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RESUMEN EJECUTIVO

Este documento se suma a las reflexiones del conjunto de la comunidad internacional para hacer
frente a la nueva agenda de desarrollo humano sostenible 2030, en cuya conformacion la
Cooperacién Espanola ha sido muy activa a través de un proceso consultado con los diferentes
actores. El fin de la legislatura, la préoxima elaboracion de un nuevo Plan Director, la necesidad de
dar respuesta en enero de 2016 al examen de pares del CAD vy la voluntad de facilitar el relevo
a los nuevos responsables de la politica de cooperacion internacional para el desarrollo han su-
puesto un aliciente adicional para su elaboracion.

El objetivo es revisar las principales tendencias y retos de la nueva agenda, ofrecer un diagnés-
tico de la Cooperacion Espanola centrado en el periodo 2007-2014, y plantear algunas pro-
puestas abiertas para contribuir a un proceso de analisis y toma de decisiones de mayor alcance.

El bloque de prospectiva sintetiza algunos de los cambios mas relevantes que se estan pro-
duciendo en la agenda internacional del desarrollo: nuevos contextos, demandas de los paises
socios, cambios en otros donantes y oportunidades y retos de los nuevos escenarios desde la

perspectiva del personal de las unidades de la AECID y la SGCID.

En el bloque de diagnéstico se revisan las fortalezas, avances parciales y ambitos susceptibles
de mejora de la Cooperacion Espanola.

Como fortalezas se destacan las siguientes:

* El compromiso con la agenda de eficacia y la flexibilidad como socio que acompana los pro-
cesos de desarrollo.

* La pluralidad y diversidad de actores, que enriquece las sensibilidades y perspectivas y que
bien articulada puede desplegar un efecto multiplicador.

* El reconocimiento y la experiencia en determinados ambitos geograficos y tematicos.

* El compromiso del personal que trabaja en la Cooperacion Espanola.

En cuanto a los avances parciales y ambitos de mejora, cabe destacar:

* En un sistema plural y complejo como es la Cooperacion Espafola, se han dado pasos impor-
tantes en el intercambio de informacion entre los diferentes actores, pero todavia es preciso
asegurar una mejor coordinacion y avanzar hacia mecanismos de complementariedad y divi-
sion del trabajo en funcion del diferente valor agregado de cada actor.



A pesar de algunos avances parciales, los documentos estratégicos de caracter general han
tenido efectos limitados para conformarse como una vision articuladora global y como guias
para la accion. Ha habido progresos mas significativos en la planificacion a nivel de pais y se
estan extrayendo aprendizajes de la primera generacion de MAP para abordar algunas de las
debilidades detectadas.

La relacion entre los diferentes Ministerios involucrados en la cooperacion para el desarrollo
es frecuente, pero todavia falta asegurar mecanismos que promuevan una mayor coherencia
de politicas, que no debe confundirse con la mera coordinacion.

La AOD espanola ha experimentado en el periodo 2007-2014 una tendencia pendular. En los
primeros anos crecio a un ritmo acelerado y por encima de las capacidades de gestion del
sistema, mientras que en los Ultimos afos ha descendido hasta niveles que han dificultado
enormemente el despliegue de la politica de cooperacion.

A lo largo del periodo analizado se han producido progresos notables en la concentracion
a nivel geografico y multilateral, pero todavia hay que seguir consolidando los enfoques dife-
renciados y asegurar una mayor especializacion tematica.

En lo que respecta a las modalidades y vias de canalizacion, convendria redefinir desde una
visidon estratégica la relacion entre la cooperacion multilateral y la bilateral; asegurar que el
FONPRODE pueda desplegar todo su potencial; ajustar los procedimientos del Fondo de
Cooperacién para Agua y Saneamiento; imbricar de manera efectiva el enfoque basado en
programas; y seguir avanzando en una relacion mas estratégica entre el sector publico, el
sector privado empresarial y las ONGD.

A pesar de los esfuerzos que implico la conversion de la AECID en agencia estatal, la es-
tructura institucional y el funcionamiento ordinario de los entes rectores y gestores de la
Cooperacién Espanola siguen necesitando mejorar en la coordinacion y la division interna
del trabajo, en los medios materiales y en los procedimientos administrativos y de gestion,
de manera que se reduzcan las cargas burocraticas y aumenten la calidad y la eficacia en el
desempeno de las Administraciones responsables. Especialmente urgente y necesaria es la
reforma del modelo de gestion de recursos humanos en la AECID y la SGCID, como han
venido poniendo de manifiesto los sucesivos examenes de pares del CAD.

