollado, ademas de los PACI
correspondientes, 52 documentos de estrategia
geogréaficos (22 DEP y 30 PAE) y 14 documentos
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estratégicos no geogréficos, de los cuales diez
corresponden a prioridades sectoriales del Il PD,
dos son instrumentos de la CE (Acciéon Humanitaria
y Educacién para el Desarrollo), uno es un hibrido
entre instrumento y sector (Lucha contra el Ham-
bre) y el Ultimo hace referencia al enfoque multila-
teral de la CE.

a) Planificacién geogréfica

El proceso propuesto en la herramienta para la ela-
boracién de las estrategias pafs tomé como referen-
cia los acuerdos sobre eficacia de la ayuda estable-
cidos en la Declaracién de Paris. De acuerdo con
esta propuesta, para la elaboracién de los DEG se
han tenido en cuenta las principales lineas y objeti-
vos de la estrategia de reduccion de la pobreza o de
desarrollo del pafs socio y se han buscado sinergias
y mecanismos de coordinacién con otros donantes.
La herramienta también reconoce el liderazgo de las
instituciones locales sobre su propio proceso de
desarrollo e incluye indicaciones para alinear los pro-
cedimientos de gestion de la ayuda con los del pais
socio. Ademas, el modelo de planificacién propuesto
para los DEG contiene la voluntad de ir hacia una
nueva forma de concebir la organizacién de los
recursos partiendo de los objetivos y no al revés.
Aunque aun ha de hacerse efectiva la aplicacién de
estos principios, la herramienta metodolégica y el
proceso de planificacién geogréfica han abierto el
camino hacia la integracién de la agenda de calidad
de la ayuda en la CE y una nueva cultura institucio-
nal y de gestion basada en los resultados.

Como resultado, el proceso de elaboracién de los
DEG ha abierto iniciativas de coordinacién de los
actores espafoles presentes en el terreno, dando
lugar a espacios de colaboracién y oportunidades
para buscar la complementariedad en sus actuacio-
nes. También ha llevado a las OTC a asumir un com-
promiso creciente de concertaciéon y liderazgo
sobre el conjunto de actores de la CE en cada pais
socio.

2 Para homogeneizar la estructura de todos los documentos y unificar su proceso de elaboracién, se dispusieron herramientas metodolégicas que, ademds,
permitieron trasladar de forma préctica los principios contemplados en el Il PD a las estrategias.
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Adicionalmente, y mas alld de su propédsito planifi-
cador, el esfuerzo realizado ha servido también
para hacer un inventario ordenado de las acciones
que la CE venia desplegando en los distintos pai-
ses en los que opera. Es la primera vez que se rea-
liza ese esfuerzo de una manera tan general y uni-
taria, lo que sin duda constituye un avance a
destacar (Consejo de Cooperacién al Desarrollo
[CCD], 2006b).

Finalmente, en los DEG se han estructurado las
lineas de intervencién en cada pais tomando como
referencia las prioridades sectoriales establecidas
en el Il PD, lo que ha permitido cierta reorientacion
sectorial de la CE en los paises socios.

b) Planificacién sectorial

Los DES no deberian caer en la tentacién de
intentar disefiar o sustituir a las politicas publicas
de los paises socios (Encuesta a actores de la
CE).

Por su parte, y aunque el proceso esta llevando mas
tiempo de lo previsto, el trabajo de planificacién sec-
torial desarrollado durante el periodo de vigencia del
I PD ha dado lugar a la elaboracién de 13 estrate-
gias interrelacionadas entre si: Salud, Educacion,
Lucha contra el Hambre, Pueblos Indigenas, Cultura
y Desarrollo, Género, Medio Ambiente, Construccién
de la Paz, Accién Humanitaria, Educacién para el
Desarrollo, Gobernabilidad, Promocién del Tejido
Empresarial y Desarrollo Econémico y la Estrategia
Multilateral. Uno de los esfuerzos més importantes
de este proceso de planificacién sectorial se ha
dedicado a buscar cruces entre lineas de interven-
cién para garantizar la transversalidad de las priori-
dades horizontales establecidas en el Il PD (lucha
contra la pobreza, derechos humanos, género, sos-
tenibilidad medioambiental y diversidad cultural), lo
que supone un paso muy importante para la integra-
cién de estas prioridades en todas las intervencio-
nes de la CE.
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La formulacién de los DES también se esta realizan-
do conforme a un procedimiento de planificacion
estratégica propuesto en un documento guia
(Herramienta para la elaboracién de los DES) que
se planteé como objetivos mejorar la calidad y la
coherencia en la gestion, el seguimiento y la evalua-
cién de la AOD espafiola en su conjunto, ademés de
orientar la coordinacién sectorial entre los diferen-
tes actores.

Las estrategias elaboradas recopilan los compromi-
sos internacionales méas importantes para cada sec-
tor y el marco normativo que los regula. A partir de
estas referencias, se han construido los marcos teo-
ricos, contando con los principios fundamentales,
enfoques de desarrollo y conceptos que posicionan
a la CE.

Considerando estos antecedentes, y tras un proceso
de consultas, en los DES se recogen los objetivos,
lineas estratégicas y actuaciones prioritarias para
cada drea sectorial, ademas de lineas regionales que
permiten adaptar la propuesta a los diferentes con-
textos geogréficos en los que opera la CE.

La construccién de los marcos tedricos de las estra-
tegias sectoriales ha supuesto un avance en cuanto
al grado de debate y consenso conseguido entre los
diferentes actores de la CE y un compromiso explici-
to, referido a la construccién de posicionamientos
politicos concretos, para mejorar la calidad y la efica-
cia de la ayuda.

c¢) Programacioén operativa

En el plano operativo, el nuevo marco de referencia
estratégica que se ha configurado con la incorpora-
cién progresiva de los DEG y los DES en el sistema de
planificaciéon ha hecho que los PACI hayan ido adop-
tando un nuevo papel, orientado principalmente a tres
funciones: por un lado, al establecimiento de unos
objetivos, metas e indicadores de mejora interna del
sistema; por otro, a la especificacién del marco presu-
puestario anual por fuentes, instrumentos, zonas geo-
gréficas y sectores; y, por ultimo, a compilar una matriz
de actuaciones clasificadas segun las prioridades del
Plan Director.
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2.1.2. Retos

El Il PD es excesivamente declarativo y muy poco
selectivo. No partié de un diagndstico previo de lo
que efectivamente estaba realizando la Coopera-
cién Espanola, con lo que su capacidad para inci-
dir en los procesos de gestién fue limitada. Si se
hace un plan de nuevo demasiado general,
muchos de los problemas para avanzar en su ope-
rativizaciéon se repetiran. El Il PD deberia ser un
plan mas breve y mas sencillo y con menos reté-
rica, que fuera capaz de transmitir cinco o seis
ideas claras, cambios clave, expresados de mane-
ra clara y con medios para medir su avance.
Deberfa dejar constancia de: 1) cémo se define
esa idea en el marco de la politica espafola; 2)
qué medidas concretas se van a adoptar para
avanzar en esa idea; 3) qué actores tienen qué
responsabilidades; y 4) cdmo se van a medir estos
avances (Encuesta a actores de la CE).

En conjunto, con la elaboracién de estos documentos
de planificacién se dota a la politica de CE de una
mayor previsibilidad y calidad. Sin embargo, hay algu-
nas valoraciones criticas sobre el proceso que deben
ser consideradas como retos o aspectos a corregir en
el siguiente ciclo de planificacion. Estas valoraciones
se refieren a tres aspectos centrales: la planificacién
del propio proceso de elaboracion de las estrategias,
la articulacién existente entre la planificacién estraté-
gica y la programacion operativa y la articulacion
entre los dmbitos sectorial y geografico.

a) Proceso de elaboracién de las estrategias

En lineas generales, el desarrollo conjunto de los
documentos de planificacion estratégica de la CE no
ha seguido una l6gica uniforme ni convenientemente
planificada en términos de recursos y plazos. El pro-
ceso de formulacién de las nuevas estrategias ha
generado un importante volumen de trabajo y su
seguimiento, evaluacién y futuras actualizaciones
constituyen un reto muy exigente para el sistema de
cooperacién que debe ser tenido en cuenta para
dotar a los diferentes actores de las capacidades y
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recursos necesarios. Existe el riesgo inherente, ade-
mas, de que los costes indirectos de la carga de tra-
bajo adicional derivados de la planificacién, segui-
miento y evaluacién de todos estos documentos se
trasladen a los paises socios.

Referido al proceso de planificacién sectorial
y geografica: no siempre se dispuso, sin embargo, de
los tiempos requeridos para que ese proceso permi-
tiese un pleno aprovechamiento de sus potencialida-
des (CCD, 2006b).

Una limitacién para trasladar la estrategia a la prac-
tica es que no se establecieron y articularon desde
el principio, por parte de las unidades competentes
de la AECI o de la SECI, los mecanismos y la infor-
macion necesarios para ejecutar muchas de las
acciones de cooperacion previstas, ni para conseguir
la mejora de su calidad (Encuesta a actores de la
CE).

Otro de los aspectos relacionados con el desarrollo del
proceso de planificacién estratégica que ha afectado, en
general, a la coherencia global del sistema de CE ha sido
que el Il PD no conté con una serie de criterios sobre los
que organizar las sucesivas publicaciones de las estrate-
gias. Especialmente en el caso de los DES, ya que, aun-
que se han elaborado las estrategias correspondientes
al resto de prioridades horizontales, no se han desarro-
llado documentos similares de lucha contra la pobreza o
derechos humanos. Igualmente, se echa en falta una
estrategia especifica para agua y saneamiento, para
infancia y juventud o la publicacién mas temprana del
DES multilateral.

Lo esperable seria que, publicado un nuevo Plan
Director, todos los documentos de planificacién sean
revisados en la medida que lo precisen (CCD,
2007b).

Por otra parte, la dinamica del proceso de participa-
cién y consultas llevado a cabo para la planificacién
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geografica y sectorial, aunque ha generado impor-
tantes consensos en materias de gran relevancia
para la CE, también ha sido sefialada como uno de
los factores que han motivado retrasos en la publica-
cion de los documentos. Como consecuencia, las
estrategias geograficas han sido elaboradas sin que
estuvieran publicadas buena parte de las sectoriales.
Aunque se conto con la referencia de las prioridades
sectoriales definidas en el Il PD, el mayor desarrollo
y concrecién de los DES va a requerir, durante el pré-
ximo ciclo, de una revisién de los documentos por
pais a medida que se vayan publicando las estrate-
gias sectoriales.

Ademas, hasta el momento no ha habido un plan de
difusién amplio de los DES. Es necesario que se mate-
rialice la difusién y apropiacién de las estrategias sec-
toriales entre los actores de la CE para aumentar la
utilidad de las mismas.

Otra consecuencia de los retrasos en la elaboracién
de las estrategias, en este caso las geogréficas,
esté relacionada con la celebracién de las Comisio-
nes Mixtas. En algunos paises, estas Comisiones
fueron anteriores al DEG, por lo que, en el momen-
to de la formulacién de éstos, existian compromisos
ya asumidos con los Gobiernos que hubieron de ser
incorporados, generando tensiones entre el proceso
de planificacién llevado a cabo y las prioridades de
desarrollo de los pafses socios.

Para finalizar hay que indicar que si se quiere
avanzar en el crecimiento de la ayuda, habra de ser
promoviendo los recursos humanos, institucionales
y técnicos del propio sistema, invirtiendo en sus
capacidades organizativas y de gestion estraté-
gica.

b) Articulacién entre la planificacién estratégica
y la programacién operativa

Espafia se enfrenta ahora al desafio de trasladar
la visién de conjunto al terreno practico (CAD,
2007: 18).
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Ha fallado la programacién operativa y, en la
mayoria de los casos, se ha observado una brecha
muy clara entre el contenido del DEP y las activi-
dades realmente financiadas por la AECID a tra-
vés de sus diferentes instrumentos, asi como de
otros actores de la AOD. Las razones de esto son
variadas: 1) en algunos casos los DEP y las Comi-
siones Mixtas no estdn tan alineados entre sf
como cabria esperar; en algunos casos, incluso,
las Comisiones Mixtas son anteriores a los DEP;
2) en otros casos, los DEP no han logrado cons-
tituirse en verdadera herramienta de referencia
(ni para las propias OTC ni para la sede) a la hora
de programar y presupuestar; 3) en otros casos,
planes posteriores (Plan Africa, Plan Regional de
Cooperacién con Centroamérica, etc.) o visitas de
alto nivel han generado compromisos de actua-
cion completamente al margen de lo establecido
en los DEP desvirtuandolos y minando su pro-
puesta estratégica; 4) algunos actores de la AOD
(en concreto, CCAA y EELL) no han tomado en
cuenta los DEP como instrumentos validos sobre
los cuales construir sus estrategias de actuacion
en los paises socios; v) la falta de cultura organi-
zacional orientada a la planificacién, programa-
cién, ejecucion y evaluacién ha sido un freno per-
manente a la adecuada operacionalizacion del
PD. En cuanto a la relacién entre la planificacién
estratégica y la programacién operativa, el Ill PD
debe impulsar la mejora y profundizacién del pro-
ceso iniciado en el anterior. En este sentido,
deben mejorarse los DEP mediante [...] la vincu-
lacién de la planificacién estratégica con la pro-
gramacion operativa, otorgando a dichos proce-
sos el rango y la jerarquia necesarios como para
que sirvan de base comin a sede y a oficina de
terreno y sirvan de herramienta de utilidad en tér-
minos de previsibilidad y de mejora de eficacia
(Encuesta a actores de la CE).

Uno de los grandes retos para mejorar la coheren-
cia global del sistema de CE es articular la planifica-
cién estratégica y la programacién operativa. En
conjunto, todos estos documentos ofrecen un
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esquema de planificacién bastante completo, pero a la
vez complejo, que requiere de cuatro niveles para lle-
gar a una programacién operativa3, cuyos documen-
tos, ademas, aln no estan claramente articulados.

En concreto, ni los DEP ni los PAE llegan a concre-
tar actuaciones y presupuestos, de modo que la pla-
nificacion geografica se ve necesitada de otro nivel
de concrecion ulterior, a través de una Programacion
Operativa Plurianual o General (POG) que luego se
deberd concretar en Planes Operativos Anuales
(POA) sobre cuya articulacién con los PACI adn no
se ha realizado una reflexién especifica y en profun-
didad.

Ademas, los documentos de planificacién sectorial y
geografica no han alcanzado un nivel de definicién
que permita establecer o proponer los instrumentos
de cooperacién a aplicar en cada caso, de forma que
no existe un marco de planificacién que articule el
conjunto de instrumentos de que dispone la CE.

Finalmente, estos problemas de conexién entre la
planificacién estratégica y la programacion operativa
han impedido que, durante el periodo de vigencia del
Il PD, se establezcan las relaciones de agregacién
necesarias para que la CE disponga de un marco
presupuestario completo4, lo que ha incidido negati-
vamente en la predictibilidad de la ayuda y la capaci-
dad, por parte de los paises socios, de planificar sus
propias estrategias de desarrollo.

c) Articulacién entre estrategias geogréficas
y sectoriales

Hay que conseguir la diferenciaciéon de priori-
dades sectoriales, objetivos y enfoques de traba-
jo por regiones. El Il PD desarrollé6 conceptual-
mente las prioridades sectoriales de la CE,
acercandose a un enfoque de Libro Blanco. Tras
dicho desarrollo (adecuado en aquel momento),

3 Estos niveles son: 1) Plan Director, 2) DES, 3) DEG, y 4) PACI.
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parece mas oportuno ahora que el siguiente PD:
1) sea mas concreto en la descripcién de objetivos
y lineas de trabajo en cada sector; 2) priorice
determinados sectores, y sobre todo objetivos, en
funcién de las diferentes areas geograficas. La CE
no puede tener los mismos objetivos en América
Latina que en Africa Subsahariana, por ejemplo.
Un esfuerzo en priorizar enfoques de trabajo en
las diferentes regiones, tomando en cuenta las
ventajas comparativas y peso o nivel de interlocu-
cién e influencia de la CE en cada una de ellas,
puede ser una novedad interesante a la hora de
continuar evolucionando y perfeccionando nues-
tros instrumentos de cooperacién (Encuesta a
actores de la CE sobre el terreno).

Otro reto importante a enfrentar en el préximo ciclo
de planificacién seré el de articular las estrategias
sectoriales y geograficas de forma que estos dos
ambitos de planificacién cumplan su cometido de
favorecer la concentracion de la ayuda espafola, a
la vez que definen marcos estratégicos en cada
pais coherentes con la agenda de calidad de la
ayuda.

Para ello, las estrategias sectoriales deben ser con-
sideradas como documentos marco en el que se
establecen los principios y objetivos de la CE para
cada sector, pero cuya concrecién debera supedi-
tarse a los intereses y prioridades de los paises
socios a través del proceso de planificacién geo-
grafica. De este modo, y teniendo en cuenta que los
compromisos asumidos por Espafa en la Declara-
cion de Paris colocan en un primer plano la aplica-
cion de los principios de apropiacién, armonizacion
y alineamiento, una vez definida en los DEG la
estrategia de la CE en cada pais de acuerdo con
estos principios, los DES deben establecer los mar-
cos generales de didlogo y el posicionamiento de la
CE en cada uno de los sectores en que se concen-
trard la ayuda.

4 Por la falta de un acuerdo respecto a sus magnitudes bésicas, se retir6 el borrador del marco presupuestario del Il PO en el dltimo momento.
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Avances

Desarrollo de un completo sistema de planifica-
cién con una sélida base metodoldgica.
Naturaleza abierta y participativa del proceso de
planificacion.

La planificacién, especialmente la geogréfica, ha
impulsado iniciativas de coordinacién (principalmente
sobre el terreno) lideradas por las OTC de la AECID.
La planificacién, especialmente la sectorial, ha
abierto marcos de debate y consenso de los acto-
res de la CE.

La planificacién geografica ha permitido hacer un
inventario ordenado de las actuaciones de la CE
en cada pais.

La elaboracion de los DEG, tomando como referen-
cia las prioridades sectoriales establecidas en el Il
PD, ha dado lugar a cierta concentracion sectorial.

Retos

Deben establecerse criterios claros que determinen
sobre qué instrumentos o prioridades es preciso ela-
borar estrategias especificas.

Es necesario un calendario ordenado para la ela-
boracién, publicacién y difusién (apropiacién por
los actores de la CE) de los documentos de plani-
ficacién estratégica, teniendo en cuenta criterios
de oportunidad y coherencia interna del sistema.
La difusion de las estrategias sectoriales todavia
es una asignatura pendiente.

El sistema de planificacién es bastante complejo y
requiere de un considerable esfuerzo para su formu-
lacion, seguimiento y evaluacion.

Es necesario articular en cada pais la planificacion
geografica y la sectorial, manteniendo, a su vez,
los compromisos derivados de la agenda de cali-
dad de la ayuda.

Es necesaria una reflexion para articular, por un
lado, la planificacién estratégica con la programa-
cién operativa y, por otro lado, la planificacién con
el seguimiento y la evaluacion.

La planificacion estratégica deberia contar con
marcos presupuestarios mas completos, lo que
conferiria més predictibilidad a la AOD espafiola.
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* Es necesario buscar mecanismos que den conti-
nuidad a los procesos de concertacién y didlogo
entre actores abiertos con la formulacién de las
estrategias geograficas.

2.1.3. Conclusiones y recomendaciones

Se ha creado por primera vez un marco politico
general acorde con el discurso internacional,
pero no se ha sido capaz de operativizarlo, debi-
do a que ha faltado un paquete de medidas claro
y operativo. Entre las causas han estado proble-
mas institucionales, falta de visién clara y capaci-
dades limitadas del personal (Encuesta a actores
de la CE).

Durante el periodo 2005-2008 se ha definido, con un
amplio grado de consenso por parte de todos los acto-
res, un completo sistema de planificacién estratégica
de la politica de CE, abierto por el propio Plan Director
y desarrollado, a su vez, a través de estrategias de
caracter sectorial y geografico. En un nivel més opera-
tivo, la elaboracién de los PACI ha servido para una
cierta concrecién presupuestaria de la planificacion
anual de la CE.

A través de las herramientas metodoldgicas disefiadas
para la elaboracion de las estrategias sectoriales y
geogréficas, la CE ha buscado integrar a buena parte
de los actores espafioles en los procesos de planifica-
cién estratégica, y aunque adn no se han logrado los
resultados esperados, ha encontrado un espacio para
incluir la agenda de calidad de la ayuda en su modelo
de planificacion.

Sin embargo, todos estos niveles y documentos con-
forman en conjunto un sistema relativamente comple-
jo, en el que no resulta sencillo articular los diferentes
ambitos (sectorial/geogréafico y estratégico/opera-
tivo).

Por otro lado, el sistema ha requerido de un impor-
tante esfuerzo de planificacién, cuyo seguimiento
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y evaluacién serd un importante reto para la CE.
Ademas, la elaboracion de estos documentos no se
ha traducido de forma inmediata en priorizacién y
concentracién en base a necesidades y distribucién
del trabajo. Todos estos elementos constituyen un
considerable reto de caracter politico y técnico para
el futuro.

No obstante, el proceso de formulaciéon de las
estrategias geograficas, liderado desde el terreno
por las OTC, constituye una valiosa experiencia y
una buena oportunidad para, durante su seguimien-
to y evaluacion, enmendar buena parte de los pro-
blemas de articulacién y coherencia global del sis-
tema que no se han logrado superar en la fase de
planificacion.

La primera recomendacion, de cardcter general, con-
siste en aprovechar la plataforma que constituyen las
OTC y el proceso de planificacién, seguimiento y eva-
luacién de las estrategias geogréficas, para dotar de
coherencia global al sistema superando los problemas
de articulacion detectados. Para ello es necesario, en
primer lugar, realizar un diagndstico institucional del
propio sistema de la CE y de las necesidades de plani-
ficacion, seguimiento y evaluacion, con el objetivo de
que, a partir de él, se refuercen convenientemente las
capacidades y recursos de los actores que participaran
en el proceso.

A partir de una base institucional sélida, con las com-
petencias necesarias para operar y tomar decisiones
sobre el terreno, el seguimiento de las estrategias geo-
gréficas se considera un proceso clave para conectar,
desde el terreno, el marco estratégico con la programa-
cién operativa y, dando cumplimiento a los criterios de
eficacia de la ayuda, definir méas claramente la posicién
de la CE en cada pais a partir de la concentracién sec-
torial de sus actuaciones. Para ello, se proponen las
siguientes acciones:

* Revisar los diagnésticos de los DEG para asegu-
rar que reflejan dos aspectos fundamentales: en
primer lugar, cuales son los problemas basicos de
desarrollo que sufre el pais en cuestion, identifi-
cando las restricciones y cuellos de botella que
padece y, en segundo lugar, cudl es la aportacion
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especifica que el donante, en este caso Espana,
puede realizar para aliviar esos problemas, toman-
do en cuenta la ventaja comparativa y las poten-
cialidades de las que se parte, en relacién con el
resto de los donantes.

+ Para mejorar la apropiacién, incluir a los Gobiernos
locales en el seguimiento de los DEG y discutir, a
través de un proceso de consultas, los sectores y
areas concretas en los que la CE debe concentrar y
priorizar la ayuda.

+ La articulacién entre la planificaciéon sectorial y la
geografica mejoraria si, una vez definido el papel
de la CE en las estrategias de desarrollo de cada
pais socio, los DES son tenidos en cuenta para
marcar el posicionamiento especifico de la CE en
relacion con sus actuaciones dentro de los secto-
res priorizados. Para ello, es necesario concluir las
estrategias pendientes (multilateral y desarrollo
econdémico) y, en general, aplicar y definir de forma
mas precisa y concreta sus contenidos y responsa-
bilidad de gestién. Se trata, en definitiva, de simpli-
ficar el sistema de planificacion estratégica de la
CE, pero sin perder de vista el objetivo de dotar de
coherencia global al sistema y de concentrar pro-
gresivamente la AOD espanola.

» Para avanzar hacia una mayor articulacién entre la
planificacion estratégica y la operativa, los DEG,
con el maximo grado de consenso entre todos los
actores de la CE y contando con la supervisién y
aprobacion del pais socio, deberian incluir una
propuesta de los instrumentos mas adecuados
para abordar los objetivos propuestos en cada
pais y sector de intervencién. Lo anterior serviria
también para mejorar la conexién entre la planifi-
cacion, por un lado, y el seguimiento y la evalua-
cién, por otro, tanto a nivel operativo, como estra-
tégico.

2.2. Coordinacion entre actores
de la CE

El Gobierno estd trabajando para transformar la
politica de desarrollo en una politica de Estado
que comprometa a todos los actores oficiales con

41

— O



14298 Informe evaluacion (F) 3/12/709 11:47 Pagina 42

—¢—

un objetivo comln y que sea capaz de soportar
los cambios politicos. Esto es especialmente
importante dado el cuantioso porcentaje de la
ayuda que proviene de las Comunidades Auténo-
mas y de las Entidades Locales (cooperacién des-
centralizada) (CAD, 2007: 11).

La amplia diversidad de actores que confluyen en el
sistema espafol representa una fortaleza y una debi-
lidad al mismo tiempo. Elementos como la sdlida
experiencia sectorial de los diferentes ministerios de
la AGE, la vinculacién con los procesos de desarrollo
local de las CCAA y EELL, la cercania de las ONGD
a la sociedad civil o la contribucién que pueden reali-
zar desde sus respectivos ambitos las universidades,
organizaciones empresariales, organizaciones de
economia social y sindicatos, son aportes que, debi-
damente cohesionados y articulados, confieren al
modelo de CE una riqueza Unica entre el conjunto de
donantes internacionales. El Il PD, al reconocer y
valorar esta riqueza, recoge este planteamiento, por lo
que resulta importante valorar en qué medida se ha
logrado la coordinacién entre los actores de la CE a
lo largo del ciclo de planificacién que ahora se cierra.

2.2.1. Avances y logros

Las tres referencias fundamentales para revisar los
avances y logros en materia de coordinaciéon entre
actores de la CE durante el periodo de vigencia del
I PD son el grado de consenso y participacion exis-
tente, el funcionamiento de los érganos consultivos
y de coordinacion y la coordinaciéon de los actores
de la CE sobre el terreno.

a) Grado de consenso y participacién

El Consejo de Cooperacién valora de forma po-
sitiva la naturaleza abierta y participativa del

proceso de elaboracién del Plan Director. Seme-
jante proceso no sélo propicia un enriquecimiento del
Plan Director, a través de las aportaciones, experien-
cia y opiniones de los diversos actores sociales, sino
también permite una mas plena identificacion de
todos ellos con los objetivos que se propone el Plan
Director (CCD, 2004).

El Consejo valora de forma positiva la atencién
otorgada a los diferentes actores, publicos y pri-
vados, de la CE y la voluntad de establecer un
marco de participacion plural basado en la cola-
boracién y la complementariedad de dichos acto-
res (CCD, 2004).

El proceso de consultas que guid la redaccion del
Il PD y que ha acompafhado a la elaboracién del
resto de documentos de planificacién estratégica
durante el presente ciclo ha contribuido a recupe-
rar un consenso necesario en el Congreso y abrié
el camino para que el Gobierno y la sociedad com-
prendan y compartan los objetivos de la politica de
cooperacion, situando a Espafa entre los paises
con mayor apoyo popular a favor de la causa de
cooperacion®.

La redaccion del Il PD es, en si misma, un ejercicio
de concertacién muy importante y un avance en tér-
minos de coordinacion y participacion de actores en
la definicion de la politica de cooperacion. A su vez,
mantener este modelo de participacion plural y
capitalizarlo como fuente de riqueza de la CE es
uno de los grandes compromisos asumidos durante
este ciclo. Asi lo refleja el objetivo general del PACI
2006 al identificar la coordinacién entre los agen-
tes como medio para incrementar la calidad y can-
tidad de la AOD. Para avanzar en esta materia, el
PACI 2006 dedicé la primera de sus ocho directri-
ces a la mejora de los procesos de coordinacion
entre los agentes de la CE. El informe de segui-
miento de este mismo PACI destaca los avances

5 Segun el Especial del Eurobarémetro, “Attitudes toward Development Aid", Espaiia encabeza las estadisticas de paises de la UE con mayor respuesta po-
pular de que el Gobierno deberfa destinar mas fondos a la cooperacién para el desarrollo.
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registrados en la potenciacion de los canales de
participacion de la sociedad civil y en la armoniza-
cién de los sistemas de financiacién de la coopera-
cion descentralizada®.

b) Funcionamiento de los érganos consultivos
y de coordinacion

El sistema necesita de mecanismos formales de
coordinacién y Espafa ha creado tres érganos
importantes. La Comisién Interterritorial de Coope-
racién al Desarrollo, dirigida por el MAEC, coordi-
na al Gobierno central, las CCAA y las Administra-
ciones locales. La Comisién Interministerial para la
Cooperacién Internacional se encarga de la coor-
dinacién entre los ministerios. EI Consejo de Coo-
peracion al Desarrollo reline al Gobierno central, a
la sociedad civil y a los expertos para consultar y
coordinar la politica de desarrollo. El Secretario de
Estado para la Cooperacién Internacional se
encarga de la gestion de los dos uUltimos organis-
mos (CAD, 2007: 24).

El refuerzo de los 6rganos consultivos y de coordina-
cién (Consejo de Cooperacién, Comisién Interminis-
terial de Cooperacién Internacional y Comisién Inter-
territorial de Cooperacién para el Desarrollo) ha sido
uno de los ejes centrales de la estrategia para mejo-
rar los procesos de coordinacién que define el nuevo
estilo de politicas para el acercamiento a los actores
que se ha mantenido durante todo el ciclo. Los
logros méas importantes en cada uno de estos érga-
nos han sido los siguientes.

En el Consejo de Cooperacion

* Introduccién de dos nuevas funciones: informar
anualmente sobre el cumplimiento del principio
de coherencia de politicas y sobre el cumplimien-
to de los compromisos internacionales en materia
de AOD.
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Facultad para remitir sugerencias y propuestas a la
Comision de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo del Congreso de los Diputados.

* Incorporacién de representantes de los Ministe-
rios de Agricultura y Pesca y de Medio Ambiente
(actual Ministerio de Medio Ambiente y Medio
Rural y Marino).

* Devolucién de la capacidad para designar a todos los
representantes de las ONGD desde la CONGDE.

* Incorporacién de un representante de las organizacio-

nes de economia social.

Cabe destacar que los logros en el Consejo de Coo-
peracion han aumentado el consenso entre el
Gobierno y las ONGD y han contribuido a mejorar,
en general, el clima de participacién e interaccion
entre este sector y el Gobierno.

En la Comision Interterritorial

* Acuerdo de creaciéon de dos comisiones: sub-
autondmica y local.

+ Constituciéon de seis grupos de trabajo: Accién
Humanitaria; Educacién para el Desarrollo y Sen-
sibilizacién; Evaluacién; Participacion y financia-
cién de la sociedad civil; Planificacion; y Sistemas
de intercambio de informacién y estadistica.

En general, la creacion de estos grupos de trabajo ha
supuesto cierta dinamizacién de la Comisién Interte-
rritorial, cuya funcién principal es la busqueda de
coordinacion, la complementariedad y la armoniza-
cién de procedimientos de los distintos niveles de la
Administracién Publica. Se busca una mayor eficacia
de la AOD espafola y la optimizaciéon de todos los
recursos de la CE a través de la incorporacién de la
experiencia y la riqueza que aporta la cooperacion de
las CCAA y EELL.

En la Comision Interministerial

* Fortalecimiento del papel del Comité Interministerial
del Fondo de Ayuda al Desarrollo (CIFAD) como

6 Avances concretados en el diagndstico sobre las modalidades de participacién y financiacién en el &mbito de la Cooperacién Autonémica y en la elaboracién
de modelos de aplicacién de la Ley de Subvenciones, aprobacién de convenios de financiacién de las ONGD calificadas e inicio del proceso de armonizacién
de las Ordenes de Bases de la cooperacién descentralizada (Seguimiento PACI 2006: 59).
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mecanismo de coordinacién entre la SECI y la
Secretaria de Estado de Comercio.

En el caso de esta Comisién, aunque no se han
registrado avances importantes en cuanto a su com-
posicion y funciones, la sustitucién en 2004 del
Ministerio de Asuntos Exteriores por el Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacién elevé la politi-
ca de cooperacién a rango ministerial y fue la prime-
ra sefial que reflejé claramente la intencién de la
Administracién de impulsar el desarrollo de la politi-
ca de cooperacion y su coordinacion entre los dis-
tintos érganos de la AGE.

Ademés, la creacién, en junio de 2008, de la Comisién
Delegada de Cooperacién al Desarrollo constituye un
paso importante para alcanzar acuerdos a nivel politico
entre los principales ministerios con competencias en
materia de cooperacion al desarrollo.

¢) Coordinacién de actores de la CE
sobre el terreno

En tercer lugar, los mecanismos de participacion
previstos para la elaboracién de las estrategias geo-
graficas reflejan la voluntad de trasladar al terreno
el compromiso con la coordinacién entre actores. El
proceso de elaboracion de estos documentos ha
estado liderado por las OTC y ha tenido, como resul-
tados inmediatos, la apertura de importantes espa-
cios de participacion y dialogo entre los actores de
la CE con presencia directa en los paises socios y la
confirmacién de que las OTC son, o deberian ser, el
actor de referencia para impulsar la coordinacion
sobre el terreno.

En referencia a los actores de la CE en Mozambique:
‘Algunas iniciativas de la CE, como el programa VITA,
han intentado, y hasta cierto punto conseguido, una
coordinacion entre los diferentes actores, buscando
complementariedad entre ellos” (Evaluacién del sec-
tor salud en Mozambique, DGPOLDE, 2006f: 11).

Este proceso también se vera respaldado con la
reforma de la AECID, para la que se propone un
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proceso de descentralizacién de competencias vy
responsabilidades hacia las OTC de forma que
puedan hacer efectivo su papel para generar es-
pacios que favorezcan la coordinacién de actores
sobre el terreno e impulsar iniciativas que favorez-
can la complementariedad de las actuaciones de la
CE.

2.2.2. Retos

Espafa, para ser capaz de poner en préactica su
vision estratégica de la ayuda, necesita mejorar
la coherencia y coordinacién del conjunto, en la
medida en que los actores de la cooperacion al
desarrollo deberian operar dentro del marco
estratégico de politica creado por el Plan Director,
las estrategias pais y las estrategias sectoriales
(CAD, 2007: 11).

La mejora de la coordinacion, que siempre es un
tema en boca de todos, es otro déficit y es una de
las claves de la calidad de nuestro sistema dadas
nuestras particularidades.

Seria conveniente que los distintos actores (por
ejemplo, planes estratégicos de las CCAA) consi-
deraran este Plan Director como el rector y coor-
dinador del resto de planes. El que marca las lineas
directrices.

Una de las principales limitaciones que tienen (los
documentos de planificacién) para ser més operati-
vos es su orientacién hacia la Cooperacién Espafiola
en su conjunto, pues en la practica eso difumina las
responsabilidades de cada actor. Es un buen ejemplo
de cémo la participacién no garantiza siempre la
apropiacion total. Por ello, ha habido una proliferacion
de planes directores y otros documentos de planifica-
cién entre las CCAA y algunas EELL durante este
periodo.

Desde el terreno, se tiene la sensacion de que desde
CCAA'y EELL no se busca seguir el PD ni las prio-
ridades establecidas en el mismo. Los motivos no
sabriamos si achacarlos a los mismos entes o a un
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exceso de ambicién por parte del Plan Director. En
este sentido, parece necesario destinar mas recur-
sos a la coherencia interna de los diferentes acto-
res de la Cooperacién Espafiola a fin de que, real-
mente, se armonicen esfuerzos (Encuesta a
actores de la CE).

La diversidad de actores en el sistema de coopera-
cién al desarrollo espafol es un activo valioso, pero
también conlleva desafios ineludibles. Aunque
generalmente la mayoria de los grupos espafoles
interesados en la cooperacién al desarrollo estén
bien informados sobre el Plan Director y la visién

espafola en materia de desarrollo, no todos, inclu-
yendo los actores descentralizados, se sienten vin-

Si bien el conjunto de actores coinciden en valorar culados con el marco politico. Esto tiene un impac-
positivamente el esfuerzo y los resultados conse- to negativo sobre la coordinacion, la coherencia y la
guidos con la busqueda de participacion y consen- eficacia global. Al trabajar en favor de la consecu-
so a lo largo del periodo anterior, hay algin aspec- cién de sus objetivos estratégicos, el aprendizaje
to de este proceso que aln debe ser mejorado en sobre el terreno y la experiencia adquirida jugaran
el préximo ciclo de planificacién. Principalmente, un papel importante (CAD, 2007: 12).

debe seguir trabajandose en la apropiacion de los
documentos de referencia de la CE por parte de

todos los actores del sistema. Pese a los logros Los buenos resultados logrados en materia de concer-
conseguidos, el Il PD y las estrategias sectoriales y tacion de actores durante el pasado ciclo invitan a
geograficas no han integrado completamente los mantener la participacién y el consenso en la definicién
programas de todos los actores, como muestra la de la politica de cooperacion, a seguir avanzando en
publicaciéon de documentos estratégicos de CCAA materia de coordinacién entre los propios actores de la
y EELL, que no son del todo coherentes con el Il CE y a buscar una mayor complementariedad en sus
PD. actuaciones.

En todo el proceso se ha apostado por la participa-
cién como un valor importante de la construccion de
esta nueva politica de cooperacién. Pero la realidad
ha sido constantemente contradictoria por disponer
de tiempos demasiado magros para movilizar una
amplia y profunda participacién (Encuesta a actores
de la CE).

Otro de los aspectos a mejorar es la programacién
de los tiempos y plazos para los procesos participa-
tivos y la publicaciéon de los consiguientes docu-
mentos. El gran volumen de documentos publica-
dos en el ciclo anterior ha obligado a manejar
plazos demasiado rapidos, por lo que, en el futuro,
planificar mejor el proceso y agilizar los mecanis-
mos de participacién facilitaran el conocimiento de
los marcos estratégicos disefados para el conjun-
to de la CE y mejoraran el grado de apropiacién de
estos documentos por parte del conjunto de acto-
res.

Uno de los principales retos de la Cooperacién
Espafiola continda siendo la coherencia de politi-
cas y la coordinacién entre los diferentes actores
de la AOD, en particular entre la AECID y las CCAA
y las EELL. Es necesario que el Ill PD defina y
establezca, para su posterior desarrollo a lo largo
de la legislatura, mecanismos claros que refuercen
a nivel legal los ya existentes (Comision Interterri-
torial, Comisién Interministerial, etc.), dotando a
dichas instancias de mayor capacidad para corregir
las elevadas disfunciones existentes actualmente y
para avanzar hacia una verdadera coordinacion y
complementariedad entre actores (Encuesta a
actores de la CE).

Existe un gran numero de actores dentro del
marco institucional en la CE financiando proyec-
tos en Mozambique. Desde diferentes subdirec-
ciones de la AECI se financian proyectos
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de ONGD, cursos, asistencias técnicas, etc,
y otras subdirecciones gestionan becas, lectora-
dos e intercambios. Ademas de las financiacio-
nes que proceden de las CCAA y otras corpora-
ciones locales del territorio espafiol y desde
otros Ministerios (como por ejemplo los créditos
FAD, hasta ahora contabilizados como AQOD),
entre los que la coordinacion o el intercambio de
informacién es poco frecuente, resultando en una
dispersion de esos fondos y un desconocimiento
del total de fondos que se destinan a un sector y
a un pals. Baja capacidad de mapeo de actores
implicados y baja capacidad de contabilizar los
recursos que se destinan a ese sector (Evalua-
cion de Salud en Mozambique, DGPOLDE,
2006f).

Hay que tener en cuenta, ademas, que la tendencia
natural hacia la dispersién que conlleva un sistema
con una diversidad de actores tan elevada plantea
de forma casi continua la necesidad de mantener
los esfuerzos por transformar esta dispersién en
riqueza de participacion. Principalmente en los ambi-
tos operativos, donde la blisqueda de consensos
puede ralentizar los procesos de toma de decision y
suele conllevar una programaciéon con objetivos
demasiado generales, que dificultan la priorizacion y
concentracion de las actuaciones y complican la
conexion entre la programacion operativa y los mar-
cos estratégicos de la CE.

El avance hacia la coordinacién efectiva y la com-
plementariedad de las actuaciones sélo se daré si los
actores en el terreno se ven respaldados por un com-
promiso efectivo que debe generarse en un plano de
caracter politico. Para ello, los érganos consultivos y de
coordinacion juegan un papel crucial como espacios en
los que estéan representados todos los actores y en los
que se pueden alcanzar importantes acuerdos relacio-
nados con la coordinacion.

Sin embargo, y aunque durante el ciclo se ha dinamiza-
do el funcionamiento de estos dérganos, ain deben
mejorarse algunos aspectos. Entre ellos, la falta de
comunicacién entre los propios érganos que hace que,
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por ejemplo, no existan foros que redinan a un tiempo a
representantes de la cooperaciéon descentralizada
(representados en la Comisién Interterritorial) y de los
agentes sociales (Consejo de Desarrollo), lo que provo-
ca disfuncionalidades, como disparidad de agendas,
falta de conocimiento de las posiciones de los distintos
actores o duplicidad de esfuerzos a la hora de discutir
documentos.

También se han detectado problemas en el funciona-
miento de los grupos de trabajo creados en el Conse-
jo de Cooperacién y en la Comisién Interterritorial,
entre los que pueden mencionarse una carga de tra-
bajo excesiva para la DGPOLDE; problemas de trans-
misién de acuerdos por parte de los representantes
de CCAA'y EELL a sus representados, asi como a la
hora de recabar sus pareceres sobre los distintos
temas; la falta de conexién entre los niveles politico y
técnico, o la escasa participacion en algunos grupos.

Por su parte, la Comisién Interministerial no ha podi-
do materializar grupos de trabajo que hayan permiti-
do consensuar una posicién comun de la AGE en
temas de relevancia, principalmente los relacionados
con la coherencia de politicas. También se echa en
falta la existencia de grupos de trabajo que permitan
la revision y el logro de acuerdos sobre temas secto-
riales.