Desde hace varios anos la Cooperacion Espanola esta comprometida con implantar la ges-
tion orientada a resultados. Se pueden destacar algunos hitos, como la coordinacion de
los MAP y los MAE desde la DGPOLDE/SGCID vy la creacion de la UPEC, la programacion
operativa y el diseno del sistema de seguimiento en la AECID. No obstante, en parte por las
debilidades senaladas anteriormente, el cambio hacia una forma de trabajar orientada por
los resultados desde un enfoque interdisciplinar todavia esta en proceso de consolidacion.

Especialmente en los Ultimos anos, la evaluacion y la gestion del conocimiento han recibido
un renovado impulso, pero todavia es preciso reforzar las capacidades del sistema y asegurar
la consolidacion de las iniciativas mas recientes, de manera que se potencie realmente una
forma de tomar decisiones y de gestionar que aproveche al maximo el conocimiento exis-
tente, promueva la innovacion y el aprendizaje continuo y comparta lecciones y experiencias
con los socios.



* Son notables los avances en transparencia, como ha sido puesto de manifiesto por la ini-
ciativa Publish What you Fund. No obstante, es preciso seguir mejorando la accesibilidad, la
calidad y la amplitud de la informacion publicada.

* Se pueden destacar, asimismo, iniciativas para promover una imagen comun de la Coopera-
cion Espanola y para mejorar la comunicacion externa. No obstante, tanto los estudios del
CIS como el Eurobarémetro muestran que una parte considerable de la ciudadania espanola
conoce poco la politica de cooperacion para el desarrollo y tiene un compromiso poco
profundo con ella.

* Por ultimo, en lo que respecta a la accién humanitaria, se senalan avances en la coordinacion
de actores y en la respuesta de emergencia, asi como en el trabajo conceptual sobre la rela-
cion entre accion humanitaria y desarrollo mediante el enfoque de resiliencia. No obstante,
seria deseable contar con un presupuesto mas amplio que permita atender los compromisos
de Espana en el ambito humanitario.

En el bloque de propuestas se plantean algunas posibles acciones de mejora que, en lineas
generales, han sido ya formuladas en diferentes documentos. En varios casos se trata de ambitos
de reforma que llevan ya varios anos en marcha y que habria que consolidar. Se incluyen tanto
propuestas de naturaleza mas global y estratégica, como cuestiones operativas mas ligadas a la
gestion cuya relevancia ha sido puesta de manifiesto por la mayoria de los actores y documentos
consultados.

Las principales propuestas son:

* Transitar hacia una politica de desarrollo humano sostenible concebida como una politica
de Estado con vision de medio y largo plazo, lo cual requiere asegurar el compromiso de los
diferentes actores implicados en torno a los ejes centrales de la misma.

» Adaptar la vision estratégica y la arquitectura institucional a las necesidades de la nueva agen-
da del desarrollo sostenible.

* Adoptar las medidas necesarias para incrementar la coherencia de politicas para el desarro-
llo.

* Reducir la fragmentacion de la ayuda y mejorar la coordinacion y la division del trabajo entre
los diferentes actores en funcion de sus ventajas comparativas.

* Asegurar un volumen de AOD acorde con el tamano de la economia espanola y con el com-
promiso internacional de nuestro pais, asegurando que el crecimiento en el presupuesto se
acompase con la vision estratégica y con el refuerzo de las capacidades de gestion.

» Reforzar la planificacion en base al principio de diferenciacion y consolidar la gestion orien-
tada a resultados.

* Repensar tanto la adscripcion de la AECID como su naturaleza juridica y su estructura inter-
na, en consonancia con el modelo que se adopte para la SGCID.



Impulsar un cambio en la cultura organizativa que privilegie las habilidades y competencias
que requiere el renovado perfil de la Cooperacion Espanola.

Adecuar los medios materiales, los procedimientos y los recursos humanos a las necesidades
de una politica que se despliega fuera de Espana y en contextos con frecuencia dificiles.

Seguir avanzando en la rendicidon de cuentas y en la gestion del conocimiento, incluyendo la
evaluacion.

Potenciar una politica de comunicacién activa, redefiniendo sus relaciones con la sensibiliza-
cion y la educacion para el desarrollo.



1.INTRODUCCION

1.1.CONTEXTOY OBJETIVOS

La nueva agenda internacional para el desarrollo sostenible, resultante de un amplio proceso de
consulta, pone el énfasis en su naturaleza global, aplicable a todos los paises, y en su caracter
transformador, integrado e indivisible, que apuesta por erradicar la pobreza y por conseguir un
desarrollo sostenible en las dimensiones econémica, social y ambiental. Supone, por tanto, una
oportunidad para revisar los marcos conceptuales y las practicas del desarrollo, tal y como estan
haciendo el sistema de Naciones Unidas, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), varios donan-
tes bilaterales, organizaciones de la sociedad civil y centros académicos.

El fin de legislatura, la proxima elaboracion de un nuevo Plan Director y la necesidad de dar res-
puesta en enero de 2016 al examen de pares del CAD, al que Espana se ha sometido en 2015,
constituyen ademas un momento propicio para compartir una reflexion sobre los desafios que
plantea el nuevo escenario del desarrollo, sobre las fortalezas y debilidades de la Cooperacion
Espanola para hacerles frente y sobre los cambios que cabria introducir, consolidando al mismo
tiempo los logros de nuestra experiencia.

Con ese telén de fondo, el objetivo principal de este informe es ofrecer un diagnostico que
permita hacer balance del recorrido de la Cooperacion Espanola y alimente la reflexion. A partir
del mismo, se formula una serie de propuestas, que comprenden tanto aspectos estratégicos y
decisiones de amplio calado que requeririan acuerdos mas complejos y un plazo de implantacion
mas largo, como cuestiones mas operativas, especialmente las relativas a la AECID y la SGCID,
que se consideran especialmente relevantes y que podrian tener un efecto muy positivo en el
desempeno de la gestion de la politica estatal de cooperacion internacional para el desarrollo.
Se trata, en todo caso, de propuestas abiertas, ya que no es el proposito de este documento fijar
una posicion, sino servir como punto de partida que facilite seguir profundizando en la reflexion
junto a las diferentes unidades implicadas y fomentar un debate mas amplio entre el conjunto de
los actores de la Cooperacion Espanola y con los principales grupos politicos.

1.2.METODOLOGIA

El analisis ha consistido principalmente en una revision de las numerosas fuentes documentales
disponibles, especialmente de las evaluaciones y de los documentos de reflexion elaborados por
el CAD y por diferentes actores de la Cooperacion Espanola.

Con el fin de contrastar y complementar dicha informacion, se han mantenido varias entrevistar
informales con personal de SGCID y AECID vy se solicito a las diferentes unidades de ambas que
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identifican las principales debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades (DAFO) de la Coo-
peracion Espanola en funcion del nuevo escenario del desarrollo y que formulasen propuestas
de cambio'. Se elaboré una primera version que fue remitida a diferentes unidades de la SGCID
y la AECID, a la Comision de Seguimiento del Consejo de Cooperacion al Desarrollo y a la Co-
mision Interterritorial de Cooperacién para el Desarrollo y que ha sido revisada y actualizada en
funcion de los comentarios recibidos.

La informacién ha sido procesada teniendo en cuenta aquellos elementos que se ponian de ma-
nifiesto con mayor frecuencia o que se presentaban como mas relevantes.

La cantidad de informacion es abrumadora y son numerosos los analisis que se han llevado a
cabo en estos anos, por lo que este informe se concentra en apuntar una serie de elementos
clave, remitiendo en cada epigrafe a la bibliografia utilizada y a otros documentos de referencia
para una mayor profundizacion.

1.3. ESTRUCTURA

El documento se organiza en tres apartados:

* Prospectiva: qué requiere la nueva agenda, qué demandan los paises socios, como estan po-
sicionandose otros donantes y cuales son algunos de los principales retos y oportunidades
que implica para la Cooperacion Espanola.

» Diagnostico focalizado en las cuestiones estructurales: fortalezas, avances relativos y ambitos
de mejora de la Cooperacion Espanola.