Finalmente, durante el préximo ciclo va a ser necesario
reforzar los compromisos de transparencia y participa-
cién de la ciudadania en las grandes reformas de la poli-
tica de CE y sus cuestiones clave, como la postura de la
CE en los organismos multilaterales, la utilizacién de la
deuda como instrumento al servicio del desarrollo o la
coherencia de politicas. Para ello, el Consejo de Coope-
racion ofrece un gran potencial como mecanismo técni-
co de consulta de la sociedad civil y como instrumento
para dotar de transparencia a la CE.

Avances

* EIll PD reconoce y valora la riqueza derivada de
la participacién en la definicion de la politica
de cooperacién de todos los actores de la CE.
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* EIlIPDy el resto de documentos de planificacién
estratégica elaborados durante el periodo han
contado con un amplio grado de consenso y par-
ticipacion de todos los actores.

+ Se ha dinamizado el funcionamiento de los dife-
rentes o6rganos consultivos de la CE, es-
pecialmente en el Consejo de Cooperacién, donde
han mejorado notoriamente las relaciones y el
entendimiento entre todos los actores.

Retos

* La diversidad de actores y modalidades de coo-
peracion del sistema espafol hace que sea
complejo mantener los buenos resultados obte-
nidos en materia de coordinacion.

* AUn es necesaria una mayor coordinacién entre
actores de la CE que se concrete en comple-
mentariedad de actuaciones y generacién de
sinergias, especialmente “‘desde y sobre” el
terreno.

* Se debe situar a las OTC como el actor idéneo
para potenciar la coordinacién de los actores de la
CE sobre el terreno, para lo que se deberé dotar a
estas unidades de las capacidades y recursos
necesarios.

+ Se debe seguir mejorando el funcionamiento
de las comisiones Interministerial e Interte-
rritorial, especialmente en lo que respecta a la
dinamizaciéon de sus grupos de trabajo y la
mejora de la comunicacién entre estos érganos
consultivos.

+ El Consejo de Cooperacién puede aprovecharse
aln mas como mecanismo de consulta e informa-
cién a la sociedad civil sobre la politica de coope-
racion.

2.2.3. Conclusiones y recomendaciones

El grado de consenso alcanzado durante los proce-
sos de formulaciéon del Il PD y del conjunto de
documentos de planificaciéon estratégica y sectorial
que lo desarrollan representa un notorio avance en
términos de coordinacion de actores y la consolida-
cién de un amplio respaldo en torno a la politica de
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CE. Si se tienen en cuenta las importantes diver-
gencias entre actores que se dieron en el periodo
anterior (especialmente entre la Administracion y
los actores sociales), este consenso representa un
importante logro y constituye una base sdélida
sobre la que asentar todas las reformas que han
acompanado a este ciclo y que debe mantenerse
en el futuro.

La busqueda de consenso ha derivado, sin embargo,
en la generacién de un sistema de planificacién con
un buen planteamiento estratégico, pero todavia un
tanto alejado de un marco de programacién operati-
vo, generado a partir de compromisos de coordina-
cion, priorizacién, concrecion y distribucion del traba-
jo. Para suplir estas carencias, se recomienda
mantener el proceso de consulta a todos los actores
que han enriquecido los procesos de formulacién del
ciclo 2005-2008, pero revisando los mecanismos
utilizados para evitar la dispersién, agilizar el proceso
y evitar los retrasos que han acompanado, en gene-
ral, a la publicacién de estos documentos. Debe
tenerse en cuenta que, si bien en el marco del Il PD
fue oportuno primar el consenso entre actores y abrir
espacios de coordinacién, en el nuevo ciclo deben ir
adquiriendo protagonismo otras prioridades, como la
de alcanzar una coordinacién efectiva sobre el terre-
no y avanzar en la complementariedad de las actua-
ciones.

Las estrategias geogréficas y el proceso de segui-
miento —y revision— que se llevara a cabo en el pro-
ximo ciclo representan una buena oportunidad para
definir una postura de la CE en cada pais basada en
sus ventajas comparativas frente a otros donantes y
que, teniendo en cuenta los principios de calidad de
la ayuda, constituya una integracién coordinada y
coherente de los recursos y capacidades de todos
los actores. Ademas, el proceso de seguimiento
ofrece, en si mismo, una excelente oportunidad de
didlogo y comunicacion entre los actores sobre el
terreno, que debe aprovecharse para reforzar la
coordinacién y la complementariedad de las actua-
ciones.

Para que este esfuerzo genere resultados, deben tras-
ladarse al terreno las competencias correspondientes
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y los actores deben verse respaldados por acuerdos
de coordinacién de base adoptados en el seno de
los 6rganos consultivos y de coordinacién. Asi, el
buen funcionamiento de estos dérganos resulta
esencial para la coordinacién de actores de la CE.
Las principales recomendaciones para mejorar los
organos consultivos y de coordinaciéon son las
siguientes:

* Para mejorar la comunicacién entre los propios
oérganos, se recomienda invitar a los repre-
sentantes de las CCAA y EELL a las reuniones
del Pleno del Consejo de Cooperacién y hacer lo
propio invitando a estos actores a las reuniones
del Pleno o de la Comisién Permanente de la
Interterritorial.

+ Crear nuevos grupos sectoriales en el Consejo
de Cooperacién y abrirlos a la participacién de
todos los actores de la CE para dar seguimiento
a temas de relevancia, como ayuda multilateral,
la eficacia de la ayuda o el FAD (PACI, 2008:
18).

* Dinamizar el funcionamiento de los grupos de tra-
bajo a partir de la aplicaciéon de NTIC, elaborando
agendas concretas o abriendo la participacion a
los actores interesados.

* Para mejorar ain mas la credibilidad de la infor-
macién que se ofrece a la opinién publica sobre
los grandes acuerdos adoptados en el Consejo
de Cooperacién, se recomienda que se equilibre
la participacién y el peso de la Administracion
Publica y los actores sociales en este érgano.

* Generar documentos estratégicos y marcos de
programaciéon mas concretos y operativos, en los
que se reflejen de forma mas explicita las particu-
laridades y el valor afnadido que puede aportar
cada actor de la CE.

2.3. Coherencia de politicas
para el desarrollo

En lo politico, se requeriria un paso adelante en
cuanto al tema de la coherencia de politicas; el Il
PD se centr6 en la coherencia interna del sistema.
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Ahora habria que ir més allda y atender al principio
de coherencia tal como lo define el articulo 4 de
la Ley de Cooperacién (Encuesta a actores de la
CE).

Uno de los grandes retos que se plantean en el Il PD
es que la CE deje de ser una politica de ayudas, para
convertirse en una politica de desarrollo. El propio
Plan Director, de acuerdo con el consenso internacio-
nal sobre este tema, establece que el cambio hacia
una politica de desarrollo supone incorporar unos prin-
cipios de actuacion entre los que, ademas de los prin-
cipios para la calidad de la ayuda que fueron suscritos
en la Declaracion de Paris, se encuentra la coherencia
de politicas.

La importancia de la coherencia radica en que no
sé6lo la politica de cooperacién para el desarrollo
afecta a los paises receptores de ayuda, sino que
también lo hacen el resto de politicas, exteriores e
interiores, de los paises donantes. En este contexto,
la coherencia de politicas para el desarrollo se
entiende como el compromiso por maximizar las con-
tribuciones positivas y minimizar los efectos negati-
vos que las politicas no especificamente de AOD
puedan tener sobre los paises en desarrollo. Supone
un giro hacia una visién mas estratégica, basada en
la idea de que la cooperacion para el desarrollo no es
méas que una parte muy pequena del sistema interna-
cional, conforme al cual los paises ricos influyen en
las oportunidades de los paises pobres y su ciudada-
nia. De hecho, algunas politicas, como la comercial,
agricola o pesquera, de internacionalizacion de la
empresa, de emigracién y asilo o de seguridad y
defensa, pueden tener efectos de tanta o mayor enti-
dad sobre los paises en desarrollo que los de la pro-
pia AOD.

La coherencia de politicas presenta una doble difi-
cultad. La primera, de caracter técnico, deriva de la
complejidad que entrafa identificar y delimitar los
resultados (positivos y negativos) que otras politi-
cas tienen sobre el desarrollo. Pero otra muy impor-
tante es de naturaleza politica y tiene una conside-
rable dimensién burocratica e institucional, ya que
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las competencias —las posturas a conciliar— es-
tan distribuidas entre distintos Ministerios de la
AGE.

En muchas ocasiones, las necesidades de los paises
socios colisionan con los intereses de los donantes,
de modo que la aplicacién del principio de coheren-
cia supone condicionar los intereses del pais donan-
te a corto plazo. En estos casos, no cabe duda de
que, para conciliar ambas posturas, es necesario un
sélido respaldo institucional, un elevado poder de
negociacion y mecanismos justos de compensacion
social y territorial.

Dada la limitada trascendencia de los presupuestos de
cooperacion en relacién con los flujos financieros y la
repercusion social y politica de otros sectores, los acto-
res implicados en la politica de cooperacion parten en
situacion de desventaja.

En el caso espafiol, caracterizado por la confluencia
de un elevado nimero de actores, la vertiente insti-
tucional de la coherencia de politicas resulta espe-
cialmente compleja, puesto que en la CE participan
la mayoria de los ministerios de la AGE, destacando
por volumen de AOD tres Ministerios: Asuntos Exte-
riores y Cooperacion, responsable de donaciones y
relaciones con organismos internacionales no finan-
cieros; Industria, Comercio y Turismo, que se ocupa
de los créditos blandos para el desarrollo y el FAD;
y Economia y Hacienda, que gestiona la deuda
externa y las relaciones con los organismos finan-
cieros multilaterales.

Pese al amplio respaldo social y politico que ha tenido
la politica de CE durante el pasado ciclo, la coherencia
de politicas ha sido, segun la calificé la propia Secreta-
ria. de Estado de Cooperacién Internacional ante la
Comisién de Cooperacién al Desarrollo del Congreso?,
‘el desafio mas importante y, al mismo tiempo, el mas
dificil’, recalcando que es el ambito en el que “todavia
nos queda mas terreno por avanzar en nuestro sistema
de cooperacion”
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Los asuntos que se plantean en el || PD por su rele-
vancia para avanzar en la coherencia de politicas
son: la cooperacién reembolsable, la reorganizacion
de la deuda, la cooperacion multilateral y el codesa-
rrollo. Pero, ademds de éstos, los avances y logros
que se han ido consiguiendo durante el periodo de
vigencia del Plan también han derivado en nuevos
retos para la coherencia de politicas que la CE
debera asumir en el futuro.

2.3.3. Avances y logros

Espafia es uno de los pocos miembros del CAD
que ha incluido la coherencia de las politicas
para el desarrollo en su marco legal y de planifi-
cacién. En 2004, el Consejo de Cooperacién al
Desarrollo de Espafa asumié la tarea de rendir
cuentas anuales ante el Parlamento sobre esta
cuestién. Los responsables de la politica tienen
la ventaja de contar con un fuerte apoyo en favor
de la coherencia de las politicas para el desarro-
lloy el Plan Director establece areas de accién y
las tareas de los distintos Ministerios (CAD,
2007: 13).

Es relevante el esfuerzo que se realiza en el Il PD
para lograr unos mayores niveles de coherencia
entre las diversas modalidades e instrumentos de
la cooperacion al desarrollo, en particular entre
aquéllos propios de la cooperacién reembolsable
y de la no reembolsable (CCD, 2004).

Los principales avances en materia de aplicacion
del principio de coherencia de politicas se han
dado, fundamentalmente, en dos ambitos: avances
en el dmbito institucional y normativo e integra-
cién de la coherencia de politicas en la planifica-
cién. Como resultado de este esfuerzo, durante el
periodo 2005-2008 se han registrado considera-
bles logros sobre coherencia, pero centrados

7 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comisién de Cooperacién al Desarrollo, n° 612, 20 de junio de 2006, pp. 8 y 23.
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fundamentalmente en algunos sectores e instru-
mentos concretos de la CE.

a) Avances sobre coherencia en el dmbito
institucional y normativo

Como se ha apuntado en el epigrafe de este informe
dedicado a la coordinacion de actores, una sefal
importante de la apuesta por la coherencia ha sido la
sustitucién, en el afio 2004, del Ministerio de Asun-
tos Exteriores, por el Ministerio de Asuntos Exterio-
res y de Cooperacion, lo que refleja claramente la
intencion de la Administracién de impulsar el desa-
rrollo de la politica de CE como una politica de Esta-
do, asi como su coordinacion entre los distintos 6rga-
nos de la AGE.

La capacidad analitica para la coherencia de las
politicas para el desarrollo ha mejorado en la
Secretaria de Estado para la Cooperacién Interna-
cional (SECI). Por lo tanto, es importante que se
reconozca a la Secretaria como un socio funda-
mental en las deliberaciones interministeriales
sobre cuestiones que afecten claramente a la
coherencia de las politicas (CAD, 2007: 13).

Desde el ano 2004, el Consejo de Cooperacion
debe elaborar y remitir un informe anual sobre cohe-
rencia a la Comisién de Desarrollo del Parlamento.
La publicacién de este informe es otra de las refe-
rencias que marcan un avance hacia la coherencia
de politicas en el presente ciclo. Aunque hasta la
fecha sélo se ha publicado un informe (en septiem-
bre del afio 2007), en la practica, esta responsabili-
dad ha supuesto un incentivo para introducir las
cuestiones de desarrollo en las agendas de otros
departamentos ministeriales. De hecho, el documen-
to contd en su proceso de elaboracién con repre-
sentantes de siete Ministerios —Exteriores y Coope-
racion; Economia y Hacienda; Trabajo y Asuntos
Sociales; Industria, Comercio y Turismo; Medio Am-
biente; Agricultura, Pesca y Alimentacién; y Defen-
sa—, ademas de representantes de ONGD, universi-
dades, empresas y sindicatos. Todos estos actores,
en grupos de debate facilitados y coordinados por
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miembros del Consejo de Cooperacién, abordaron
con un amplio grado de consenso el andlisis de la
coherencia de politicas en los ambitos de comercio,
deuda externa, sistema multilateral, Accién Huma-
nitaria y las misiones de las Fuerzas Armadas en el
exterior.

b) Integracién de la coherencia
de politicas en la planificacion

Avanzar en la coherencia de politicas ha sido uno
de los compromisos asumidos en el || PD que mas
dificultades ha planteado durante su periodo de
vigencia. No obstante, el reconocimiento explicito
de este principio en el propio PD fue un primer
paso importante, y asi lo ha manifestado el CAD en
su examen de pares. Concretamente, la coherencia
de politicas es uno de los objetivos estratégicos del
[ PD y también uno de los compromisos para mejo-
rar la calidad de la ayuda. En niveles inferiores de
planificacion, el andlisis de la coherencia ha sido un
ambito considerado especificamente en la herra-
mienta para la elaboracién de estrategias geografi-
cas de la CE.

(El proceso de planificacién ha sido) afectado por
la interferencia de decisiones con implicaciones
en materia de cooperacion, que se han adoptado
al margen del proceso de planificacién aludido. En
ocasiones, incluso, en manifiesta discordancia
con las prioridades y criterios de gestion que ins-
piraron la planificacién. Tal proceder no sélo debi-
lita la coherencia del proceso de programacion de
la ayuda, sino también puede restar eficacia a sus
acciones (CCD, 2006b).

¢) Avances sobre coherencia
de politicas en el ambito supranacional

Se define y se aclaran las implicaciones del prin-
cipio de coherencia en el ambito supranacional,
con especial referencia al Tratado de Maastricht, al
Tratado de Cotonou, asi como a las cumbres inter-
ministeriales de la OCDE de los afios 2002 vy
2008. Recientemente ha sido reimpulsado por el
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Consenso Europeo de Desarrollo. En ese sentido,
la adopcién del Consenso Europeo de Desarrollo
nos permite identificar plenamente lo que signifi-
ca este principio y trabajar activamente para su
puesta en practica. Ademas, se ha establecido un
plan de trabajo bianual de la Comisién Europea y
de los Estados Miembros para poner en marcha
medidas de implementaciéon de este principio,
siendo el primer informe, el publicado en 2008, en
el que se marcan las tematicas prioritarias para la
coherencia de politicas: comercio, medio ambiente,
cambio climatico, seguridad, agricultura y pesca, la
dimension social de la globalizacion, empleo y tra-
bajo dignos, migraciones, investigacion e innova-
cién, sociedad de la informacidn, y transporte y
energia

d) Avances en la coherencia entre sectores
e instrumentos especificos

Como resultado de los esfuerzos y avances referi-
dos, durante el periodo de vigencia del || PD se han
registrado logros sobre coherencia en algunos sec-
tores e instrumentos concretos. Los méas importan-
tes se han dado en politica migratoria, deuda exter-
nay ayuda reembolsable.

El PACI 2007 dedicé una directriz especifica a la
politica de migracién para “potenciar los efectos
positivos de la migracién sobre el desarrollo desde
una perspectiva tanto bilateral como multilateral”.
Como consecuencia de su desarrollo, los principa-
les avances se han dado en la participacion de
representantes de la SECI en foros y espacios de
reflexion para conciliar los objetivos de la politica
de cooperacién con una politica de migracion
basada en un enfoque de derechos, dejando claro
que la politica de CE no tiene como fin directo
actuar sobre los flujos migratorios y que sus obje-
tivos de lucha contra la pobreza y promocién del
desarrollo humano sostenible no han de estar
supeditados a ningun otro fin. Sobre este tema, el
Consejo de Cooperacién destacé en su informe
sobre coherencia de politicas que en el PACI 2006
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no se sefalara ningun tipo de condicionamiento
hacia las politicas migratorias ni se computara
como AOD ninguna actividad de control de flujos
migratorios o supervisién de fronteras, remarcando
que seria ain mas positivo que la CE reflejara de
forma mas explicita este compromiso de no condi-
cionalidad y que se defienda esta postura en el
CAD y la UE.

Ademas, la CE ha llevado a cabo iniciativas desti-
nadas a promover el impacto de las remesas de los
inmigrantes sobre el desarrollo de sus paises de
origen y a la promocién de las actuaciones de
codesarrollo a través de las convocatorias de sub-
venciones de la AECID. Finalmente, el Grupo de
Trabajo sobre Migracién y Desarrollo del Consejo
de Cooperacién ha iniciado la elaboracién de un
documento de coherencia de politicas en materia
migratoria.

En materia de deuda, con la aprobacién de la Ley de
Deuda en el afio 2006 se establece la vinculacién
obligatoria de las operaciones de deuda a los obje-
tivos de la politica de cooperacién y se mejora noto-
riamente la transparencia de este instrumento. Ade-
mas, con la ley se impulsan précticas que faciliten el
alivio de la deuda a los paises en desarrollo alta-
mente endeudados, lo que permitird una mayor
coherencia de la politica financiera exterior espafio-
la con los objetivos de la politica de cooperacion.
Como avances concretos, se ha elaborado un primer
informe sobre los datos de la deuda externa que ha
sido presentado al Congreso de los Diputados y se
han realizado importantes operaciones, tanto en el
marco multilateral (seguimiento de las Iniciativas
HIPC y de condonacién de deuda multilateral),
como en el bilateral.

En cuanto a la ayuda reembolsable (créditos FAD),
el avance mas significativo se encuentra en la pro-
pia Ley de Deuda, en la que se establece la revisidn
de la regulacion de este instrumento para mejorar
su contribucién a los objetivos de desarrollo de la
politica de CES.

8 La coherencia con los objetivos de desarrollo de ambos instrumentos serd estudiada con més detalle en un epigrafe especifico de este Informe.
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2.3.4. Retos

La Secretaria de Estado deberia hacer mejor uso
de los mecanismos de coordinacién de politicas,
asegurando que la coherencia de politicas sea
considerada en todos los debates relevantes.
Los actores de la cooperacién descentralizada
deberian estar involucrados en estas consultas
(CAD, 2007: 13).

En el ambito institucional, y en lineas generales, una
vez reforzado el concepto de coherencia de politicas
en el marco legal y de planificacién de la CE, el reto
principal consiste en fortalecer la capacidad de
interlocucién de la SECI ante el resto de departa-
mentos ministeriales para negociar acuerdos y con-
solidar posturas frente al resto de politicas sectoria-
les. Para implementar el principio de coherencia de
politicas, el plan de trabajo de la UE identifica la
necesidad de designar un punto focal en cada uno
de los ministerios para avanzar en su implementa-
cion.

Ademas, para que la SECI pueda participar en estos
debates con un mayor respaldo técnico, es importan-
te profundizar en el estudio de los intereses en con-
flicto con cada una de estas politicas, asi como las
posibilidades de coordinacién y sinergias con la poli-
tica de cooperacion.

Este proceso se debera complementar con un dia-
logo entre los diferentes Ministerios para reactivar
los mecanismos de coordinacién politica, especial-
mente la Comisién Interministerial o la recién crea-
da Comisién Delegada de Cooperacién al Desarrollo.
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La coexistencia de ambas comisiones plantea el
reto de cémo distribuir entre ellas las responsabili-
dades sobre coherencia de politicas. Dado el carac-
ter politico de la Comisién Delegada, la solucién
mas l6gica consiste en que sea en este drgano
donde se alcancen los grandes acuerdos entre
Ministerios, mientras que a la Comisién Interminis-
terial le corresponderia profundizar en los aspectos
técnicos.

Un buen punto de partida para iniciar los debates y
llegar a acuerdos concretos sobre coherencia es la
aplicacion de las recomendaciones del Unico infor-
me sobre coherencia de politicas elaborado hasta
el momento por el Consejo de Cooperacién, centra-
do en la politica comercial, la deuda externa y el
papel de las Fuerzas Armadas en el ambito de la
cooperacién al desarrollo. Sin embargo, como se
afirma desde el propio Consejo de Cooperacién, es
necesario extender el andlisis y el consenso a otros
ambitos de las politicas publicas, como los que
afectan al comercio, a la agricultura y pesca, a la
seguridad y a la regulacién migratoria, que son de
notable incidencia sobre las posibilidades de desa-
rrollo de los paises del Sur.

En la siguiente tabla se repasan brevemente algunos
de los retos relacionados con las principales politicas
sectoriales que deberan ser tenidos en cuenta para
vigilar la aplicacién del principio de coherencia de poli-
ticas a lo largo del proximo ciclo.

En cuanto a la coherencia entre los diferentes instru-
mentos, uno de los retos principales que se plantean
para el préximo ciclo consiste en vincular de forma
mas estrecha los créditos FAD con los objetivos de la
politica de cooperacion®.

Tabla 1. Retos sectoriales sobre coherencia de politicas

Comercio exterior

cionadas con la salud.

* Mejora de las condiciones que ofrece la PAC para los paises en vias de desarrollo.
» Previsién de excepciones hacia los PVD en las patentes sobre el conocimiento cientifico, especialmente las farmacéuticas y las rela-

9 La coherencia de los FAD con los objetivos de la politica de CE se revisa en un epigrafe especifico de este Informe.
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Cambio climatico

* Reduccién del consumo energético.

Politica pesquera

* Acuerdos para una explotacién pesquera responsable de los caladeros en los PVD que no reduzca las posibilidades de ingreso y vida

de las poblaciones en los PVD.

Politicas migratorias

» Busqueda de nuevas férmulas de gestién migratoria y acompafiamiento a las mismas desde las politicas de desarrollo.
* Vigilancia del respeto a los DDHH en el trato que reciben los inmigrantes.
 Evitar la pérdida de talentos de los PVD motivada por la falta de oportunidades en sus paises de origen.

* Puesta en marcha de estrategias y proyectos de codesarrollo y facilidades para el envio de remesas de los inmigrantes a sus paises

de origen.

Sector privado y responsabilidad social empresarial

+ Puesta en marcha de alianzas publico-privadas para el desarrollo e iniciativas de responsabilidad social empresarial (RSE) para
[...] promover una relacién més respetuosa e integradora de las relaciones de la empresa con el entorno socioeconémico en el

que operan.

Fuente: Atienza y Soleto, “Coherencia de politicas y objetivos de desarrollo: desafios pendientes”, Avances y retos de la CE, 2007.

El Plan Director no define el papel o los requisitos
para las CCAA o Administraciones locales en el
terreno de la coherencia de las politicas, ni estos
actores descentralizados estan representados en
las consultas realizadas por el Consejo de Coope-
racion al Desarrollo sobre coherencia de las politi-
cas (CAD, 2007: 13).

No parece que oficinas comerciales y OTC se
hayan coordinado en absoluto para desarrollar el |l
PD en sus paises de competencia. La descoordi-
nacion en Madrid es importante, pero en el terre-
no es aln mas evidente (Encuesta a actores de la
CE).

Otro ambito importante para la coherencia de politicas
es la coordinacion de los actores que operan sobre el
terreno. Como ya se ha sefalado en este Informe,
resulta fundamental la labor de didlogo y coordinacién
que puede realizar la SECI a través de las OTC, pero
ésta debe verse respaldada por acuerdos alcanzados
en las respectivas sedes de las organizaciones o en el

seno de los érganos consultivos existentes (Consejo de
Cooperacién, Comisién Interministerial y Comision Inter-
territorial). El seguimiento de las estrategias pais que se
realice sobre el terreno deberia permitir ofrecer infor-
macion directa para realizar un anélisis conjunto de los
efectos que tienen las distintas politicas de la AGE
sobre el desarrollo de los paises socios. Esta informa-
cién ha de retroalimentar el proceso de planificacién y
servir de base para mejorar la coherencia de politicas.

En su informe sobre coherencia de las politicas, el
Consejo de Cooperacion al Desarrollo se ha centra-
do principalmente en el terreno internacional, pres-
tando escasa atencién a las politicas bilaterales.
Pero realiz6 una recomendacion clave que, si se
tuviese en cuenta, ayudaria en gran medida a incre-
mentar la coherencia de las politicas: Espana debe
mostrar transparencia y comunicar publicamente su
postura oficial sobre &reas controvertidas de la
coherencia de las politicas en foros internacionales,
como la UE, donde las politicas nacionales espafo-
las podrian entrar en colisién con los objetivos de
desarrollo (CAD, 2007: 13).
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En el ambito supranacional, Espana esta representada en
muchas negociaciones sectoriales a través de la UE, por lo
que los retos fundamentales consisten en adoptar las reco-
mendaciones del Informe sobre la Coherencia de las Poli-
ticas de Desarrollo, elaborado en el marco del Consenso
Europeo sobre Desarrollo, y en adoptar un papel cada vez
mas proactivo en la formacién y el seguimiento de la posi-
cién comunitaria en las negociaciones que tienen lugar en
la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

Finalmente, resulta imprescindible que la opinién publi-
ca conozca las implicaciones para los objetivos de
desarrollo que pueden tener algunas politicas sectoria-
les espafolas y el problema que esto supone para la
politica de cooperacién. Esta informacién consolidaria
el apoyo de la sociedad civil a los objetivos de la CE y
facilitaria la toma de algunas decisiones sobre el resto
de sectores aunque, en principio, no constituyan la
solucién con beneficios mas inmediatos para la socie-
dad espafiola.

Avances

* Integracién del principio de coherencia de politicas
en los principales instrumentos de planificacién
estratégica de la CE.

* Fuerte respaldo institucional a la politica de coo-
peracion y refuerzo del papel de la SECI.

* Avances del grupo de trabajo de coherencia de
politicas del Consejo de Cooperacién.

* Avances en la coherencia con sectores e instrumen-
tos especificos: politica migratoria, deuda externa y
ayuda reembolsable.

Retos

* Reforzar la capacidad de interlocucién de la SECI
ante los distintos érganos ministeriales.

* Profundizar en el conocimiento de los efectos que
tienen las politicas de accion exterior del Estado
sobre los objetivos de la politica de cooperacién
para el desarrollo.

* Asegurar la coherencia del FAD como instrumento al
servicio de los objetivos de desarrollo.
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* Extraer informacion del terreno para analizar la
coherencia de politicas.

* Mejorar la transparencia sobre la coherencia de
politicas y la informacién sobre este tema que se
ofrece a la sociedad espafiola.

2.3.5. Conclusiones y recomendaciones

La busqueda de coherencia de politicas ha sido una de
las grandes prioridades del [| PD y, a la vez, uno de los
retos que mas dificultades ha planteado. Si bien ha sido
un periodo de importantes avances relacionados con un
buen planteamiento normativo e institucional, y con el
logro de algunos resultados especificos en materia de
coherencia entre instrumentos de la CE, hasta el
momento no se han logrado grandes acuerdos que
permitan garantizar que otras politicas sectoriales con
incidencia sobre los PVD tengan en consideracién sus
objetivos de desarrollo. El reto para el siguiente ciclo
es, por tanto, pasar de la coherencia de instrumentos a
una verdadera coherencia de politicas.

Los pasos dados han ido en la direccion correcta. En
especial, aquéllos relacionados con el refuerzo de la
capacidad de interlocucién de la SECI o la creacién
de la Comisién Delegada del Gobierno sobre Coope-
racion al Desarrollo, que permitiran abrir espacios de
didlogo y busqueda de acuerdos a nivel politico entre
los diferentes ministerios de la AGE. Sobre esta base
institucional se debe avanzar ahora hacia el logro de
resultados méas concretos.

Para ello, se recomienda continuar con la elabora-
cién del informe anual sobre coherencia de politicas
que elabora el Consejo de Cooperacién y aplicar sus
recomendaciones. Ademés, un mayor conocimiento
técnico y difusion de la interrelacién que tienen las
diferentes politicas de la accién exterior espanola
con los objetivos de desarrollo generaria una valiosa
informacién de base para alcanzar los consensos
necesarios entre los diferentes Ministerios. De
acuerdo con esto, la Comisién Interministerial podria
reorientar sus funciones hacia aspectos de caracter
técnico, apoyando la labor politica de la Comisién
Delegada del Gobierno.
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Ademas de los estudios sobre coherencia especificos
para cada politica sectorial, también resultaria oportu-
no llevar a cabo otras actuaciones concretas relacio-
nadas con la coherencia de instrumentos y politicas:

* Realizar un mayor seguimiento y una mayor transpa-
rencia del proceso por el que las recomendaciones
del Consejo de Cooperaciéon se elevan al Gobierno
en materia de coherencia de politicas.

* Hacer evaluaciones ex ante del principio de cohe-
rencia de politicas (de acuerdo con el Consenso
Europeo de Desarrollo). Empezar a trabajar con
herramientas que permitan valorar el impacto en

2. Coherencia global del sistema

los objetivos de desarrollo de las politicas sectoria-
les. De esta manera, se estarian previendo las con-
secuencias de la formulacién de nuevas politicas
sectoriales en los objetivos de desarrollo.

En el marco de la futura legislacién, realizar una eva-
luacion de las operaciones financiadas con cargo al
FAD, coordinada por la DGPOLDE vy la Secretaria de
Estado de Turismo y Comercio.

Continuar con la elaboracién del informe anual al
Congreso sobre la deuda externa espafiola.
Configurar, dar seguimiento e informar a la opinién
publica sobre la posicién que adopta la CE en las
negociaciones de la OMC.
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3 Volumen de la ayuda, asignacion e instrumentos

El incremento del volumen de AOD es, sin duda, uno
de los avances maés significativos del periodo de
vigencia del Il PD. Una de las claves para que este
incremento sea eficaz es que la ayuda se concentre
en aquellas areas geogréficas y sectores en los que se
asegure un mayor impacto sobre la pobreza. Ademas,
el aumento de la AOD disponible exige un esfuerzo
por mejorar los instrumentos a través de los que se
canaliza.

El Il PD relaciona los instrumentos a través de los que
se debe canalizar la mayoria de la ayuda de la CE,
remarcando que la seleccién de los mismos se realiza-
ré en funcién de los objetivos planteados y “del andlisis
de las necesidades de cada pais determinadas median-
te el didlogo entre el Gobierno y otros actores implica-
dos (donantes, OO Il y sociedad civil) y fijadas en las
correspondientes estrategias-pais” (Il PD, 2004: 90).

El marco presupuestario indicativo del Il PD recoge,
ademads, que el fuerte crecimiento de la AOD que se
preveia al inicio del ciclo debia canalizarse preferente-
mente a través de la cooperacién multilateral (Il PD,
2004: 119) y de la bilateral, sobre todo mediante pro-
gramas y proyectos. También se especifica que se
mantendria una posicién muy activa en los procesos
de conversién de deuda por desarrollo y renegociacion
de deuda. Ademas, se recoge la voluntad de poner en
marcha los nuevos instrumentos —el apoyo sectorial y
presupuestario, asi como los fondos multidonantes—.
Finalmente, se hace una referencia especifica al
importante esfuerzo que se debia dedicar a mejorar
las actuaciones de Educacion para el Desarrollo.

En este epigrafe se revisan los avances y logros
habidos en materia de cuantia y asignacion de la

ayuda en relacién con lo establecido en el || PD. Ade-
méas se plantean los retos a afrontar en el préximo
ciclo, tanto en términos generales, como de forma
especifica para cada uno de los instrumentos.

3.1. Volumen de la ayuda

El compromiso asumido por el Gobierno espafiol
para incrementar la cuantia de la ayuda es ambicio-
so y deberia llevar a alcanzar un porcentaje de
AOD/PNB del 0,7% en el afio 2012, tres afios antes
de la fecha comprometida por la UE. Si bien se trata
de una apuesta importante, el incremento de la
ayuda ha ido vinculado a una reorientacién de su
composicion (entendida ésta como la combinacidon
de instrumentos a través de los que se canaliza) para
asegurar el cumplimiento de los objetivos de la poli-
tica de CE.

3.1.1. Avances y logros

Espafia se ha comprometido con alcanzar un por-
centaje AOD del 0,7% del PNB en 2012, tres afos
antes de la fecha de compromiso de la UE. Con
unas provisiones presupuestarias que se espera
alcancen el 0,5% del PNB en 2008, Espafia pare-
ce estar en carrera para alcanzar sus objetivos
(CAD, 2007: 14).

Entre 2004 y 2007 la AOD ha pasado del 0,24% al
0,37%, aumento que constituye el mayor crecimien-
to en la historia de la CE, tanto en términos absolu-
tos como relativos. Si bien Espafia sigue aln lejos
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de los puestos destacados en relacién con el con-
junto de donantes, esto se debe a la baja situacién
de partida y a los incrementos del volumen de ayuda
que también han registrado el resto de paises. En la
figura 2 se observa el incremento en términos abso-
lutos.

Entre 2004 y 2007, Espafa ha pasado de la décima
posicion a ser el séptimo donante de los 22 paises
del CAD, un puesto por delante del que ocupa en el
ranking de economias mundiales. Ademas, con la
cifra del ano 2008 aun pendiente de confirmar, la evo-
lucion de la cuantia de la ayuda mantiene a Espana
en la senda de cumplimiento de los actuales com-
promisos establecidos.

Sobre la composicién de la ayuda, destaca el doble
compromiso manifestado en el Il PD de incrementar
de forma selectiva la cooperacion multilateral y revi-
sar algunos de los instrumentos bilaterales, en espe-
cial las operaciones de deuda y los créditos FAD
(CAD, 2007: 14).

—¢—

En un andlisis global de las cifras, cabe resaltar el
importante aumento de la AOD bilateral dirigida a
Africa, del 16% en 2004 al 33% en 2007 y a los
PMA, del 16% en 2004 al 20% en 2007. El compro-
miso con el multilateralismo asumido en el Il PD ha
llevado a que buena parte del incremento de fondos
se canalicen por esta via, creciendo principalmente
las contribuciones a organismos internacionales no
financieros.

Por su parte, la ayuda condicionada ha seguido per-
diendo importancia en el computo global de la ayuda
total neta (los créditos FAD han pasado de repre-
sentar el 7,8% de la AOD en 2004, al 2,2% en
2007), mientras que se han incrementado las parti-
das destinadas a Accién Humanitaria (de 54,2 a
2372 millones de euros entre 2004 y 2007), los
recursos gestionados por la AECID (de 275,1 a
678,3 millones de euros entre 2004 y 2007) y las
subvenciones a ONGD (de 346,9 a 579,4 millones
de euros entre 2004 y 2007). Pese a los incremen-
tos referidos, estos tres ultimos instrumentos siguen
representando una parte relativamente pequefa de
la ayuda.

Figura 2. Evolucioén en cifras de la ayuda espaiiola en el periodo 2003-2007
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3.1.2. Retos

No esta claro como Espafa utilizara los distintos ins-
trumentos de los que dispone para lograr los objeti-
vos de incremento de la AOD.

Por lo tanto, la planificacion presupuestaria ge-
neral para la ayuda en crecimiento debe verse
acompanada por una estrategia operativa mas
especifica que tenga en cuenta el uso de los dis-
tintos canales y la consiguiente distribucion. Esto
es muy significativo, ya que se prevé que el alivio
de la carga de la deuda y los préstamos al desa-
rrollo (FAD), que representaron en el pasado una
parte importante de la AOD, se reduzcan en el
futuro (CAD, 2007: 14).

Los retos relacionados con la cuantia de la ayuda se
resumen en el cuadro siguiente, en el que se pre-
sentan los compromisos relacionados con las moda-
lidades de ayuda que se reflejan de forma explicita
en el Il PD'. La via multilateral, los nuevos instru-
mentos y las partidas de cooperacion bilateral no
reembolsable —fundamentalmente proyectos y pro-
gramas de la AECID, cofinanciacién de ONGD vy
AH— son las propuestas incluidas en el Il PD y las
mas demandadas por buena parte de los agentes.

Compromisos relacionados con la cuantia de la
ayuda para el periodo 2005-2008

* Alcanzar una cuantia de la ayuda equivalente
al 0,5% del PIB al final de la legislatura
(2008).

* Notable aumento de la cooperacién multilateral.

* Notable aumento de la cooperacion bilateral,
a través de programas e instrumentos, y de la
multi-bilateral del MAEC.

* Aumento del presupuesto destinado a la AH
con tendencia hacia el 7% de la AOD bilateral.

—¢—

3. Volumen de la ayuda, asignacién e instumentos

* Incremento en la asignacién de los programas que
aborden la equidad de género y el andlisis de
género con datos desagregados por sexo de las
acciones emprendidas.

+ Se mantendrd una posicién muy activa en los proce-
sos de negociacion, conversion de deuda por desa-
rrollo y condonacién de deuda.

* Aumento de las subvenciones dirigidas a ONGD,
en particular para apoyar campanas de sensibili-
zacion y educacion ciudadanas.

Fuente: Il Plan Director de la Cooperacion Espafiola 2004-2008. Marco
presupuestario indicativo.

El compromiso asumido en el [l PD para alcanzar el
0,7% del PNB destinado a la AOD en el afio 2012
pasa por cerrar 2008 alcanzando el 0,5%. En 2006
la cifra prevista no se alcanzé por muy poco, mien-
tras que en 2007 se destiné el 0,37% (3.800 millo-
nes de euros). EI PACI de 2007 tenfa en sus previ-
siones aumentar la AOD hasta alcanzar el 0,42%
del PNB, de ahi que se haya producido un ligero
desajuste. Aunque las previsiones presupuestarias
actuales son las adecuadas, aln esta por ver si se
cumplira con los objetivos previstos al final del ciclo,
sobre todo teniendo en cuenta la situacion econémi-
ca actual. Por tanto, y pese al esfuerzo realizado,
Espafia debe seguir firme en su compromiso por
alcanzar los objetivos cuantitativos establecidos en
el marco presupuestario indicativo del Il PD, pero
manteniendo la sostenibilidad y calidad de su com-
promiso solidario.

Este compromiso por mantener la calidad de la
ayuda en un marco de incremento global de
la AOD (reforzado por el aumento de la riqueza
registrada en Espafa hasta 2007) ha tenido como
consecuencia légica el que se abran numerosos
debates y se planteen importantes retos relaciona-
dos con la utilizacién de los instrumentos y modali-
dades a través de los que se canaliza la ayuda. A
este respecto, el Consejo de Cooperacién sefiala
que “dado el crecimiento global de los recursos

1 La evolucién y los retos especificos de cada una de ellas se revisardn en los epigrafes siguientes.
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destinados a cooperacion, es muy importante man-
tener la trayectoria de incremento de la AOD a nivel
presupuestario, pero también es importante ajustar
el sistema para que la ejecucion alcance los niveles
previstos” (CCD, 2007a).

Se insta a la Administracién a completar el es-
fuerzo de planificacién con un cuadro de progra-
macién presupuestaria en el que se hagan cons-
tar los recursos que orientaran la actuacion de la
CE durante el periodo al que remite el Plan, de
acuerdo con los compromisos asumidos y tal y
como establece la Ley de Cooperacién Interna-
cional para el Desarrollo (CCD, 2004)2.

En el Il PD deberia incluirse un marco presupues-
tario, del que carece el || PD, que explicite el com-
promiso politico con la cooperacion al desarrollo y
que haga nuestra ayuda més predecible (Encues-
ta a actores de la CE).

Pero el reto mds importante relacionado con las cifras
de la ayuda para el nuevo ciclo de planificacion se
deriva de que el || PD ha carecido de un cuadro de
programacion presupuestaria completo que permitie-
ra conocer al detalle la secuencia del incremento de
la ayuda propuesto durante su periodo de vigencia.

En el afio 2006 Espafa fue uno de los paises con
mayor grado de previsibilidad de AOD, segin el
informe del CAD sobre el “Seguimiento de la Decla-
racion de Paris” Desde entonces se observa un
menor grado de previsibilidad en la realizacion de
previsiones del PACI. Esto pone en riesgo y hace
necesario mejorar la planificaciéon presupuestaria,
para hacer efectivo el camino al 0,7% de la AODS3.

Si en el lll PD se consigue concretar mas la estrate-
gia en términos presupuestarios, especificando
mejor la distribucién plurianual de los fondos a través
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de los diferentes instrumentos y su correspondiente
distribucion sectorial y geografica, mejoraria la pre-
dictibilidad de la AOD espafiola y los paises socios
podrian elaborar mejor sus planes para el corto y el
largo plazo. Esto implicara mucho trabajo conjunto
con los diversos departamentos responsables del
presupuesto en Ministerios, CCAA y EELL.

Avances

+ Se ha logrado un sustancial incremento en el
volumen de ayuda.

+ Se ha registrado un gran incremento de las par-
tidas canalizadas a través de organismos multi-
laterales.

+ Se ha reducido la ayuda condicionada.

* Se han incrementado las partidas destinadas a
AH, ONGD y recursos gestionados por la AECID.

Retos

* Adn no se han cumplido los compromisos del Il
PD relacionados con la senda marcada hacia el
0,7%. Sin embargo, la agenda de eficacia de la
ayuda implica la necesidad de dar un paso mas
hacia la calidad y la optimizacién de la asigna-
cién de la ayuda.

* El incremento que se esta registrando en el
volumen de AOD exige de un incremento para-
lelo de las capacidades del sistema para gestio-
nar esta ayuda con calidad.

* El incremento del volumen de la ayuda abre un
necesario debate sobre los instrumentos mas
adecuados para el logro de los objetivos, sobre
el equilibrio entre un enfoque desde las necesi-
dades de los paises socios pero también en
base al valor afadido de la CE.

* El aumento del volumen de fondos no se ha
visto acompafiado por un desarrollo paralelo de
la planificacion operativa y de su nivel de predic-
tibilidad.

2En el Pacto de Estado contra la Pobreza firmado en diciembre de 2007 se llegé a un acuerdo similar.
3 Segun el Area de Seguimiento y Estadistica de la DGPOLDE, esto esta relacionado con la forma en que los actores reportan sus prioridades futuras: sim-

plemente por regiones (menos previsible) o por actividades (més concreto).
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3.1.3. Conclusiones y recomendaciones

El compromiso que se recoge de forma explicita en
el Il PD para alcanzar el 0,7% de la ayuda en 2012
(con tres afios de margen sobre el plazo fijado por
Naciones Unidas) es, en si mismo, un logro que se ve
reflejado en el rapido incremento que ha experimen-
tado la AOD espafiola en los Ultimos afios y que ha
llevado a la CE a ocupar un lugar destacado en las
listas de donantes.

El aumento de la ayuda conlleva aparejado un debate
paralelo sobre la capacidad del sistema para gestionar
los nuevos fondos, manteniendo unos compromisos
de calidad marcados por la Agenda Internacional y
que son cada vez mas exigentes. Uno de los elemen-
tos clave relacionados con la calidad de la ayuda es
su orientacién geografica y sectorial, asi como la uti-
lizacién adecuada de las diferentes modalidades e
instrumentos de que dispone la CE.

Aunque el Il PD no incluye un marco presupuesta-
rio en el que se detalle cémo se debe distribuir
anualmente la AOD espafiola, si contiene algunas
referencias orientativas relacionadas con su distri-
bucién geogréfica y sectorial o la utilizaciéon de las
diferentes modalidades de asignacién de la CE que
deben ser priorizadas. El incremento de la ayuda ha
permitido, en general, incrementar los compromisos
con los PMA o con la satisfaccién de necesidades
sociales basicas. También se han reducido los por-
centajes destinados a la ayuda condicionada. Sin
embargo, el anélisis de las cifras porcentuales
sobre la distribuciéon de la AOD espafiola refleja
que, aunque se ha avanzado, se debe mantener el
esfuerzo para consolidar el cumplimiento de estos
compromisos.

Aunque en la légica de planificacién se determinan pri-
mero los objetivos y luego el presupuesto necesario para
ello, la inexistencia de un marco de resultados en el || PD
o de un anélisis de las capacidades necesarias para su
implementacién invita a que en el Il PD se establezca
una relacién més estrecha entre los objetivos fijados y
los presupuestos y capacidades existentes, y que todo
ello se vea reflejado en un marco presupuestario mas
completo.
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3. Volumen de la ayuda, asignacién e instumentos

La Agenda de Accién sobre eficacia de la ayuda fir-
mada recientemente en Accra (Ghana) ha remarca-
do la necesidad de incrementar la predictibilidad de
la ayuda a medio plazo con el objeto de mejorar la
planificacion de las agendas de desarrollo de los pai-
ses socios. Para ello, las Administraciones Publicas
espafolas deberian avanzar, en la medida de sus
posibilidades, en la utilizacion de instrumentos y
modalidades que permitan establecer un presupues-
to plurianual, proveer a los paises socios de toda la
informacién relacionada con sus presupuestos y
desembolsos anuales y concretar compromisos para
el medio plazo que los paises socios puedan integrar
en sus programas de desarrollo.

3.2. Asignacion de la ayuda

Uno de los criterios de intervencion planteados en el
I PD es el de mejorar la asignacién de la ayuda, con-
centrandola en aquellas areas geograficas y secto-
res en los que pueda tener un mayor impacto sobre
la pobreza. Para ello, en el Plan se establecen las
areas geograficas y sectores en los que se concen-
trard la AOD espafiola y, a lo largo de su periodo de
vigencia, se ha puesto en marcha el proceso de ela-
boracion de las estrategias correspondientes.

En términos cuantitativos, y desde el punto de vista
geografico, en el Il PD se propone aumentar la pro-
porcién de ayuda que se dirige a los Paises Menos
Adelantados (PMA) hasta el 20% de la AOD, ten-
diendo a destinar, en la medida de lo posible, hasta
el 70% de la AOD bilateral a los pafses prioritarios vy,
por lo menos, el 40% a América Latina. Ademads, se
plantea incrementar el esfuerzo y la calidad de la
ayuda en Africa Subsahariana, sin que ello incida en
una excesiva dispersion geografica. Desde el punto
de vista de la distribucién sectorial de los recursos,
se propone destinar, al menos, el 20% del total de la
AOD bilateral a la cobertura de necesidades sociales
basicas.

Se aclara, ademas, que el criterio de concentracién
de la ayuda no es de aplicaciéon exclusiva a los ins-
trumentos bilaterales, sino que, en la medida de lo
posible, se debera influir en los érganos de gestién
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de los fondos multilaterales para que las actuaciones
se dirijan a los paises definidos como prioritarios v,
dentro de ellos, se intentara focalizar en sectores
concretos, con énfasis en acciones dirigidas hacia
los grupos mas excluidos.

En conjunto, este esfuerzo ha tenido resultados
importantes sobre la tendencia global de la distribu-
cién de la ayuda de la CE por areas geogréficas y
sectores, pero también ha generado retos que debe-
ran ser afrontados en el siguiente ciclo de planifica-
cion.

3.2.1. Avances y logros
a) Asignacién geogréfica

En el ambito geogréfico, la mayor apuesta de la CE
durante el periodo ha sido la de incrementar la ayuda
dirigida hacia los Paises Menos Adelantados, espe-
cialmente en Africa Subsahariana, a la vez que se
mantenia el compromiso con Latinoamérica. Aunque
en menor medida, también se ha incrementado la
cooperacion con Asia y el Pacifico, donde se han
incluido nuevos paises socios de la CE, todos ellos
PMA.

El nuevo compromiso con Africa Subsahariana
refleja un enfoque mas centrado en la reduccién
de la pobreza, tal y como se habia recomendado
en el dltimo examen interpares (2002), asi como
un “redescubrimiento” por parte de Espafa de sus
vecinos directos en la region. En esta empresa
desafiante de establecer una presencia mas pro-
minente en Africa Subsahariana, hasta ahora el
enfoque espafiol ha sido pragmético aunque pru-
dente. La CE al desarrollo ofrece un potencial
importante de valor afiadido mas alla del aumento
de los recursos financieros, y el CAD espera un
aumento de la contribuciéon espafola en esta
region. Espafia también encuentra un vinculo
directo entre el nuevo interés en Africa Sub-
sahariana y su compromiso de destinar un minimo
del 20% de ayuda bilateral a los pafses menos
adelantados. Aunque Espafa alcanzé el objetivo
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en 2005, sobre todo mediante el alivio de la carga
de la deuda, en 2006 quedd muy por debajo de lo
previsto (CAD, 2007: 14).

El giro de la CE hacia los PMA se observa funda-
mentalmente en el aumento de la ayuda asignada al
continente africano: mientras que el anterior PD
recogfa nueve pafses prioritarios en Africa Subsaha-
riana, en el || PD se establecieron 14, a los que hay
que anadir otros cuatro paises con los que se han fir-
mado acuerdos bilaterales. Ademas, se han desarro-
llado mecanismos multilaterales que, a través de la
Unién Europea (UE) y las Naciones Unidas (NNUU),
apoyan iniciativas regionales que permiten llegar a
nuevos paises sin que necesariamente exista acuer-
do bilateral. En términos cuantitativos, el presupues-
to de la AECID para Africa Subsahariana ha pasado
de los 41 millones de euros de 2004, a 146 millones
de euros en 2007 y una previsién que supera los
160 millones de euros en 2008.

Siguiendo el compromiso recogido en el Plan Africa
2006-2008, Espafa se ha esforzado por integrar su
cooperacién en la agenda internacional comun para
este continente, buscando asociaciones estratégicas
con los propios paises destinatarios y concentrando-
se en los sectores establecidos en los ODM. Dada la
escasa experiencia de la CE en este contexto, y con-
siderando la presencia de otros donantes con mayor
trayectoria, Espafia ha apostado por canalizar la
ayuda, principalmente, a través de organismos multi-
laterales y la aplicacion de nuevos instrumentos, lo
que le permitird ir desarrollando capacidades y
abriéndose progresivamente un espacio como actor
plenamente integrado en los modelos de coopera-
cién que se desarrollan en la region.

Espafa continuara con su compromiso a favor del
desarrollo en lberoamérica, donde goza de una
ventaja comparativa debido a los vinculos histéri-
cos, culturales y linglisticos. Esto ha ayudado a
Espafa a asumir un papel de lider entre los do-
nantes de la region para promover la eficacia de la
ayuda (CAD, 2007: 11).
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En el caso de América Latina, al adoptar el Il PD los
ODM como marco de objetivos, se obvié la necesa-
ria reflexién sobre su aplicacién a los Paises de
Renta Media (PRM) que se concentran en esta
regiéon y constituyen los tradicionales destinatarios
de la CE. Por ello, desde un punto de vista doctrinal,
el ciclo que ahora se cierra ha servido para consoli-
dar la postura de Espafa respecto al apoyo de este
grupo de paises, trasladando esta vision al conjunto
de actores espafioles e internacionales, tanto en
terreno como en sede. En foros como la Il Conferen-
cia sobre Cooperacién con los PRM, celebrada en
octubre de 2007 en San Salvador, la CE ha defendi-
do los elementos que justifican mantener la AOD
destinada a este grupo de paises, basada en la mala
distribucion de la riqueza y la existencia de grandes
grupos de poblacién en situacién de extrema pobre-
za, y planteado la especificidad de los problemas de
desarrollo que presentan. En consecuencia, la CE ha
propuesto la adopcién de criterios e instrumentos
especificos de cooperacién para abordarlos.

De acuerdo con esta postura, durante el presente
ciclo se ha mantenido el compromiso con esta
region. El Il PD planteé mantener el porcentaje des-
tinado a Latinoamérica en, al menos, el 40% de la
AOD. Por ello, el rapido incremento de la ayuda en
términos absolutos registrado desde 2004 ha per-
mitido que se incremente el volumen total de fondos
aportado a este grupo de paises, a la vez que se
incrementaba la ayuda dirigida a los PMA de otras
zonas geograficas.

Estos avances registrados en América Latina han
consolidado a Espafa como el donante mas impor-
tante de la regién y han reforzado su liderazgo entre
el conjunto de donantes, intensificandose la coope-
racion con otras agencias.

En el marco programaético, y dentro de América Lati-
na, la elaboracién de los DEG ha permitido que la
region cuente con una prevision bastante detallada
de cerca de 400 millones de euros para dos afios
(2007-2008), a la vez que ha dado lugar a la pues-
ta en practica de los principios sobre calidad de la
ayuda de la Declaracién de Paris, a una cierta con-
centracién de la CE en los sectores del Il PD y a una
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cultura institucional mas orientada hacia los objeti-
vos y no tanto a los insumos y actividades. Ademas,
se han fortalecido o puesto en marcha nuevas ini-
ciativas de cooperacion subregional —como la revi-
siéon del Programa Regional de Cooperacién con
Centroamérica y la puesta en marcha de un compro-
miso similar en la zona andina— o de cooperacién
regional, realizada principalmente a través de orga-
nismos multilaterales.

En Asia y el Pacifico, la aprobacién del Il PD supuso
que los paises beneficiarios de la CE aumentaran de
tres a nueve, perteneciendo todos los nuevos paises
al grupo de los PMA. En términos presupuestarios,
se ha consolidado una tendencia creciente iniciada
en 2005, afio en el que, con una asignacién de 15,4
millones de euros de fondos de la AECID, se duplicé
la asignacién de 2004. En 2006 se alcanzaron los
42 millones de euros y la cifra prevista para 2007
fue, excluyendo el Oriente Medio, de 54 millones de
euros (a los que hay que afadir 37 millones de euros
en microcréditos). La inclusién de los nuevos paises
ha permitido que la CE se acerque, en esta region, al
compromiso del 20% de orientacién de la ayuda a
los PMA (19,83% en 2007).

En resumen, el Il PD ha supuesto un notable incre-
mento del nimero de paises destinatarios de la AOD
espanola, lo que choca con los objetivos de concen-
tracion, pero, a la vez, ha servido para que la CE reci-
ba un impulso cualitativo y cuantitativo importante
hacia Africa y los PMA, a la vez que se consolida su
posicionamiento en América Latina y los PRM basa-
do en las ventajas comparativas que ofrece sobre
otros donantes.

b) Asignacién sectorial

La actuacién (de la CE en cuanto a planificacion
sectorial) ha sido ambiciosa, en cuanto que supo-
ne una definicién de las politicas sectoriales, en el
marco del proceso de reformulacién de la CE,
cubriendo la practica totalidad de las prioridades
sectoriales establecidas en el Plan Director (CCD,
2007D).
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En el dmbito sectorial, la gran apuesta de la CE en el
periodo ha sido alcanzar la meta de destinar el 20%
de la ayuda a servicios sociales basicos y cumplir asi
con el compromiso 20/20 asumido en la Cumbre
Mundial para el Desarrollo Social de Copenhague en
1995. La meta se cumplié por primera vez en el afio
2005, con una asignacién de 194 millones de euros,
el 21,3% de la AOD4 En 2006 el porcentaje volvié a
caer hasta el 17,3%, casi tres puntos por debajo de la
meta fijada, pese a haberse registrado un incremen-
to de la AOD bilateral distribuida a través de organi-
zaciones internacionales cuyo ambito de actuacion
prioritario guarda relacién con los servicios sociales
basicos.

Por actores, los que con mayor énfasis se han dirigi-
do a la cobertura de necesidades basicas han sido,
de mayor a menor, el Ministerio de Sanidad y Con-
sumo (39,52%), el de Defensa (38,97%), la coope-
racién descentralizada —28,69% CCAA y 2761%
EELL—y la AECID (22,52%)5. El alto porcentaje de
los Ministerios de Sanidad y de Defensa se explica
por sus intervenciones en asistencia sanitaria en
Indonesia, Pakistan y Haiti. Por otra parte, la posicién
preeminente que ocupa la cooperaciéon descentrali-
zada en la atencién de estos sectores se debe a que
buena parte de sus recursos se canalizan via ONGD,
entidades que trabajan principalmente en la cobertu-
ra de necesidades basicas.

3.2.2. Retos

Una inquietud es la dispersién de la ayuda. Con 56
paises socios clasificados en tres categorias (paises
prioritarios, paises con atencion especial y paises pre-
ferentes), que representan el 71% de la ayuda bilate-
ral, Espafia abarca con sus recursos un drea excesiva-
mente amplia. El porcentaje de la ayuda bilateral
espafiola a sus 23 paises prioritarios tan sélo repre-
sentd un 36% en 2006 —frente a una cifra objetivo
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del 70%—. A medida que Espafia incrementa su
volumen de ayuda, el sistema de ayuda espafiol
en su conjunto deberad realizar un esfuerzo cons-
ciente para lograr este objetivo y evitar una mayor
dispersion. La participacién activa de los actores
descentralizados jugara un papel clave en el
aumento de la concentracién de la ayuda en con-
sonancia con los objetivos de la politica espafiola
(CAD, 2007: 14).

La ampliacion del ambito de actividad de la ayuda
espafola puede ser contraproducente si se quie-
ren mejorar los niveles de calidad y eficacia de las
intervenciones. Es pues necesario que los respon-
sables de la CE traten de focalizar su accién de
una manera mas precisa en el posterior desarro-

llo de los compromisos que se deriven del Plan
(CCD, 2005).

La orientacion de la CE hacia nuevas regiones
y los PMA, al tiempo que se mantiene el compromi-
so con Latinoamérica, conlleva, I6gicamente, el reto
de conseguir un equilibrio para el cumplimiento de
los objetivos de concentracién geogréfica de la
ayuda. En el Il PD se redujeron de 29 a 23 el nime-
ro de paises prioritarios, pero las nuevas categorias
consideradas (paises de atencién especial y paises
preferentes), aunque representan areas geografi-
cas que requieren de un tratamiento y nivel de
atencion diferenciado, afiaden 33 nuevos paises a
la lista.

Ademas, la CE no interviene de forma exclusiva en
los paises priorizados en el Il PD: en el afio 2006,
la AOD espafiola se distribuyé entre 119 paises,
en muchos de ellos con cuantias que no superaron
el milléon de ddlares. Los datos revelan que, pese a
la buena acogida general que han tenido las pro-
puestas de concentracién geografica y sectorial,
asi como su articulacién a través de la elaboracion

4 El cémputo incluye préstamos realizados a través del FAD. De no incluirse el FAD, la proporcién quedaria reducida al 17% en el afio 2005, una cifra que
supone un avance para el cumplimiento del compromiso del 20%, pero que ain no logra alcanzarlo.
5 Datos de 2005. Informe sobre la Realidad de la Ayuda 2006-2007. Intermén Oxfam.

66

— O



14298 Informe evaluacion (F) 3/12/709 11:47 Pagina 67

de las correspondientes estrategias, la AOD espa-
fiola aun sigue presentando un alto grado de dis-
persion.

El incremento de la cuantia de la ayuda registrado a
lo largo del ciclo ha sido, sin duda, uno de los facto-
res que han dificultado los objetivos de concentra-
cién. Esta tendencia creciente se va a mantener, e
incluso aumentar, en el proximo periodo, por lo que
se deberd continuar reflexionando y haciendo un
esfuerzo en el proceso de concentracién de la
ayuda, haciendo frente a los retos que se derivan del
mismo.

Espafia necesita redoblar sus esfuerzos para
alcanzar su objetivo de asignar un 70% de la
ayuda bilateral a los paises prioritarios; en el
futuro, Espafia deberia considerar una mayor
concentracién de su ayuda, tanto para los paises
prioritarios como para otros beneficiarios (CAD,
2007: 4).

Todos los actores del desarrollo espafoles debe-
rian contribuir a la concentracién de la asistencia
espafola y a trabajar en pos de su objetivo de
destinar el 70% de la ayuda bilateral a paises
prioritarios (CAD, 2007: 15).

El elevado ndmero y la diversidad de actores que
conforman el sistema espafiol de ayuda es otro ele-
mento que incide fuertemente sobre la dispersién de
la ayuda. Para cumplir con los compromisos de con-
centracién, resulta imprescindible que cada uno de
ellos integre sus respectivos programas y estrategias
de intervencién en los marcos establecidos por los
DES y los DEG. Para ello, es fundamental que las
OTC consoliden su liderazgo sobre el terreno y que
los actores espafoles den continuidad a los meca-
nismos de coordinacion creados en el marco del pro-
ceso de participacién y consultas para la formulacion
de las estrategias geogréficas. El seguimiento de los
DEG en los respectivos paises, que deberd ponerse
en marcha durante el préximo ciclo, representa una
buena oportunidad para ello.
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En la coordinacién sobre el terreno, la cooperacién
descentralizada juega un papel sustancial, especial-
mente por el gran nimero de ONGD a través de las
cuales canaliza sus recursos. En la medida en que las
CCAA y las EELL sean capaces de realizar unos
planteamientos estratégicos y alinearlos con los de
la CE —aunque manteniendo las especificidades de
su cooperacion—, se estara integrando a una parte
muy importante de los actores de la CE en el marco
estratégico global establecido en el PD.

Por lo tanto, seguir con el proceso de concentracién
geogréafica de la ayuda va a ser, en realidad, uno de
los grandes retos del sistema de CE para el nuevo
ciclo. Mas aln si se mantiene firme el compromiso
de asignar un 20% de la ayuda a los PMA y se tie-
nen en cuenta las previsiones de seguir incremen-
tando el volumen de la AOD hasta cumplir con el
0,7% en 2012.

Es necesaria la consolidacion no expansiva de
las prioridades geogréficas: en la presente le-
gislatura, el ingente incremento presupuestario
gener6 importante presion para la ejecucion de
fondos. Ello, unido a la elaboracién de instru-
mentos de politica exterior (Plan Africa, Plan
Asia-Pacifico), ha llevado a una importante
expansion de la red de OTC en el mundo. Para
no dispersar y atomizar el impacto de los recur-
sos de la Cooperacién Espanola, parece necesa-
rio frenar esa expansién y concentrar los recur-
sos en paises prioritarios, a fin de poder tener en
dichos paises una cooperaciéon mas potente, mas
estratégica y con mas impacto (Encuesta a acto-
res de la CE).

En el caso especifico de Latinoamérica, Espafa ha
consolidado su liderazgo e intensificado la coordina-
cién con otras agencias donantes. Sin embargo, una
vez consolidada la doctrina de la CE sobre la coope-
racion con PRM, debe ponerse en practica. En con-
creto, es necesaria una reflexién especifica sobre la
aplicacién de los nuevos instrumentos y los princi-
pios de eficacia de la ayuda para adaptarlos a las
circunstancias especiales de estos paises.
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El Il PD deberia explicar cémo se sitda la CE
frente al compromiso con la divisién de trabajo
propuesto por la Comisién Europea. Esto deberia
llevar a una revaloracion del nimero de los pai-
ses socios y la limitacion de sectores de actua-
cién en cada pafs (por ejemplo, en la herramien-
ta de los DEP), ademés de explicar los distintos
mecanismos disponibles (como la cooperacién
delegada). Aparte de esto, se podria lanzar el
debate de definir sectores en que Espafia pueda
ganar un liderazgo internacional y reflexionar
sobre su desarrollo a largo plazo (mapeo de
experiencias, capacidades y recursos humanos,
inversion en investigacion). Espafia necesita defi-
nir su posicionamiento ante esta nueva dinamica,
especialmente con respecto a la apropiacion de
los paises socios y su liderazgo, el proceso de
toma de decisién y las previsiones en materia de
retirada de sectores y paises (Encuesta a acto-
res de la CE).

En cuanto a la distribucién sectorial de la ayuda
y la concentracion en los sectores basicos, también
ha sido cuestionado el elevado nimero de sectores
que se priorizan en la mayorfa de los paises. En efec-
to, las cifras de concentracién sectorial ponen de
manifiesto que debe mantenerse el esfuerzo por
incrementar los fondos dirigidos a la satisfaccién de
necesidades sociales basicas hasta volver a cumplir
con el compromiso del 20% de la AOD. Al interpre-
tar los datos ofrecidos hay que tener en cuenta, ade-
mas, que la distribucién por paises no es homogénea,
por lo que Espafa deberfa buscar el cumplimiento de
estos compromisos pais por pais.

Es de esperar que, en el futuro, con todas las estra-
tegias sectoriales ya disponibles, se pueda aprove-
char mejor la oportunidad que ofrece la planificacion
geogréfica para focalizar en cada pais las actuacio-
nes de la CE, estableciendo prioridades netamente
definidas y delimitando mas claramente los sectores
en los que interviene. Otra ventaja afiadida con la
que se contard en el siguiente ciclo de planificacién
serd la existencia de un marco institucional en la
nueva AECID que apoye la planificacién, gestion y

68

—¢—

evaluacion de las estrategias sectoriales, realizando
un seguimiento de como se integran éstas en los
documentos de planificaciéon geogréfica y sirven de
apoyo para los procesos de concentracién de la
ayuda. Ademas, la concentracién sectorial y geogra-
fica de la CE mejorara con la puesta en préctica del
Cddigo de Conducta de la UE sobre complementa-
riedad y division del trabajo como avance operativo
de los compromisos adoptados en el Consenso
Europeo de Desarrollo.

(Es necesario que la CE) tienda a consolidar la
meta de destinar al menos un 50% del presupues-
to distribuible a las necesidades sociales y que se
pongan en marcha mecanismos que garanticen el
cumplimiento del compromiso 20/20 en todos los
paises donde la CE tiene presencia y sea con-
gruente con los documentos de estrategia geogra-
fica aprobados (CCD, 2006c¢).

Finalmente, sefialar que en este esfuerzo por con-
centrar las actuaciones en las necesidades sociales
basicas deberan tomarse las medidas oportunas
para que la cooperacion no actie como desincenti-
vo, provocando que el pais socio paralice sus pro-
pias inversiones en estos sectores. Para ello, es
esencial asegurar el cumplimiento de los principios
de armonizacién, apropiacion y corresponsabilidad,
garantizando que los paises socios se hagan cargo
de asumir los costes recurrentes que generan las
politicas sociales.

Avances

* Los documentos de planificacién sectorial
y geografica han abierto el proceso de concentra-
cién de la ayuda espanola de forma sistematica y
ordenada.

* Gracias al aumento en la cuantia de la ayuda,
se ha logrado incrementar notablemente la
ayuda a los PMA, especialmente a Africa, sin
disminuir el nivel de compromiso con América
Latina.
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+ Se ha puesto en marcha una estrategia diferen-
ciada de reorientacién de la ayuda hacia los
PMA y de consolidacion de la cooperaciéon con
Latinoamérica.

 Durante el periodo de vigencia del Il PD se ha
consolidado la postura de Espana respecto a la
cooperacion con PRM.

+ Espana ha consolidado su liderazgo en la coo-
peracién con Latinoamérica e intensificado la
coordinacién con otras agencias donantes.

* La reorientacion de la ayuda hacia los PMA se
estd concentrando especialmente en la sa-
tisfaccion de necesidades sociales basicas.

+ Se ha abierto un proceso de reflexién orientado
a mejorar la participacion espafola en los orga-
nismos multilaterales.

Retos

* Las nuevas categorias establecidas para de-
limitar las prioridades geograficas de la CE ha
elevado el nimero de paises priorizados. Se
han de priorizar paises en base al andlisis de
ventajas comparativas de la CE.

* La AOD no se concentra Unicamente en los
paises priorizados en el || PD.

+ Las prioridades y estrategias sectoriales ain no
se han traducido en una concentracién y espe-
cializacién efectiva de la AOD espafiola.

* Hay que conseguir un equilibrio entre el nuevo
compromiso con los PMA y el compromiso con
Latinoamérica, para cumplir con el principio de
concentracion.

* Una vez consolidada la doctrina de la CE sobre la
cooperaciéon con PRM, debe ponerse en préactica.
En concreto, es necesaria una reflexion especifica
sobre la aplicacion de los nuevos instrumentos y
los principios para la eficacia de la ayuda adaptada
a las circunstancias especiales de estos paises.

¢ Auln no se han cumplido los compromisos rela-
cionados con la orientacién de la AOD espafio-
la hacia los PMA y la satisfaccién de las nece-
sidades sociales basicas.

+ Con el apoyo a los sectores sociales bésicos se
corre el riesgo de desincentivar la atencién

prestada hacia estos sectores por parte de los
Gobiernos locales.

* La concentracién de la ayuda requiere que todos
los actores de la CE integren sus actuaciones en
los marcos de planificacién estratégica geogréfica
y sectorial.

* Resulta esencial que la cooperaciéon descen-
tralizada alinee sus estrategias con las de la
CE.

* Puesta en practica del Cédigo de Conducta de
la UE sobre complementariedad y division del
trabajo.

3.2.3. Conclusiones y recomendaciones

La mejora de la asignacién de la AOD a través de pro-
cesos de concentracién geografica y sectorial es una de
las vias reconocidas en la Ley 23/1998 para mejorar la
calidad y la eficacia de la ayuda. En el [| PD se definen
las areas geograficas y los sectores prioritarios de la CE
con el objeto de que éstos concentren la AOD espafio-
la. Este compromiso se ha visto acompariado de un pro-
ceso de elaboracién de estrategias geograficas y secto-
riales en las que se desarrollan las prioridades
establecidas en el || PD.

Gracias a estos instrumentos, en los Ultimos afos se
han logrado avances sobre la asignaciéon de la ayuda
hacia las dreas geogréficas y sectores prioritarios.
Geograficamente, se ha logrado reorientar la ayuda
hacia los PMA, especialmente en Africa Subsahariana
y los paises de Asia y el Pacifico. En Latinoamérica,
que concentra un elevado nimero de PRM, la CE ha
consolidado su postura internacional con respecto a la
cooperacion hacia este grupo de paises.

Sin embargo, el nimero de paises prioritarios de la CE
sigue siendo elevado —superior a 50— Ademas, el hecho
de que no solamente se hayan destinado partidas de
ayuda a los paises priorizados aumenta a 119 el nimero
de paises que recibieron algun tipo de subvencién de la
CE durante 2007.

Para concentrar geograficamente la ayuda, se debe-
réa reducir la lista de paises que incluye el Il PD vy
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concentrar en ellos todos los recursos de la CE. Para
ello, habra de definirse mas claramente el tipo de
priorizacién geografica en cada una de las regiones
para evitar una dispersion excesiva que imposibilite
aportar un valor afiadido a la CE. Una seleccién rigu-
rosa de estos paises permitira, ademas, cumplir con
el compromiso de asignacién del 20% de la ayuda a
los PMA.

En el ambito sectorial, el principal compromiso que
se asumi6 en el Il PD es el de asignacion de, al
menos, un 20% de la AOD bilateral bruta a la satis-
faccién de necesidades sociales béasicas. La coope-
racién descentralizada y las ONGD tienen mucha
experiencia en este ambito, por lo que el proceso de
concentracion sectorial debera aprovechar al maxi-
mo la participacion de estos actores. Los dos ele-
mentos que mas dificultades plantean a la CE para
cumplir con sus compromisos de concentracion de la
ayuda son el gran incremento de las cifras asignadas
y el elevado nimero de actores, que genera impor-
tantes retos de coordinacion.

En términos generales, el proceso de planificacién
geografica constituye un elemento clave para lograr
la concentraciéon de la AOD espafola en los dos
ambitos (sectorial y geogréafico). Para aprovecharlo
al maximo, se debe utilizar como un instrumento de
planificacién a través del que, basandose en las
estrategias de desarrollo y las prioridades del pais
socio, se defina, con la aprobacién del pais socio, la
posiciéon que debe ocupar la CE mediante la selec-
cion de aquellos sectores sobre los que posea ven-
tajas comparativas en relacion con el resto de
donantes.

Seré necesario mejorar la calidad de los diagndsti-
cos, focalizando y operativizando su contenido y pro-
fundizando en dos elementos fundamentales: las
prioridades de desarrollo de los paises socios y los
sectores en los que la CE posee ventajas comparati-
vas en relaciéon con el resto de donantes y puede
aportar mayor valor afadido. De esta manera, se faci-
litard considerablemente la definicién de prioridades
sectoriales en el contexto de cada pais y la seleccion
de aquellas en las que se concentrara la ayuda es-
pafiola. Para ello, serd un referente fundamental

70

—¢—

materializar el Cédigo de Conducta de la UE sobre
complementariedad y divisién del trabajo.

Para que todos los actores de la CE participen en
este proceso, deberén reforzarse los recursos, com-
petencias y capacidades de las OTC. De esta forma,
también podran desarrollar un liderazgo efectivo
sobre los actores de CE presentes en cada pais
socio, facilitar su coordinacién e integrarlos en los
compromisos de concentracién sectorial asumidos
en las estrategias correspondientes. La coordinacion
sobre el terreno deberd verse respaldada con un
esfuerzo por integrar los planteamientos estratégi-
cos de las CCAAy EELL en los que marque el nuevo
PD.

Finalmente, en la medida en que, para la elabora-
cién de futuras estrategias por pafs, o el segui-
miento de las ya publicadas, se establezcan mecanis-
mos sostenibles, eficaces y eficientes de consulta
y participacién de la CE por parte de los Gobiernos
de los paises socios y las instituciones locales de
desarrollo, resultara mas facil fomentar la apropia-
cién y establecer compromisos de gestién que
garanticen la sostenibilidad de las actuaciones rela-
cionadas con la atencion de las necesidades socia-
les béasicas.

3.3. Instrumentos bilaterales
de la Cooperacion Espafiola

En el Il PD se relacionan los instrumentos a través
de los que la CE debe canalizar la ayuda bilateral. La
Comisiéon de Seguimiento de Plan Director y PACI
ha elaborado un Documento de consideraciones
sobre el uso de instrumentos de la CE en el periodo
2005-2008 (Comisién de Seguimiento del PD vy
PACI [CSPACIPD], 2008i) en el que plantea la nece-
sidad de revisar y reformar alguno de ellos, asi como
la necesidad de explorar méas en profundidad los
nuevos instrumentos.

Ademas, plantea que los instrumentos deben estar
perfectamente identificados en los diferentes docu-
mentos estratégicos de la CE, tanto sectoriales como
geograficos.
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Con la referencia de este informe, los siguientes
epigrafes se dedican a revisar en profundidad cada
uno de los instrumentos bilaterales contenidos en el
Il PD. Finalmente, se estudia cémo gestiona la CE
los recursos que canaliza por la via multilateral.

3.3.1. Operaciones de deuda externa
y créditos FAD

La posibilidad de que se alcancen las metas de
desarrollo acordadas internacionalmente y, en parti-
cular, los ODM, se ve fuertemente condicionada por
los problemas de la deuda externa de los paises
socios Yy, en especial, por el sobreendeudamiento. En
estos casos, tal y como se sefiala en Il PD, el alivio
de deuda, combinado con el fortalecimiento de las
capacidades politicas dirigidas a resolver los proble-
mas subyacentes, supone una eficaz forma de pro-
mover el desarrollo.

No todos los paises padecen este problema de la
misma forma pues, aunque los montantes de deuda
de Europa Oriental, América Latina y Asia son
mayores, es en los pafses mas pobres de Africa
Subsahariana donde hay mayores problemas deriva-
dos del sobreendeudamiento.

Las vias de intervencién disponibles para afrontar
este problema se sitian en el marco de la iniciativa
para los paises pobres altamente endeudados (Ini-
ciativa HIPC), los acuerdos del Club de Parfs, las
operaciones de conversién bilateral y la incidencia
politica que pueda hacerse en el marco de las refor-
mas del sistema financiero internacional.

En el Il PD se recogen las operaciones de deuda
como instrumento de la CE vy, dentro de ellas, los
créditos concedidos a través del Fondo de Ayuda al
Desarrollo (FAD). Los créditos FAD han sido tradi-
cionalmente una de las modalidades de canalizacion
de ayuda que mas controversia ha suscitado, por lo
que la reforma de este instrumento, ya en proceso,
constituye una de las mas demandadas por todos
los actores del sistema.

6 J. A Sanahuja, 2006.

—¢—

3. Volumen de la ayuda, asignacién e instumentos

A ello, se ha sumado recientemente el compromiso
adoptado en la Declaracion de Paris de 2005, que
insta a la supresion de la ayuda ligada®.

En el examen inter-pares que realizé el CAD en el
ano 2002 se recomendaba a Espafia que aumenta-
se la transparencia de este instrumento y, desde
entonces, su financiacién se ha venido reduciendo
significativamente.

3.8.1.1. Avances y logros

a) Deuda externa

Durante el periodo de vigencia del || PD se ha trata-
do de establecer por primera vez un marco politico y
legislativo para el tratamiento de la deuda que sitie
este instrumento en el contexto de una politica de
desarrollo més coordinada y coherente. La publica-
cién con un amplio consenso parlamentario de la
Ley de Deuda en el afio 2006 concreta el compro-
miso asumido en el Il PD de mejorar este instrumen-
to de ayuda.

Uno de los avances mas significativos que supone la
ley se da en materia de sistematizacién y refuerzo
de la politica de conversién de deuda, puesto que
recoge los principios que deben regir las operacio-
nes de deuda como instrumento de la politica de la
CE: orientacion a la promocién del desarrollo, uso
limitado a los casos de sobreendeudamiento y con-
sistencia con el marco multilateral.

La Ley también supone una contribucién para mejo-
rar la coherencia de politicas, estableciendo que las
operaciones de deuda deberan responder a una
actuacion coordinada, a través de la Comisién Inter-
ministerial de Cooperaciéon al Desarrollo, de los
Ministerios de Economia y de Hacienda (MEH), de
Industria, Turismo y Comercio (MITC) y de Asuntos
Exteriores y de Cooperacién (MAEC).

Junto con la aprobacion de la ley, Espafia ha llevado

a cabo iniciativas importantes de condonacién
voluntaria de deuda a los paises HIPC. EI 40% de
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esta condonacion se ha aplicado via conversion de
deuda en desarrollo, operaciéon que se ha visto
acompafada de un esfuerzo para articular una
estructura de programas que garantice un impacto
sobre el desarrollo de los paises deudores. Este
esfuerzo ha posicionado a Espafa a la cabeza del
conjunto de donantes en algunas areas, como los
canjes de deuda por educacién.

b) Créditos FAD

Uno de los aspectos més importantes contenidos en
la Ley de Deuda es la necesidad de revisar y refor-
mar el Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD). Esta revi-
sién debe garantizar la coherencia de este instru-

mento con los objetivos de desarrollo de la politica
de CE.

A la espera de la reforma, y siguiendo las de-
mandas de muchos de los actores de la CE y las
recomendaciones establecidas por el CAD en el
afo 2002, el porcentaje de créditos FAD en la
AOD total neta se ha ido reduciendo significativa-
mente en los Ultimos afios. Sin embargo, debido al
aumento registrado en el volumen de AOD, las
cifras del FAD se han incrementado en términos
absolutos.

3.3.1.2. Retos

Una vez publicada la Ley de Deuda, el reto principal
consiste en mejorar la coherencia de este instrumen-
to con los objetivos de la politica de cooperacion. En
general, se recomienda seguir enfoques de instru-
mentos de alivio de deuda coherentes con el desa-
rrollo de los socios. A lo largo del periodo se han
registrado avances que apuntan hacia una mayor
coherencia, aunque como sefiala el Consejo de Coo-
peracion, hay posibilidades de mejora en determina-
dos ambitos, en algunos casos previstos en el pro-
yecto de ley:

* La planificacion, la previsibilidad y la transparencia
en las operaciones de deuda.

* La coordinaciéon entre Ministerios.

* La compatibilidad entre criterios macroeconémi-
cos y de desarrollo en la condicionalidad de las
operaciones.
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« El alcance de la politica (ya que puede exten-
derse a deuda de origen comercial y al trata-
miento de estas cuestiones en los foros multila-
terales).

* La evaluacion de las operaciones de conversion.

* Limitar la concesién de nuevos préstamos a pai-
ses con una situacién de sobreendeudamiento (a
favor de donaciones).

En el marco multilateral, es necesario reforzar la
representacion espafola en los foros correspondien-
tes de forma que, desde esta posicidn, insista en la
responsabilidad y la prudencia de los donantes. A
través de la aplicacion exigente de criterios coheren-
tes de asignacién, se debe prevenir y evitar el sobre-
endeudamiento de los paises con problemas finan-
cieros.

Todo ello debera realizarse teniendo en cuenta un
contexto en el que el acceso creciente de los PVD
a los mercados financieros privados hace prever
mayores retos de cara a la coordinacién y el con-
senso del conjunto de acreedores, de manera que
cada vez resultara més complejo garantizar que
este instrumento contribuya de forma efectiva al
desarrollo.

En el ambito interno, la gestion de la deuda externa
debe seguir garantizando su integracién coherente y
ordenada en el marco global de la politica de CE y
sus resultados e impactos sobre el desarrollo de los
paises receptores. Para ello, debe realizarse el segui-
miento y la evaluacién de los programas de conver-
sién y extraer lecciones aprendidas que mejoren la
eficacia de este instrumento para el logro de los
objetivos de desarrollo. También es necesario esta-
blecer mecanismos de seguimiento que permitan
revisar la coherencia de las iniciativas globales en las
que participa la CE con los objetivos de nuestra poli-
tica de cooperacion.

En el caso de los créditos FAD, los problemas de
coherencia son mas acusados, por lo que la refor-
ma de este instrumento resulta especialmente
urgente. En el Informe del Gobierno espafiol sobre
el ODM 8 se recogen una serie de cuestiones que
se deberén tener en cuenta en el momento de
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regular este instrumento para asegurar su contribu-
cién a los objetivos de desarrollo:

* Larealizacion, previa a la concesion del crédito, de un
andlisis del impacto de los proyectos sobre el desarro-
llo. Sera realizado por su gestor —Secretaria de Esta-
do de Turismo y Comercio— o a través de consultoria
externa.

* La puesta en marcha, por parte de la Secretaria de
Estado de Turismo y Comercio, de un plan de evalua-
cién de las operaciones financiadas con cargo al FAD,
en coordinacion con la DGPOLDE.

* La concesién de fondos no reembolsables con cargo
al FAD.

+ El grado de vinculacién del crédito vendra definido
por las condiciones de la operacion y del pais
financiado. En todo caso, se seguirad la recomenda-
cién del CAD sobre la desvinculacién de la ayuda a
los PMA.

+ Se considerard la integracion de los créditos FAD en
esquemas de nuevos instrumentos de la ayuda
espafiola, tales como los enfoques sectoriales.

Uno de los elementos mas importantes que deberan
abordarse con la reforma del FAD es que éste no sea un
instrumento de promocién de empresas espafolas en el
exterior, sino un instrumento al servicio de los objetivos
de desarrollo de los paises socios a los que responde la
politica de CE. Por otro lado, debe continuar y fortalecer-
se la coordinacion y colaboracion en el terreno de las
OTC y las Oficinas Comerciales, como reflejo de este
mismo proceso entre las Secretarias de Estado corres-
pondientes del MAEC y del MITC.

En definitiva, esta revisién es una oportunidad que el
Gobierno debe aprovechar para resolver los problemas
reconocidos y garantizar la coherencia de este instru-
mento con los criterios de estabilidad financiera y esta-
blecer una vinculacién mas directa con los objetivos de
desarrollo.

Finalmente, debe mejorarse la comunicacién y la trans-
parencia por parte del Gobierno en materia de deuda
externa y créditos FAD, para que la ciudadania tenga un
conocimiento preciso de la utilizacién de estos instru-
mentos y sus resultados e impactos sobre el desarrollo
de los paises socios.
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Avances

* La publicacién de la Ley de Deuda permite dispo-
ner de un marco politico y legislativo para este ins-
trumento.

* La Ley supedita los objetivos de este instrumento
a los objetivos de la politica de cooperacion.

+ Espafa ha realizado, de forma bilateral, iniciativas
importantes de condonacién voluntaria de deuda
a los paises HIPC.

» Se ha realizado un esfuerzo importante, recogido
en la Ley de Deuda, para sistematizar y reforzar la
politica de conversién de deuda en desarrollo.