* Propuestas de cambio: sugerencias para fomentar el debate y facilitar la adopcion de ciertos
acuerdos sobre una hoja de ruta para los préximos anos.

Tanto el diagnéstico como las propuestas siguen un esquema similar al de los examenes de pares,
con el fin de facilitar la identificacion de elementos de referencia de cara a la respuesta que debe
darse al CAD en enero de 2016.

' El DAFO se estructuraba en torno a tres preguntas por cada bloque. Las respuestas fueron completadas por 6

Departamentos y Unidades de la AECID en sede; 4 Areas de la SGCID; 14 OTC (10 de América Latina, 2 de Africa
y 2 de Asia); 4 Centros Culturales;y 2 Centros de Formacion.



2.ANALISIS DE PROSPECTIVA
Los nuevos escenarios del desarrollo

2.1. HAY AVANCES, PERO AUN QUEDA MUCHO POR HACER

En el ano 2000, los Jefes de Estado reunidos en la sede la ONU en Nueva York acordaron la
Declaracion del Milenio, a partir de la cual se elaboraron en 2001 los objetivos de desarrollo del
milenio (ODM), que fijaron una serie objetivos y metas a cumplir en 2015.

Los ODM sirvieron para contar con una agenda comun de alcance global. Ademas, en el periodo
posterior al aho 2000 se registré una mayor focalizacion de los donantes en los paises menos
avanzados y en los sectores sociales basicos, que formaban parte del nucleo de los ODM.Tam-
bién aumenté el porcentaje total de la ayuda al desarrollo dirigida a Africa subsahariana, que era
la region que enfrentaba mas retos para cumplir con los objetivos.

Los avances en el cumplimiento de los ODM han sido significativos, aunque desiguales en funcion
de los paises. En 2010 se habia reducido a la mitad el porcentaje de poblacion que vivia con me-
nos de |,25 dolares al dia y también habia descendido a la mitad la poblacion sin acceso al agua
potable. En 2015 se ha incrementado la igualdad entre hombres y mujeres en la incorporacion
a la educacion primaria y, aunque no se han alcanzado los objetivos de reducir en dos tercios la
mortalidad infantil y en tres cuartos la materna, se pueden constatar mejoras.

Muchos de estos logros ya venian produciéndose antes de que se aprobaran los ODM, por lo
que no se les pueden atribuir en exclusiva. No obstante, varios estudios han puesto de manifies-
to que éstos han sido un elemento catalizador o han tenido, como minimo, un impacto marginal
positivo (Kenny, 2015).

Sin embargo, alin queda mucho por hacer. Hay objetivos que no se han cumplido plenamente;
en la actualidad sigue habiendo [.200 millones de personas en situacion de pobreza extrema,
mientras que una de cada ocho sufre desnutricion; las desigualdades entre paises y al interior de
los paises se estan incrementando; las crisis humanitarias se han agravado; y el mundo enfrenta
nuevos desafios de caracter global que requieren una accion conjunta.

La nueva agenda universal comprende |7 Obijetivos de Desarrollo Sostenible y 169 metas, con
los que se pretende retomar los Objetivos de Desarrollo del Milenio y lograr lo que con ellos
no se consiguié. También se persigue hacer realidad los derechos humanos de todas las personas
y alcanzar la igualdad entre los géneros y el empoderamiento de todas las mujeres y ninas. Los
objetivos y las metas son de caracter integrado e indivisible y conjugan las tres dimensiones del
desarrollo sostenible: economica, social y ambiental (Asamblea General de NN.UU., 2015).
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2. 2. UNA AGENDA UNIVERSAL Y TRANSFORMADORA PARA
UN MUNDO CAMBIANTE