* LaLey propone una reforma de los créditos FAD.

* Se han reducido las partidas de ayuda ligada en
porcentaje sobre la AOD total neta, aunque no en
términos absolutos.

Retos

* Es necesario mejorar el seguimiento y evalua-
cién de las operaciones de deuda para mejorar
su integracién en el sistema de CE y analizar sus
resultados e impactos sobre los objetivos de
desarrollo.

* Debe vigilarse el sobreendeudamiento de los pai-
ses menos desarrollados.

* Debe abordarse la reforma del FAD para resolver los
problemas de coherencia con los objetivos de la CE
que presenta este instrumento.

* Fortalecer la coordinacién entre OTC y Oficinas
Comerciales, y entre las Secretarias de Estado
correspondientes.

3.3.1.3. Conclusiones y recomendaciones

La controversia que tradicionalmente han suscitado las
operaciones de deuda y los créditos FAD como instru-
mentos al servicio de los objetivos de la CE, ha hecho
que la revision de estos instrumentos haya ocupado un
lugar central en el proceso de reformas iniciado con el
Il PD.

En el caso de las operaciones de deuda, el proceso
de revision ha culminado con la publicacién de la

73

— O



14298 Informe evaluacion (F) 3/12/709 11:47 Pagina 74

Ley de Deuda en el afio 2006. La Ley prevé medidas
para mejorar la coherencia de este instrumento con
la politica de cooperacién y propone fortalecer las
capacidades de los actores de la CE para reforzar
nuestra representacion y participacion activa en las
iniciativas internacionales de gestion y conversion
de deuda (HIPC).

La Ley también contempla una reforma del FAD que,
hasta la fecha, no se ha concretado, por lo que la
recomendacién principal es abordar este proyecto.
Hasta ese momento, una parte de los miembros del
Consejo de Cooperacién considera que éste no es el
mejor instrumento para cumplir con el objetivo de
cobertura de las necesidades sociales basicas, por lo
que recomienda restringir su utilizacién en los secto-
res relacionados con estos servicios, como el de
salud o el de educacion.

Por lo tanto, las recomendaciones relacionadas con
ambos instrumentos, se orientan a asegurar su con-
tribucién a los objetivos de la CE y a mejorar su inte-
gracion en el conjunto de instrumentos de la politica
de CE.

En el ambito operativo, la informacién que se puede
obtener del proceso de seguimiento de los DEG
ofrece una buena oportunidad para observar el fun-
cionamiento y los resultados de la aplicacién de las
operaciones de deuda y los créditos FAD. A partir de
esta informacién, se podran proponer mecanismos
que faciliten su coherencia con el resto de instru-
mentos y objetivos en cada contexto especifico.

3.3.2. Financiacién publica de ONGD

El'll PD confirma la importancia de las ONGD en el
panorama de actores de la CE, refiriendo cuatro
razones principales: por ser un canal de participacion
social, por trabajar directamente con las poblaciones
del Sur y sus organizaciones sociales, por su capaci-
dad para dar a conocer la realidad del Sur a la socie-
dad espafiola y por la importancia de sus aportes
para el disefio y ejecucion de las politicas de coope-
racion.
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En consecuencia se sefiala que, tanto las ONGD
como sus érganos de coordinacién son entidades de
interés publico, por lo que el Estado debe apoyar y
colaborar en su sostenibilidad. La financiacién publi-
ca de las ONGD proviene, fundamentalmente, de las
convocatorias de subvenciones realizadas por la
AECID y la cooperacion descentralizada. En 2004 se
puso en marcha un proceso de reforma del marco de
financiacién a las ONGD cuyos efectos serén revisa-
dos en este epigrafe.

3.8.2.1. Avances y logros

Ya se ha sefalado en este Informe cémo durante el
periodo de elaboracion y vigencia del || PD se han
logrado importantes avances en materia de participa-
cién, didlogo y consenso entre las ONGD vy el
Gobierno en materia de politica de cooperacién. Esto
constituye, de por si, un logro importante, dada la
cercania de estas entidades al conjunto de la socie-
dad.

La relevancia de las ONGD en el sistema espanol de
ayuda se ha mantenido, e incluso incrementado,
durante este ciclo. En el afo 2007, se estima que
estaban inscritas en el registro de ONGD de la
AECID mas de 1.200 ONGD?” que gestionan alrede-
dor de un tercio de la ayuda bilateral bruta de la CE.
El presupuesto destinado a la financiacién de ONGD
ha experimentado un importante crecimiento, pasan-
do de 77 millones de euros en 2004 a 161 en 2007.

Durante el periodo de vigencia del Il PD se ha revi-
sado la experiencia previa de los programas
y estrategias para poner en marcha instrumentos de
financiacion que faciliten alas ONGD trabajar con un
planteamiento mas estratégico e incidir sobre una
realidad mas global que la que le permiten los pro-
yectos. De esta forma, se han sustituido los progra-
mas y estrategias por Convenios, instrumentos plu-
rianuales con una duracién limite de cuatro afos y
posibilidad de prérroga por otros dos, a los que pue-
den acceder ONGD previamente calificadas de
acuerdo con un proceso pactado entre la AECID y la
CONGDE. Resultan mas operativos que los instru-

7 Sélo las ONGD que quieren concursar en convocatorias de subvenciones de la AECID tienen la obligacién de inscripcion en el registro.
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mentos anteriores, puesto que en los convenios se
posibilitan mas capacidades y se definen de forma
més flexible los objetivos, los ambitos geograficos,
los sectores, los temas, el plan de evaluacion y segui-
miento y los instrumentos a utilizar.

Con los convenios se ha tratado de dar respuesta a
uno de los retos mas importantes que enfrenta el
sector de las ONGD y que consiste en conferir una
dimension mas estratégica al conjunto de interven-
ciones que ejecutan, de forma que, mas alla de solu-
ciones concretas en contextos generalmente muy
reducidos, la suma de los efectos de todas ellas se
oriente a producir cambios en la realidad global en
que se enmarcan.

Las ONGD son, en la préctica, el grupo de actores a
los que se les exige un mayor esfuerzo administrati-
vo y de justificacion de actividades realizadas. Por
ello, se ha tratado de conferir una mayor flexibilidad
a los convenios para aligerar la carga administrativa
y concentrar los esfuerzos en los resultados a alcan-
zar. La implantacién de este modelo lleva aparejada
una mayor atencién a los sistemas de seguimiento y
evaluacion, de forma que puedan medirse de forma
continua los resultados de las intervenciones y valo-
rar sus impactos sobre los grandes objetivos de
desarrollo.

La modalidad de proyectos, por su parte, no ha sufri-
do cambios durante este periodo. Como instrumento
de financiacion anual permiten la intervencion de las
ONGD para solucionar problemas concretos en con-
textos muy determinados. Progresivamente, se han
ido reforzando mecanismos que integren a los pro-
yectos financiados en estrategias de apoyo de
caracter mas global. Por ejemplo, desde el ano 2005
se especifica en la Orden de Bases que la financia-
cién publica de las ONGD esta vinculada a la aplica-
cién del principio de coherencia con los principios,
prioridades y objetivos de la politica de CE. De
acuerdo con este planteamiento, las prioridades de
las convocatorias realizadas durante el periodo de
vigencia del Il PD han sido los ODM, las prioridades
sectoriales y horizontales definidas en el Plan y las
lineas de intervencion fijadas en los DEG y los DES.
Ademas de la convocatoria de la AECID, buena parte
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3. Volumen de la ayuda, asignacién e instumentos

de la financiacién de las CCAA y EELL se canaliza a
través de subvenciones de proyectos a ONGD. Gra-
cias a ello y a su mayor experiencia de trabajo con
las poblaciones locales, el trabajo de las ONGD se
ha concentrado principalmente en la atencion de las
necesidades sociales bésicas. Se ha constatado,
ademas, una evolucién importante de las subvencio-
nes hacia proyectos dirigidos a promover la equidad
de género.

También han evolucionado favorablemente las cifras
de concentracién de la ayuda de las ONGD hacia los
PMA, que han pasado de representar el 21,35%
sobre el total de fondos gestionados por estas enti-
dades en 2004, al 31,91% en 2007. En conjunto, mas
de un 70% de los fondos del periodo 2004-2007 se
han destinado a los pafses prioritarios de la CE.

3.3.2.2. Retos

Los retos relacionados con la financiacion publica de
las ONGD se centran en dos procesos clave para
que la contribucién de estas entidades se consolide
como un elemento fundamental e integrado en el
conjunto de la politica de CE: la coordinacién y el for-
talecimiento de procesos de seguimiento y evalua-
cién orientados al aprendizaje.

El elevado nimero de ONGD existentes y la convi-
vencia de las convocatorias de subvenciones de la
AECID, CCAA y EELL implican la confluencia de
muchos actores y modalidades de colaboracién
sobre el terreno que deben ser integrados en el
marco estratégico de la CE para optimizar el aprove-
chamiento de todos los recursos, capacidades vy
aportes. Hasta el momento, la coordinacién entre la
AECID y la cooperacién descentralizada se da prin-
cipalmente a través del suministro de informacion
para la elaboracién y seguimiento de los PACI, pero
no existen mecanismos que impulsen la coordinacion
de las intervenciones desde el momento de la plani-
ficacion.

Para mejorar la coordinacién entre las propias ONGD,
los convenios promueven la formacién de consorcios
que permitan el aprovechamiento de capacidades
complementarias. Sin embargo, apenas se han
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creado consorcios, dado que no se han promovido o
valorado suficientemente como para motivar a las
ONGD a su creacion.

El Departamento de ONGD de la AECID ha aumen-
tado su personal, pero también su carga de trabajo. A
pesar de los avances logrados, hasta el momento tam-
poco se ha conseguido implantar un sistema de segui-
miento y evaluacion que contribuya a un modelo de ges-
tion orientado a resultados de desarrollo en las
modalidades de financiacién publica de ONGD.

La Ley General de Subvenciones 38/2003, de 17 de
noviembre, y la Orden AEC/1303/2005, de 27 de
abril, por la que se regulan las bases para la concesion
de subvenciones a organizaciones no gubernamenta-
les de desarrollo, para la realizacién de intervenciones
en materia de cooperacion internacional para el desa-
rrollo, contempla la obligatoriedad de realizar evaluacio-
nes externas finales de todos los proyectos que supe-
ren los 350.000 euros y evaluaciones externas
intermedias en todos los convenios que se firmen entre
la AECID y las ONGD acreditadas. Esto supone indu-
dablemente un gran avance respecto a su normaliza-
cién y un importante incentivo para una préctica de
aprendizaje y rendimiento de cuentas cada vez mas
extensa en la CE y de mejor calidad. Pero, no obstan-
te, implica, a su vez, un incremento del nimero de eva-
luaciones y, con ello, la necesidad de acompanar el pro-
ceso de formacién y especializacién en la materia, que
sigue siendo aun muy débil; el aprovechamiento de los
resultados de las evaluaciones para integrarlos en los
nuevos ciclos de planificacion; y la difusion o réplica de
las buenas préacticas en otros programas. Ademas, es
necesario realizar mejoras en la reduccion de la carga
burocratica para la justificacién por parte de las ONGD.

Avances

* En materia de participacion, didlogo y consenso
entre las ONGD y el Gobierno en materia de politi-
ca de cooperacion.

* El presupuesto destinado a la financiacién de
ONGD ha experimentado un importante creci-
miento.
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* Los convenios posibilitan més capacidades y defi-
nen de forma més flexible los objetivos, los ambi-
tos geograficos, los sectores, los temas, el plan de
evaluacion y seguimiento y los instrumentos a uti-
lizar.

* Han evolucionado favorablemente las cifras de
concentracién de la ayuda de las ONGD hacia los
PMA.

Retos

+ Conferir una dimensién mas estratégica al conjun-
to de intervenciones que ejecutan.

+ Coordinacién de intervenciones (AGE, CCAA, EELL
y ONGD).

+ Fortalecimiento del seguimiento, evaluacion vy
aprendizajes hacia toda la CE.

* Revisién de la normativa de consorcios para pro-
moverlos y valorarlos.

+ Conseguir mas eficacia y eficiencia de la carga
administrativa a favor de resultados de desa-
rrollo.

3.3.2.3. Conclusiones y recomendaciones

Para mejorar el marco de financiacién publica de
ONGD se han sustituido los programas y estrategias
del primer Plan por la figura de los Convenios. Los
objetivos siguen siendo dotar de mayor flexibilidad al
trabajo de las ONGD vy reforzar la coherencia de sus
actuaciones con el marco general de la politica de
CE, confiriendo a las mismas una mayor visién estra-
tégica.

El actual modelo de financiacién ha mejorado al ante-
rior en algunos aspectos, a la par que se han ido incre-
mentando los recursos canalizados a través de las
ONGD vy, por lo tanto, el nimero de iniciativas y enti-
dades vinculados a las mismas. Esta situacién lleva
aparejada un importante reto en términos de coordina-
ciéon y complementariedad entre actores. Para mejorar
esta complementariedad debe realizarse un trabajo
paralelo de homologacién de procedimientos en la
cooperacion descentralizada y de coordinacion de
actores sobre el terreno.
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Los convenios permiten un mayor didlogo, colabora-
cién y corresponsabilidad entre las ONGD vy la
AECID, por lo que debe aprovecharse esta situacion
para establecer iniciativas de colaboraciéon mas du-
raderas en cada pais. Las OTC juegan de nuevo un
importante papel para la coordinacion de actores
sobre el terreno y los procesos de implementacion y
seguimiento de las estrategias geograficas deben
ser los marcos de planificacion estratégica a partir
de los cuales se construyan los acuerdos encamina-
dos a la complementariedad de actuaciones. Ade-
mas, se debe revisar la regulacién normativa que rige
la figura del consorcio para hacer mas atractiva esta
alternativa a las ONGD, de forma que se fomenten
mas iniciativas de coordinacion.

Sobre el seguimiento y la evaluacién de las interven-
ciones de ONGD encaminados al aprendizaje y a la
implantacién de un modelo de gestién por resultados,
aun es necesario fortalecer las capacidades de todos
los actores y, sobre todo, desarrollar herramientas que
permitan sistematizar la informacién generada para
que todos los actores puedan sacar rendimiento de la
misma.

De forma complementaria, debe dotarse al Departamento
de ONGD de la AECID de las capacidades y recursos
necesarios para que pueda promover y liderar el proceso
de implantacién de un modelo de seguimiento y evalua-
cion sistemético respecto a los convenios y proyectos con
ONGD, acompafiado de capacitaciones especializadas,
servicios de asesoria, el aprovechamiento de los resulta-
dos de los estudios de evaluacién y la difusién de las bue-
nas practicas. Ademas, deberan reducirse progresivamen-
te las cargas administrativas, sustituyendo la rendicién de
cuentas basada en los recursos empleados por una rendi-
cién de cuentas sobre criterios relacionados con los resul-
tados alcanzados.

3.3.3. Nuevos Instrumentos
El apoyo presupuestario, los fondos globales y el

enfoque sectorial (SWAP), denominados nuevos ins-
trumentos, son ampliamente recomendados en el
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marco del cumplimiento de la agenda de calidad de
la ayuda. Tienen en comun que su gestién promueve
una mayor participacion y liderazgo de los Gobiernos
locales. En aquellos paises en los que se hayan ela-
borado estrategias sélidas de desarrollo, estos enfo-
ques favorecen el alineamiento entre los recursos de
la ayuda y las prioridades nacionales, garantizando la
canalizacién de los fondos a través de los sistemas
financieros publicos. Ademas, la aplicacién de estos
instrumentos también favorece la coordinacién entre
agencias donantes (armonizacién).

La CE apenas posee experiencia en la utilizacién de
estos instrumentos, entre otras razones, porque su
aplicacion ha sido méas habitual en los PMA, paises
que presentan un elevado grado de dependencia de
la ayuda. Sin embargo, durante el presente ciclo,
Espafia ha mostrado su intencién de sustituir progre-
sivamente el enfoque tradicional, basado en proyec-
tos bilaterales, por este tipo de iniciativas.

3.3.3.1. Avances y logros

La aplicacion de nuevos instrumentos durante el perio-
do de vigencia del Il PD por parte de la CE se esta
haciendo de forma paulatina y prudente, lo cual es
comprensible dada la situacion, casi de cero, de la que
partias.

En el ambito institucional, en el afio 2005 se cred
una nueva unidad en el Gabinete Técnico de la
AECID (Unidad de Ayuda Programética) con la fun-
cién de hacer efectivo el compromiso espafiol con
estos instrumentos. La creacién de esta unidad se
vio acompafiada de la publicacién de una Guia técni-
ca para la puesta en marcha de nuevos instrumentos,
elaborada con el objetivo de servir de herramienta
para apoyar la gestiéon de esta nueva modalidad de
ayuda. Para facilitar la aplicaciéon de la Guia se han
realizado misiones de apoyo desde la Unidad de
Ayuda Programatica de la AECID. Ademas, se ha
realizado formacion especifica para suplir carencias
de los actores sobre los procedimientos a seguir en
el ciclo de las operaciones.

8 Durante el afio 2005, Gnicamente se destinaron 22 millones de euros a este tipo de iniciativas.
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A lo largo del ciclo, la CE se ha implicado mas en los
enfoques sectoriales que en el apoyo presupuestario
o en los fondos globales. Como ejemplo, la distribu-
cion de los porcentajes de la ayuda canalizada a tra-
vés de nuevos instrumentos en 2007 fue del 70%
para el enfoque sectorial, 25% para apoyo presu-
puestario y 5% para fondos globales.

3.3.3.2. Retos

Espana participa como observador en este grupo
[grupo de donantes que participan en el Apoyo
Presupuestario Directo al Gobierno de Mozambi-
que] desde el afio 2003, pero no estd incluida en
este grupo, lo que no parece corresponderse con
su peso especifico y vocacion de ayuda al pars,
por lo que la posibilidad de que Espafna preste
Apoyo Presupuestario Directo deberia replante-
arse en el contexto de la estrategia pafs (Evalua-
cion de Salud en Mozambique, DGPOLDE,
2006f: 11)°.

A nivel de instrumentacién de la ayuda, en el Ill PD se
deberia hacer un esfuerzo para definir suficientemen-
te los nuevos instrumentos que se han comenzado a
utilizar o incluso otros que ya se atisban (Encuesta a
actores de la CE).

Pese al creciente interés por la utilizacion de los
nuevos instrumentos, la CE ailn se encuentra muy
retrasada en su empleo en relacién con la comuni-
dad de donantes, de forma que los recursos y capa-
cidades destinados a los mismos han sido minimos
respecto al total de instrumentos. Por ello, el princi-
pal reto que se plantea es el de incrementar los por-
centajes de AOD canalizada a través de nuevos ins-
trumentos, pero haciéndolo de forma progresiva,
desarrollando en paralelo las capacidades necesa-
rias para su gestion e incorporando las experiencias
de otras agencias con mas tradicién en su utiliza-
cion.
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Este esta siendo el caso, por ejemplo, de la reorienta-
cién de la AOD espafiola hacia los PMA, donde la uti-
lizacion de los nuevos instrumentos esta permitiendo
la incorporacién paulatina de Espafa al conjunto de
donantes que apoyan a este grupo de paises, espe-
cialmente en Africa Subsahariana. El reto esté en que
Espafa vaya consolidando experiencia y una posicion
estable dentro de este grupo de donantes y que las
lecciones aprendidas puedan ser trasladadas y adap-
tadas a otros contextos de trabajo.

Otro de los retos inherentes a la utilizacién de los
nuevos instrumentos es que éstos requieren de una
cesion de la responsabilidad sobre la gestion de los
fondos en favor de grupos de donantes o de los pro-
pios Gobiernos de los paises socios. Aunque hay un
consenso generalizado sobre la mayor contribucion
de estos instrumentos a los principios de eficacia de
la ayuda, algunos actores perciben esta cesiéon de
responsabilidad como un riesgo que recomienda ser
prudente a la hora de incrementar las partidas desti-
nadas a estos instrumentos y acompanar su aplica-
cién con programas de desarrollo de las capacidades
institucionales de los Gobiernos de los paises socios.

Un reto especifico que se le plantea a la CE es el estu-
dio de las condiciones particulares que rodean a la uti-
lizacién de los nuevos instrumentos en determinados
contextos. Concretamente, la aplicacién de los nuevos
instrumentos hacia los PRM latinoamericanos debe ser
planteada de forma diferente al modelo de incorpora-
cién progresiva a iniciativas ya en marcha y orientado al
aprendizaje que se esta empleando en los PMA.

La CE acumula una larga trayectoria en el trabajo con
los Gobiernos del contexto latinoamericano que la
coloca en situacién de liderar este tipo de iniciativas, de
modo que el planteamiento para aplicar los nuevos ins-
trumentos en los PRM debe realizarse tras una refle-
xioén previa para considerar ciertas matizaciones. En el
caso del enfoque sectorial debe tenerse en cuenta que
es probable que las necesidades de estos paises se
concentren en determinados aspectos de sus procesos
de desarrollo y no en grandes agregados sectoriales.

9 Desde 2004, somos miembros de pleno derecho del grupo de donantes de salud, y desde 2005, del grupo de donantes de apoyo presupuestario

general.
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En cuanto al apoyo presupuestario, los fondos de la
cooperacion que reciben estos paises suponen parti-
das de poco peso relativo en su presupuesto total, por
lo que debe analizarse si existe alguna ventaja especi-
fica derivada de su integracién en los ingresos publicos
0 son mayores las desventajas relacionadas con las
dificultades que ofrece el seguimiento de los resulta-
dos de este instrumento.

Avances

* Creacién y desempefio de la Unidad de Ayuda Pro-
gramética (AECID).

* Elaboracion de la Guia técnica para la puesta en
marcha de nuevos instrumentos.

* Operaciones pequefias y dispersas en América
Latina y concentradas en Africa y Asia (Mozambi-
que, Namibia y Vietnam).

Retos

* Incremento de los porcentajes de AOD canalizada
a través de Nuevos Instrumentos.

* Fortalecer las capacidades de los actores de la CE
para la aplicacion de estos instrumentos.

* Garantizar la incorporacion de aprendizajes a través
de las experiencias de trabajo en nuevos contextos
para la CE (especialmente PMA).

* Adaptar los planteamientos de aplicacion de nue-
vos instrumentos a los PRM en funcién del valor
anadido y la experiencia en cada pais o region.

3.3.3.8. Conclusiones y recomendaciones

El periodo de vigencia del Il PD ha supuesto la incor-
poracion de la CE a iniciativas ya puestas en marcha
por otros donantes para el desarrollo y aplicacion de
los nuevos instrumentos de cooperacién. El proceso
estd siendo altamente positivo, debido a que estos
enfoques permiten una aplicacién mas efectiva de los
principios de calidad de la ayuda y, en el caso especifi-
co de la CE, han supuesto una buena oportunidad de
integrarse a la cooperacion en el grupo de PMA, en los
que no contaba con experiencias de trabajo previo.
Esto ha motivado que, hasta el momento, el recurso a
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esta modalidad de ayuda haya sido paulatino y bastan-
te prudente en términos de cantidades aportadas.

El reto mas importante para el futuro consiste en desarro-
llar las capacidades de los actores de la CE a la vez que
se incrementan de forma progresiva los recursos canaliza-
dos a través de nuevos instrumentos. El esfuerzo se debe
orientar fundamentalmente hacia los actores que operan
sobre el terreno e interactian de forma directa con los
Gobiernos locales en las mesas de coordinacién sectorial.
Las OTC deben ser el interlocutor principal de la CE para
la gestion de los nuevos instrumentos, pero también se
deberé considerar la integracién progresiva de las ONGD
en estos procesos.

El seguimiento y evaluacién de las iniciativas puestas
en marcha serd altamente positivo en la medida en
que de ellos se obtengan resultados, aprendizajes y
oportunidades de mejora que puedan ser adoptadas
en el futuro y utilizadas para el desarrollo de capaci-
dades de todos los actores. Ademas, los resultados
de la evaluacion serviran para reforzar la confianza
del conjunto de la CE en los nuevos instrumentos,
aunque su aplicacion implique cierta pérdida de sobe-
rania sobre su gestién. La implantacién progresiva de
un modelo de gestién por resultados facilitara igual-
mente esta perspectiva.

Finalmente, es conveniente plantear una estrategia dife-
renciada para la incorporacion progresiva de los nuevos
instrumentos en la CE en funcién del contexto de aplica-
cién. La incorporacién a iniciativas ya en funcionamiento
que se ha realizado hasta el momento resulta idénea para
los PMA en los que la CE no tiene experiencia previa de
trabajo. Sin embargo, en los paises latinoamericanos
deberé aprovechar la posicién de liderazgo y mayor conoci-
miento de los contextos institucionales que posee frente a
otros donantes, para adoptar un papel de promotor de la
utilizacién de los nuevos instrumentos, aunque con un
enfoque adaptado a las caracteristicas particulares de
este grupo de paises.

3.3.4. Accion Humanitaria
Las premisas fundamentales de toda Accién Huma-
nitaria son prevenir y aliviar el sufrimiento con una

motivacion de humanidad y desde principios de
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imparcialidad, neutralidad y no discriminacion. Esta
concepcioén, sin embargo, no siempre ha estado lo
suficientemente clara en la CE, circunstancia que se
puso de manifiesto, por ejemplo, con la justificacion
humanitaria que se dio a la participacién espafiola en
la guerra de Irag o en la vision limitada del concepto
(exclusivamente “emergencista”) que, hasta la apro-
bacién del Il PD, mostraron tener algunos actores
publicos y privados de la CE.

3.3.4.1. Avances y logros

El articulo 12 de la Ley 23/98 dibuja un marco
legal para la ayuda humanitaria espafiola y ofrece
una definicién que se limita a la “entrega inmedia-
ta de materiales de primera necesidad y ayuda de
urgencia, incluyendo alimentos” El Il PD amplié
esta definicién declarando que la ayuda humanita-
ria espanola “estara dirigida a las victimas de cual-
quier tipo de desastre, con el fin de cubrir sus
necesidades basicas, restablecer sus derechos y
garantizar su proteccion”. Resulta apropiada la
inclusion de la proteccién en la definicion de AH,
ya que refleja el acuerdo alcanzado en la Cumbre
Mundial de Naciones Unidas en 2005 sobre la
“‘responsabilidad de proteger”. Sin embargo, como
Naciones Unidas ya ha tenido la oportunidad de
comprobar, el poner en practica este concepto es
un serio desafio (CAD, 2007: 91).

Tras un periodo de indefinicién y confusiones sobre
la AH, el Il PD puso en su lugar a este instrumento
como un componente esencial de la CE y, coincidien-
do su publicacion con la incorporacion de Espana a
la iniciativa de Good Humanitarian Donorship10
(GHD), supuso un alineamiento con el marco inter-
nacional y con las posturas de otros donantes, fun-
damentalmente las NNUU y la UE. A partir de este
compromiso, el Plan Director establecio los ejes de
la AH espafiola que se han mantenido en la publica-
cién de los posteriores PACI y han servido de base
para la formulacién de la estrategia sectorial de AH.

10 Buena Donacién Humanitaria.
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La formulacién de la estrategia ha contado con la
participacién de todos los actores e integrado las
recomendaciones de las ONGD mas importantes y
con experiencia en la materia. Ademas de los ejes
prioritarios de actuacién, la estrategia recoge los
siguientes elementos clave:

* Integra las prioridades transversales de la CE en la
AH.

* Incluye las cuestiones relacionadas con la AH que
deben contemplar el resto de documentos de pla-
nificacién de la CE (estrategias sectoriales y geo-
graficas).

* Propone actuaciones de sensibilizacién sobre la
AH.

* Marca orientaciones sobre la postura que debe
adoptar la CE en foros internacionales sobre AH.

En paralelo a estos avances en materia de planifica-
cién, también se ha registrado un notable incremento
de las cifras de ayuda destinadas a este instrumento,
de acuerdo con el compromiso del Gobierno de
aumentar la AH bilateral como porcentaje de la AOD
bilateral hasta alcanzar el 7% en 2008. Entre 2004 y
2007, las cifras de la AH bilateral gestionada por la
AGE vy la cooperacién descentralizada casi se han
duplicado, hasta alcanzar un 6,9% de la AOD bilate-
ral en 2007. Ademas, se ha registrado un incremento
de las contribuciones realizadas a fondos multilatera-
les. La AECID destina un 50% de su presupuesto
anual al CERF (Fondo Central de Respuesta de
Emergencia de las NNUU) y el resto al Proceso de
Llamamientos Consolidados (30%) y Llamamientos
Internacionales de Ayuda Humanitaria (20%).

La AECID financia la AH a través de donaciones ges-
tionadas por ONGD internacionales no espafolas y
agencias de NNUU, convocatorias permanentes
abiertas para actores privados de la CE, acuerdos
marco plurianuales con ONGD y procedimientos de
financiaciéon de emergencia, que incluyen intervencio-
nes directas y financiaciéon a través de las OTC. A
estos mecanismos, hay que anadir los procedimientos
propios de la cooperacion descentralizada.
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Durante el pasado ciclo se ha avanzado en la coheren-
cia entre instrumentos de la CE suprimiendo el uso de
los FAD en situaciones de crisis humanitarias, dado
que no es un instrumento adecuado para este tipo de
situaciones.

Un dltimo aspecto importante de los cambios en la
configuracién de la AH espafiola durante el presen-
te ciclo es que se ha incrementado el nimero de
actores que participan en la AH y ha aumentado
notoriamente el papel que juega la cooperacion des-
centralizada, que se suma a las ONGD que operan
en el sector y a seis Ministerios: Asuntos Exteriores
y Cooperacién; Defensa; Industria, Turismo y Comer-
cio; Medio Ambiente; Salud y Consumo, y Trabajo y
Asuntos Sociales. La AECID cuenta en sede con una
Oficina de Accién Humanitaria.

3.3.4.2. Retos

El gran reto que afronta la AH de cara al préximo
periodo es poner en practica la estrategia sectorial
en los términos en que ha sido formulada. Sobre
todo, teniendo en cuenta que las previsiones apuntan
a que las situaciones de emergencia producidas por
fenémenos naturales o situaciones de conflicto van a
ir en aumento, tanto en nimero como en complejidad
e intensidad. Principalmente, jugaréan un papel clave
aquellos elementos relacionados con: 1) la coheren-
cia de la AH con otros instrumentos de la CE y poli-
ticas de la AGE,; 2) la reforma de las instituciones y
coordinacion de actores; 3) los instrumentos de
financiacién de la AH; 4) el aumento en la calidad de
la AH, y B) la informacién a la ciudadania y la sensi-
bilizacion social.

a) Coherencia entre instrumentos y de politicas

La coherencia de la AH con otros instrumentos de la
CE pasa porque este instrumento se coordine de
modo adecuado con el desarrollo, la construccién de
la paz y la lucha contra la pobreza. Las interrelacio-
nes entre la AH y el resto de dimensiones del desa-
rrollo y, por lo tanto, la coherencia entre los diferen-
tes instrumentos de la CE resultardan mas sencillas
de identificar si se considera, tal y como se propone
en la estrategia sectorial, un concepto amplio de AH
que incluya un continuum operacional a lo largo de
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las fases previas al desastre (..), junto con las poste-
riores (..) (preparacién, mitigacién, prevencién y pre-
diccién) posteriores (rehabilitacién y reconstrucién).

Por otra parte, se ha observado que, mientras la
AECID mejora sus capacidades de gestién poniendo
en prdctica su reforma institucional, el canal multilate-
ral ha absorbido buena parte del aumento de la AH
espanola, lo cual se considera una practica acertada
siempre que Espafia mantenga la capacidad de con-
trol sobre las decisiones de financiacién. Sobre este
tema, se esta trabajando con las agencias de Nacio-
nes Unidas para desarrollar mecanismos que permi-
tan la entrega anticipada de fondos para que las
agencias lo puedan utilizar en situaciones de crisis
con el permiso de la AECID, evitando asf los retrasos
provocados por los desembolsos.

En materia de coherencia de politicas debe resolver-
se el conflicto que ha creado la aprobacién, a finales
de 2005, de la Ley Orgénica de Defensa Nacional,
que incluye entre las misiones de las Fuerzas Arma-
das la colaboraciéon en AH. No hay duda de que la
intervencion de las Fuerzas Armadas ha contribuido a
salvar vidas en emergencias humanitarias, pero este
papel debe ser desempefado por las agencias huma-
nitarias bajo direccion civil, tal y como se sefiala en la
GHD suscrita por Espafia. En linea con este compro-
miso, la estrategia de AH dedica un apartado especi-
fico a la coordinacién con el Ministerio de Defensa, en
el que reconoce el potencial apoyo del ejército, pero
lo subordina a la direccién civil.

b) Fortalecimiento institucional y coordinacion de
actores

La estructura de la AECID dedicada a la AH con-
tinda sin desarrollarse de forma adecuada para
ser capaz de gestionar el incremento de los fon-
dos de AH y llevar a cabo las tareas de coordina-
cién tan necesarias en este campo (CCD,
2007a).

Los logros registrados en las cifras de la AH y en su
marco conceptual, normativo y estratégico no se han
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visto acompanados de los avances correspondientes
en el ambito institucional. Principalmente porque ain
no ha concluido el proceso de fortalecimiento de la
Oficina de AH dentro de la nueva AECID y porque
persisten los problemas de coordinacién entre acto-
res. En este sentido sera determinante la delimita-
cién del papel que jugaréa la nueva AECID y las OTC
en la AH, asi como la definicién de protocolos de
actuacion y de los criterios de colaboracién y finan-
ciaciéon a las ONGD. La red de unidades sobre el
terreno con que cuenta la AECID la coloca en posi-
cion destacada para realizar una respuesta inmedia-
ta en casos de emergencia a través de desembolsos
directos a las OTC, asi como para establecer siste-
mas de alerta temprana, evaluaciones de dafos,
establecer relaciones con los Gobiernos locales o
coordinar la CE con el resto de agencias y organis-
mos internacionales.

Se han realizado esfuerzos en la coordinacién
entre Administraciones y CCAA, pero se carece de
planes de actuacién adecuados y se sigue intervi-
niendo en las crisis humanitarias de forma reacti-
va (CCD, 2007a).

La coordinacién entre los principales grupos de
actores espafoles que operan en casos de crisis
—MAEC, otros Ministerios, CCAA y ONGD— es tam-
bién un elemento clave que debe reforzarse en el
proximo ciclo, dado el papel fundamental que juega
este componente en las operaciones de emergen-
cia. Los nuevos mecanismos de financiacién de
ONGD vy los esfuerzos realizados en materia de
coherencia de politicas deberian traducirse en
resultados en materia de coordinacién de actuacio-
nes también (y sobre todo) en el contexto humani-
tario.

Por el momento, el MAEC carece de las competen-
cias necesarias para ejercer una funcién clara de
coordinacién, especialmente sobre las CCAA.
Como se concluye en el informe del examen de
pares del CAD, “en la actualidad, no hay ningun
organismo gubernamental en Espafa que sea
capaz de evaluar las necesidades rdpidamente para
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poder ofrecer una respuesta adecuada. En conse-
cuencia, las necesidades quedan determinadas por
la disponibilidad de ayuda, més que por las necesi-
dades sobre el terreno” (CAD, 2007: 99). En el
caso especial de la cooperacion descentralizada, la
AECID deberd hacer un esfuerzo importante de
negociacion y didlogo con las CCAA para llegar a
acuerdos sobre la division de tareas. En este proce-
so, el trabajo de la Comisién Interterritorial debe
jugar un papel importante.

Por otra parte, teniendo en cuenta las dificultades de
coordinacion que suelen plantear las operaciones de
emergencia por la confluencia de un gran ndmero de
actores sobre el terreno, seria importante que todos
los actores de la CE se planteen apoyarse en las
OTC antes de tomar la decisién de intervenir de
forma directa.

c) Instrumentos de financiacion de la AH

En lo que respecta a la AH canalizada a través de
ONGD, si bien se han comenzado a establecer
convenios con algunas organizaciones, en general
se contindan manteniendo los instrumentos tradi-
cionales, propios de las intervenciones de desarro-
llo, para financiar la AH, instrumentos que resultan
rigidos y lentos. La Convocatoria Abierta y Perma-
nente no parece un instrumento adecuado para
ayuda de emergencia. Cabria la posibilidad de rea-
lizar experiencias de asignacién directa de fondos
en situaciones de emergencia al amparo del arti-

culo 22.2.c de la Ley General de Subvenciones
(CCD, 2007a).

Sobre la financiacién de la AH, los mecanismos de
financiacion establecidos por la AECID han sido
cuestionados por parte de muchas ONGD por su
falta de flexibilidad y rapidez para operar en situacio-
nes de emergencia. Como respuesta a esta critica, la
estrategia ha previsto un nuevo mecanismo de finan-
ciacion para las ONGD, aunque no lo detalla, por lo
que se plantea el reto de que las modificaciones

introducidas den respuesta a las demandas de las
ONGD.
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d) Calidad de la AH

Sobre la calidad, la AH espafola también requiere de
un importante salto cualitativo que exige que los acto-
res se sumen a iniciativas de calidad y evaluacion. Para
ello, existen metodologias y criterios que se adaptan de
forma especifica a la evaluacién de la AH. Ademas, en
el ambito de la AH son particularmente eficaces las ini-
ciativas de evaluacién conjunta, puesto que favorecen
la coordinacién de actores y permiten la identificacion
de buenas précticas e intercambio de experiencias.

Sin embargo debe hacerse operativa la division de
la responsabilidad sobre la evaluacion de la AH en la
CE, que debe repartirse entre la DGPOLDE, la Oficina
de AH de la AECID y las ONGD. Esta responsabilidad
debe delimitarse claramente, lo que permitira la pues-
ta en marcha de las iniciativas para promover la cali-
dad en la aplicacion de este instrumento.

e) Informacion a la ciudadania

Finalmente, las tendencias que se han observado en
el apoyo que la ciudadania presta a las situaciones
de emergencia revelan que, aunque la poblacién con-
tinda dando grandes muestras de solidaridad y las
cifras siguen siendo importantes ante las grandes
crisis humanitarias, se empiezan a observar signos
de fatiga, lo que confiere una gran incertidumbre a
esta fuente de financiacion.

Avances

* Incremento del nimero de actores espafoles que
participan en AH y de su consenso sobre la politi-
ca humanitaria de la CE.

* Alineamiento de la AH de la CE con el marco inter-
nacional.

* Publicacién de la Estrategia Sectorial de AH.

* Incremento de las cifras de la AH.

Retos

+ Fortalecer la estructura institucional de la AH
espanola, especialmente en lo que concierne a
dotacion de recursos y generacion de capacida-
des sobre el terreno.
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* Mejorar la coordinacién entre actores, especial-
mente entre la AECID y las CCAA.

* Agilizar la evaluacién de necesidades sobre el
terreno y la coordinacién de actores.

* Mejorar la coherencia de la AH con otros instru-
mentos de la CE, especialmente desarrollando las
actuaciones en el continuum operacional de la
ayuda.

* Consolidar la postura de Espafa en los érganos
de gestion de los fondos multilaterales a través de
los cuales se canaliza la ayuda destinada a la AH.

* Reforzar el papel de la AECID con otros ministe-
rios, particularmente con el Ministerio de Defensa,
para la direccion de las operaciones de AH.

* Mejorar los mecanismos de financiacién a ONGD
para conferirles mas flexibilidad y rapidez.

* Mejorar los sistemas de seguimiento y evaluacion
de las operaciones de AH.

* Mejorar la informacién ofrecida a la sociedad sobre
el papel de la CE frente a situaciones de emergen-
cia.

3.3.4.3. Conclusiones y recomendaciones

La AH de la CE ha dado un salto cuantitativo y cua-
litativo importante durante el dltimo periodo. Ade-
mas del incremento de los fondos destinados a este
instrumento, el proceso de elaboracion de la Estra-
tegia ha facilitado la creacién de un clima de parti-
cipacién y consenso sobre sus principios y criterios
basicos que lo han acercado, ademds, al marco
internacional.

Sin embargo, durante el periodo también se ha
registrado un notable incremento del nimero de
actores y de intervenciones espafolas en torno a las
crisis de la AH, lo que plantea importantes retos de
coordinacion y de adaptacion al nuevo marco de apli-
cacion de este instrumento establecido en la Estra-
tegia.

La nueva Oficina de AH dentro de la AECID busca
consolidar un liderazgo efectivo para mejorar la inte-
gracién de este instrumento en el conjunto de instru-
mentos de desarrollo de la CE y la coherencia con
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iniciativas humanitarias llevadas a cabo por otros
Ministerios. El esfuerzo debera acompanarse de un
trabajo importante de las OTC para trasladar la coor-
dinacién al terreno, asegurando la aplicacién efectiva
de los acuerdos logrados y las directrices marcadas
en la Estrategia.

Es importante que los acuerdos alcanzados entre los
distintos actores queden fijados lo méas sélidamente
posible'!. Igualmente, se recomienda revisar los docu-
mentos de planificacién estratégica de las CCAA para
verificar que hacen referencia a la AH y que los apar-
tados especificos dedicados a este instrumento guar-
dan coherencia con la Estrategia de la CE.

Otro papel importante que debe jugar el MAEC en el
ambito politico es aprovechar su participacién en los
foros internacionales mas relevantes para lograr
acuerdos que acomparien las intervenciones en cri-
sis humanitarias. En casos de conflicto armado, la
consecucion de estos acuerdos entre los paises
implicados resulta fundamental para lograr de los
mismos un compromiso activo de proteccién a la
poblacion civil.

Para reforzar la integraciéon de la AH en el conjunto
de instrumentos de la politica de CE resultara clave
trabajar con un concepto ampliado, en el que se vin-
cule la ayuda con la rehabilitaciéon y el desarrollo.
Paralelamente, las estrategias sectoriales y geografi-
cas deberdn considerar los riesgos de crisis humani-
tarias, emergencias y conflictos en cada contexto
especifico e integrar elementos para su prevencion.

Ademas, los avances que se vayan realizando en el
nivel politico y de planificacién deberan verse acom-
pafiados por la correspondiente transferencia de
competencias, recursos y capacidades al terreno
para que, bajo la coordinacién de las OTC, se puedan
hacer efectivos y traducirse en términos de comple-
mentariedad de actuaciones e incremento de la efi-
cacia de las intervenciones. Siempre que sea posible,
debera evitarse la concentracion de actores en terre-
no, para lo que se debe recurrir a la agrupacion de
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los recursos o la canalizacion de fondos a través de
organismos internacionales o actores locales.

Por dltimo, la puesta en marcha de la Estrategia
y de estas nuevas iniciativas de trabajo deberan
verse acompafadas de un proceso de aprendizaje
basado en el seguimiento y la evaluacién de las
intervenciones. Para ello, sera importante reforzar las
capacidades de seguimiento y evaluacién de la Ofici-
na de Accién Humanitaria de la AECID. Los resulta-
dos de la evaluacién de las operaciones de AH ser-
viran, ademés, para informar a la ciudadania vy
mejorar la transparencia y la sensibilizacién social
acerca de este instrumento.

3.3.5. Educacion para el Desarrollo

Un componente estratégico de la politica de coopera-
cion para el desarrollo es la construccién de una ciuda-
danfa global, comprometida con la erradicacion de la
pobreza y el desarrollo humano sostenible. Durante los
ultimos afios, la politica de CE ha contado con un fuer-
te respaldo por parte de las instituciones y de la socie-
dad. Ademas, se ha visto impulsada por el amplio con-
senso con que fue aprobado el Il PD y todo el proceso
de planificacién que se ha llevado a cabo durante este
ciclo. Todo ello coloca a la CE en una buena situacién
de partida para promover la Educacion para el Desarro-
llo (ED) y la sensibilizacién de su ciudadanfa.

El apoyo del publico espafol es muy importante
para que Espafia pueda alcanzar sus metas inter-
nacionales. La opinién publica espafiola a favor del
desarrollo ha provocado que todos los partidos
politicos apoyen el incremento de la ayuda. Hasta
ahora, el apoyo ha surgido al involucrar al publico
mediante actividades de las ONG, asi como a tra-
vés de las amplias acciones de ayuda oficial al
desarrollo de las Comunidades Auténomas y Admi-
nistraciones locales. Los sindicatos se han empe-
zado a interesar por las condiciones laborales en
las empresas multinacionales (CAD, 2007: 30).

11 Por ejemplo, el acuerdo logrado con el Ministerio de Defensa para que el MAEC lleve la direccién civil de las operaciones de AH deberia quedar reflejado

en algln documento legal, como la Ley Orgéanica de Defensa Nacional.
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3.8.5.1. Avances y logros

Se elogia a Espafa por la importancia reconocida
a la ED en su visiéon de la cooperacion. Espana
deberia intentar aplicar en detalle las acciones
especificas para la ejecucion de su enfoque estra-
tégico sobre ED (CAD, 2007: 31).

El Consejo valora de forma positiva la mayor aten-
cién que el Plan Director quiere otorgar a las acti-
vidades de sensibilizacién y educacion para el
desarrollo, al impulso de la investigacion, de las
préacticas de comercio justo y consumo responsa-
ble y de responsabilidad social de los diversos
agentes y sectores. Es dificil tener un sistema de
cooperacién sélido y vigoroso si no descansa en
una sociedad comprometida con los valores de
responsabilidad y de solidaridad. Por ello este
ambito de trabajo se considera de extraordinaria
relevancia para elevar el respaldo social y los nive-
les de calidad de la CE y se espera que los recur-
sos asignados en el futuro a este tipo de activida-
des se correspondan con esa valoracién (CCD,
2004).

De acuerdo con la importancia que se concede a la
ED como un componente estratégico de la politica
de CE, el Il PD la otorga una doble dimensién: como
criterio de intervenciéon que debe considerarse en
todas las actuaciones y como instrumento a través
del cual se canaliza la ayuda.

Durante el periodo 2005-2008 se ha desarrollado y
publicado una Estrategia especifica que define la ED
como un “proceso educativo (formal, no formal e
informal) constante encaminado, a través de conoci-
mientos, actitudes y valores, a promover una ciuda-
dania global generadora de una cultura de la solida-
ridad comprometida en la lucha contra la pobreza y la
exclusion, asi como con la promocion del desarrollo
humano sostenible”. El consenso alcanzado con esta
definicién constituye ya un avance, ya que existian
diversas perspectivas de los diferentes grupos de
actores sobre la concepcién y el tratamiento de la
ED.
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La Estrategia de ED establece el objetivo general de
“promover una ciudadania global comprometida en la
lucha contra la pobreza y la exclusién, asi como en la
promocion del desarrollo humano sostenible, a través
de procesos de educaciéon que transmitan conoci-
mientos y promuevan actitudes y valores generado-
res de una cultura de la solidaridad”. Para ello propo-
ne seis lineas estratégicas y el marco instrumental
con el que se hardn operativas. Ademas, define las
bases conceptuales de las prioridades horizontales y
sectoriales de la CE para que todos los agentes las
doten del mismo significado, de forma que los proce-
sos educativos que pongan en marcha sean cohe-
rentes y se refuercen entre si.

Dada la necesidad de conseguir un publico com-
prometido y defensor, Espafia ha designado la
educacion en materia de desarrollo como una prio-
ridad para la CE. La estrategia va mas alla de la
mera conciencia sobre las actividades de coopera-
cién o sobre la influencia de la opinién publica en
el corto plazo. Espana quiere tomar como base los
intereses reales del publico espafiol y las actuales
inquietudes de las organizaciones de la sociedad
civil. ONG, sindicatos y universidades, todos tienen
un papel que desempefar en la educacién en
materia de desarrollo. Ademas, Espana pretende
integrar la educaciéon en materia de desarrollo
dentro de los sistemas de educacién publica for-
mal e informal, desde la educacién infantil hasta
las universidades, donde las comunidades auténo-
mas espafiolas juegan un papel protagénico (CAD,
2007: 30).

La visién estratégica conferida a la ED ha sido alta-
mente valorada por el CAD en su examen de pares.
La CE se caracteriza, ademas, por contar con una
amplia red de actores que, especialmente en el caso
de la cooperacién descentralizada y las ONGD, se
encuentran muy cercanos a la ciudadania, lo que les
convierte en interlocutores idoneos para realizar
actuaciones de ED y sensibilizaciéon publica, asf
como para trasladar a todos los niveles de la Admi-
nistracion las inquietudes y demandas de la sociedad
espanola hacia la politica de cooperacion.
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Otro ambito donde las CCAA y Administraciones
desempefian un papel fundamental es en la edu-
cacion en materia de desarrollo, donde superan
con mucho el gasto del Gobierno central (en
2006, representaron el 91% del gasto en educa-
cién y sensibilizacion para el desarrollo, aunque
este porcentaje se reducira en 2007, ya que el pre-
supuesto de la AECI prevé un aumento importan-
te en este campo). Sin embargo, mas alld de la
financiacién actual, el compromiso activo de un
amplio nimero de actores de las CCAA y Adminis-
traciones locales en un esfuerzo nacional ha teni-
do un efecto multiplicador sobre la educacién en
materia de desarrollo y ha contribuido a la con-
cienciacién de la sociedad y a su apoyo en favor
de las cuestiones relativas al desarrollo (CAD,
2007: 42).

En cuanto a la financiacién, las partidas destinadas a
ED se han incrementado de forma paulatina durante
los ultimos cuatro afios, con el objetivo de alcanzar el
2% del total de la AOD demandado por las organiza-
ciones de la sociedad civil. Este compromiso se cum-
ple ampliamente en el caso de la cooperacién des-
centralizada, pero disminuye de forma notoria
cuando se incluyen en el célculo las cifras globales
de la AGE.

3.3.5.2. Retos

El apoyo publico (a la ED en Espafia) ha nacido a
costa de la fragmentacién de los esfuerzos de la
CE, lo cual posiblemente haya reducido su impac-
to. Ademas, el apoyo continuo no se puede dar por
sentado (CAD, 2007: 30).

En el ambito institucional, el gran reto para el préxi-
mo ciclo de planificacién es definir las responsabili-
dades de los actores en materia de ED de forma que,
cada uno de ellos, pueda contribuir de forma clara a
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la implementacién de la estrategia de acuerdo con
sus caracteristicas, potencialidades y ventajas com-
parativas especificas.

La cobertura social que ofrecen las ONGD supone
un importante recurso de la CE que debe ser aprove-
chado para la implementacién de la estrategia. Ade-
mas, deben distribuirse y articularse ordenadamente
las responsabilidades de las CCAA, las EELL y la
AGE en materia de ED y de integracién de esta
materia en los programas educativos. La AECID, a su
vez, debe dotarse de una unidad especifica de ED
que coordine todo este proceso.

Sobre la financiacién, a la vez que se incrementan de
forma progresiva las partidas destinadas a la ED, es
necesario mejorar los mecanismos de financiacién ya
que, hasta el momento, la CE no cuenta con una con-
vocatoria especifica de ayudas adaptada a sus nece-
sidades concretas.

Las encuestas de opinion muestran que la sensi-
bilizacién sobre las cuestiones relativas al desarro-
llo lleva a un apoyo generalizado para la coopera-
cion al desarrollo, incluso si el conocimiento
detallado de las actividades oficiales al desarrollo
es desigual. Seguin las encuestas del Centro de
Investigaciones Socioldgicas'? espafiol, el 70% del
publico es conocedor del objetivo de las Naciones
Unidas de destinar un 0,7% del PNB a la AOD,
pero el 76% no sabia cudl era el progreso realiza-
do por Espana en este sentido. Una encuesta del
Eurobarémetro (EC, 2007) revelé que el 88% no
conocia los Objetivos de Desarrollo del Milenio y
80% no habfa oido hablar del Consenso Europeo
sobre Desarrollo. Sin embargo, un 69% de los
entrevistados en la encuesta del Eurobarémetro y
un 75% en el caso de la encuesta espafiola mani-
festaron que era importante reducir la extrema
pobreza y el hambre. En este sentido, una clara
mayorfa (73%) del publico espariol entrevistado por
el Eurobarémetro cree que Africa Subsahariana es la

12 Centro de Investigaciones Sociolégicas (2006) “Estudio CIS n® 2.653", y Centro de Investigaciones Sociolégicas (2005) “Estudio CIS n® 2.617", citados en

el Memorandum de Esparia (DGPOLDE, 2007).

86

— O



14298 Informe evaluacion (F) 3/12/709 11:47 Pagina 87

region que mas ayuda necesita, mientras que la
encuesta espafiola coloca a Africa del Norte en
cabeza. La segunda region méas importante en
ambas encuestas es Iberoamérica (29% en el
Eurobarémetro). Este es el porcentaje de apoyo
més alto entre los europeos para dicha region. La
Encuesta del Eurobarémetro descubrié que un
68% estd de acuerdo en que Espafa deberfa ofre-
cer ayuda en general, aunque hay muy poca con-
ciencia sobre su asignacién entre el publico espa-
fiol (CAD, 2007: 30).

En el ambito de la sensibilizacién, el apoyo que
demuestran la sociedad espanola y los principales
partidos politicos a la politica de cooperacién con-
trasta con una cierta desinformacién sobre aspectos
centrales de esta politica, como la asignacién de la
ayuda, sus resultados e impactos o la aplicacién de
determinados instrumentos. Por otra parte, aunque
no se dispone de datos completos, se advierte cierta
fatiga en la respuesta de la sociedad en las campa-
fias de recoleccién de fondos en casos de emergen-
cia o desastre.

Ambas situaciones dan muestra de que es necesario
incrementar la cantidad y la calidad de la informacién
que se ofrece a la opinién publica, ademas de pro-
mover su participacion en los debates abiertos sobre
algunos temas importantes que se han planteado
durante este ciclo. Por ejemplo, hay algunas pro-
puestas centrales que suponen una gran apuesta de
la CE y del Il PD, y que sélo podran consolidarse si
se incrementa la transparencia sobre su desarrollo
para que la sociedad las conozca, discuta y respalde,
como las posturas que defiende la CE ante los OOl
aspectos relacionados con la coherencia de politicas,
la aplicacion de la Agenda de calidad de la ayuda, la
eficacia de los créditos FAD o el Fondo de Conce-
sién de Microcréditos (FCM).

El papel que juegan los medios de comunicacién
resulta fundamental en materia de transparencia
e informacién a la opinién publica. Aunque en Espa-
fia se han registrado algunos avances en este senti-
do, aun es necesario desprenderse de la 6ptica que
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se ocupa preferentemente de los intereses espafno-
les en el corto plazo y ofrecer una informacién méas
completa y enfocada desde una perspectiva mas glo-
bal para que se conozcan los problemas del desarro-
llo y sus causas, asi como la responsabilidad que tie-
nen los paises desarrollados en algunos de ellos y
sobre sus soluciones.

Avances

+ Existencia de la Estrategia de ED.
+ Posicién de cercania a la ciudadania que disfrutan
las CCAA, las EELL y las ONGD.

Retos

* Mejora de la calidad de la informacién que se
ofrece a la sociedad civil sobre la politica de CE.

* Definicién del rol de los distintos actores en mate-
ria de ED.

* Adaptacion de los mecanismos de financiacién a
las especificidades de la ED.

* Aplicacion sistematica de la estrategia ED en sen-
sibilizacion, formacion-accion, movilizacion social
e investigacion y desarrollo.

* Creacidn de estructuras responsables de la ED en
las organizaciones de cooperacion.

3.3.5.3. Conclusiones y recomendaciones

La ED es un instrumento clave en la CE, puesto que posi-
bilita el respaldo de una ciudadania comprometida y soli-
daria, que participa en los debates sobre las grandes
decisiones y que cuenta con informacién completa y
transparente sobre el disefio, la gestion y los resultados
de la politica de cooperacién. Sin embargo, aunque nues-
tra cooperacién ha contado tradicionalmente con un
amplio apoyo por parte de la sociedad esparnola, durante
el periodo de vigencia del Il PD ha sido necesario sentar
la concepcidn y las bases de una estrategia adaptada a
las caracteristicas especificas de la ED.

La publicaciéon de esta estrategia ha sido un avance
importante que abre el reto de su desarrollo operativo

durante el préximo ciclo.
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La estrategia ofrece una excelente oportunidad
para incrementar las partidas de financiacién de la
ED hasta alcanzar el compromiso asumido de des-
tinar el 2% de la AOD bilateral, dentro de un marco
de planificacion integrado y coherente. En paralelo,
se deben mejorar los mecanismos de financiacién
de la ED, creando una convocatoria adaptada a las
necesidades y caracteristicas especificas de este
instrumento y su contexto de aplicacion. Ademas,
seria necesario diferenciar el procedimiento de
acreditacién de las ONGD que se presentan a esta
convocatoria, del establecido para las ONGD que
quieren acceder a la convocatoria general de sub-
venciones.

En el ambito institucional, las recomendaciones con-
sisten, principalmente, en definir una unidad respon-
sable en la AECID que coordine la ejecucion de la
estrategia y al conjunto de actores implicados en la
misma. Para esta coordinacién, sera necesario esta-
blecer mecanismos y estructuras que permitan la
comunicaciéon entre las Administraciones publicas
(estatal, autonémica y local) y la de estas con acto-
res privados, principalmente las ONGD.

Sobre esta base institucional, se debera ir definien-
do de forma consensuada el papel de cada nivel
administrativo en la ED. La distribucién actual de
competencias recomienda que, en los ambitos auto-
némico y local, se definan las lineas de caracter mas
operativo, como por ejemplo, integrar la ED en los
programas educativos, mientras que la Administra-
cién Central se deberfa encargar de sentar las bases
doctrinales y del seguimiento y evaluacién global de
la ejecucion de la estrategia.

3.3.6. Los Microcréditos y el Fondo
de Concesion de Microcréditos (FCM)13

El FCM es un instrumento de la politica de CE, diri-
gido a fomentar el desarrollo de los sectores produc-
tivos a través de la promocién y el fortalecimiento de
la microempresa. El fondo va dirigido a aquellos sec-
tores econémicos y sociales que, o bien no tienen
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acceso al sistema financiero tradicional, o éste no
satisface adecuadamente sus necesidades.

3.8.6.1. Avances y logros

Los elementos clave del funcionamiento del FCM se
pueden resumir en tres: 1) se centra en el crédito a
la actividad micro empresarial, debido a la incidencia
que tiene este segmento sobre la pobreza; 2) actda
de forma indirecta a través de sistemas financieros
locales, previa seleccion de las entidades por parte
de la AECID; 3) las actuaciones se enfocan a nivel
de pais, partiendo de la realizacién de un diagndstico
sobre la situacion de las microfinanzas en el mismo;
y 4) los fondos se destinan a operaciones financie-
ras de préstamo o a proyectos de cooperacién técni-
ca con entidades para fortalecer las capacidades
locales, institucionales y técnicas.

A su vez, el FCM cuenta con dos tipos de instrumen-
tos: a) financieros (préstamos y créditos), y b) no
financieros (gastos derivados de la evaluacién,
seguimiento e inspeccién de las operaciones).

Actualmente, es el instrumento financiero con mas
peso en la AOD bilateral neta y por tanto su relevan-
cia operativa y estratégica es de gran importancia.
Por ello, durante el pasado ciclo la DGPOLDE reali-
z6 una evaluacién del FCM, que ha sido reciente-
mente publicada y en cuyos resultados y conclusio-
nes se basan los contenidos de este epigrafe.

Aunque la cuantia destinada al FCM habia tenido
una trayectoria ascendente, desde el afio 2005 se ha
estabilizado en 100 millones de euros, cifra que no
obstante sitda al fondo como el principal instrumen-
to financiero de cooperacién no reembolsable de la
AQOD espafiola.

Latinoamérica es la region en la que, tradicionalmen-
te, se han realizado las operaciones relacionadas con
el FCM, acumulando méas de dos tercios de las mis-
mas desde que se comenzé a utilizar este instrumen-
to en el afio 1998. Sin embargo, dentro del periodo

13 Este apartado se basa en los resultados de la Evaluacion de la DGPOLDE del Fondo de Concesién de Microcréditos.
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de vigencia del Il PD, se han incrementado notable-
mente las actuaciones en Africa, Asia y Europa
Oriental, pasando a ser mayores que las formalizadas
en Latinoamérica.

Estas cifras responden a la voluntad de equilibrar la
presencia del Fondo en los paises prioritarios de la
CE establecidos en el Il PD, por lo que su evolucién
debe considerarse positiva en términos de redistribu-
cién y concentracion de la ayuda en las areas geo-
graficas mas desfavorecidas.

3.3.6.2. Retos

Dado que se realiz6 una evaluacion estratégica,
se deben sacar conclusiones y aplicar las reco-
mendaciones que se sefialan en el proximo perio-
do que permitan introducir cambios estructurales
necesarios para integrar el FCM en el préximo
Plan Director y en el marco de la nueva estructu-
ra institucional y operativa de la AECID (Comisién
de Seguimiento del PD y PACI, CSPDPACI:
2008i).

Como indica la Comisién de Seguimiento del PD y el
PACI, una vez que se ha realizado y publicado la Eva-
luacién del FCM, el reto principal consiste en supe-
rar las debilidades identificadas en el informe. A nivel
general, se debe potenciar la integracién del FCM en
el resto de estrategias e instrumentos de la AECID,
donde las operaciones de microcrédito respondan a
una estrategia integral de microfinanzas en varios
niveles que sea consistente con los objetivos de la
Estrategia de desarrollo del tejido econdémico vy
empresarial.

Entrando més en detalle, en el informe de evaluacion
se presentan recomendaciones relacionadas con
cuatro elementos clave: 1) futura Estrategia en
microfinanzas de la CE; 2) capacidad y desempefio
institucional del FCM; 3) mecanismos de comple-
mentariedad; y 4) Plan de cooperacion técnica. A
continuacién, se revisan los principales retos identifi-
cados por la evaluacién en relacién con cada uno de
estos elementos.

—¢—

3. Volumen de la ayuda, asignacién e instumentos

a) Futura Estrategia en microfinanzas de la CE

El FCM carece de una estrategia formal y validada,
de forma que el funcionamiento de este instrumento
se haya implicito en su modus operandi desde sus
origenes. En la actualidad, existe un borrador de esta
estrategia que debera revisarse y complementarse a
la luz de los resultados de la evaluacién.

Por este motivo, en el informe de evaluaciéon se dedi-
ca un grupo especifico de recomendaciones orienta-
das a la elaboracién de la estrategia de la CE en
microfinanzas:

1. Existe una debilidad estructural en el enfoque
estratégico del FCM. La coherencia de la estrate-
gia de intervencion del FCM en el disefio es muy
débil para articular las operaciones de microcrédi-
to hacia los objetivos de reduccién de la pobreza.

2. En la préctica, el FCM es una herramienta de
transferencia de fondos, un “medio” que se ha
convertido en un “fin” en si mismo. La reforma de
la AECI sin duda impulsara una gestién basada en
resultados, concepto al que el FCM debe estar en
condiciones de responder.

3. En el futuro, la Unidad de Microcréditos deberia
tener un anclaje institucional més integrado en la
estructura operativa de la AECI, para poder mejo-
rar la complementariedad, la eficiencia y la capa-
cidad de crear impactos en la lucha contra la
pobreza. Deberia ser un instrumento al servicio de
otras lineas de trabajo transversales, sectoriales y
geograficas de la AECI, que le permitan desple-
gar y facilitar una heterogénea gama de servicios
y productos financieros y técnicos para alcanzar a
diversos niveles y dimensiones de pobreza. El
disefio de una estrategia de desarrollo empresa-
rial, deberfa integrar completamente el instru-
mento del FCM que se subordinaria a unos plan-
teamientos estratégicos maés coherentes vy
complementarios.

4. El éxito en el desarrollo de sistemas financieros
incluyentes radica en las contribuciones de un
amplio abanico de actores, y en su capacidad para
trabajar juntos con eficacia. Para ello, debe
ampliar sus mecanismos de seleccién de actores
intermedios. Los mecanismos de seleccién de ins-
tituciones que ha utilizado el FCM son adecuados
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para el fin que tacitamente ha venido persiguien-
do de rentabilidad financiera. Sin embargo, no se
considera que sea el mas coherente con los obje-
tivos de la reduccion de la pobreza tal y como
estan descritos en el Plan Director. EIl FCM debe
buscar también instituciones intermedias mas
comprometidas con la reduccion de la pobrezay la
creacion de sostenibilidad, en vez de imponer una
vision externa o focalizarse en un grupo social
especifico.

. Para mejorar la eficacia y eficiencia, el FCM debe

articular un programa de cooperacién técnica
acompafando sus operaciones de microcrédito
con un diverso grupo de instituciones financieras
y no financieras para responder mejor a las nece-
sidades de los mds pobres. Se considera funda-
mental realizar alianzas con instituciones que dis-
pongan de elevados niveles de credibilidad local y
de la capacidad para llegar a un amplio nimero
de clientes, como los bancos comerciales, las
cajas rurales, etc.

. Hay un excesivo aislamiento de las operaciones de

microcrédito del FCM con respecto a otras lineas
de trabajo paralelas y compatibles desarrolladas en
la Subdirecciéon General de AECI con las ONG'4,
Los microcréditos constituyen, junto con otras line-
as de crédito, fondos rotatorios y fondos de desa-
rrollo, una fuente més de financiamiento para pro-
yectos sectoriales (por ejemplo en agricultura,
educacion, salud, etc). Estas acciones pueden
y deben ser compatibles con las estrategias del
FCM.

Se debe construir un mecanismo que cuente con
unos criterios unificados y uniformes de seleccién
de la poblacién objetivo, con un criterio estandariza-
do que permita garantizar un equilibrio entre profun-
didad y alcance de forma que se seleccionen acto-
res intermediarios-proveedores financieros que
dispongan de suficiente capacidad y compromiso
institucional para alcanzar ambos objetivos de
cardcter social antes de comenzar el desarrollo de
productos.

. Es necesario realizar un esfuerzo por evitar una

excesiva polarizacion entre los dos enfoques que,
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aunque son complementarios, en la actualidad se
plantean equivocadamente como excluyentes vy
opuestos.

9. La politica estratégica de microfinanzas como parte
de la cooperacién al desarrollo y la lucha contra la
pobreza, debe analizar con perspectiva integral las
caracteristicas de la demanda de servicios financieros
de los més pobres, y de las unidades econémicas mas
pequefias de la sociedad, con el fin de desplegar un
abanico diverso de alternativas a las que puedan
acceder. Se trata de responder a las necesidades del
cliente con una cartera de productos variada en lugar
de tener un Unico producto y una institucién sélida
especializada que lo provea.

b) Capacidad y desempeiio institucional

del FCM

El incremento de la capacidad gestora del FCM, tanto
en términos de calidad como en cantidad de recursos
técnicos y humanos, es el principal reto que debe hacer
frente la CE en el préximo periodo. La recomendacién
méas importante en este sentido pasa por hacer una
auditoria de la gestion interna, crear un sistema de eva-
luacion y seguimiento, y un sistema de gestiéon por
resultados que sea coherente con los planteamientos
de la reforma de la AECID y por ende las premisas de
la Declaracién de Parfs.

El disefio de un modelo de gestion por resultados para
el FCM debera realizarse conforme a las recomenda-
ciones de la evaluacién resumidas en los puntos
siguientes:

1. Desarrollar indicadores de desempefio para provee-
dores de servicios de nivel meso, que midan el éxito
y el impacto a este nivel.

2. Adaptar los contratos y convenios de las operacio-
nes de crédito con las Instituciones Financieras
Internacionales (IFl) a incentivos basados en el
desempefio con unos objetivos de desempefio
acordados (que incluyan estrategias de salida de
los cooperantes).

3. Capacitar al ICO y exigir en los informes finan-
cieros regulares indicadores de impacto social.

14 Tras la reforma de la AECID pasa a ser el Departamento de ONGD de la Direccién de Cooperacién Sectorial y Multilateral.
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Garantizar que los requisitos de elaboracién de
informes estén en sintonia con los que necesitan
los organismos de gestién y gobierno, otras enti-
dades de financiamiento y los supervisores.

4. Crear estrategias de salida que definan en contra-
tos la duracion de la relacion desde el comienzo
del proyecto, incluyendo un periodo de tiempo
para lograr la sostenibilidad financiera. Es impor-
tante definir ademds previamente unas estrate-
gias de abandono de las operaciones que incluya
un andlisis de viabilidad, estudios de mercado y
demanda que se extiendan hasta garantizar la
sostenibilidad financiera y autonomia en el tiempo

Ademas, para poner en practica un sistema de ges-
tion por resultados se requiere mayor medicion y
control sobre la marcha de las operaciones y hacer
un seguimiento de los créditos y las acciones clave
mediante la aplicacién de instrumentos previamente
definidos.

Finalmente, deben establecerse métodos para medir
el impacto social y establecer este impacto como un
objetivo clave del FCM. A partir de este objetivo se
debera realizar una supervision continua del impacto
social del FCM en el sistema de medicién del desem-
pefo.

c) Mecanismos de complementariedad

Este apartado del informe se dedica a revisar en qué
medida las operaciones de crédito realizadas con el
FCM se acompafan de programas de asistencia técni-
ca y fortalecimiento de capacidades que tengan un ver-
dadero impacto sobre la pobreza de los beneficiarios.

Ademas, la evaluacion recomienda prestar asistencia
técnica a las instituciones de crédito locales para no
debilitar la disciplina financiera y para garantizar
mayores niveles de profundidad en el alcance del
instrumento.

Las recomendaciones realizadas por la evaluacion se
resumen en los puntos siguientes:

1. Creacién de un sistema de monitoreo y evaluacién
comun y compatible con metas e indicadores
compartidos con otras direcciones de la AECID.
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3. Volumen de la ayuda, asignacién e instumentos

2. Promover el andlisis y la planificacién conjunta y
permanente de las necesidades del pais benefi-
ciario con otros donantes, con la sociedad civil y el
alineamiento con las politicas y documentos de
compromiso de reduccién de pobreza nacionales.

3. Maximizar las posibilidades de intervencién con-
junta con otras acciones de otras direcciones
generales.

4. Crear un centro de gestiéon del conocimiento
y un sistema de informacién y comunicacién sobre
el microcrédito que permita replicar las experien-
cias, advertir las complementariedades potencia-
les tanto interna como externamente

5. Crear un grupo de trabajo en el seno de los érga-
nos consultivos de la CE en materia de mi-
crofinanzas.

6. Establecer un mecanismo de coordinacién y articula-
cién sobre el terreno (OTC) que permita integrar el
FCM en las operaciones de la CE y aumentar la
coherencia y complementariedad de las operaciones

d) Plan de cooperacién técnica

Finalmente, la evaluacién recomienda el desarrollo
de un plan de asistencia técnica paralelo a los instru-
mentos financieros para corregir el desequilibrio
entre ambos componentes del FCM (crédito y asis-
tencia técnica).

El Plan tendria como objetivo fortalecer y garantizar
el desarrollo econémico del pais concentrando los
esfuerzos en construir un sistema microfinanciero
incluyente que permita el acceso masivo a los mas
pobres acompafando los instrumentos financieros
con instrumentos de asistencia técnica.

La evaluaciéon recomienda que la asistencia técnica
se debe prestar en tres niveles: uno macro, dirigido a
fortalecer la capacidad del sector publico encargado
de la regulacién de los sistemas financieros; uno
meso, dirigido a las entidades que prestan los servi-
cios financieros en el pafs; y uno micro, dirigido a los
beneficiarios finales del instrumento que permita la
transferencia de tecnologia, mejorar la gestion, redu-
cir costes y proteger sus ahorros.

Asimismo, dicho plan deberia estar integrado por
servicios técnicos de apoyo que incluyan auditores
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y contables, agencias de evaluacién y certificacién,
redes profesionales, asociaciones, centrales de ries-
gos, sistemas de pagos y transferencias, proveedo-
res de servicios técnicos y de tecnologia de la infor-
macion y capacitadores para reducir los costes de
transaccion, ampliar el alcance, fortalecer las capaci-
dades institucionales locales y fomentar la transpa-
rencia y competencia, asi como la orientacién de los
créditos hacia los mas pobres.

Avances

* Principal instrumento financiero de cooperacion
reembolsable de la AOD espafiola.

+ Se han incrementado notablemente las actua-
ciones en Africa, Asia y Europa Oriental.

Retos

+ Fortalecer la Estrategia en microfinanzas de la
CE.

* Elincremento de la capacidad gestora del FCM,
tanto en términos de calidad como en cantidad
de recursos técnicos y humanos.

* Mejorar los mecanismos de complementariedad
con la CE.

* Desarrollo de un plan de asistencia técnica
paralelo a los instrumentos financieros para
corregir el desequilibrio entre ambos compo-
nentes del FCM (crédito y asistencia técnica).

3.3.6.3. Conclusiones y recomendaciones

EI FCM es el principal instrumento financiero de coo-
peraciéon reembolsable de la AOD espafola, de
forma que se han incrementado notablemente las
actuaciones en Africa, Asia y Europa Oriental y su
evolucién debe considerarse positiva en términos de
redistribucion y concentracion de la ayuda en las
areas geograficas mas desfavorecidas.

Sin embargo, la Evaluacién de la DGPOLDE del
FCM sefala algunos retos que se concretan en
recomendaciones en torno a: 1) la necesidad de for-
talecer la estrategia en microfinanzas de la CE; 2)
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la importancia del incremento de la capacidad ges-
tora del FCM, tanto en términos de calidad como en
cantidad de recursos técnicos y humanos; 3) el
desarrollo de mecanismos de complementariedad
con la CE; y 4) la necesidad de desarrollo de un plan
de asistencia técnica paralelo a los instrumentos
financieros para corregir el desequilibrio entre
ambos componentes del FCM (crédito y asistencia
técnica).

3.4. Cooperacion multilateral:
multilateralismo activo, selectivo
y estratégico

El incremento de la ayuda multilateral, previo ana-
lisis detallado de la eficiencia administrativa y
mayor ventaja comparativa de cada organismo
internacional, es una de las modalidades de ayuda
que se han tratado de reforzar durante el periodo
de vigencia del Il PD. De acuerdo con este plante-
amiento, se dedica al multilateralismo un capitulo
especifico en el que se indica que el compromiso
multilateral pasa por un incremento selectivo de
las contribuciones, pero también por reforzar la
presencia espafola en los érganos de gobierno de
estas instituciones, contribuyendo asi a renovar el
sistema internacional de ayuda para que responda
a las exigencias de coherencia y eficacia que de-
manda el contexto actual de la cooperacion para el
desarrollo.

El enfoque selectivo consiste en optar por aquellos
organismos multilaterales que actien de forma
coherente con las prioridades sectoriales de la CE,
teniendo en cuenta su capacidad para coordinar efi-
cazmente al conjunto de donantes y su disposicién a
facilitar la participacién de la poblacién en los proce-
sos de desarrollo.

Todo ello, realizando un importante esfuerzo de coor-
dinacién y transparencia para definir una posicién
comun de todos los actores de la CE que participen
en estos organismos y, ademas, crear una opinién
publica bien informada y dispuesta a apoyar las
actuaciones en el ambito de la cooperacion multila-
teral.
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3.4.1. Avances y logros

Espafia se estd transformando en un contribuyen-
te cada vez més activo y estratégico del sistema
multilateral. La ayuda multilateral esta aumentan-
do exponencialmente, en consonancia con la
vision general del pais como donante. Aunque las
contribuciones a la Unidn Europea representan la
mayoria de la ayuda multilateral espafola, el
aspecto mas destacable es el aumento de los fon-
dos destinados a organismos no financieros, con
lo que se pretende alcanzar los Objetivos de
Desarrollo del Milenio y mejorar la calidad de la
ayuda multilateral. Estas acciones estan en sinto-
nia con las prioridades generales del Plan Direc-
tor para el avance de los compromisos multilate-
rales espafoles. Pero Espafa también necesita
en forma urgente la conclusién de una estrategia
que defina mas en detalle los criterios, objetivos y
acciones para este compromiso multilateral, inclu-
sive en la UE, para evitar que la distribucion se
realice en funcién de oportunidades de financia-
cion, en lugar de consideraciones estratégicas
(CAD, 2007: 15).

El compromiso multilateral de la CE es uno de los
que mas se ha visto reforzado durante el periodo
analizado. Los principales avances se han registrado
en tres ambitos: incremento de la cuantia de los fon-
dos canalizados a través de esta via, reflexién sobre
un enfoque estratégico para la utilizacién de los dis-
tintos fondos multilaterales por parte de la CE y par-
ticipacion en iniciativas multilaterales para mejorar
la calidad de este instrumento.
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3. Volumen de la ayuda, asignacién e instumentos

a) Incremento de las contribuciones multilaterales

En la tabla siguiente se muestra cémo, desde el afo
2004, han aumentado sustancialmente las aportacio-
nes espafiolas a Organismos Internacionales (OOII).

Como se establece en el Il PD, este incremento se
ha dirigido especialmente a los Organismos Inter-
nacionales no Financieros, en especial a las agen-
cias y organismos de las Naciones Unidas, entidades
que, por lo general, concentran sus actuaciones en la
satisfacciéon de necesidades sociales basicas. De
este modo se ha logrado que la previsién para 2008
supere a las aportaciones a Organismos Internacio-
nales Financieros.

b) Reflexién sobre la Estrategia multilateral

Pero ademads del aumento de las cifras, y con el obje-
tivo de que las contribuciones multilaterales espafiolas
sean coherentes con los principios y objetivos de su
politica de cooperacién, durante el presente ciclo se
ha reflexionado sobre la creacién de un marco estra-
tégico especifico para la ayuda multilateral que sera
publicado en un documento de estrategia sectorial.

En concreto, se ha dedicado un importante esfuerzo a
definir los criterios de asignacién, objetivos y lineamien-
tos estratégicos que deben ordenar la cooperacion mul-
tilateral espanola y que, por lo tanto, seran incluidos en
la estrategia multilateral. De esta forma, se da respues-
ta a las preocupaciones, manifestadas por algunos
actores, que reclaman que las aportaciones realizadas a
organismos multilaterales han sido un recurso para
canalizar el rapido incremento de la cuantia de la ayuda
que se ha registrado en los Ultimos afos.

Tabla 1. Evolucion de la AOD espaiiola a través de organismos multilaterales 2004-2008p (millones

de euros)*
2004 2005 2006 2007 (p) 2008 (p)
866,8 929,6 1.371,7 299292 3.012,2?

* Esta tabla incluye no solo la AOD canalizada directamente a organismos multilaterales, sino también la ayuda bilateral via organismos multilaterales.

(p): previsiones.
Fuente: PACI (2008: 42).
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En el PACI 2007 se incluyé'®, como Recomen-
dacién General, “profundizar la colaboracién de
Espafa con los organismos multilaterales méas com-
prometidos con el logro de los ODM, la reduccién
de la pobreza y el desarrollo humano”. Para ello, se
avanzaron algunas pautas que incluira la Estrategia
multilateral:

* Vinculacion con el Plan Director y sus prioridades
sectoriales y horizontales, buscando la comple-
mentariedad con la cooperacion bilateral y pres-
tando atencién a las necesidades y servicios
sociales basicos con enfoque de cohesién social.

* Vinculacién a los ODM y la aplicacién de los prin-
cipios de la Declaracion de Parfs.

+ Confluencia entre los documentos estratégicos de
los OOll y los de la CE.

* Seleccién de los OOII mas eficientes, con tenden-
cia a incrementar las aportaciones a los organis-
mos no financieros.

* Primacia de la predictibilidad, buscando aportacio-
nes de carécter plurianual y de cuantia significati-
va.

* Seguimiento y evaluacién de los programas
siguiendo criterios y metodologias de los OOIl y
de la propia CE.

En el PACI 2008 se ha vuelto a incluir un avance de
esta estrategia especificando que la asignacion de
recursos entre los distintos organismos internaciona-
les continuard guiandose por las directrices marca-
das en el Il PD e identifica los socios estratégicos
para cada sector prioritario de la CE.

Geograficamente, se ha reforzado el apoyo a iniciati-
vas con incidencia en regiones en conflicto y en Afri-
ca Subsahariana, dreas en las que la ayuda bilateral
espafiola, al no contar con la experiencia y trayecto-
ria de que disponen otros donantes, podria no resul-
tar tan eficaz. Los aportes multilaterales dirigidos a
paises de renta media en Latinoamérica se justifican
por el concepto multidimensional de la pobreza que
defiende la CE y que aln debe ser atendido en estos
contextos.

15 PACI (2008: 22).
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¢) Mejora de la calidad de actuaciones
multilaterales

El seguimiento y la evaluacién constituyen una de las
mejores herramientas para asegurar la calidad de
cualquier intervencién. En el caso de la cooperacion
multilateral, resulta oportuna la realizacién de evalua-
ciones conjuntas o, al menos, coordinadas con el resto
de donantes. El avance mas significativo hasta el
momento en esta direccién ha sido la solicitud por
parte de la CE, realizada a través de la DGPOLDE,
para su admisién a partir de 2009 en la Red MOPAN,
compuesta por varios Estados donantes con el interés
comun de compartir informacién sobre el seguimiento
y la valoracion del rendimiento de los organismos mul-
tilaterales.

3.4.2. Retos

Un aspecto notable ha sido el tremendo incremento de
la AOD multilateral. Se ha producido sin contar con una
estrategia de cooperacion multilateral, que aparecia en
el PACI 2005 como una de las primeras realizaciones
a acometer. Esta estrategia esta pendiente de publica-
cién. Hay que identificar modos de correlacion efectiva
sobre el terreno con todos los fondos multilaterales a
los que Espana estd destinando una buena parte de la
ayuda (Encuesta a actores de la CE).

El incremento sustancial de la ayuda multilateral ha
generado ldgicas reflexiones entre algunos actores
relacionadas, principalmente, en torno a los criterios
que deben regir la seleccién de los fondos para cana-
lizarla y el papel que debe jugar la CE en la gestion de
los mismos. Por ello, el principal reto para el préximo
ciclo es que la estrategia multilateral (actualmente en
proceso de publicacién) recoja efectivamente todas
estas reflexiones y sean asumidas por el conjunto de
actores espanoles, de forma que la CE cuente con un
marco estratégico practico, definido y coherente con el
que ordenar su participaciéon creciente en los foros
multilaterales.
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Espafna, dado el répido incremento en la ayuda
multilateral espafiola, deberia finalizar de manera
urgente su estrategia multilateral y asegurar la ca-
pacidad suficiente para gestionarla (CAD, 2007).

Una vez publicada la estrategia multilateral, y de
acuerdo con los contenidos que se han ido adelan-
tando en los PACI 2007 y 2008, se planteara el reto
de como ponerla en practica. Para ello, se tendréd que
contar con todos los actores que conforman el siste-
ma de CE, y mejorar sus capacidades para generar
propuestas que consoliden una posiciéon comun fren-
te a estos fondos y que permita a la CE liderar inicia-
tivas a nivel internacional y cumplir con los compro-
misos reflejados en la estrategia.

El fortalecimiento de estas capacidades debera ir
acompanado de un proceso evaluativo enfocado al
aprendizaje a partir de la propia experiencia, la siste-
matizacién de informacién y el intercambio de cono-
cimientos y buenas practicas. Para ello, se debe con-
tar con la motivacion y la capacidad para poner en
marcha iniciativas de seguimiento y evaluacion del
cumplimiento de objetivos, la ejecucién presupuesta-
ria, la gestion de actividades, el logro de resultados e
impactos de las contribuciones suscritas, asi como la
gestion del conocimiento que todo ello implica para
la CE.

Se espera que con la publicacion de la estrategia se
puedan solucionar algunos de los problemas que se
han observado durante el periodo de vigencia del Il
PD, y que estén relacionados con la representacion
de la CE ante los OOll, la seleccién de fondos para
canalizar la ayuda, la orientacién de los aportes mul-
tilaterales hacia los PMA y la transparencia en la
gestién de estos fondos.

En relacién con la representacion de la CE ante los
OOll, el MAEC y el MEH son los dos Ministerios que
han concentrado el grueso de la ayuda multilateral
espafola. Sin embargo, pese a los logros alcanzados
con la creacién de un equipo responsable de politica
de UE y multilateral dentro de la DGPOLDE, la dis-
tribucion de la responsabilidad institucional para
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3. Volumen de la ayuda, asignacién e instumentos

comprometerse con organismos internacionales y la
responsabilidad clara y definida para cada elemento
de la gestién, ain no estan claramente definidas
entre la propia DGPOLDE, la AECID y el MEH.

Sobre la seleccion de las contribuciones, el elevado
numero de agencias y fondos multilaterales a los que
Espana ha contribuido en el pasado ciclo ha impedi-
do realizar un seguimiento adecuado de todos ellos.

En paralelo, sera importante que, en el marco de la
planificacién y el seguimiento de las estrategias geo-
graficas, se consideren los fondos multilaterales en
los que Espana participa con el objeto de asegurar la
coherencia sobre el terreno de éstos con los objeti-
vos y prioridades de la CE en cada pais.