2.2.1.LOS NUEVOS CONTEXTOS DE LA COOPERACION PARA EL
DESARROLLO

2015 es el ano en el que finaliza el plazo fijado para el logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio y en el que convergen tres importantes procesos que determinaran la futura agenda in-
ternacional de desarrollo: la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, la cumbre sobre financia-
cion del desarrollo y el acuerdo global sobre el cambio climatico. Las negociaciones tienen lugar
en un contexto internacional cada vez mas interconectado y que debe enfrentar retos comunes,
pero que al mismo tiempo es multipolar. Numerosos paises de renta media han experimenta-
do progresos notables en sus indicadores macroeconémicos, pero esta “graduacion” no puede
obviar que siguen teniendo importantes y crecientes desigualdades internas y que hay avances
que aun necesitan consolidarse. Ademas, sigue habiendo Estados menos avanzados y fragiles
con grandes carencias. Las situaciones que requieren de la accion humanitaria —en ocasiones de
forma continuada y no solo como emergencias- han aumentado y no hay visos de que remitan:
fendmenos ambientales extremos recurrentes, conflictos nuevos y estancados, nuevas formas de
violencia, crisis sanitarias, etc. La prevencion, la mitigacion y la inversion en resiliencia estan co-
brando una importancia mayor, pero también la atencién a los refugiados y los flujos migratorios
plantean importantes desafios al conjunto de la comunidad internacional.

Al mismo tiempo, la cooperacion internacional para el desarrollo esta experimentando en estos
anos la transformacion mas rapida y de mayor alcance desde el establecimiento del Grupo de
Asistencia para el Desarrollo, el precursor del CAD, en 1960 (OCDE, 2009). En la actualidad
existe una conciencia generalizada de cambios en los patrones de distribucién de la riqueza y del
caracter multidimensional de la pobreza; la necesidad de revisar el propio concepto de Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD) y su peso relativo frente a otras politicas y fuentes de financiacion
del desarrollo, incluyendo los flujos privados; el impacto del cambio climatico en todos los paises
y la importancia creciente de los denominados bienes publicos globales (la paz y la seguridad, la
estabilidad econdmica y financiera, la salud global, el medioambiente, el conocimiento cientifico,
la diversidad cultural, etc.).

Los donantes “emergentes”, que operan al margen del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
y sus principales consensos, han ganado en peso econdomico y politico. Al mismo tiempo, la
cooperacién Sur-Sur y la cooperacion triangular estan generando nuevos esquemas de relacion,
que reconfiguran los conceptos de “donante” y “receptor”. A su vez, varios de los donantes
“tradicionales”, debilitados por los efectos de la crisis econdmica, estan revisando el papel de su
cooperacion y su encaje en sus estrategias de accion exterior.

A la vez que se producen cambios en la distribucion del poder econdmico mundial, el énfasis se
esta desplazando desde la cantidad de la AOD hacia la calidad de la ayuda y la eficacia del desa-
rrollo y desde la propia nocion de AOD y de cooperacion para el desarrollo hacia la financiacion
del desarrollo y la coherencia de politicas para el desarrollo sostenible. De ahi que se plantee la
necesidad de una renovada gobernanza del sistema de desarrollo internacional, en la que actual-
mente coexisten espacios como el Consejo Econémico y Social (ECOSOC) de Naciones Unidas,
el CAD de la OCDE y el G-20, entre otros (Olivié, 201 1).
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Por otra parte, ha ganado peso de forma progresiva la implicacion del sector privado empresa-
rial en la cooperacion internacional, aunque existen ciertas tensiones acerca de la relacion entre
intereses publicos y privados? y entre el ejercicio personalista de la filantropia y el cumplimiento
de los compromisos internacionales de eficacia y calidad de la ayuda’.También las organizaciones
de la sociedad civil estan reflexionando acerca de su papel en el nuevo escenario (Green, 2015).
Conciliar mas actores, mas metas y objetivos mas amplios implica un gran desafio de coordina-
cion, complementariedad y coherencia entre acciones y politicas. Ademas, en los ultimos anos
cinco procesos autdbnomos pero interconectados estan influyendo en la agenda del sistema de
cooperacion internacional (Intermon Oxfam, 2015):

a. Una nueva fase del debate académico y politico, recurrente, sobre la utilidad de la ayuda al
desarrollo, donde predominan las voces total o parcialmente criticas.

b. Lainfluencia decreciente de la AOD frente a nuevos flujos financieros hacia los paises socios,
como la inversion directa extranjera, las remesas, el comercio internacional y la aparicion de
nuevas fuentes de financiacion (nuevos donantes, mecenazgo y filantropia, cooperacion Sur-
Sur...).El abordaje de la tributacién de las companias extractivas, el establecimiento de siste-
mas fiscales progresivos y justos,y el combate a la evasion y a la elusion fiscales, que detraen
mas recursos del mundo en desarrollo que los que aporta la AOD, son también cuestiones
clave.

c. El proceso derivado de la Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda, en particular tras
la agenda surgida de Accra y de Busan, que se ha focalizado ahora en la eficacia del desarrollo
y en el papel de los actores privados.