En cuanto a la orientaciéon hacia los PMA, resulta
fundamental continuar canalizando fondos hacia
regiones en las que, pese a ser areas prioritarias,
Espafa no cuenta con una experiencia de trabajo
suficiente como para garantizar la méaxima eficacia
de su trabajo bilateral. De este modo, aprovechando
la trayectoria de otros donantes y de los organismos
multilaterales para canalizar fondos hacia regiones
como Africa Subsahariana, Espafia enriquece su
experiencia garantizando un compromiso de trabajo
mas eficaz.

Finalmente, se hace necesario disponer de o reforzar
mecanismos de informacién que permitan a la socie-
dad conocer con transparencia la actuaciéon espano-
la en los organismos internacionales, especialmente
las instituciones financieras, y dar cabida a sus refle-
xiones y aportes para definir una postura comuin en
la politica de cooperaciéon multilateral. En este senti-
do, en el PACI 2008 se sefala que “hay que tener en
cuenta que los diez fondos con las aportaciones mas
cuantiosas concentran el 47% de todos los Fondos,
o los 15 més grandes el 62% de los mismos. Por ello,
en este documento se propone: 1) Concentrar el
seguimiento exhaustivo en los principales fondos
multidonantes que concentran casi el 50% de todos
los montos multilaterales destinados a fondos fidu-
ciarios, y 2) realizar un informe de seguimiento espe-
cifico al final del afio que abarcara lo realizado hasta
el momento en los principales Fondos creados ad
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hoc por Espafia de manera bilateral con los OO II”
(PACI 2008: 47).

Avances

* Desde 2004 han aumentado sustancialmente
las contribuciones espafolas a organismos mul-
tilaterales.

* Durante el periodo se ha reflexionado y discu-
tido sobre los criterios que deben guiar la par-
ticipacion espafiola en iniciativas multilatera-
les.

* Espafa se ha sumado a algunas iniciativas de
seguimiento y evaluacién de fondos y or-
ganismos multilaterales (Red MOPAN).

Retos

* El mayor peso de las contribuciones multilatera-
les en la CE hace que sea urgente la publica-
cién e implementacion de la estrategia multila-
teral.

* Las contribuciones multilaterales han de ser
verdaderamente estratégicas y selectivas. La
estrategia debe responder de forma efectiva a
las expectativas de los actores sobre la selecti-
vidad, participacién activa en foros multilaterales
y enfoque estratégico y coherente con los prin-
cipios y objetivos de la CE.

* La CE debe concentrar sus aportes en los fon-
dos que mas se adecuen a sus objetivos, princi-
pios y prioridades. Se debe evitar la dispersién y
aumentar la previsibilidad.

* Espana debe aprovechar su participacién en ini-
ciativas multilaterales para aprender de otros
donantes en PMA en los que la CE no cuenta
con una experiencia de trabajo suficiente.

* Deben fortalecerse las capacidades de los acto-
res espafoles para operar en el ambito multila-
teral a través de la gestion efectiva y de iniciati-
vas de seguimiento y evaluacién orientadas al
aprendizaje a partir de la experiencia.

* Debe definirse una postura comun y coordinada
en el seno de la AGE en relacién a los organis-
mos multilaterales.
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+ Se debe fortalecer la complementariedad de las
acciones bilaterales y multilaterales sobre la
base del trabajo en el terreno.

+ Se debe fortalecer el seguimiento y evaluacién
de las aportaciones multilaterales.

* Es necesario mejorar la transparencia y au-
mentar la informacién referente a la actuacion
espanola en el marco multilateral.

3.4.3. Conclusiones y recomendaciones

Los mecanismos multilaterales de asignacién de la
ayuda ofrecen reconocidas ventajas en términos de
la calidad de la misma. Favorecen la coordinacion y
armonizacién entre las agencias donantes, disminu-
yen los costes de transaccion y suelen generar mar-
cos de cooperaciéon mas estables que favorecen el
alineamiento con las estrategias de desarrollo de los
paises socios, asi como la puesta en marcha de ini-
ciativas y programas a medio plazo orientados a
mejorar los procesos de apropiacion.

Asi lo ha entendido la CE de modo que, a lo largo del
presente ciclo y siguiendo lo establecido en el I PD,
ha incrementado notoriamente las contribuciones
que realiza a los organismos multilaterales, especial-
mente los no financieros, por lo general méas compro-
metidos con la satisfaccién de necesidades sociales
basicas.

En paralelo a este incremento de las contribuciones,
Espana debe establecer una serie de criterios cohe-
rentes con su politica de cooperacién para seleccio-
nar y gestionar los fondos a los que contribuye y asu-
mir un posicionamiento claro en su representacion
frente a los érganos gestores de estos fondos. Esta
reflexion se ha llevado a cabo durante el periodo,
pero aln no se ha publicado el documento de estra-
tegia multilateral correspondiente de modo que
pueda ser conocida y asumida por el conjunto de
actores de la CE.

La publicacién de esta estrategia y la aplicacion
efectiva de sus principios es, por tanto, la recomen-
dacién més urgente en este ambito. Para corregir la
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excesiva dispersion de fondos multilaterales a los
que ha contribuido Espana y facilitar el seguimiento
y la evaluacién de sus resultados, se recomienda
concentrar los esfuerzos en las iniciativas mas rele-
vantes y coherentes con nuestra politica de coopera-
cién. Para ello, seréa fundamental la aplicacién de los
criterios de asignacion que se propongan en la estra-
tegia multilateral, asi como su revision y perfecciona-
miento continuo en base a los aprendizajes que se
vayan extrayendo.

Al mismo tiempo, se deberan revisar las estrategias
geogréficas para introducir elementos que promuevan
la coherencia y complementariedad sobre el terreno de
las intervenciones realizadas a través de estos fondos
con el resto de actuaciones de la CE en cada pais socio.

Ademas, y siguiendo los criterios y principios esta-
blecidos en la estrategia, se deberan poner en mar-
cha mecanismos de seguimiento y evaluacién de las

—¢—

3. Volumen de la ayuda, asignacién e instumentos

iniciativas a las que contribuye la CE, con el objeto
de generar aprendizajes a partir de la propia expe-
riencia. Estas iniciativas, unidas a procesos de forma-
cién y fortalecimiento de capacidades de los actores
espafoles, asi como a campafas de informacién a la
ciudadania, deben consolidar una posicién sélida de
la CE en los érganos de gestién de los fondos multi-
laterales a los que contribuye, de forma que pueda
incidir sobre los mismos para mejorar la coherencia
con el conjunto de su politica de cooperacion.

Concretamente, y en relacién con el seguimiento y
evaluacion de los fondos multilaterales, se recomien-
da focalizar el seguimiento y evaluacién en los prin-
cipales fondos multidonantes que concentran casi el
50% de todos los montos multilaterales destinados a
fondos fiduciarios y realizar un informe de segui-
miento especifico al final del afio sobre las aportacio-
nes realizadas a los principales Fondos creados ad
hoc por Espafa con los OOIl de manera bilateral.
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4 Gestion de la calidad de la ayuda

El'll PD define la lucha contra la pobreza y la promo-
cion del desarrollo humano sostenible como los obje-
tivos de la politica de CE, enmarcando a ésta en los
ODM y en la Estrategia de Asociacién para el Desa-
rrollo, relacionada con la Declaracién de Paris sobre
la eficacia de la ayuda. Una vez establecido este
objetivo de forma clara y univoca, la calidad de la
ayuda vendra determinada por el grado de eficacia
alcanzado en su cumplimiento.

Para alcanzar este objetivo, hay varios elementos que
tienen que ver con la calidad y eficacia de la CE. Algu-
nos de ellos, principalmente los relativos a la planifica-
cién del incremento de la ayuda (coordinacién de actores,
coherencia de politicas e instrumentos, concentracion
de la ayuda, refuerzo de la cooperacion multilateral), se
han presentado ya en este Informe. En este epigrafe se
revisaran otro grupo de aspectos clave, relacionados
con la gestién de la ayuda, que determinan de forma
decisiva la calidad de la CE.

En concreto, se examinara la forma en que la CE ha
cumplido con el disefio de una estructura institucional
mas acorde con los nuevos elementos de la politica de
cooperacién que se han introducido durante este ciclo,
los compromisos para la eficacia de la ayuda asumidos
en el ambito internacional y el cambio hacia un sistema
de gestion orientado a resultados que requiere de la
puesta en practica de un modelo integrado de planifica-
cion, seguimiento y evaluacién enfocado al aprendizaje.

4.1. Reforma institucional

El incremento del volumen de ayuda y la gestién de
la nueva politica de cooperacién que se propuso con

el I PD conllevan una serie de reformas instituciona-
les que han sido llevadas a cabo a lo largo del pre-
sente ciclo. Las reformas de la AECID y la DGPOL-
DE, dentro de la SECI, han sido, sin duda, las més
significativas.

En particular, la reforma de la AECID se ha sefia-
lado como una pieza clave para la adaptacion de la
CE a la agenda de calidad de la ayuda y, sobre
todo, a un modelo de gestion por resultados de
desarrollo. También debe reforzar las capacidades
en ambitos especificos, como la incorporacién de
nuevos instrumentos, la AH, la ED o la cooperacién
multilateral, aspectos en los que ya se han dado
algunos pasos concretos. En el marco del sistema
de planificacién estratégica desarrollado por la
DGPOLDE, a la AECID le competera el desarrollo
de herramientas de programacién operativa y de
control, seguimiento y evaluaciéon que se adapten a
las necesidades de armonizacién con otros donan-
tes y de alineamiento con los planes de desarrollo
y sistemas de gestién de los paises socios. Esto
debe suponer una mayor delegacién de competen-
cias hacia el terreno y el fortalecimiento de las
OTC.

El proceso ha contado con un amplio respaldo poli-
tico y de la sociedad en general. Sin embargo, la
adaptacion institucional a unas necesidades de
gestion en continua evolucion, en el marco de un
volumen de ayuda creciente y para una politica de
desarrollo mas exigente en términos de calidad, ha
requerido de un gran esfuerzo por parte de todos
los actores. A continuacion, se revisaran los logros
alcanzados y, sobre todo, el camino que queda por
recorrer.
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4.1.1. Avances y logros

El propdsito general de la reforma de la AECID es el
de establecer una Agencia que ayude a Espafa a
cumplir con sus objetivos de cooperacién, fortalecer
su presencia en la Agenda Internacional de Desarro-
llo y promover la coordinacion de los actores de la
CE, tanto en sede como en terreno.

Los responsables de la reforma de la AECID no sélo
han enfrentado los retos que plantea la nueva politi-
ca propuesta en el Il PD, sino también la necesidad
de superar las deficiencias arrastradas de los ante-
riores mecanismos de gestién de la CE. Ademas, la
magnitud de la reforma ha requerido de un proceso
previo de consultas, negociaciéon y un cambio legisla-
tivo complejo, lo que ha llevado a que el Estatuto de
la nueva Agencia no se aprobara definitivamente
hasta 20071. En particular, ha sido preciso esperar a
la aprobacién de la Ley de Agencias y realizar com-
plejas negociaciones con el Ministerio de Adminis-
traciones Publicas.

Las reformas propuestas para la AECID se estéan
poniendo en marcha de forma paulatina, de manera
que la nueva Agencia aun no se encuentra a pleno
rendimiento. Sin embargo, a lo largo del periodo de
vigencia del Il PD, se han publicado informes y docu-
mentos de trabajo que permiten adelantar algunos
avances. En lineas generales, los pasos dados han
sido:

* Normalizacién de la situacion precaria que pade-
cian algunos colectivos del personal de la
AECID.

* Realizacién de un diagndstico de la organizacién
que sirvié de base para realizar una reflexién par-
ticipativa sobre el nuevo modelo.

» Elaboracion de borradores del Estatuto y la Me-
moria de la nueva Agencia.

* Encuentros con otras agencias internacionales de
desarrollo para intercambiar experiencias.

* Formacién del personal de la Agencia y prepara-
cién para el proceso de cambio.

T Real Decreto 140372007, de 26 de octubre.
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Por su parte, la ascensién a rango de Direccién
General y el incremento de la plantilla de la unidad
de planificacién y evaluacién de la SECI (DGPOLDE)
fue uno de los primeros cambios en el organigrama
institucional que se adoptaron y refleja la preocupa-
cién por mejorar la calidad de la AOD vy reforzar el
ciclo de planificacién, seguimiento y evaluacién que
ha marcado el periodo de vigencia del Plan.

La DGPOLDE fue la unidad responsable de la ela-
boracién del I PD y, desde entonces, su actividad ha
sido incesante. Algunas de sus actuaciones mas
significativas han sido la de dar apoyo técnico al
establecimiento de politicas, representar a la CE en
foros internacionales —tales como el CAD de la
OCDE o las reuniones de cooperacion del Consejo
de la UE—, dinamizar los grupos de trabajo de los
érganos consultivos —especialmente de la Comisién
Interministerial e Interterritorial—, disenar herra-
mientas de planificacién y de evaluacién (Manual de
Gestion de Evaluaciones de la CE), publicar las
estrategias sectoriales y geograficas, avanzar en la
revisién de la metodologia de evaluacién, gestionar
las evaluaciones estratégicas o promover la firma de
convenios de investigacion con organismos publi-
cos, entre otras.

Respecto a la funcién de evaluacion, se han dado
pasos de suma importancia. La creacién y fortaleci-
miento de la Divisién de Evaluacién en la DGPOLDE
implica una mayor garantia de que el proceso de eva-
luacion sea independiente del proceso de gestion de
la CE para garantizar su credibilidad y eficacia. Sin
embargo, este esquema no agota la totalidad de eva-
luaciones de la CE y, en aras a aumentar la calidad
de la politica de desarrollo, se ha de fortalecer el sis-
tema de seguimiento y evaluacion del conjunto del
sistema. Por ello, es importante que el conjunto de
actores de la CE fortalezcan sus capacidades en
evaluacion e integren en su organizacién unidades
que realicen sus propias evaluaciones, en coordina-
cién con el modelo y las directrices de evaluacion
marcadas por la propia DGPOLDE.
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4.1.2. Retos

El planificar para el crecimiento y mejorar la calidad
son los mayores desafios a los que se enfrentan
los retos espafioles y necesitaré de un uso eficaz
de las capacidades dentro del sistema espanol. El
liderazgo politico espafol se ha embarcado en el
proceso de reforma y tiene la visién politica para
conducir el proceso hacia adelante. El Plan Direc-
tor establece objetivos de reforma para los princi-
pales actores del sistema con vistas a mejorar la
calidad y el impacto de la ayuda espafola. La tarea
principal consiste en transformar la AECI en una
agencia capaz de lograr los compromisos espafno-
les —un porcentaje de ayuda del 0,7% del PNB, y
la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la
Ayuda— en forma eficaz (CAD, 2007: 15).

Uno de los aspectos llamativos de este periodo ha
sido el incremento importante de la AOD. Sin
embargo, la reforma de la AECID, que se apuntaba
desde el inicio de la legislatura como una condicién
necesaria para poder gestionar adecuadamente
este incremento, no se ha aprobado hasta el final
del tercer afio de aplicacion del Il PD, y estéa resul-
tando dificil de poner en marcha, con lo cual, se
viene gestionando un creciente volumen de recur-
sos con una AECID, cuya reforma no ha terminado
de aterrizar (Entrevista a actores de la CE).
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4. Gestion de la calidad de la ayuda

central esta restringiendo la eficacia de las opera-
ciones sobre el terreno. La reforma de la Agencia
deberia llevar a una delegacién de la autoridad
sobre el terreno para una mejor armonizacion y ali-
neamiento (CAD, 2007: 17).

En primer lugar, la reforma de la Agencia ofrecera
nuevas oportunidades a la CE para la concertacién y
el didlogo entre actores nacionales y de otros paises,
especialmente sobre el terreno, asi como de repre-
sentacién en foros internacionales. Para ello habra
de vencer inercias que han limitado su desempefio,
capacidad y la motivacién organizacional.

Es necesario iniciar un proceso de descentraliza-
cién de la CE. La OTC debe tener un mayor pro-
tagonismo y una mayor responsabilidad en la
toma de decisiones, puesto que estd mas cerca
de la realidad y conoce mejor las necesidades,
los problemas y su contexto. Sera necesario
redefinir con claridad las responsabilidades de la
OTC vy las del nivel central, incrementando las
capacidades y recursos de esta OTC en relacién
al aumento proporcional de los fondos que reci-
be y al nivel de responsabilidad transferido (Eva-
luacion de Salud en Mozambique, DGPOLDE,
2006f: 18).

Se deberia clarificar la divisidén institucional entre

Con la reforma de la AECID en marcha, y con el definiciéon de politicas y su ejecucién. Se deberia
compromiso por parte de ésta de buscar una actua- potenciar la capacidad de la AECID como principal
cién acorde con el marco de planificacién global que ejecutor de la politica de cooperacion, tanto en tér-
se proponga en el nuevo PD, el reto para el futuro minos financieros como técnicos, de personal, de
ciclo de planificacién consistira en aprovechar los funciones, etc. Deberia ser mas clara la distribu-
nuevos mecanismos y funcionalidades que ofrecera cién de competencias AECID-DGPOLDE. Una
la nueva Agencia. designacion mas clara de la responsabilidad insti-

tucional entre SECI, DGPOLDE y AECID ayudaria
en la rendicién de cuentas (Entrevista a actores de
Las oficinas locales de la AECI gozan de una posi- la CE).

cién privilegiada para facilitar y dirigir el proceso
de coordinacién sobre el terreno. Sin embargo, el
retraso en concluir la reforma en la sede Las OTC pueden jugar un papel muy importante en el
reto que supondré para el nuevo ciclo el desarrollo
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operativo de la planificacién estratégica y la aplica- .
cién efectiva de los principios de calidad de la ayuda

que se han ido incorporando progresivamente en la
politica de CE a lo largo de los dltimos afios.

El nuevo PD debera aprovechar especialmente el
proceso de descentralizaciéon de competencias y

Un Gabinete de Direccién reforzado, y sobre el
cual se podran apoyar las labores de seguimiento
y evaluacién dentro de la propia Agencia, sin per-
juicio de que se mantenga la labor que realiza la
DGPOLDE en este campo, definiendo pautas
generales, lineas metodoldgicas y garantizando la
independencia institucional de la evaluacién.

responsabilidades hacia las OTC que propone la
nueva Agencia, para apoyar en estas unidades las
propuestas para la coordinacién de actores sobre
el terreno y los procesos de apropiacion, armoniza-
cién y alineamiento que emanan de la Declaracion
de Paris. El seguimiento y evaluacién de los DEG
seran, ademas de un reto en si mismo, una gran

Para dar otro paso adelante, la AECI debe desa-
rrollar la capacidad necesaria para las politicas
sectoriales en la sede central, y la programacion
dentro de cada pais debe realizarse a nivel estra-
tégico, en lugar de a nivel de los instrumentos
(CAD, 2007: 17).

oportunidad para establecer iniciativas de didlogo
e intercambio de informacién entre actores alrede-

dor del proceso de implementacion de las estrate- Por otra parte, la nueva AECID también propone
gias. Las capacidades del sistema espanol nece- ampliar sus equipos técnicos, integrando nuevos pro-
sitan una mayor profesionalizacién y una politica fesionales que se hayan formado en otras agencias
mas rigurosa de recursos humanos (Encuesta a de cooperacién y organismos internacionales. La
actores de la CE). experiencia aportada por estas incorporaciones

deberd ser considerada en el [Il PD como una nueva

via para reforzar la participacion espafola en los
En segundo lugar, la nueva Agencia contara con una foros internacionales.

estructura revisada para afrontar mejor los nuevos

retos geograficos y sectoriales asumidos en este
ciclo y que deberan ver una continuidad con el nuevo
PD. Las estructuras de que dispondré la AECID en el
préximo ciclo para asumir las nuevas funciones deri-
vadas de la puesta en marcha de la politica de CE
son las siguientes:

« Un Departamento de Cooperacién con Africa
Subsahariana, que reforzard el proceso de reo-
rientacion de la ayuda hacia este continente
y la asuncién de un papel preponderante de la CE
entre el conjunto de paises donantes.

* Una Oficina de Accién Humanitaria con los

La clave del éxito reside en una renovacion del sis-
tema de recursos humanos para que ofrezca un
marco profesional y oportunidades de ascenso,
buenas condiciones laborales y estructuras de
incentivos para la rotaciéon del personal. Espana se
arriesga a perder habilidades y conocimientos es-
pecializados, sobre todo entre profesionales de pri-
mera calidad sobre el terreno, si no se enfrenta a
esta cuestion en forma global. Esto menoscabaria
su capacidad para alcanzar sus objetivos estratégi-
cos de ofrecer més y mejor ayuda (CAD, 2007: 17).

medios materiales y humanos precisos para mejo-

rar la eficacia de la CE en este ambito. Finalmente, la nueva politica de personal propuesta

* Una Direccién de Cooperacién Sectorial, en la para la AECID, abre un camino a la CE de contar con
que se podra apoyar el seguimiento de la aplica- un modelo de organizacién orientado al aprendizaje,
cién efectiva de las estrategias sectoriales, la capaz de retener recursos humanos con experiencia,
transversalidad de las prioridades horizontales y mejorar progresivamente su formacién e incorporar
la articulacion de la planificacién sectorial con la en los ejercicios de planificacién, los resultados del
geogréfica. seguimiento y la evaluacion.
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La implantacion de este modelo exige que todos los
actores de la CE adapten sus marcos institucionales a
la gestién para resultados de desarrollo y, en ocasio-
nes, lo han de hacer en unos marcos legales y admi-
nistrativos poco adecuados para los retos de gestion
que plantea la politica de cooperacion. En el sistema
de CE, hay un grupo de elementos organizacionales
que son clave para el buen desempefio, la mejora de
la capacidad de gestion y la calidad de la ayuda, como
son el liderazgo y la motivacion, el reconocimiento y la
carrera profesional, la capacitaciéon del personal, la
seguridad laboral, o los procesos de seleccion y reclu-
tamiento en base a la cualificacién y la experiencia.

La capacidad organizacional y, mas especificamente,
el capital humano de la CE son la base para dar cohe-
rencia externa al sistema, pero dificilmente se conse-
guird si no se aprovecha la experiencia y se trabaja
con recursos humanos cualificados y debidamente
motivados. Otro elemento esencial para mejorar el
capital humano y la toma de decisiones en la gestion,
serd el fortalecimiento del Sistema de Investigaciéon e
Innovacién para el Desarrollo orientado a los estudios
y a la gestion para resultados de desarrollo.

En la evaluacién de la CE en salud en Mozambique
se ha sefialado como factor limitante de la eficacia
de la CE la “alta rotacion de los cooperantes expa-
triados, lo que muchas veces pone en cuestion la
propia eficacia de ciertas intervenciones donde la
transferencia de conocimientos a nivel local no
ocurre” (Evaluacion de Salud en Mozambique,
DGPOLDE, 2006f: 15).

Avances

* Los cambios en el organigrama institucional del
MAEC reflejan el compromiso espafiol con la
Agenda Internacional de Desarrollo y la apuesta
por la calidad de la ayuda.

* La reforma de la AECID estd tomando como
referencia los cambios en la politica de coope-
racion introducidos a lo largo del presente ciclo
y poniéndolos en practica de forma progresiva.
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4. Gestion de la calidad de la ayuda

* La creacién de la Unidad de Programacion y
Calidad de la Ayuda es un avance que, en la
practica deberfa favorecer la creacién de una
unidad de evaluacién dentro de la propia AECID,
de manera similar a otras agencias de coopera-
cién europeas, que refuerce el sistema de
seguimiento y evaluacién de uno de los princi-
pales actores de la CE.

Retos

* La nueva estructura de la AECID debera ser
capaz de asumir la responsabilidad de gestion
de un volumen de ayuda creciente, en el marco
de un mayor compromiso por la calidad y la
ampliaciéon de la participacién espafola en los
foros internacionales.

* Los flujos de informacién y comunicacién deben
ser mas horizontales entre la AECID (sede y
terreno) y la DGPOLDE, especialmente en las
competencias vinculadas con la planificacion, el
seguimiento y la evaluacion.

* Las competencias y responsabilidades de las
unidades sobre el terreno deben ser ampliadas
y reforzadas.

* Se han de fortalecer los sistemas de seguimien-
to y evaluacién de la AECID, garantizando que
estas funciones se integren sistematicamente
en todas las intervenciones.

* La estructura de la AECID deberd responder a
los retos que implica la ejecucién, seguimiento y
evaluacion de los nuevos marcos de planifica-
cién sectorial y geografica.

* Debe promoverse un modelo de organizacion
adaptado a la gestién para resultados y que
facilite los procesos de aprendizaje.

* Deben mejorarse las opciones de movilidad
terreno-sede, los programas de formacién y las
estructuras de incentivos para favorecer los pro-
cesos de aprendizaje y la generacion del cono-
cimiento dentro de la propia AECID.

* Debe reforzarse el Sistema de Investigacion e
Innovacion para el Desarrollo orientado a los
estudios y a la gestion para resultados de desa-
rrollo.
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4.1.3. Conclusiones y recomendaciones

Los cambios en la politica de cooperaciéon que se
han introducido desde que se inici6 el proceso de
elaboracién del Il PD y a lo largo de su periodo de
vigencia, exigian también una importante reforma
institucional que se ha concretado, fundamentalmen-
te, en la reforma de la AECID y en la ampliacién de
los recursos, capacidades y responsabilidades de la
DGPOLDE.

La complejidad y profundidad de la reforma y de los
cambios normativos e institucionales que ha traido
aparejado este proceso, hace que sea aln demasia-
do pronto para realizar una valoracién de los cambios
propuestos. La reforma de la DGPOLDE se hizo
efectiva practicamente desde el inicio del ciclo, pues-
to que asumid la responsabilidad de dirigir el proce-
so de elaboracién del Il PD. Sin embargo, los cam-
bios en la estructura y funciones de la nueva AECID
estan siendo implantados de forma paulatina y, hasta
el momento, sélo se han aplicado algunos elementos
de la nueva Agencia.

El nuevo ciclo constituird, por tanto, el periodo en el
que la nueva estructura entrard en funcionamiento y
se podra contar con una nueva base institucional de
la CE a pleno rendimiento. El reto consiste en que
esta estructura sea capaz de integrar de forma efec-
tiva los nuevos elementos de la politica de coopera-
cién para los que ha sido disefiada.

Las nuevas unidades de gestién con que contara la
AECID deberdn hacerse cargo progresivamente de
gestionar con calidad el volumen de ayuda creciente
de la CE, dar seguimiento a la aplicacién de las
estrategias sectoriales y supervisar la introduccion
de las mejoras propuestas para algunos instrumen-
tos y modalidades de ayuda como la AH, la ED, la
financiacién publica de ONGD o las asignaciones
multilaterales.

A su vez, la AECID serd responsable de coordinar la
aplicacién efectiva de estas mejoras sobre el terre-
no. Para ello, debera reforzar los recursos, capaci-
dades y competencias de las OTC, que deberan
asumir un papel de liderazgo entre los actores de la
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CE buscando que los acuerdos de coordinacién
alcanzados en sede se traduzcan en verdaderas
relaciones de complementariedad en los programas
y proyectos desarrollados en los paises socios.

A lo largo de todo el proceso, resultara fundamental
mejorar la coordinacién y la distribucién de funciones
entre la AECID y la DGPOLDE para consolidar un
modelo integrado de planificacién, seguimiento y
evaluacion orientado al aprendizaje. La AECID, con
el apoyo de la DGPOLDE, debera reforzar sus capa-
cidades y recursos destinados al seguimiento y la
evaluacion, para aplicarlos tanto a las estrategias
sectoriales y geogréficas, como al conjunto de ins-
trumentos que las desarrollan.

En este sentido, ademés de la puesta en marcha de
mecanismos para reforzar las capacidades de las
OTC, resulta particularmente interesante aprovechar
la propuesta de la nueva Agencia para mejorar la
movilidad sede-terreno de su personal, lo que se
deberd considerar a la hora de proponer mecanismos
que contribuyan a cerrar el ciclo de planificacién
(incorporando las lecciones de la experiencia) y
reforzar la conexién entre la planificacion estratégica
y la programacion operativa.

4.2. Compromisos para la eficacia de la
ayuda

De acuerdo con lo establecido en el Il PD, el periodo
2005-2008 ha estado marcado por los esfuerzos
realizados para integrar al sistema de CE en la Agen-
da de calidad de la ayuda, cuyo referente principal
son, desde el afo 2005, los compromisos asumidos
en la Declaracién de Paris de Eficacia de la Ayuda.

En Paris, los donantes se comprometieron a simplifi-
car y hacer mas eficiente la provisién de ayuda
siguiendo las politicas de los paises socios (apropia-
cién), adhiriéndose a los sistemas y procedimientos
internos (alineamiento), y coordindndose entre si
para limitar la carga administrativa sobre los socios
(armonizacion). Ademds, se acordé fomentar la medi-
cién de los impactos de las intervenciones, frente al
mero seguimiento de las actividades ejecutadas.
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Finalmente, se adopté un compromiso de responsa-
bilidad mutua entre donantes y “paises socios”, en el
que se aboga por nuevas formas de didlogo politico.

Dentro del sistema de ayuda espafiol, la DGPOLDE
ha sido la responsable de velar por la aplicacion y
coordinar el seguimiento y la evaluacién de los com-
promisos de la Declaracién de Paris, asi como de
informar al resto de actores de la CE sobre los resul-
tados obtenidos.

4.2.1. Avances y logros

Espafa considera la puesta en practica de los
principios de la Declaracion de Paris desde una
perspectiva holistica. La Administracion lo consi-
dera como un desafio que exige actuar a corto,
medio y largo plazo, transformandose en un pro-
ceso de reforma continuo. EI Gobierno espafiol
esta trabajando sobre un plan de accién que iden-
tifique los cambios exigidos por la Agenda de la
eficacia de la ayuda a nivel estratégico y operati-
vo, y también esta aprovechando la experiencia de
otros donantes CAD. El Plan se centrara princi-
palmente en la cuestion de la gestiéon basada en
resultados, y como trasladarse desde un contexto
caracterizado por la condicionalidad y el control
del donante hacia otro gobernado por la transpa-
rencia mutua. También considerard la difusién
estratégica y una mayor comunicaciéon de la
Declaracion de Paris dentro del sistema espafiol y
en los paises socios. Asi mismo, los principios de
eficacia de la ayuda se integraran dentro del esta-
tuto legal de la agencia de ayuda reformada
(CAD, 2007: 69).

Espafna ha considerado la puesta en préactica de la
Declaracién de Paris y, por lo tanto, su compromiso
con la calidad de la ayuda, como un desafio que ha
dinamizado y orientado el proceso continuo de refor-
ma que ha vivido la CE durante el ciclo que ahora se
cierra.

Pese a que la firma de la Declaracién de Paris es
posterior a la publicacién del Il PD, éste ya recogia
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los criterios que reflejan su espiritu y principios. Por
consiguiente, desde la aprobacién de la Decla-
racién, Espafna ha sido una firme promotora de la
Agenda de calidad de la ayuda y participa de forma
activa en el correspondiente grupo de trabajo del
CAD y en las rondas de seguimiento de su aplica-
cion.

Aunque aun resta mucho por hacer, uno de los gran-
des esfuerzos que se han realizado durante los ulti-
mos afnos ha sido el de trasladar estos principios a
los instrumentos de planificacién estratégica. Con la
referencia del Il PD, las herramientas para la elabo-
racion de las estrategias sectoriales y geograficas
han integrado parametros de calidad basados en la
observacion de los principios de la Declaracién de
Parfs.

Especialmente en Latinoamérica, la CE cuenta con
interesantes experiencias relacionadas con el princi-
pio de apropiacién. Durante las visitas a terreno (El
Salvador y Colombia) efectuadas por el CAD para
realizar el examen de pares de la CE, los delegados
concluyeron que Espana “comprende adecuadamen-
te la prerrogativa del Gobierno asociado de definir la
politica nacional, asi como la necesidad de que la
apropiacién se base en el ciudadano, aunque es
consciente de que es posible que no comparta o
apruebe completamente las estrategias de su socio”.
En estos contextos, los enfoques participativos de
trabajo directo con la poblacién y el enfoque tradicio-
nal de los actores espafoles hacia el ambito social,
han ampliado la concepcién del principio de apropia-
cién, dotando a la CE de un enfoque basado en la
demanda de los ciudadanos, tal y como se ha pro-
puesto recientemente en el Il Foro de Alto Nivel
sobre Eficacia de la Ayuda, celebrado en Accra
(Ghana) en septiembre de 2008.

El principio que mas claramente aparece reflejado en
la metodologia propuesta para su elaboracién es el
alineamiento de los DEG con las estrategias nacio-
nales de los paises socios. Ademas, el hecho de que
el proceso de elaboracion de las estrategias se haya
desarrollado sobre el terreno y bajo el liderazgo de
las OTC, ha favorecido la aplicacién de este principio
en la planificacion.

107

— O



14298 Informe evaluacion (F) 3/12/709 11:47 Pagina 108

Dentro de sus posibilidades, el Programa ha reali-
zado una buena coordinacién con otros donantes,
tanto a nivel general por medio de la participacion
en las Mesas de Cooperantes, como en casos
especificos, distribuyendo de comin acuerdo con
otros donantes las &reas geograficas de actuacién
o temas a desarrollar. La coordinacién entre los
donantes es una buena practica que redunda en
beneficios tangibles para los beneficiarios y los
donantes, por lo que se considera necesario reali-
zar todos los esfuerzos necesarios para mantener
adecuados niveles de coordinacién con otros
donantes y con las ONGD espariolas (Evaluacidn
del Proyecto de Reforma Judicial en la Republica
de Bolivia, DGPOLDE, 2004).

El cumplimiento del principio de armonizacién es, sin
duda, el que més dificultades ha planteado para la
CE, aunque también se han registrado avances. Las
estrategias geograficas han sido, de nuevo, un ele-
mento clave para formular un planteamiento comdn
para todos los actores de la CE que sirva de referen-
cia para establecer iniciativas de coordinacion con el
conjunto de donantes presentes en cada pais socio.
El incremento de las contribuciones multilaterales
también ha representado un avance en términos de
armonizacién, aunque auln estd pendiente realizar
una evaluacién en profundidad del funcionamiento
de los fondos a los que Espafia ha contribuido y los
resultados que éstos han tenido en términos de
coordinacion entre donantes.

En el plano operativo, los PACI, mediante la propuesta
de directrices concretas para la CE, son el instrumen-
to de planificaciéon més adecuado para promover la
aplicacion de los criterios de calidad de la Declaracion
de Paris. En el PACI 2006 se insistié en la finalizacién
del proceso de planificacién realizado conforme a las
herramientas descritas, mientras que en el PACI 2007
se incluyd la armonizacién como una prioridad estrate-
gica de la CE, asi como el establecimiento de un sis-
tema de seguimiento y evaluacién integrado.

Finalmente, y en términos globales, algunos expertos
y diversos actores espafioles han reflexionado
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durante este periodo sobre la posibilidad de plantear
estrategias diferenciadas para la aplicacién de los
principios de calidad de la ayuda en funcidn
de los diferentes contextos en los que opera la CE.

En el contexto latinoamericano, en el que Espana
tiene una larga experiencia, normalmente se trabaja
con Gobiernos e instituciones con méas capacidades
que los de otros paises del grupo de los PMA. Por
ello, aunque se hayan respaldado los procesos de
elaboracién de estrategias nacionales o sectoriales
de desarrollo, la CE se ha centrado mas en un traba-
jo directo con la sociedad civil y el fortalecimiento de
los mecanismos de participacién de ésta en las esfe-
ras politicas y gubernamentales.

Por otro lado, en los PMA, en los que la CE tiene
menos tradicion, una de las estrategias de acerca-
miento que se ha utilizado ha sido incorporarse a ini-
ciativas multilaterales o mecanismos de enfoque
sectorial, para poder contar con la experiencia de
otros donantes. Gracias a este tipo de iniciativas,
Espana ha ido orientando poco a poco su coopera-
cién hacia este grupo de paises a la vez que ha ido
reforzando los principios de calidad de la ayuda.

4.2.2. Retos

El gran reto es transversalizar los compromisos de
la Declaracion de Paris en los principios, priorida-
des y objetivos del Ill Plan (Encuesta a actores de
la CE).

La decidida apuesta de la CE por aplicar la Agenda
de calidad de la ayuda implica un reto continuo, tanto
a nivel interno, para trasladar al ambito operativo los
principios y acuerdos alcanzados, como a nivel exter-
no, para realizar, junto al resto de paises, el segui-
miento y la evaluaciéon del cumplimiento global de los
compromisos e introducir las modificaciones vy
correcciones necesarias de acuerdo con los resulta-
dos obtenidos.

Pese a los avances registrados en materia de inte-
gracién de los principios de calidad de la ayuda en el
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nivel de politicas y en los documentos de planifica-
cién estratégica, Espafa estd aun pendiente de la
reforma institucional y programética con la que asu-
mird de forma definitiva estos retos. Hasta ese
momento, es preciso consolidar los avances que se
han dado gracias a la integracion de los principios de
la Declaracion de Paris en los documentos de plani-
ficacién estratégica.

Los DEP constituyen un documento de programa-
cién de la CE, que debe traducirse posteriormente
en lineas de accién acordadas a través de un pro-
ceso de didlogo con los actores del pais socio,
mediante la correspondiente Comisién Mixta. Pese
a que se trata de un documento de programacion
de la CE, serfa conveniente incorporar al maximo
las opiniones, juicios y demandas de los actores
contraparte en los paises de destino de la ayuda.
Aunque se ha hecho un esfuerzo en ese ambito,
creemos que se podria reforzar en el futuro, a
efectos de enriquecer al méximo nuestros docu-
mentos de planificacién (CCD, 2006b).

En la préctica, el proceso de consultas llevado a
cabo para la elaboracion de los documentos de
estrategia geogréfica ha primado la participacién de
los actores de la CE, lo cual no garantiza que se
integren de forma efectiva las prioridades de desa-
rrollo de los paises socios o que se incluyan los
mecanismos adecuados para la coordinacién con el
resto de donantes.

A pesar de que el Proyecto del Valle de Coca
estaba en la Comisién Mixta, la contraparte local
ha manifestado insatisfaccién por el proyecto [..]
Se pone de manifiesto, al menos en este caso
concreto, el relativo poder de induccién del
donante en las Comisiones Mixtas y el que, aun-
que un determinado proyecto se incluya en las
mismas, ello no es garantia de que el mismo sea
prioritario para la institucion publica implicada en
su gestién (Evaluacion del DRI Cotacachi,
DGPOLDE, 2003a).
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En términos de apropiacién, los DEG reflejan una
importante voluntad de concertacién, basada en el
didlogo entre los propios actores de la CE, sin que se
haya logrado el mismo avance préactico en las consul-
tas a los Gobiernos de los paises socios. En cuanto
al alineamiento, los resultados de la CE en la
Encuesta sobre el Seguimiento de la Declaracion de
Paris, revelaron como el uso de los sistemas de con-
tratacion de los paises socios se encuentra por
detras de la mayoria de los paises del CAD. Igual-
mente, los resultados de la CE han sido bastante
pobres en términos de armonizacion.

El elevado nimero y la heterogeneidad de actores
de la CE que intervienen en los paises socios repre-
sentan una de las mayores dificultades que enfren-
ta la CE para el cumplimiento de los principios de
eficacia, por lo que el reto se plantea en términos de
mejorar la coordinacién y complementariedad de
todos ellos. Serfa importante mantener en el futuro
las iniciativas de coordinacién entre los actores de
la CE presentes sobre el terreno que se han inicia-
do con el proceso de formulacién de los DEG. El
seguimiento de estas estrategias representa una
buena oportunidad para ello, pero es necesario que
éste se disefie de modo que se generen espacios de
didlogo entre los actores.

En la celebracién del Foro de Accra, ademas de pro-
fundizarse en la Agenda de Paris, se han revisado los
resultados alcanzados hasta la fecha e identificado
los retos a afrontar en el futuro. Este nuevo enfoque
debera integrarse en el lll PD para reforzar los com-
promisos asumidos por la CE para la eficacia de la
ayuda.

Los participantes del Foro han perfilado la defini-
cion de algunos de los principios, como el de apro-
piacién, que incluye de forma més explicita a la
sociedad civil y los gobiernos locales, o el de mutua
responsabilidad, que exigirda mas informacién a los
Gobiernos donantes e implicara a los paises socios
de forma mas activa en los exdmenes inter-pares
del CAD. Ademads se han mejorado los indicadores
para el seguimiento del principio de alineamiento,
se ha insistido en la importancia de la reduccién de
la condicionalidad de la ayuda para mejorar los pro-
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cesos de apropiacion y se han logrado compromi-
sos por parte de los donantes relacionados con la
mejora de la predictibilidad de la ayuda a medio y
largo plazo.

Avances

* Los actores de la CE han asumido el reto de la
calidad de la ayuda y son conscientes de la
necesidad de integrar los principios de la Decla-
racion de Paris en sus planteamientos estratégi-
cos.

* El compromiso con la agenda internacional de la
calidad de la ayuda ha guiado buena parte de
las reformas a que ha sido sometido el sistema
de CE durante el presente ciclo.

+ Espafia ha integrado los principios de apropia-
cién, alineamiento y armonizacién a través en el
proceso de formulacién de estrategias geografi-
cas, reflejando también estos compromisos en
su programacion operativa (PACI).

Retos

* Los procesos de planificacién por pais deben
reflejar de forma méas decidida los compromisos
para el cumplimiento de los principios de efica-
cia de la ayuda.

* Pese alas iniciativas tomadas en el ambito de la
planificacién estratégica, la CE ain debe mejo-
rar los resultados de la aplicacion efectiva de los
principios de eficacia de la ayuda.

4.2.3. Conclusiones y recomendaciones

La aplicacién de los principios de la Declaracion de
Paris constituye un nuevo desafio para todos los pai-
ses que la suscriben y requiere de una adaptacion
importante de sus marcos de planificacion y gestion.
Implica el desarrollo de herramientas de programa-
cién operativas, y de seguimiento y control, que se
adapten a las necesidades de armonizacién con
otros donantes y de alineamiento con los planes de
desarrollo y los sistemas de gestion de los paises
socios.
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Los documentos elaborados hasta el momento han
sido un instrumento clave para introducir conceptos
e iniciativas para que Espafna se pueda alinear con
las estrategias de desarrollo de los paises socios e
incorporarse a dinamicas de trabajo lideradas por los
Gobiernos locales, Sin embargo, en el caso de la CE,
durante el préximo ciclo se tendré que revisar el pro-
ceso de planificacién por pais ya que los datos del
seguimiento de la CE sobre el cumplimiento de los
principios de la Declaracion de Paris revelan que adn
no se han conseguido los resultados esperados.

En general, la aplicacion de estos principios de cali-
dad debera conducir a un Plan Director 2009-2012
con algunas mejoras respecto al actual, principal-
mente en relacién con la especializacién geografica
y sectorial, que debera estar definida en mayor medi-
da por los actores locales de los paises socios en
funcién de las ventajas comparativas que pueda pre-
sentar Espafna respecto de otros donantes, lo que
exigira de una planificacién mas estratégica y selec-
tiva que incorpore un enfoque de gestién para resul-
tados de desarrollo mas marcado.

La financiacion de las asistencias técnicas puede
tener mds impacto que otras actuaciones en el for-
talecimiento de las capacidades institucionales de
planificacién y gestién, asi como de supervision y
evaluacion. Es necesario que se decidan conjunta-
mente con el Gobierno y, si es posible, con los otros
donantes, para que de esta forma se asegure que
la CE esta aportando aquellas dreas de experiencia
en las que tiene un valor afadido, al mismo tiempo
que da cobertura a las necesidades del sector
(salud) y se complemente con otras asistencias
técnicas, evitando duplicaciones (Evaluacion de
Salud en Mozambique, DGPOLDE, 2006f: 18).

Para un mejor cumplimiento del principio de apropia-
cién, se recomienda profundizar mas en los diagnés-
ticos sobre las prioridades de desarrollo de los pai-
ses socios y sus capacidades institucionales vy
reforzar los procesos de didlogo con los Gobiernos
durante el seguimiento, revisién o formulacién de los
DEG. Ademads, y de acuerdo con las orientaciones
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del reciente Foro de Accra, la CE debera aprovechar
su experiencia en el contexto latinoamericano para
promover en otros paises procesos que abran la par-
ticipacion de la poblacién en la definicién de las
estrategias de desarrollo.

Para mejorar los resultados sobre el cumplimiento
del principio de alineamiento, se debe continuar con
la utilizacion progresiva de nuevos instrumentos y
con el proceso de desvinculaciéon de la ayuda. Por
otra parte, y bajo la direccién de las OTC, si se logra
reforzar la integracién de los actores de la coopera-
cién descentralizada y las ONGD en los procesos de
formulacién y seguimiento de las estrategias pais, se
favorecerd la mejora en la aplicacién del principio de
armonizacion. Para la aplicacion de este principio
también serd importante mantener el incremento de
la participacién espafiola en iniciativas y fondos mul-
tilaterales.

4.3. Gestion orientada a resultados:
ciclo integrado de planificacién, segui-
miento y evaluacion

Los compromisos para cumplir con la Agenda de
calidad de la ayuda incluyen la adopcién de un
enfoque de gestion que prime la consecucién de
los resultados de desarrollo por encima del cumpli-
miento con las actividades programadas y los pre-
supuestos comprometidos. La puesta en practica
de este paradigma, del que ya se hablaba en el |l
PD, supondra uno de los mayores cambios en la
CE. Su aplicacién supone contar como principal
referencia para la toma de decisiones la existencia
de evidencias sobre resultados, lo que requiere de
un sistema de seguimiento y evaluacion de calidad.
Ademas, exige un fuerte compromiso politico y un
cambio organizacional que deben adoptar todos los
actores de la CE.

4.3.1. Avances y logros

Haber incorporado a este PACI 2008 las re-
comendaciones del examen inter-pares refleja
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la apuesta clara por la mejora continua y la capa-
cidad de respuesta que va adquiriendo el sistema
espafiol de cooperacién (CCD, 2007c).

La gestion basada en resultados aparece recogida
en el Il PD como el primer elemento clave para pro-
mover la calidad de la AOD espafola. Con esta refe-
rencia, Espafa firma la Declaracién de Paris en el
afo 2005, estableciendo asi un compromiso firme
por incorporar el modelo de gestion por resultados
en su politica de cooperacién. Aunque la CE aln no
ha asumido en la practica este modelo de gestién, en
los ultimos afos se han fortalecido los sistemas de
planificacién, seguimiento y evaluacion, lo que cons-
tituye una condicién necesaria para incorporar pro-
gresivamente el enfoque de resultados en todas las
fases de sus intervenciones y en todos los niveles de
planificacion.

La primera iniciativa importante fue la de elevar a
rango de Direccién General a la unidad de planifica-
cion de la SECI (constitucién de la DGPOLDE) e
incrementar sus recursos y personal técnico. La
DGPOLDE pasé de unos diez miembros en el afo
2003 a contar con alrededor de cincuenta en la
actualidad, convirtiéndose en el motor del ciclo de
reformas de los sistemas de planificacion, segui-
miento y evaluacion durante este periodo.

Junto con el desarrollo del sistema de planificacién
de la CE, se ha realizado un importante esfuerzo
para promover un modelo de evaluacién conforme
a los términos establecidos en el || PD. A iniciativa
de la DGPOLDE se han realizado durante el perio-
do diversas publicaciones metodoldgicas y de
informes de evaluacién. Ademas, se han puesto en
marcha los Planes Anuales de Evaluacién, a través
de los cuales se realizan evaluaciones de cardcter
estratégico que tienen por objeto instrumentos,
politicas, programas o la accién de la CE en un
pais.

El resto de actores de la CE también son responsa-
bles de llevar a cabo sus propias evaluaciones con-

forme a la metodologia y modelos disefiados por la
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DGPOLDE. Para ello, se han puesto en marcha ini-
ciativas para difundir la cultura de evaluacién entre
los actores de la CE basadas en la participacién del
personal de la DGPOLDE en diferentes foros y pro-
gramas de formacion.

El modelo de evaluacién de la CE se encuentra
recogido en el Manual de Gestion de Evaluaciones
de la CE pero seré necesario que se complete con
la revision de la Metodologia de Evaluacidn de la
CE y la elaboracién de protocolos de seguimiento
de las estrategias geogréficas. El Manual de Ges-
tion es un referente para toda organizaciéon que
gestione evaluaciones de intervenciones de coo-
peracién. Con el fin de difundir los resultados de
la evaluacion y orientarlos al aprendizaje, este
modelo propone la creaciéon de Comités de Segui-
miento de las evaluaciones que abran la participa-
cion a los actores implicados en las intervencio-
nes, asi como la programaciéon de jornadas de
presentacién publica de los resultados de las
evaluaciones estratégicas gestionadas por la
DGPOLDE.

Por otra parte, aunque aun es pronto para compro-
bar los resultados, la nueva regulacién de los Con-
venios de financiacién de ONGD incluye, por prime-
ra vez y de forma sistemaética, partidas asignadas a
un modelo de evaluacién que, mas alla de examinar
las actuaciones realizadas o la justificacién de gas-
tos, proponen una valoracion de los resultados de la
cooperacion.

En la reforma de la AECID también se esta tenien-
do en cuenta el modelo de gestién por resultados y
estd previsto que la Agencia disponga de mayor
autonomia y flexibilidad para tomar decisiones en
funcién de los resultados y objetivos propuestos.

En el ambito internacional, Espafa debe mantenery
reforzar su participacion en la Red de Evaluacion del
CAD buscando principalmente la coordinacién de
esfuerzos, la armonizacién y el aprendizaje mutuo.
En este sentido, uno de los avances, en términos de
armonizacion, es la apuesta en los Planes de Eva-
luacion Estratégica de 2008 por la realizacion de
evaluaciones conjuntas.
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4.3.2. Retos

Espana deberia establecer como una prioridad la
introduccion de un sistema de gestién para obte-
ner resultados en materia de desarrollo, respalda-
do por una cultura y sistema de evaluacion mejo-
rados (CAD, 2007: 17).

Espafia debe hacer un uso mas sistematico de su
experiencia y conocimientos practicos para mejo-
rar sus politicas y para concentrar su ayuda en su
ventaja comparativa, sacando asi partido de la
capacidad y experiencia demostradas y del valor
afiadido por los actores descentralizados (CAD,
2007: 11).

En el PACI 2008 se sefiala la importancia del buen
desempefo de un sistema integrado de gestion para
resultados de desarrollo, que permita: 1) avanzar
hacia la generacién de los ejercicios de programa-
cién acordes con una direccién estratégica de la
cooperacion; 2) reforzar el seguimiento y la evalua-
cién como bases fundamentales para la toma de
decisiones y los procesos de planificacion; 3) refor-
mar los sistemas de informacién y comunicacion; 4)
flujos de informacién y comunicacién mas horizonta-
les entre los actores del terreno, las sedes y la
DGPOLDE.

En los procesos de planificaciéon se “huye hacia
delante” y no se aprovechan, ni se invierten
esfuerzos en analizar con cierto detalle lo que ha
sido el ciclo anterior. Y eso, evidentemente, no es
correcto en términos de planificacién (Encuesta a
actores de la CE).

Pese a las buenas intenciones y las iniciativas toma-
das por parte de la DGPOLDE para reforzar el siste-
ma de seguimiento y evaluacién e incorporar la ges-
tién por resultados en la CE, ain estd pendiente su
articulacién efectiva. El incremento de la cuantia de la
ayuda y el importante esfuerzo por desarrollar el sis-
tema de planificacion de la CE que se ha realizado
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durante el periodo ha hecho que la implantacién de
un modelo de gestién por resultados y el disefio de
herramientas de seguimiento y evaluacién estratégica
hayan quedado atras.

Un modelo de una “organizaciéon que aprende”
podria ser muy util, para superar la mera inversion
en el desarrollo conceptual y programatico (“pla-
nes”) y promover el desarrollo institucional de la
CE, por ejemplo a través de modelos pilotos, de
formacién, intercambio de personal e incentivos, y
mayor vinculacién entre la AECID/OTC y la comu-
nidad académica (Encuesta a actores de la CE).

El seguimiento y evaluacion de las estrategias geo-
graficas constituira un reto para el préximo ciclo.
Como se ha visto en epigrafes anteriores, hay algu-
nos temas relacionados con estos documentos de
planificacién geografica, pendientes de abordar, y
uno de los mds importantes esta relacionado, preci-
samente, con su seguimiento y evaluacién. Por el
momento, estd comenzando el desarrollo de las
herramientas a través de un grupo de trabajo coor-
dinado (AECID-DGPOLDE). Aun asi, queda pen-
diente definir claramente las responsabilidades y
asignar los recursos correspondientes para conse-
guir las capacidades adecuadas. Ademads, en los
DEG no se especifican los resultados esperados y
no se han dado las condiciones 6ptimas para imple-
mentar en tiempo las herramientas que permitan
realizar su seguimiento.

La falta de metas medibles y cuantificables en el
PD dificulta la evaluaciéon. Los DEG y DES se han
mostrado como documentos muy generalistas con
limitada capacidad de priorizacién y sin indicado-
res que permitan su evaluacion. En el Il PD debe-
ria acelerarse la descentralizacién hacia el terreno
y crear una herramienta potente de seguimiento,
debiera ser mucho mas operativo, estableciendo
en cada area o ambito, compromisos mas claros,
evaluables y dando pautas para el conjunto de los
actores (Encuesta a actores de la CE).
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Pero un desafio ain mas importante serd que los
resultados de este ejercicio de seguimiento y eva-
luacién sean asimilados de forma sistematica como
un insumo para la planificacién. La informacion que
se pueda extraer de la primera experiencia de segui-
miento de la ejecucion de estas estrategias, o de
una posible evaluacién en profundidad, constituirén
insumos muy importantes para orientar la politica de
CE durante el préximo ciclo.

Espafia tiene una experiencia sorprendente a
nivel de pafses con respecto al Gobierno, incluso
en entornos politicos muy desafiantes. Esta expe-
riencia podria ser muy valiosa para el desarrollo y
la mejora de las estrategias espafiolas, asi como
las de otros donantes y como orientacion politica.
Sin embargo, las lecciones aprendidas raramente
se documentan y difunden, y los vinculos entre el
desarrollo de politicas por una parte, y los conoci-
mientos practicos y especializados, por otra, no
estan lo suficientemente desarrollados en el sis-
tema espafiol, y no estd claro si la informacién
obtenida en la practica esta siendo aprovechada
para el desarrollo de nuevas politicas y estratégi-
cas de forma sistematica y adecuada (CAD, 2007:
78).

Por ello, el gran reto para la CE es la progresiva
implantacién de un sistema de gestién del conoci-
miento basado en los aprendizajes del seguimiento
y la evaluacion, que facilite la difusion de los mismos
entre todos los actores y la mejora progresiva de la
calidad de la CE a través de la incorporacién de
estas lecciones aprendidas en la gestion y la plani-
ficacion.

Un sistema de gestion del conocimiento adecuado
debera permitir recopilar, gestionar y aplicar de
forma 4agil y eficaz toda la informacién relevante
generada en el sistema, transformandola en conoci-
miento Util para mejorar la calidad de la ayuda. En el
caso especifico de la CE, el sistema debera ser
capaz de recopilar la informacién generada en terre-
no y en sede durante los procesos de seguimiento y
evaluacién de las intervenciones y estrategias de la
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CE. Ademas, deberd integrar los resultados de las
evaluaciones realizadas por los OOIll, por otras
agencias donantes y por los paises socios, los resul-
tados de la investigacion cientifica que se realice en
el ambito de la cooperacién o los compromisos de la
Agenda Internacional de Desarrollo. Toda esta infor-
macién debera sistematizarse de manera que se
permita el cruce con las demandas de informacién
de todos los actores para la toma de decisiones
relacionadas con la planificacién y gestién de sus
intervenciones. Este conocimiento deberia ser gene-
rado no solo a través de los sistemas de seguimien-
to y evaluacién, sino también a través de la practica
diaria de la gestién para resultados de desarrollo, y
sus diversas formas de generar, almacenar, transmi-
tir y aplicar datos, informacién, conocimiento vy
aprendizajes.

El ejercicio mas importante de seguimiento que se
realiza en la CE es la elaboracién anual de los infor-
mes de seguimiento de los PACI. En relacién con
este proceso, aunque han mejorado de forma notoria
la coordinacién, la comunicacién y el tratamiento de
la informacién, aun constituye un reto integrar de
forma continua a las OTC y la informacién que se
genera en el terreno. A partir de la agregacion de la
informacién procedente de diferentes niveles, se ha
de realizar un seguimiento mas alld de los insumos,
los gastos financieros y las actividades ejecutadas
de forma que sea posible la toma de decisiones
durante la ejecucién y una posterior evaluacién mas
sistematica y fundamentada.

Por otra parte, el desarrollo de nuevos documentos
de planificacién estratégica, asi como los incremen-
tos del volumen de la ayuda, del nimero de interven-
ciones de la CE y de las exigencias de calidad, no se
han visto acompanadas, debido a los recursos con
que cuenta, con un aumento significativo del nimero
de evaluaciones promovidas por la DGPOLDE en su
Plan Anual de Evaluaciones.

En el futuro, como ya se dijo, la toma de decisiones
de los maximos dirigentes de la CE en base a evi-
dencias de resultados de desarrollo serd el Unico
motor que puede hacer funcionar de forma sosteni-
ble el sistema de seguimiento y evaluacion.
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La nueva AECID deberfa incluir en su organigrama
un area de evaluacién y seguimiento en su Gabi-
nete Técnico que la permita tener los recursos
humanos y econémicos suficientes para desde su
nacimiento incorporar una cultura de la evaluacion
en su seno. En los Contratos de Gestién de AECID
deben existir planes concretos de seguimiento y
evaluaciéon de las diferentes actuaciones de la
Agencia. Asimismo, debe promoverse una coordi-
nacion estrecha en materia de evaluaciéon con la
division correspondiente de la DGPOLDE (CSPA-
CIPD, 2008b).

Finalmente, aliin queda camino por recorrer para pro-
mover la cultura de evaluacion entre los actores de la
CE. Se han registrado notables avances instituciona-
les y metodoldgicos, pero ain se requiere poner en
marcha un programa de fortalecimiento de capacida-
des, formacién e incentivos para que el ciclo integra-
do de cooperacion y la mejora de la calidad, a través
de la incorporacién a la gestién y planificacién de las
lecciones extraidas de la evaluacién, sea una practi-
ca habitual entre todos los actores de la CE. Un indi-
cador de la escasa implantacion que aun tiene la cul-
tura de evaluacién entre los actores de la CE, es el
escaso numero de ocasiones en que aparecen rese-
fadas las evaluaciones estratégicas promovidas por
la DGPOLDE, en los diversos informes sobre las
intervenciones de la CE realizados a lo largo del ciclo
anterior.

Si bien la corriente principal en temas de segui-
miento y evaluacion entre los donantes tiende hacia
la formacion de capacidades en los paises socios,
en el caso de la CE se debera trabajar en paralelo
en la creacién propia de capacidades en segui-
miento y evaluaciéon. En muchas ocasiones, esta
débil capacidad no se refiere tanto a “saber hacer”
como a “poder hacer” (escasos recursos humanos y
tiempo).

Un ejemplo claro es la promocién de evaluaciones
conjuntas en la cooperacién descentralizada, nor-
malmente con pocas capacidades para la evalua-
cién. Estas evaluaciones conjuntas solucionarian los
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problemas derivados de las dificultades que plantea
realizar una evaluacién en profundidad de las inter-
venciones que realizan, normalmente de escaso
presupuesto, y favoreceria la eficiencia y la no dis-
persién de la agenda de evaluacion de los actores
de la CE.

Pese a las propuestas que se han introducido en el
Manual de Gestién de Evaluaciones para mejorar la
participacion y la transparencia de los procesos eva-
luativos, aun es preciso mejorar la participacion de
actores en las evaluaciones de la CE y reforzar los
mecanismos para la difusién de sus resultados entre
todos los actores implicados en las intervenciones,
especialmente las instituciones locales y los benefi-
ciarios.

Ademas, aunque la SECI en su conjunto ha visto
notoriamente reforzada su capacidad de planifica-
cion, seguimiento y evaluacién a través de la
DGPOLDE, seria conveniente que la nueva AECID
hiciera una apuesta explicita por la cultura de evalua-
cién, y contara con una unidad interna de evaluacion
que se dedicara a coordinar y promover las evalua-
ciones de su cooperacion directa, asi como a gene-
rar, gestionar y aplicar el conocimiento adquirido a
través de la evaluacion.

Para finalizar, recordar las enormes oportunidades
que la coordinacion sistematica y el posicionamiento
comun con los actores de otros paises donantes
pueden dotar a la CE en cuanto a la evaluacién y la
gestion del conocimiento para la mejora de la ayuda.

Avances

* Creacién de la DGPOLDE y refuerzo de sus res-
ponsabilidades y funciones.

* Realizacion de evaluaciones de carécter estra-
tégico y puesta en marcha de iniciativas para
difundir sus resultados.

* Publicacién de documentos metodolégicos y de
estudios de evaluacion.

* Puesta en marcha de iniciativas para difundir la
cultura de evaluacién entre los actores de la CE.
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* La normativa sobre Convenios de ONGD esta-
blece la obligatoriedad de su evaluacion siste-
matica.

Retos

* Integrar en el ciclo de planificacién el segui-
miento y la evaluacién como elementos necesa-
rios para la agenda de la calidad de la ayuda y
como elementos que dan coherencia a la plani-
ficacion.

* Revisar la Metodologia de Evaluacién de la CE.

» Elaborar herramientas metodoldgicas para la
planificacion y la gestion orientadas a re-
sultados.

* Abordar el seguimiento y la evaluaciéon de las
estrategias geograficas y sectoriales.

* Fortalecer las capacidades de evaluacion y pro-
mover la cultura de la evaluacién entre los acto-
res de la CE, que permita tomar decisiones a
partir de aprendizajes.

* Implantar, de forma progresiva, un sistema de
gestién del conocimiento de la CE.

* Aclarar la competencia del seguimiento
y evaluacién a nivel estratégico y operativo.

* Gestion del conocimiento y posicionamiento
comun con los actores de otros paises donantes

* La politica de desarrollo de la CE deberia ser
objeto de un seguimiento y evaluaciéon que se
desarrolle por etapas en las que se agregaria la
informacién, para dar coherencia al sistema
desde lo operativo hasta lo estratégico.

4.3.3. Conclusiones y recomendaciones

En el Il PD se sefala que, para avanzar hacia un
modelo de gestion basada en resultados, es necesa-
rio integrar las funciones de planificacién, segui-
miento y evaluacién, de forma que la informacién
recogida a través del seguimiento de las actuaciones
en ejecucion, sirva de base para realizar la evalua-
cién, cuyos resultados, a su vez, deben orientar la
planificacién y gestién de las intervenciones futuras.
Por lo tanto, el modelo de gestion orientada a resul-
tados y el ciclo integrado de la CE que se proponen
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en el Il PD deben descansar sobre un eslabén clave:
un modelo de seguimiento y evaluacién que sea sis-
tematico, participativo, coordinado y capaz de inducir
la incorporacion de las lecciones aprendidas en las
fases de planificacion y gestién de las intervencio-
nes.

En el dltimo periodo se han dado importantes pasos
para el desarrollo de estos sistemas de planificacion,
seguimiento y evaluacién. Sin embargo, la CE aln se
encuentra lejos de un modelo de gestién por resulta-
dos en el que, mas alla de la buena voluntad del per-
sonal técnico, las decisiones se tomen teniendo en
cuenta el logro de los resultados previstos sobre la
base de un sistema que genere informacién util y
demandada por los propios gestores en funcién de
las necesidades de las propias intervenciones. Junto
a la demanda social de resultados de desarrollo, la
solicitud de evidencias para la toma de decisiones
por parte de los propios decisores politicos, debe ser
el motor principal para que el sistema de seguimien-
to y evaluacién funcione de forma sostenible.

La mayor dificultad estd en que la gestién por resulta-
dos requiere de una reforma en la manera de trabajar
y la mentalidad de los profesionales de la CE, puesto
que implica una transformacién de la manera de
entender la relacién entre donantes y socios. Por ello,
no es posible aplicar la gestion por resultados sin con-
tar con un liderazgo fuerte y decidido en esa direccion
(la toma de decisiones en base a resultados de desa-
rrollo), que posibilite un marco de incentivos adecuado
y dote de las capacidades necesarias a los actores de
la CE. La elaboracién y publicacién de metodologias
para orientar hacia este modelo de gestion los instru-
mentos de planificacién, seguimiento y evaluacién, y la
difusién de la cultura de evaluacién entre los actores
de la CE a través de programas de formacidn, serén
piezas clave para estas transformaciones.

En concreto, se deberan concluir y poner en practica
las siguientes recomendaciones:

* Continuar con la implementacién de los protoco-
los de seguimiento de las estrategias sectoriales y
geogréficas. Valorar sus fortalezas y debilidades
para su mejora futura.
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» Elaborar una guia metodoldgica para gestionar las
intervenciones de la CE en base a resultados de
desarrollo.

* Incorporar andlisis de evaluabilidad en los docu-
mentos de planificacién estratégica de la CE (Plan
Director, DEG y DES).

* Incrementar el nimero de evaluaciones estratégi-
cas promovidas por la DGPOLDE.

* Incidir en la aplicaciéon de las recomendaciones
en los TdR de las evaluaciones.

* Incorporar Comités de Seguimiento (u otro tipo de
mecanismos) para promover la participacion y
transparencia en todas las evaluaciones.

* Promover evaluaciones conjuntas entre los acto-
res de la CE.

* Dotar de un plan de accién al Grupo de Trabajo de
Evaluacién de la Comisién Interterritorial.

+ Crear un grupo de seguimiento y evaluacién entre
los actores de la CE.

Para ello, y segun las recomendaciones recogidas en
el dictamen de la Comisién de Seguimiento PACI y
PD sobre la Evaluacién en el sistema de CE (CSPA-
CIPAD, 2008b), seria necesario el fortalecimiento de
la Divisiéon de Evaluaciéon de la DGPOLDE en parti-
culary de las unidades de evaluacion del conjunto de
las Administraciones Publicas.

Por su parte, la nueva AECID deberia incluir en su
organigrama un drea de evaluacién y seguimiento. A
través de ella, se podran poner en marcha planes
concretos de seguimiento y evaluacién de las dife-
rentes actuaciones de la Agencia que se deberian
incluir en los Contratos de Gestién de la AECID.
También permitiria una coordinacién mas estrecha en
materia de evaluacion con la divisién correspondien-
te de la DGPOLDE.

Una responsabilidad adicional de la DGPOLDE para
el préximo periodo seré fortalecer el nexo entre la
evaluacion y la planificacion, consolidando procesos
de aprendizaje permanente y basado en la experien-
cia del conjunto de actores de la CE. Para ello, resul-
tard fundamental que en la primera etapa del préxi-
mo ciclo de la CE estén operativas las herramientas
de seguimiento y evaluacién de las estrategias geo-
graficas y sectoriales, para que el seguimiento y las
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evaluaciones que se realicen retroalimenten el
siguiente proceso de planificacién y garanticen que
todas las actuaciones sean coherentes con los mar-
cos de referencia y prioridades estratégicas y opera-
tivas.

La politica de desarrollo de la CE en su conjunto
deberia ser objeto de un proceso de seguimiento y
evaluacion del propio PD que se desarrolle en eta-
pas, a fin de reforzar la calidad, eficiencia y eficacia
de los resultados de desarrollo y de su ejecucién. El
proceso constaria de dos etapas y, a lo largo de ellas,
se agregara la informacién, para dar coherencia glo-
bal al sistema desde el ambito estratégico hasta los
niveles operativos.

En la primera etapa, de evaluacién ex ante, se debe-
rian identificar y evaluar en particular las necesida-
des a medio y largo plazo de las zonas de actuacion,
los objetivos que deben alcanzarse (contribucién a
los ODM), los resultados de gestién interna a garan-
tizar, y la calidad y capacidad de los dispositivos de
ejecucion necesarios. Con todo ello, se debera cons-
truir una linea de base o punto de partida para el
seguimiento y la evaluacién de la CE.

Durante la segunda etapa, se llevaria a cabo un
seguimiento anual a lo largo del periodo de ejecucion
del Il PD a través del cual se examinaria su grado de
ejecucion. En el afio 2010, este seguimiento se sus-
tituiria por un informe de evaluacién intermedia, con-
sistente en una revisién mas profunda a través de la
que se propondrian medidas para mejorar la calidad
de las estrategias, los instrumentos y su ejecucion.
En los primeros meses de 2012, se elaboraria un
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informe de evaluacién final, de caracter sumativo y
formativo, y que serviria como insumo para la planifi-
cacion del siguiente PD de acuerdo con las reco-
mendaciones y aprendizajes generados a lo largo de
todo el ciclo anterior, y revelados por la evaluacion.

Para mejorar el desempefio y la cultura de evalua-
cién, se recomienda la creacion de una red o grupo
de seguimiento y evaluacién de cardcter técnico y
formada por responsables de seguimiento y evalua-
cién de los diferentes grupos de actores de la CE a
diferentes niveles: politico, estratégico y operativo.
Esta red o grupo podria informar periédicamente a
los 6rganos de gobierno y consultivos y permitir
mejorar la gestion del conocimiento y el proceso de
toma de decisiones a partir de las evidencias y de los
aprendizajes surgidos de los procesos de seguimien-
to y evaluacién, de acuerdo con el modelo de gestion
para resultados de desarrollo.

Como recomendaciones concretas, serfa importante
promover la designacién de un responsable de segui-
miento y evaluacién de cada institucion, departamen-
to e intervencidn, asi como de cada actor que se inte-
gre en el lll PD, desde el nivel mas ejecutivo, hasta el
mas politico. Ademas, se deberd incentivar el estable-
cimiento de los sistemas de seguimiento y evaluacion
en las fases de planificacién, especialmente en lo
referente a capacidades y liderazgo necesario para
conseguir el equilibrio éptimo entre rendicién de
cuentas y aprendizaje. Por ultimo, se recomienda que
un porcentaje de toda intervencion se destine a la
implementacién de sistemas de seguimiento y eva-
luacion de calidad, especificando las partidas presu-
puestarias destinadas a los mismos.
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5 Conclusiones y recomendaciones finales

de la Evaluacion

El periodo 2005-2008, que delimita la vigencia del
Il Plan Director, estuvo caracterizado por importan-
tes cambios en nuestra politica de cooperacion,
originados como resultado del compromiso adquiri-
do al comienzo de la anterior legislatura para, en el
marco de la Agenda Internacional de Desarrollo,
incrementar la cantidad y la calidad de la AOD
espafola. La profundidad de las reformas y la
constante exigencia que suponen para el conjunto
de actores de la CE marcan el paso al Ill Plan
Director 2009-2012, en el que se plasmaréan los
procesos de mejora iniciados en el ciclo anterior y
el cumplimiento de los compromisos adquiridos
para el logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM).

La vigencia de este Il PD coincidira con el tramo
final de la carrera hacia la consecucién de estos
objetivos globales. Esta situacién, unida a que al PD
le corresponde consolidar un proceso de cambio,
obliga a que, lejos de caer en la complacencia ante
el buen rumbo y los logros que se han alcanzado
durante los Ultimos afos, se otorgue una gran
importancia a la incorporaciéon de las lecciones
aprendidas durante el proceso de revisién a que ha
sido sometida la CE a lo largo de todo el ciclo ante-
rior.

Como es légico, la evaluacién no sélo ha revelado
buenas practicas que se deben mantener o retomar
con leves mejoras para adaptarlas al nuevo ciclo,
también se han detectado tendencias que necesi-
tan de una revisién profunda y compromisos inelu-
dibles que aln no se han iniciado y deben ser abor-
dados con urgencia si quieren alcanzarse las metas
establecidas.

a) Incremento del volumen
de la ayuda

El ciclo 2009-2012 sera el del cumplimiento del
compromiso por parte de Espafia para alcanzar el
0,7% de su Producto Nacional Bruto (PNB). Esto va
a exigir un incremento del volumen de recursos que
debe gestionar el sistema adn mayor que el que se
ha experimentado en los ultimos afos. Por tanto,
resulta vital aprender de lo acontecido durante el
ciclo anterior en torno a dicho proceso de crecimien-
to del volumen de la ayuda.

Este incremento constituye uno de los grandes
logros de la CE pero, a la vez, la gestién de un volu-
men de recursos tan elevado cumpliendo unos para-
metros de calidad cada vez mds exigentes marcados
por la Agenda de Paris ha traido asociadas algunas
dificultades. Todas las fuentes consultadas sefialan
que es necesario acompanar cantidad con calidad.
En esa direcciéon debe encaminarse la culminacion
de las reformas iniciadas para mejorar la gestion de
los recursos y la calidad de la ayuda.

El aumento del volumen de ayuda incide sobre dos
elementos que han concentrado la atencién de dife-
rentes analistas durante el pasado ciclo: los canales e
instrumentos a través de los que se han distribuido los
fondos y la verificacién del cumplimiento de los gran-
des compromisos de asignacién geografica y sectorial.

Con una reforma institucional para garantizar una
mejor gestion bilateral de los nuevos recursos ain en
proceso, la parte mas importante del incremento de
la ayuda ha sido conducida a través del canal multi-
lateral, concentrado en organismos multilaterales de
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desarrollo no financieros y teméaticamente en necesi-
dades sociales bdasicas vinculadas con los Objetivos
de Desarrollo del Milenio.

Ilgualmente, han aumentado muy significativamente
las aportaciones y compromisos asumidos por Espa-
fia en las Instituciones Financieras Internacionales
de desarrollo y, en particular, en las reposiciones de
sus “ventanillas blandas”.

Siempre que se desarrolle en un marco de pertinen-
cia y coherencia estratégica con el conjunto de la
CE, esta politica tiene notables ventajas en términos
de cumplimiento de los principios para la eficacia de
la ayuda. Sin embargo, la dimensién estratégica de la
alternativa multilateral se ha debilitado debido al ele-
vado numero de fondos multilaterales a los que se ha
recurrido, a la inmadurez del sistema de seguimiento
y evaluacion de las contribuciones multilaterales, y a
los retrasos en la publicaciéon de una estrategia que
debia establecer los criterios para la definicién tanto
de las contribuciones a realizar como de la posicion
de la CE en los érganos de gestion de los fondos a
los que contribuye. El siguiente reto serg, por tanto,
la implementacién efectiva de la estrategia y la pues-
ta en marcha del sistema de seguimiento y evalua-
cion a las contribuciones multilaterales, a la vez que
se reconduce la asignaciéon multilateral de la CE. Por
ultimo, las evidencias de la evaluacién indican que la
utilizacion de esta modalidad de asignacién debera
manejarse prudentemente y, sobre todo, realizando
un ejercicio paralelo de aprendizaje, informacién y
transparencia que asegure una asignacion selectiva
y estratégica.

La alternativa bilateral ha estado marcada por una
reforma de los instrumentos disponibles para mejorar
tanto su desempeno individual, como la coherencia
entre los mismos, y asi garantizar la maxima eficacia
en su contribucién al logro de los objetivos de la CE.
Aunque hay que continuar incentivando la coordina-
cién, la complementariedad y la dotacién de capaci-
dades asociadas, ejemplos como la revision de las
operaciones de deuda y su marco legal, el nuevo
enfoque conferido a la Accién Humanitaria, la mejo-
ra del marco de relacién con las ONGD o la progre-
siva implantacién de nuevos instrumentos reflejan
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los avances logrados en este ambito. Estos han faci-
litado una mayor canalizacién de fondos mantenien-
do ciertas exigencias de calidad para su gestion.

Sin embargo, los logros alcanzados tendran una
repercusion aun mayor sobre los objetivos de desa-
rrollo si con el Ill PD se concretan pasos definitivos
en materia de coherencia de politicas. Es decir, si
mejora la coherencia entre la politica de cooperacién
y otras politicas de Estado con incidencia en los pai-
ses socios. Las reformas iniciadas en el Ministerio de
Asuntos Exteriores y Cooperacidn, la creciente capa-
cidad de interlocucién que ha adquirido la Secretaria
de Estado de Cooperacién Internacional, el proceso
para la reforma del Fondo de Ayuda al Desarrollo y la
creacién de una Comisiéon Delegada del Gobierno
con representantes de alto nivel politico son sefales
de que el compromiso se mantiene firme. Pero el reto
es uno de los méas exigentes que ha enfrentado —y
aun debe enfrentar— la CE, por lo que requiere de un
mayor esfuerzo para profundizar en el anélisis técni-
co de las implicaciones que tienen otras politicas
sobre los objetivos de desarrollo. En paralelo, hay
que continuar fortaleciendo la apuesta estratégica
que se hizo en el Il PD por la Educacién para el
Desarrollo.

En cuanto a las grandes tendencias sectoriales
y geogréaficas de asignacion de la ayuda, durante el
ciclo anterior se ha observado una evolucién conti-
nua, aunque lenta, para cumplir con los grandes com-
promisos establecidos y que estaban relacionados,
fundamentalmente, con una mayor orientacién de la
ayuda hacia la satisfaccion de necesidades sociales
basicas y la concentracion progresiva de los recursos
en los Paises Menos Adelantados.

En el dmbito sectorial, a la par que la AECID esta
comenzando a integrar en su estructura departa-
mentos sectoriales, la experiencia recomienda se-
guir trabajando —de manera continuada— con las
ONGD vy la Cooperaciéon Oficial Descentralizada,
debido a su larga tradicién de trabajo y cercania a
las instituciones responsables de prestar servicios
basicos en los paises socios. Igualmente, habra que
continuar integrando en esta direccion al resto de
actores de la CE.
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Tanto las entrevistas y encuestas, como las fuentes
secundarias, sefialan que es esencial aprovechar al
méximo la contribucién de todos los actores de la
CE, una de sus fuentes de riqueza més caracteristi-
cas frente al resto de paises donantes. Uno de los
grandes retos futuros serd la complementariedad
sobre el terreno de las intervenciones de la Ad-
ministracion General del Estado, las Comunidades
Auténomas y los Entes Locales. Por tanto, este ele-
vado indice de participacion exige un compromiso
creciente a nivel politico y estratégico, que debera
verse acompafado por un esfuerzo constante de
comunicacion sobre el terreno, coordinacién de
actores y complementariedad de sus actuaciones
con el respaldo prestado desde sus respectivas
sedes. Por lo tanto, durante el préximo ciclo se
debera continuar con el proceso de descentraliza-
cién iniciado con la reforma de la AECID, se tendréa
que revisar la coherencia global de los planes estra-
tégicos de cooperacion de todos los actores y de los
documentos de planificacién geogréfica y sectorial
con el Il PD y se habré de dinamizar ain mas el fun-
cionamiento de la Comisién Interterritorial para pro-
mover acuerdos que faciliten la complementariedad
de las actuaciones. En este contexto, el rol de las
OTC seré clave en el terreno.

b) Mejora de la calidad de la ayuda

La apuesta por reforzar la calidad de la ayuda, enten-
dida ésta como su eficacia para la contribucién a los
Objetivos de Desarrollo, ha marcado la agenda de
reformas institucionales y de los instrumentos de
planificacién, seguimiento y evaluacién, emprendida
con el [ PD, y que debera consolidarse a lo largo del
ciclo que ahora se abre. El proceso ha situado defi-
nitivamente a la CE en la agenda internacional de
calidad de la ayuda, por lo que sus contenidos, basa-
dos en los principios de la Declaracién de Paris y la
Agenda de Accion de Accra, constituyen una refe-
rencia continua que debe seguir siendo integrada en
nuestra politica de cooperacién a lo largo del nuevo
ciclo.

Todas las fuentes de la evaluacién coinciden en que
la reforma de la AECID representa el principal apoyo
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5. Conlusiones y recomendaciones finales de la Evaluacién Interna

institucional para una gestiéon de la ayuda con cali-
dad durante los préximos ejercicios. El disefio de
dicha reforma se ha realizado en paralelo al proceso
de reflexién sobre la calidad de la ayuda espafiola
llevado a cabo durante los Ultimos anos y que debe-
ria responder de forma efectiva a las exigencias deri-
vadas de estos planteamientos. Sin embargo, las
experiencias puestas en practica hasta la fecha indi-
can que se requerird de un periodo de adaptacion
que, para ser acometido con éxito, deberd verse
acompanado de un importante proceso de andlisis,
formacién y generacién de capacidades, no sélo diri-
gido a la AECID, sino también al resto de actores de
la CE.

La concentracion geografica y sectorial de las actua-
ciones es otro de los aspectos fundamentales para el
aumento de la calidad, aunque no ha llegado a con-
cretarse de forma efectiva en el terreno. La materia-
lizacion de los principios de concentracion y prioriza-
cién cobran especial relevancia en el caso espanol,
cuyo sistema de ayuda presenta una gran dispersion,
tanto de actores como de ambitos de actuacion.

La elaboracién de los documentos de estrategia
geogréafica y sectorial ha consolidado un marco de
planificacién y una propuesta de concentracién
basada en la definicién del papel de la CE a partir de
la seleccién de sectores prioritarios en funcién de
las necesidades de cada pais socio y a través de un
proceso de didlogo y consenso con los Gobiernos
locales y el conjunto de actores espafioles sobre el
terreno.

El modelo propuesto parece ser correcto, puesto que
permite la observacién de los principios de calidad
de la ayuda y ha generado procesos de coordinacién
de actores sobre el terreno. Sin embargo, en la prac-
tica, las estrategias no han llegado a un nivel de prio-
rizacién y concrecion suficiente como para garantizar
la concentracién efectiva de las actuaciones, profun-
dizar en marcos de ayuda previsibles y generar
acuerdos de coordinaciéon sobre el terreno entre
actores de la CE. Pero las lecciones aprendidas
durante el proceso de planificacién geografica apun-
tan a que es posible solventar estas deficiencias.
Para ello, se deberan concretar méas los diagndsticos
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para definir una posicién més clara de la CE basada
en las prioridades de cada pais, mantener los espa-
cios de didlogo entre actores durante el seguimiento
de estas estrategias y proponer los instrumentos
méas adecuados para el desarrollo de cada estrategia.
Todo ello, partiendo de la base de que, tal y como se
ha propuesto en la reforma de la AECID, las OTC se
ven reforzadas con las competencias y capacidades
necesarias para afrontar el proceso de descentraliza-
cién y liderar esas medidas y se persigue la maxima
coherencia y comunicacioén entre los niveles politico,
estratégico y operativo.

Junto a estas reformas centradas en la planificacion,
con el Il PD se ha fortalecido la funcién de evalua-
cién que, integrada junto con la planificacién y el
seguimiento en un ciclo de aprendizaje continuo
basado en la experiencia, es un instrumento clave al
servicio de la calidad de la ayuda. Con la creacién de
la Direcciéon General de Planificacién y Evaluacién de
Politicas de Desarrollo (DGPOLDE), el disefio de
algunas herramientas practicas y una orientacion
mas estratégica de las evaluaciones, se han dado
algunos pasos para difundir la cultura de evaluacién
entre todos los actores e integrarla de forma efecti-
va en el sistema espafol de cooperacion. No obstan-
te, las evidencias de una aplicacion sistematica de
los resultados obtenidos en el seguimiento y la eva-
luacién a los procesos de planificacion y gestion han
sido, hasta la fecha, débiles y escasas. La consolida-
cién de un ciclo integrado de planificacion, segui-
miento y evaluacién, por tanto, aiin constituye un reto
para el proximo periodo.

La culminacién de un modelo que integre y concrete
este planteamiento requiere de un liderazgo estraté-
gico claro y fuerte que ponga en marcha un sistema
de incentivos para el aprendizaje y la gestion para
resultados de desarrollo. En paralelo deberédn reali-
zarse estudios para disefar las bases técnicas del
modelo, invertir en sistemas que faciliten la sistema-
tizacién de la informacién del seguimiento y la eva-
luacion, definir procesos que permitan una efectiva
gestion del conocimiento y su correspondiente trans-
formacién en mejoras en la planificaciéon y la gestién
y dotar a todos los actores de las capacidades
correspondientes para su aplicacion.
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c) Necesidad de la participacion
y el consenso entre actores de la CE

Hay que tener muy presente que el esfuerzo realiza-
do durante el proceso de reformas emprendido en el
dltimo ciclo ha sido exigente para todos los actores
de la CE. Y lo serd adn mas en los préximos afios si
se pretende alcanzar el 0,7% sin ceder en los com-
promisos con la calidad de la ayuda, la erradicacion
de la pobreza y la promocion del desarrollo humano
sostenible y los derechos humanos.