El debate sobre el desarrollo sostenible alentado por la cumbre Rio + 20.
Las consultas y espacios promovidos por Naciones Unidas para crear la agenda y los com-
promisos post-2015.

2.2.2. UNA POLITICA DE DESARROLLO MAS ALLA DE LA AYUDA

Ha existido durante anhos un debate acerca de la relacion entre la politica de cooperacién y la
politica exterior, que puede resumirse en los tres modelos que plantea Manuel de la Iglesia-Ca-
runcho (201 la):

2 Ramiro y Pérez (2011) senalan que el principal argumento para justificar un modelo de “capitalismo inclusivo”
es que redundara en beneficios para los diferentes actores implicados: primero, para las instituciones publicas y
los organismos internacionales, para los que se busca generar un “efecto palanca”, es decir, la posibilidad de atraer
un volumen significativo de fondos privados con modestas aportaciones publicas; segundo, para el sector privado,
que puede beneficiarse de la intervencion publica para tener mejor acceso a ciertos mercados y poder generar un
didlogo mas fluido con los gobiernos receptores y las comunidades locales; finalmente, para las organizaciones no
gubernamentales, ya que permite que éstas dispongan de mas recursos econdémicos, contribuciones en especie y
servicios especializados para llevar a cabo su misién.

® Actualmente esta desarrollandose en el CAD un debate sobre el computo y los requisitos que deben cumplir las
operaciones de apoyo al sector privado a través de ayuda oficial al desarrollo. En el Plan de Accién de Addis Abeba
de Financiacion para el Desarrollo se recogen multiples compromisos que deben guiar el trabajo de las instituciones
financieras de desarrollo en su trabajo con el sector privado. Son constantes en el documento las menciones a la
transparencia, rendicion de cuentas, cumplimiento de estandares internacionales sociales y medioambientales y
alineacion con las politicas y prioridades nacionales de los paises socios.



* La politica de cooperacion internacional es una auténtica politica de desarrollo, diferenciada
de la politica exterior en cuanto a sus objetivos y gestion.

* La politica de cooperacion es un elemento definitorio de la politica exterior, junto a otros
como la politica comercial, de defensa, etc.

* La politica de cooperacién es un instrumento al servicio de la politica exterior.

Como ya hemos indicado, actualmente se comparte mayoritariamente que la consecucion del
desarrollo va mas alla de la ayuda internacional. En palabras de Intermdén Oxfam (2015), “existe
hoy en dia una “nueva doctrina” del desarrollo, asumida de forma generalizada, por la que el
desarrollo se entiende como un objetivo multidimensional, con agendas y finalidades plurales,
dinamicas y transversales, que van mas alla de las concepciones tradicionales de la cooperacion
internacional para el desarrollo”.

Ello implica replantear la relacion entre la politica de desarrollo sostenible y otras politicas
publicas —especialmente la politica exterior y la politica comercial-, definir claramente como se
entiende la coherencia de politicas, y establecer una estructura organizativa que no sélo permita
la buena ejecucion de la politica de cooperacion internacional, sino que fomente una accion gu-
bernamental integrada en materia de desarrollo sostenible.

Como se conciba la politica de desarrollo influira en el planteamiento estratégico y en la estruc-
tura organizativa del sistema de cooperacion, pero parece haber una asunciéon compartida de
que, si bien su objetivo principal es la promocion del desarrollo humano sostenible, la coopera-
cion para el desarrollo puede contribuir al mismo tiempo a otros objetivos e intereses (Gobier-
no de Suecia, 2007; Pérez Gonzilez, J. y Fanjul, G., 2012; Ministerio de Asuntos Exteriores de los
Paises Bajos, 2013; Intermon Oxfam, 2015).

* La cooperacion para el desarrollo es util y necesaria para luchar contra la pobreza y la des-
igualdad y contribuir al desarrollo humano sostenible, en respuesta a un imperativo moral,
a los valores y principios consagrados en las legislaciones nacionales y a los compromisos
internacionales que hacen de la dignidad y los derechos de las personas el centro del desa-
rrollo.