El proceso de reformas emprendido con el || PD ha
orientado a la CE en la direccién correcta, pero su
culminacién y la transformacién efectiva en mejoras
reales sobre la poblacion de los paises socios plan-
tean aln enormes retos para todos los actores. Estos
retos deberian ser acometidos en el préximo PD de
forma ordenada, coherente y con un enfoque estra-
tégico.

La recuperacién de la participacion y el consenso
de todos los actores han demostrado ser un factor
fundamental de la mayoria de los logros alcanzados
hasta la fecha y deberfa ser un pilar sélido en el
futuro. Pero la naturaleza dindmica del sistema
espafol de cooperacion y la enorme diversidad de
actores que lo conforman hacen que el buen fun-
cionamiento de los érganos consultivos y de coor-
dinacién y la participacion de la ciudadania en la
politica de cooperacién sigan siendo piezas clave
para mantener el nivel de consenso y compromiso
logrado.

d) Retos para el futuro

La concentracién y la priorizacién deben ser los prin-
cipios guia para que las OTC puedan facilitar la coor-
dinacion y complementariedad de la multiplicidad de
actores de la CE sobre el terreno, con vistas a una
mayor apropiacion, alineamiento y armonizacion. Esta
descentralizacién hacia el terreno debe reforzar tam-
bién la coherencia entre los niveles politico, estraté-
gico y operativo y la integracién efectiva del ciclo de
planificacion, seguimiento y evaluacién en la CE.
Para ello, se habra de finalizar la reforma del marco
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institucional, que dotara de un liderazgo efectivo y de
las capacidades adecuadas para conseguir un siste-
ma de gestién para resultados de desarrollo y de
gestion del conocimiento, necesarios para aumentar
la calidad de la ayuda.

5. Conlusiones y recomendaciones finales de la Evaluacién Interna

Para finalizar, dos retos importantes se encuentran
dentro de nuestras fronteras: aumentar la eficacia y
la coherencia de politicas de desarrollo, apoyadas en
una ciudadania concienciada y exigente con la cali-
dad de la ayuda.
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6 Anexos

En los anexos siguientes se presentan las diferentes
fuentes utilizadas para recopilar la informacién con
la que se ha elaborado este informe:

a. Anexo 1. Términos de Referencia
de la Evaluacion del lIPD

b. Anexo 2. Revision documental

Como se ha senalado en el capitulo dedicado a la
metodologia, las fuentes secundarias han sido el
principal recurso de informacién con el que se ha
elaborado este informe. En especial, se han teni-
do en cuenta los contenidos del informe corres-
pondiente al examen interpares del CAD, los
informes de evaluacién de la CE elaborados por
la DGPOLDE a lo largo del periodo y los diferen-
tes dictamenes e informes redactados por las
comisiones de los érganos consultivos de la CE.
Las referencias correspondientes a estas fuentes
han sido resaltadas en el texto a través de recua-
dros (se presentan, ademas, en la tabla resumen
del Anexo b).

El resto de los contenidos del informe se han ela-
borado a partir de la consulta de articulos y publi-
caciones relacionados con el desarrollo de la politi-
ca de CE a lo largo del pasado ciclo. Las opiniones
y valoraciones més significativas de estos textos
han sido integradas en los primeros borradores del
informe, contrastadas con las opiniones vertidas
por los actores que cumplimentaron el cuestionario
y discutidas con las personas entrevistadas.
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c. Anexo 3. Herramientas aplicadas
y actores consultados
(fuentes primarias)

En este tercer anexo se presentan las herramientas
utilizadas para recoger informacién primaria. Un
cuestionario general fue enviado por correo electré-
nico y contiene tres preguntas abiertas referidas
aspectos generales relacionados con el desarrollo
de la politica de CE y el Il PD. Permitié que cada
actor consultado realizara una valoracion global del
ciclo anterior. Varios cuestionarios especificos fue-
ron enviados a una o dos personas cada uno por tra-
tar aspectos méas relacionados con su ambito de
gestion.

El listado de agentes incluye no sélo los actores que
recibieron y respondieron al cuestionario, sino tam-
bién aquellos que han sido entrevistados a lo largo
de la evaluacién. Se han realizado diversos tipos de
entrevistas pero, por lo general, se ha tratado de
entrevistas individuales, desarrolladas conforme a
guiones especificos y con las que se ha buscado
contrastar y valorar los contenidos mas relevantes
incluidos en los primeros borradores del informe. La
informacién aportada durante las mismas ha permi-
tido matizar estos contenidos y complementarlos
con los datos aportados por estas personas directa-
mente vinculadas a la gestiéon de cada elemento de
la politica de cooperacién.

Ademas de las entrevistas individuales, se ha reali-
zado una sesion de presentacién previa en la que
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participaron el equipo evaluador y los responsables
de la elaboracion del Il PD. En la misma, los evalua-
dores presentaron el enfoque de la evaluacién, la
metodologia empleada, la estructura del informe y
algunos avances preliminares de los resultados del
proceso. La posterior discusién con el equipo de plani-
ficacién permitié realizar algunos ajustes en la estructu-
ra y el enfoque de la evaluacién, para asegurar la maxi-
ma utilidad de la misma para el proceso de planificacion.

d. Anexo 4. Consideracion de las reco-
mendaciones de la Evaluacion en el lll PD

La tabla que se presenta en este anexo representa el
grado en que las recomendaciones de la Evaluacion
Interna del Il Plan Director 2005-2008 han sido conside-
radas en el proceso de planificacion e incorporadas en el
Il Plan Director 2009-2012.

Para la elaboracion de este anexo se han seguido los
siguientes pasos. En primer lugar, se han sintetizado los
resultados del Informe de Evaluacién Interna en las 29
recomendaciones que se presentan. A continuacion, los
miembros del equipo evaluador han leido detenidamen-
te el lll PD para realizar una primera valoracion de la inte-
gracion de cada una de las recomendaciones.

De forma paralela, el listado de recomendaciones se ha
enviado por correo electrénico a diferentes técnicos de
la DGPOLDE y la AECID, con el objeto de que respon-
dieran por escrito realizando su propia valoracién sobre
el grado en que los contenidos del Ill PD responden a
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los resultados y aprendizajes derivados de la evalua-
cion. Los resultados de esta encuesta electrénica han
sido examinados por el equipo evaluador y contrasta-
dos con sus propias valoraciones.

Por dltimo, se han realizado entrevistas con los exper-
tos de la DGPOLDE para profundizar en algunos
aspectos especificos relacionados con sus respectivos
ambitos de competencia y recoger su valoracion global
del proceso de planificaciéon basado en el aprendizaje
que se ha puesto en préactica con el nuevo PD.

El resultado final se presenta en dos columnas. La pri-
mera recoge los principales resultados de la Evaluacion
Interna del [I PD 2005-2008, resumidos en 29 reco-
mendaciones generales y sus correspondientes pro-
puestas de actuacion concretas. La segunda columna
refleja la valoracién de la incorporacién de estas reco-
mendaciones en el desarrollo del Il PD.

e. Anexo 5. Tabla comparativa

de la Evaluacion del Il PD, del Peer
Review del CAD de la CE (2007),
de los 6rganos consultivos

y de coordinacion y del PACI

En esta tabla final se resumen y relacionan las princi-
pales recomendaciones de la Evaluacion Interna del Il
PD, con las del examen interpares de la CE realizado
por el CAD y las que se derivan de los dictdmenes e
informes emitidos por los érganos consultivos de la CE
a lo largo del ciclo anterior.
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Anexo. Términos de Referencia
de la Evaluacion del || PD

1. Introduccion

La Direccién General de Planificacién y Evaluacién de
Politicas de Desarrollo (DGPOLDE) de la Secretaria
de Estado de Cooperacién Internacional (SECI) del
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién
dirige la realizacién de evaluaciones en el marco de
las competencias asignadas en el RD 765/2005, de
24 de junio, articulo 16.1 g) y h).

La evaluacion de la cooperacion al desarrollo es una de
las actividades mas relevantes para conocer el funciona-
miento, los resultados y los efectos de la ayuda oficial al
desarrollo espanola, herramienta especialmente necesa-
ria para mejorar la calidad y la eficacia de las acciones
de cooperacion que Espania realiza en el exterior.

El Plan Director de la Cooperacién Espafiola es el
elemento basico de planificacién cuatrienal y determi-
na los fundamentos, principios, objetivos, lineas gene-
rales y directrices bésicas, sefialando prioridades sec-
toriales y geogréficas. Asi, la incorporacién de las
lecciones aprendidas de la pertinencia e implementa-
cién del Il Plan Director de la Cooperaciéon Espafiola
(2005-2008) es primordial para la elaboracién del Il
Plan Director 2009-2012.

El objeto de evaluacién, o unidad de anélisis, es el Il
Plan Director de la Cooperacién Espafiola (2005-
2008) como principal instrumento bésico de planifi-
cacion estratégica. La principal motivaciéon de la
evaluacion es servir de insumo al proceso de elabo-
racién del Il Plan Director.

El objetivo general de la evaluacién es extraer y sis-
tematizar lecciones aprendidas para su incorporacion

en el siguiente Plan Director. En cuanto a la utilidad
de la evaluacién, se espera obtener recomendacio-
nes respecto a elementos claves del Il Plan Director
de la Cooperacién Espafola (2005-2008), referen-
tes a su desarrollo e implementacién. El anélisis se
focalizara especialmente, aunque no exclusivamente,
en aquellos aspectos relacionados con los procesos
de concertacién y coordinacién entre actores, la
coherencia interna del sistema, la adecuacién y
mejora del aparato de planificacién y su relacién con
la gestién y la evaluacién, asi como con la contribu-
cion del mismo a los principios de la Declaracion de
Parfs.

El andlisis objeto de esta evaluacién interna estara
basado, mayoritariamente, en fuentes secundarias
que contienen las informaciones y juicios de valor
realizados por diversos actores, tanto del sistema de
cooperacion espafol, como del &mbito internacional,
ademaés de otros mecanismos ad hoc que se consid-
eren necesarios.

2. Antecedentes

En los dltimos afos, la cooperacién internacional
para el desarrollo ha vuelto a adquirir una relevancia
creciente apoyada en el cada vez més alto grado de
compromiso de sociedades y Gobiernos con un
imperativo ético de cardacter universal: la erradica-
cion de la pobreza.

La actual politica de cooperacién espafiola se defi-
ne en torno a cuatro grandes ejes; éstos son: cons-
truccion de una politica publica con vocacion de
consenso, aumento de la cantidad de la ayuda,
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mejora de la calidad de la ayuda y una presencia
activa de Espafia en la escena internacional, en rela-
cién a la elaboracién y apoyo al cumplimiento de la
Agenda Internacional de Desarrollo.

A partir del afio 2005, con la aprobacién consensua-
da y unanime del Il Plan Director (2005-2008) por
parte de los distintos actores sociales y politicos, se
da un importante impulso a la politica de coopera-
cién espafola, para transformarla en una politica
publica de desarrollo, que vaya mas alla de una
suma de ayudas, y esté orientada hacia el cumpli-
miento de los Objetivos y Metas del Milenio, como
principal aunque no unico referente. Este impulso se
ve reforzado por la suscripcién de la Declaracién de
Paris sobre Eficacia de la Ayuda, y el compromiso de
Espafia con la estrategia comuin de asociacién mun-
dial para el desarrollo.

El Plan Director se configura como el instrumento
de definicién de la politica publica de cooperacién
en su periodo de vigencia. Es el elemento basico de
planificacion cuatrienal y determina los fundamen-
tos, principios, objetivos, lineas generales y directri-
ces basicas, sefalando a su vez las prioridades sec-
toriales y geogréficas.

La Declaracién del Milenio y otros acuerdos deriva-
dos de las cumbres de Naciones Unidas ratificadas
por Espafa fueron los principales referentes del
Plan Director. Asi, sus prioridades sectoriales reco-
gieron los Objetivos de Desarrollo del Milenio, con
especial atencion al aumento de las capacidades
humanas y la cobertura de servicios sociales basi-
cos, el empoderamiento de las mujeres y el aumen-
to de las oportunidades productivas.

3. Ambito y niveles de analisis
de la evaluacion

De cara a lograr el objetivo general establecido para
esta evaluacidn, “extraer y sistematizar lecciones
aprendidas del Il Plan Director de la Cooperacién

1 Las preguntas sefaladas no agotan la totalidad de cuestiones a analizar.
2 | as definiciones de dichos criterios se encuentran en el Anexo.
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Espafiola (2005-2008) para su incorporacién en el
[l Plan Director (2009-20192)" se analizaréan las
lineas estratégicas, objetivos y prioridades estable-
cidas en el propio documento del Plan Director. En
cada uno de los ambitos que a continuacién se
sefalan se describirdn los elementos clave a anali-
zar. Ademas, se ilustrard con una pregunta global
que trate de resumir el contenido esencial de cada
ambito de estudio’. Por ultimo, se mencionan algu-
nos de los criterios de evaluacion? que se utilizaran
con el objetivo de emitir los juicios de valor.

Respecto al dmbito temporal de la evaluacién, éste
abarcara el periodo 2005-2008, periodo de vigencia
del Il Plan Director de la Cooperacion Espafola, aun-
que se podran revisar documentos anteriores relacio-
nados con el proceso de elaboracién del Plan Director
o de especial relevancia para el futuro Plan Director.
En concreto, se analizaran los siguientes ambitos de
estudio, descritos en el orden en el que aparecen en
el Il Plan Director de la Cooperacién Espafiola:

1. Participacion de Espaina en la Agenda
Internacional de Desarrollo

+ Elementos clave: Objetivos de Desarrollo del
Milenio, Cumbre de Monterrey y Declaracién
de Paris de Eficacia de la Ayuda.

* Pregunta clave: éestéd la politica de coopera-
cién ejecutada a partir del Plan Director 2005-
2008 alineada con los principales contenidos y
procedimientos que marca la Agenda Interna-
cional de Desarrollo?

+ Criterio de evaluacién: coherencia externa.

2. Criterios de intervencion
* Elementos clave:

- Promover el consenso entre actores.

- Coherencia de politicas.

- Coordinacién y armonizacién con otros do-
nantes y alineamiento de politicas con los
paises receptores.
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- Mejora en la asignacién de la ayuda.

- Incremento, composicién y canales de la can-
tidad de la AOD.

- Mejora en la calidad de gestién de la ayuda.

- Educacién para el desarrollo y sensibilizacién
social.

Pregunta clave: éen qué medida la politica
espafiola de cooperacion para el desarrollo ha
tenido en cuenta en su desarrollo estos crite-
rios de intervenciéon?

Criterios de evaluacion: eficacia y coherencia
interna y externa.

3. Prioridades horizontales

Elementos clave: composicién y evolucién de la
Ayuda Oficial para el Desarrollo en las siguien-
tes prioridades horizontales, asi como su incor-
poracién en la planificacion y la programacion
operativa:

- Lucha contra la pobreza.

- Defensa de los derechos humanos.
- Equidad de género.

- Sostenibilidad medioambiental.

- Respeto a la diversidad cultural.

Pregunta clave: éen qué medida recogen los
diversos instrumentos de planificacién las prio-
ridades horizontales del Il Plan Director?
Criterio de evaluacién: coherencia interna.

4. Estrategias y prioridades sectoriales

Elementos clave: composicién y evolucién de la
Ayuda Oficial para el Desarrollo en las siguien-
tes prioridades sectoriales, asi como su incor-
poracion en la planificacién y la programacion
operativa:

- Aumento de las capacidades institucionales y
sociales.

- Aumento de las capacidades humanas.

- Aumento de las capacidades econémicas.

- Aumento de las capacidades para la mejora
de la sostenibilidad ambiental.
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- Aumento de la libertad y las capacidades cul-
turales.

- Aumento de la autonomia de las mujeres.

- Prevencién de conflictos y construccién de la paz.

En el anélisis de los sectores se descenderd en la
medida de lo posible a los subsectores que los inte-
gran, tales como, salud, educacion, etc.

Pregunta clave: éen qué medida recogen los
diversos instrumentos de planificacién las prio-
ridades sectoriales del Il Plan Director?
Ejemplos de preguntas especificas: éexiste una
unidad conceptual en torno a lo que los actores
entienden por sectores del Plan Director, por
ejemplo: en el aumento de capacidades econé-
micas?

Criterio de evaluacién: coherencia interna.

5. Prioridades geograficas

Elementos clave: categorias de dreas geografi-
cas y paises de actuacion. Analizar la coheren-
cia con el marco estratégico de la politica espa-
fiola de cooperacion, la correspondencia entre
el nivel estratégico y operativo, la calidad de la
gestion y la coherencia y pertinencia de los ins-
trumentos utilizados:

- Paises prioritarios.
- Paises con atencién especial.
- Paises preferentes.

Preguntas clave: éhan sido utiles las categorias
de areas geogréficas y paises de actuacion?
$Se han cumplido los criterios de asignacién
geografica previstos en el Il Plan Director?
Criterios de evaluacion: eficacia, concentracion,
apropiacién y alineamiento.

6. Multilateralismo activo, selectivo
y estratégico

Elementos clave: consecucién de los ODM,
aumento de las contribuciones, participacién
activa en los organismos internacionales de
desarrollo (financieros y no financieros).

133



14298 Informe evaluacion (F) 3/12/709 11:47 Pagina 134

Preguntas clave: éhan sido las contribuciones
a organismos internacionales de desarrollo
coherentes con los objetivos de cooperacién
para el desarrollo establecidos en el Il Plan
Director?

Criterios de evaluacién: coherencia externa.

7. Instrumentos de la Cooperacién
Espanola

Elementos clave: seleccion de los instrumen-
tos, equilibrio entre cooperacién bilateral y
multilateral:

- Programas, proyectos, asistencia técnica y
nuevos instrumentos.

- Ayuda alimentaria.

- Accién humanitaria.

- Marco de financiacién publica de las ONGD.

- Microcréditos.

- Fondo de Ayuda al Desarrollo.

- Deuda externa.

- Educacion para el desarrollo y sensibilizacién
social.

Preguntas clave: éen qué medida los instru-
mentos de la Cooperacién Espafiola han res-
pondido al adecuado desarrollo de la planifica-
cién estratégica de la cooperacion?

Criterios de evaluacién: pertinencia, eficacia,
apropiacion y alineamiento.

8. Actores de la politica de cooperacién
internacional para el desarrollo
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Elementos clave: consenso, colaboraciéon, com-
plementariedad y calidad, érganos consultivos
y de participacién de la Cooperacién Espafola:

- Cortes generales.

- Administraciéon General del Estado.

- Comunidades Auténomas y Entidades Lo-
cales.

- ONGD.

- Universidad.

- Empresas y organizaciones empresariales y
sindicatos.
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Pregunta clave: éha contribuido el Plan Di-
rector a un mayor consenso, complementarie-
dad y calidad de la AOD?

Criterios de evaluacién: coordinacién, comple-
mentariedad y eficacia.

9. Calidad de la ayuda

Elementos clave: los enumerados a continua-
cion:

- Gestién basada en resultados: planificacion,
seguimiento y evaluacién.

- La reforma de SECI y AECI y profesionaliza-
cion.

- Tecnologias de la Informacién y la Comuni-
cacion.

- Coherencia de politicas: cooperaciéon reem-
bolsable, esquemas de condonacién de
deuda y codesarrollo.

Preguntas clave: éhan contribuido los elemen-
tos de calidad sefalados en el Il Plan Director
a mejorar la calidad de la Ayuda Oficial para el
Desarrollo? ¢Se ha definido correctamente la
estructura légica del Il PD? ¢Son adecuadas
las programaciones operativas para lograr los
objetivos del Il PD? 6Se han tenido en cuenta
las estrategias y programas de desarrollo de
los paises socios? ¢Se han establecido meca-
nismos de coordinacién con otros donantes?
4En qué medida participan las instituciones
locales en la aplicacién y gestién del || PD?
Criterios de evaluacién: eficacia, armonizacion,
apropiacion, alineamiento, participacion.

10. Marco presupuestario
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Elementos clave: indicaciones presupuestarias,
predictibilidad.

Preguntas clave: ése han tenido en cuenta los
criterios de asignacién presupuestaria indica-
dos en el Il Plan Director? 6Qué efectos tiene la
inexistencia de un marco presupuestario com-
pleto para la cooperacién para el desarrollo?
Criterios de evaluacién: pertinencia, coheren-
cia interna, eficiencia.
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11. Metodologia y plan de trabajo

Tal y como se menciond en la introduccién, seré una
evaluacion interna, ya que el desarrollo del Informe
de Evaluacion lo realizaré la Divisién de Evaluacion
de la DGPOLDE. Por otro lado, es necesario sefa-
lar que la parte mas importante del anélisis se cen-
trard, en primer lugar, en fuentes secundarias, tales
como documentos esenciales del seguimiento vy
valoracion de la Cooperacién Espafiola realizados
en este periodo —examen de pares del CAD, memo-
rando de la Cooperacién Espafiola al Desarrollo,
PACI y seguimientos PACI, Informe de la Comisién
de Seguimiento de PACI y Plan Director del Conse-
jo de Cooperacion, diferentes evaluaciones—, asi
como otros insumos que la Comisién de Seguimien-
to del Plan Director proporcionaré a la Divisiéon de
Evaluacién. En segundo lugar, en funcién de las
necesidades de informacién, se realizaran encues-
tas y entrevistas a actores que se consideren clave
para satisfacer dichas necesidades (fuentes prima-
rias).

Mds en detalle, tras una etapa de “actividades pre-
paratorias”, la evaluacién contard con tres fases:
Fase |: estudio de gabinete; Fase II: desarrollo de la
evaluacion; Fase llI: elaboracién y presentacion del
Informe Final.

* Actividades preparatorias: propuesta metodolé-
gica detallada y programa operativo a desarro-
llar para el cumplimiento de las actividades y
resultados descritos en estos Términos de
Referencia.

* Fase | Estudio de gabinete: disefio de las
herramientas metodoldgicas para la recopila-
cién, procesamiento y anélisis de la informa-
cién que garanticen la fiabilidad de las fuentes
y el rigor del anélisis.
|dentificaciéon de informantes clave en sede
(SECI, AECID, érganos consultivos, ministerios,
CC AA,EE LL, ONGD) y en terreno (OTC, otros
donantes y socios).
|dentificacion de la documentacién referente al
Il Plan Director de la Cooperacién Espafola
(2005-2008).

Solicitud y examen de informacién adicional.
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* Fase Il. Desarrollo de la evaluacion: utilizacion
de las herramientas metodoldgicas disefadas
para la recogida de informacion.

Examen, andlisis y discusién de la documenta-
cién disponible referente al Il Plan Director de
la Cooperacién Espafiola (2005-2008).
Examen, andlisis y discusién de la documenta-
cién relativa a las acciones de cooperacion de
otros donantes, tanto internacionales como
espanoles.

Realizacién de entrevistas y encuestas a infor-
mantes clave, en los casos en que se conside-
re necesario.

* fFase lll. Elaboracion y presentacion del Infor-

me Final: redaccion del Informe Final que inte-
grara la evaluacién de los dos niveles de anali-
sis (disefio y proceso).
El Informe Final identificara las principales for-
talezas y debilidades del Il Plan Director de la
Cooperacién Espariola (2005-2008) y ofrece-
ra recomendaciones que sirvan para mejorar el
diseno estratégico, la gestion, los instrumentos
y el buen desempefio sectorial y geogréfico del
Plan Director 2009-2012.

4. Criterios de evaluacion

Los criterios de evaluacién utilizados seran aquéllos
establecidos tanto en la Metodologia de Evaluacion
de la Cooperacion Espafiola como en el Manual de
Gestion de Evaluaciones de la Cooperacion Espafio-
Ja. Estos son:

» Pertinencia. La evaluacién de la pertinencia
consiste en valorar la adecuaciéon de los resul-
tados y los objetivos del Il Plan Director al con-
texto en el que se desarrolla.

+ Eficacia. La evaluacién de la eficacia trata de
medir y valorar el grado de consecucién de los
objetivos inicialmente previstos, es decir, persi-
gue juzgar el Il Plan Director en funcién de su
orientacion a resultados.

+ Coherencia. Se realiza a dos niveles. Uno inter-
no, que valora la articulacién de los objetivos
del Il Plan Director con los instrumentos pro-
puestos para lograrlos y su adecuacion a los
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problemas. Otro externo, que analiza la compa- + Complementaridad. Cardcter sinérgico de
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tibilidad del Il Plan Director con otras estrate-
gias y programas con los que pueda tener
sinergias o complementariedad.

Apropiacién. Valora hasta qué punto las institu-
ciones de los paises socios ejercen un lideraz-
go efectivo sobre sus politicas y estrategias de
desarrollo.

Alineamiento. Su anélisis debe reflejar el compromi-
so de los donantes para prestar su ayuda, teniendo
en cuenta y participando en las estrategias de
desarrollo, los sistemas de gestion y los procedi-
mientos establecidos en los paises receptores.
Coordinacién. Accién comun concertada entre
diferentes actores para lograr resultados de
desarrollo.

estrategia en comuin y actuacion especifica
que conduce a sumar a través de las diversas
intervenciones.

Armonizacién. Valora la coordinacién entre los
donantes internacionales para evitar la disper-
sién de sus actuaciones, aprovechar las venta-
jas comparativas de cada uno y construir un
programa de ayuda mas estable y predecible
para el pafs socio, armonizando y simplificando
los procedimientos alld donde fuera posible.
Participacién. El andlisis de la participacién se
centra en la determinacion de los agentes que
han sido implicados en las diferentes etapas
de la planificacién y la evaluacién, valorando su
incidencia en la toma de decisiones.
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II Anexo. Revision documental

Esta evaluacién ha descansado fundamentalmente en
la revisidon documental de fuentes secundarias.

En primer lugar, se han tomado como referencia los docu-
mentos esenciales de seguimiento y valoracién de la CE
(primer listado), ya que en si mismos “contienen informa-
ciones y juicios de valor realizados por diversos actores,
tanto del sistema de cooperacion espanol como del ambi-
to internacional” (véanse los TdR). Destacan, en ese senti-
do, tanto el examen inter-pares (Peer Review) del Comité
de Ayuda al Desarrollo (CAD), como los dictdmenes e
informes redactados por las comisiones de los érganos
consultivos y de coordinacién de la CE, especialmente los
dictdmenes del Consejo de Cooperacién al Desarrollo
(CCD) y de la Comisién de Seguimiento del PD y PACI
(CSPDPACI).

Ademas, se han revisado distintos documentos oficia-
les que articulan la planificacién y gestién de la CE,
empezando por el propio objeto de estudio, el Il Plan
Director (segundo listado).

Por ultimo, se han consultado diferentes articulos y
publicaciones de profesionales representantes de los
principales grupos de actores de la CE (tercer listado).

Documentos esenciales
de seguimiento y valoracién de la CE

CAD 2007. Examen inter-pares del CAD a Espana.
Documento preliminar de la traduccion al espafiol.
OCDE.

CCD 2004. Dictamen sobre el Plan Director. Comisién
de Seguimiento del Plan Director y PACI (ed.).

CCD 2006a. El cumplimiento del Principio de Cohe-
rencia de Politicas. Consejo de Cooperacion al
Desarrollo (18 de julio).

CCD 2006b. Expresién de opinién del CCD sobre el
proceso de planificacién de la Cooperacién Espafio-
la. Consejo de Cooperacién al Desarrollo.

CCD 2006c. Informe del Consejo de Cooperacién al
Desarrollo sobre el Plan Anual de Cooperacion
Internacional 2007. Comisién de Seguimiento del
Plan Director y PACI (ed.).

CCD 2006c. Desarrollo sobre la propuesta del PACI
2007.

CCD 2007a. Valoracién sobre el Informe de Seguimiento
del PACI 2006. Comisién de Seguimiento del Plan
Director y PACI (ed).

CCD 2007b. Valoracion sobre el Ciclo de Planificacion
2005-2008 de la Cooperacién Espafiola y recomen-
daciones para el préximo. Comisién de Seguimiento
del Plan Director y PACI (ed.).

CCD 2007c. Informe del CCD sobre la propuesta de PACI
para 2008. Aprobado por el Pleno del CCD. Consejo
de Cooperacién al Desarrollo (17 de diciembre).

CSPDPACI 2006a. Valoracion sobre el Informe de
Seguimiento del PACI 2005, realizada por los agen-
tes sociales y expertos. Comisién de Seguimiento
del Plan Director y PACI (ed.).

CSPDPACI 2008a. Organos Consultivos y de Coordina-
cién de la Cooperacién Espafola: disfuncionalidades
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observadas y propuestas de solucién. Comisién de
Seguimiento del Plan Director y PACI (ed.).

CSPDPACI 2008b. Documento de consideraciones y
recomendaciones sobre la Evaluacién en la Coope-
racion Espafiola. Comisién de Seguimiento del Plan
Director y PACI (ed.).

CSPDPACI 2008c. Programas de la AECID. Do-
cumento preliminar. Comision de Seguimiento del
Plan Director y PACI (ed.).

CSPDPACI 2008d. Valoracién del marco de colabora-
cién, didlogo y financiacién publica de las ONGD.
Documento preliminar. Comisién de Seguimiento del
Plan Director y PACI (ed.).

CSPDPACI 2008e. Valoracién del Instrumento “Educa-
cién para el Desarrollo y Sensibilizacién Social’.
Documento preliminar. Comisién de Seguimiento
del Plan Director y PACI (ed.).

CSPDPACI 2008f. Actuaciones de deuda durante la
vigencia del Plan Director de Cooperacién Interna-
cional Espafola 2005-2008. Documento preliminar.
Comisién de Seguimiento del Plan Director y PACI
(ed)).

CSPDPACI 2008g. Los nuevos instrumentos en el Il
Plan Director 2005-2008. Documento preliminar.

Comisién de Seguimiento del Plan Director y PACI
(ed.).

CSPDPACI 2008h. Ideas relevantes en materia de
Accién Humanitaria, extraidas del documento: La
coherencia entre la Ayuda Humanitaria y las misio-
nes de las fuerzas armadas en el exterior, del
Subgrupo de Trabajo sobre Paz, Seguridad, Desa-
rrollo y OO Il del Grupo de Coherencia de Politicas
del CCD. Comisién de Seguimiento del Plan Direc-
tory PACI (ed.).

CSPDPACI 2008i. Documento de consideraciones
sobre el uso de instrumentos de la CE en el perio-
do 2005-2008. Elaborado por la CSPDPACI para
su elevacion a pleno (septiembre de 2008).
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DGPOLDE 2002. Evaluacién Programa de Cooperacién
Hispano-Peruano (1999-2000). Informe de Evalua-
cién n® 13. Direccién General de Planificacion y Eva-
luacién de Politicas de Desarrollo. SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE 2003a. Evaluacién del DRI Cotacachi.
Informe de Evaluacién n° 11. Direccién General de
Planificacién y Evaluacion de Politicas de Desarro-
llo. SECI. MAEC (ed).

DGPOLDE 2003b. Evaluacién del Programa de Coo-
peracién Hispano-Boliviano. Informe de Evaluacion n®
15. Direccién General de Planificacién y Evaluacién de
Politicas de Desarrollo. SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE 2003c. Evaluacién del Programa de Patrimo-
nio Cultural de la Cooperacion Espanola. Informe de
Evaluacién n° 14. Direccién General de Planificacion y
Evaluacién de Politicas de Desarrollo. SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE 2004a. Evaluacién de Programa de Refor-
ma Judicial. Informe de Evaluacién n° 12. Direccién
General de Planificaciéon y Evaluacion de Politicas
de Desarrollo. SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE 2004b. Evaluacién del Programa para la
recuperacion del Patrimonio Histérico-Arquitecténi-
co y para el Desarrollo Turistico y Agricola de Cida-
de-Velha. Informe de Evaluacién n® 16. Direccién
General de Planificacion y Evaluacién de Politicas de

Desarrollo. SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE 2006a. Evaluacién del Programa de Alfabeti-
zaciéon y Educaciéon Basica para Adultos. Informe de
Evaluacion n° 19. Direccién General de Planificacion y
Evaluacién de Politicas de Desarrollo. SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE 2006c. Evaluacién del Programa de Forta-
lecimiento Municipal y Desarrollo Local (PRODEM-
HON). Informe de Evaluacion n® 20. Direcciéon Gene-
ral de Planificacién y Evaluacién de Politicas de

Desarrollo. SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE 2006e. Seguimiento del Plan Anual de la
Cooperacién Espafiola (PACI) 2005. Direccién

General de Planificacién y Evaluacion de Politicas de
Desarrollo, SECI,, MAEC (ed.).
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DGPOLDE 2006f. Evaluacién de Salud en Mozambi-
que. Informe de Evaluacién n°® 18. Direccién General

de Planificacién y Evaluacién de Politicas de Desa-
rrollo. SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE 2007j. Evaluacién del polo de desarrollo
integral de Tiguent. Informe de Evaluacién n® 17.
Direccién General de Planificacién y Evaluacion de
Politicas de Desarrollo. SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE 2007k. Evaluacién del Programa ARAUCA-
RIA. Informe de Evaluacién n® 21. Direccién General
de Planificacién y Evaluacién de Politicas de Desarro-
llo. SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE. 2007q. Memorando de la Cooperacién
Espafola para el Peer Review 2007 Direccién
General de Planificacién y Evaluacién de Politicas
de Desarrollo. SECI. MAEC.

DGPOLDE 2007s. Seguimiento del Plan Anual de la
Cooperacién Espariola (PACI) 2006. Direccién Gene-

ral de Planificacién y Evaluaciéon de Politicas de Desa-
rrollo, SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE 2008a. Evaluacién del Fondo de Con-
cesién de Microcréditos. Informe de Evaluacion
n® 23. Direccién General de Planificacién y Eva-
luacién de Politicas de Desarrollo. SECI. MAEC
(ed.).

DGPOLDE 2008b. Evaluacién Pais de la Cooperacion
Espafiola con Marruecos. Informe de Evaluacién n°
22. Direccién General de Planificacién y Evaluacion
de Politicas de Desarrollo. SECI. MAEC (ed.).

DGPOLDE 2008f. Evaluacién pais de la Cooperacion
Espafiola con México. Informe de Evaluacién n® 24.
Direcciéon General de Planificacién y Evaluacion de
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consultados

Para la recoleccién de fuentes primarias se utilizaron dos
tipos de técnicas: cuestionarios y entrevistas semiestruc-
turadas a distintos actores clave.

Cuestionario general y cuestionarios
especificos por tematica

El cuestionario general fue distribuido entre 91 personas
u organismos clave (véase modelo abajo). La tasa media
de respuesta fue del 36%.
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Anexo. Herramientas aplicadas y actores

La recoleccién de informacién a través del cuestio-
nario general se resume en la tabla de esta misma
pagina.

El cuestionario especifico se disefi¢ para distintas
tematicas del estudio, esto es: i) accién humanitaria, ii)
deuda externa, iii) FAD, iv) ayuda programética, v) edu-
cacién para el desarrollo, vi) programas, proyectos y
asistencias técnicas bilaterales, vii) cooperacion a tra-
vés de ONGD.

Cuestionario general N° de cuestionarios distribuidos N° de respuestas recibidas
Miembros de érganos consultivos 10 4
y de coordinacién

Cooperacién descentralizada (CC AA, EE LL, 24 2
Fondos, FEMP)

AECID (sede central) 7 6
OTC (AECID)* 12 3
DGPOLDE (SECI) 6 6
ONGD 7 1
Sector académico y otras instituciones 25 11
de cooperacién

TOTAL

* Cuestionarios enviados a través de la AECID.

Modelo del cuestionario general

En el marco de la Evaluacion del Il Plan Director 2005-2008, desde la Division de Evaluacion de la DGPOLDE estamos
realizando una valoracién de la coherencia interna del Il Plan Director (Il PD). Querriamos tener, para ello, la percepcion

de algunas personas clave de la Cooperacién Espafiola.

Este cuestionario lo puedes rellenar rapidamente o lo podemos completar personalmente (como prefieras).
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En concreto querriamos saber cuél es tu percepcion, a grandes rasgos y en funcién de tu campo de especializacién

o lugar de trabajo, sobre:

1. La coherencia entre lo que se decia en el Plan Director pasado y lo que luego fueron las estrategias, procesos y ope-

raciones desarrolladas (si se mejord, completé o se consideré que algunos elementos tratados en el Il PD no eran

necesarios y por qué).

2. Si consideras que el Plan Director, los DEP y las estrategias sectoriales han pasado, estdn pasando o van a pasar a la
fase operativa correctamente (en tiempo y forma) y con las capacidades (tiempo, recursos humanos...) adecuadas

y por qué.

3. Qué mejoras més sustanciales consideras que tendria que tener el nuevo (Ill) Plan Director sobre el antiguo (II) Plan

Director: en lo politico, lo estratégico, lo operativo o en la coherencia entre ambos.

Las respuestas serdn procesadas respetando la confidencialidad.

Un saludo y gracias por su participacion.

Divisién de Evaluacion
DGPOLDE-SECI-MAEC

Cada uno de los cuestionarios especificos fue remitido a una o dos personas de referencia como responsables en

la materia, fundamentalmente en la AECID y la DGPOLDE.

Cuestionarios especificos N° de cuestionarios distribuidos N° de respuestas recibidas
Miembros de érganos consultivos 2 1

y de coordinacién de la CE

AECID (sede central) 5 3

DGPOLDE (SECI) 4 4

Sector académico y otras instituciones 1 1

de cooperacién

TOTAL 12 9

* Cuestionarios enviados a través de la AECID.

Entrevistas

Se han realizado entrevistas a un total de 12 informan-
tes clave en la DGPOLDE.

Listado de personas entrevistas
o consultadas

La Divisién de Evaluacion de DGPOLDE quiere agra-
decer a las siguientes personas y entidades su partici-

pacion en este estudio.
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Se han recibido, ademas, aportaciones de varios respon-
sables en la AECID. Queremos agradecer la participacion
de Isabel Casado (DG Cooperacién con Asia, Africa y
Europa Oriental), Christian Freres (DG Iberoamérica), Ana
Mufioz (DG Relaciones Culturales y Cientificas), Guadalu-
pe Rubio (SubDG de Cooperacién Multilateral y Horizon-
tal-ONGD), M* Cruz del Saso (Unidad de Ayuda Progra-
mética) y Gonzalo Vega (Oficina de Accién Humanitaria).

Por dltimo, en la DGPOLDE fueron entrevistados o
encuestados un total de 13 expertos y expertas, a
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quienes la Division de Evaluacion también agradece
su colaboracién. Han sido: Javier Alonso (medio
ambiente), Mateo Ambrosio (crecimiento econdémico
y sector privado), Alberto Begué (educacion), Miguel
Casado (salud), Javier Cortés (planificacion geogra-
fica), Teresa Godoy y Francisco Gonzélez (coordina-
cién de actores y cooperacién descentralizada), José
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A. Gonzédlez-Mancebo (anterior Subdirector de la
DGPOLDE), Martin Jerch (gobernabilidad), Ana de
Lara (planificacién, calidad y eficacia de la ayuda), M*
Luz Ortega (educacion para el desarrollo), Manuel de
la Rocha (multilateral), Nava San Miguel (género),
Laura Tiana (pueblos indigenas, cultura) y Maria
Villanueva (instrumentos).

Nombre y apellidos

Institucion

Ana Rosa Alcalde

Fundacion Carolina

José Antonio Alonso

Consejo de Cooperacion (Instituto Complutense

de Estudios Internacionales)

ifiigo Arenillas

Sociedad Estatal Espafiola P4R, Ministerio de Industria,

Turismo y Comercio

Marta Arias

Consejo de Cooperacién (Intermén — OXFAM)

Carmelo Gémez

IEPALA

Rafael Hernandez

Consejo de Cooperacién (Sector Universitario)

Isabel Kreisler

Intermén - OXFAM

José M? Larru

Universidad San Pablo CEU

José M* Medina

Consejo de Cooperacién (CONGDE)

Stefan Meyer

Fundacién para las Relaciones Internacionales y el Didlogo Exterior

Santiago de Miguel

Comunidad de Madrid

Jesus Nunez

Instituto de Estudios sobre Conflictos y Accién Humanitaria

Francisco Rey

Instituto de Estudios sobre Conflictos y Accién Humanitaria

Esperanza Rivero

Consejo de Cooperacién (Confederacion Espariola
de Organizaciones Empresariales)

Nils-Sjard Schulz

Fundacién para las Relaciones Internacionales y el Didlogo Exterior

Ignacio Soleto

Fundaciéon Carolina

José A. Sotillo

Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacién

Juan M. Toledano

Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion
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Anexo. Consideracion de las recomendaciones
de la Evaluacion en el || PD

En la tabla siguiente, el equipo evaluador ha tratado
de analizar cémo han sido consideradas las recomen-
daciones del estudio en el Il PD. La primera columna
es una sintesis de 29 puntos extraidos de las reco-
mendaciones de la evaluacién interna del [ PD 2005-
2008 y sus correspondientes propuestas de actua-
cién. La segunda columna refleja la incorporacién de
estas recomendaciones en el Il PD. El color verde
hace referencia a aquellas recomendaciones que se
han incorporado totalmente o casi totalmente en el
nuevo Plan. El texto marcado con color naranja indica
aquellas que Unicamente se han recogido de forma
parcial. Por ultimo, se apuntan en color rojo las reco-
mendaciones de la Evaluacion Interna que no han
tenido reflejo en el Il PD. Ademas, en esta misma
columna se han incluido los resultados esperados
propuestos en el Marco de Resultados del Il PD, que
responden de forma directa a cada recomendacion
(marcados con color burdeos).

Como en cualquier ejercicio de evaluacion, las reco-
mendaciones derivadas de este estudio no suponen
una traslacion automética al documento orientador
del préximo ciclo de la CE. Como tales, han conforma-
do un insumo més (presentado al Consejo de Coope-
racién el 15 de octubre de 2008) junto con los deba-
tes celebrados en los meses previos a la redaccion
del Il PD, y a través de los cuales fueron consultados
actores representativos del sistema de CE. Por lo
tanto, los acuerdos entre actores de la CE acerca de
como enfrentar los retos del ciclo anterior pueden, en
algunas ocasiones, haber afectado a la no considera-
cion de tales recomendaciones en el lll PD o su con-
sideracion parcial. Por lo mismo, la segunda columna
no refleja todo el contenido y conjunto de propuestas
que constituye el Il PD, sino solamente las valoracio-
nes de aquellos aspectos del Ill PD que tienen rela-
cion directa con las recomendaciones de la Eva-
luacion Interna del Il PD.
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