* La cooperacion para el desarrollo mejora la provision de los bienes publicos globales, que
son bienes y oportunidades de los que se beneficia toda la comunidad internacional. La
gestion de estos bienes supera el ambito nacional, debiéndose trabajar para alcanzarlos de
manera coordinada, mas alla de las fronteras politicas.

* La cooperacion para el desarrollo promueve los intereses y la imagen de los paises donantes
y es una parte relevante del “poder blando”. Es obvio que pueden producirse conflictos entre
diferentes tipos de intereses, por lo que para evitar una instrumentalizacion de la ayuda sera
necesario prever criterios y mecanismos claros para abordarlos.

Por otra parte, dado que el mundo esta cada dia mas interconectado, la defensa de los intereses*
nacionales guarda una vinculacion cada vez mas estrecha con la defensa de intereses, objetivos y

* Elargumento del beneficio mutuo es frecuentemente utilizado en Suecia, Holanda, el Reino Unido y Alemania en

un doble sentido: el desarrollo de los paises pobres redundara en la mejora gobernanza del sistema internacional y
en el progreso del donante; la agenda de los paises en desarrollo no es conflictiva, sino coincidente en buena parte
con la agenda nacional propia de los donantes (Alonso, Aguirre y Millan, 2010).



valores supranacionales, por lo que la propia accion exterior del Estado esta llamada a ser cos-
mopolita, con visidn de medio y largo plazo.

Por todo ello, la politica de desarrollo ya no solo se concibe en términos de su relacion con
la politica exterior, sino como una parte fundamental de la accion exterior que debe permear,
ademas, el conjunto de las politicas domésticas y, en el caso de la Union Europea, la posicion de
los Estados miembros respecto a las politicas comunitarias.

En esta direccion, Pérez Gonzalez y Fanjul (2012) identifican las siete politicas publicas espanolas
con mayor impacto en el desarrollo internacional y plantean que promover un orden internacio-
nal mas justo, sostenible y equilibrado, con menos pobreza y desigualdad, es compatible con la
defensa de los intereses de nuestro pais y contribuye a la construccion de un futuro mas pros-
pero, sostenible y seguro para Espana.®

2.3.LA PERSPECTIVA DE LOS PAISES SOCIOS

En el marco de su reflexion sobre el futuro, el CAD impulsé en 2014 una encuesta a los Go-
biernos de 40 paises socios en la que se preguntaba sobre los desafios para los proximos anos y
sobre su relacién con los donantes (Davies y Pickering, 2015).

Los principales resultados de la encuesta son los siguientes:

a. En general, los Gobiernos de los paises socios —especialmente de los paises de renta media-
son optimistas en cuanto a sus capacidades de hacer frente a los retos que plantea el futuro:
crecimiento economico sostenible y equitativo, generacion de empleo, incremento de la pro-
ductividad agricola, atraccion de inversion extrajera, cambio climatico, reduccion de brechas
internas, etc. No obstante, siguen valorando la ayuda extranjera.

b. La demanda de AOD proveniente de los donantes del CAD se mantendra, pero los paises
de renta media esperan que los donantes asuman un mayor papel facilitador mas alla de la
prestacion de servicios y de la financiacion: asistencia técnica especializada, apoyo para captar
inversiones privadas y movilizar recursos adicionales, etc.

c. Los paises socios quieren que la ayuda al desarrollo contribuya al logro de sus prioridades
nacionales. La predictibilidad, el alineamiento y la reduccién de la fragmentacion de la ayuda
se encuentran entre sus prioridades. El apoyo presupuestario sectorial se valora muy positi-
vamente, aunque también se aprecian los proyectos y la cooperacion reembolsable siempre
y cuando respondan a la demanda local y promuevan impactos a gran escala. Muchos de los
paises socios sehalaron que se aprecia una brecha considerable entre la posicion publica de
algunos miembros del CAD en los debates internacionales y la practica que llevaban a cabo
sobre el terreno.

d. Los paises socios estan ampliando sus fuentes de ayuda.A través de la diplomacia, muchos
paises estan buscando ampliar sus relaciones bilaterales con el objetivo de diversificar ries-
gos, por lo que a veces promueven cierta “competencia”’ entre los donantes.

> Ademas de la ayuda oficial al desarrollo, se sefalan los siguientes ambitos de actuacion: politica comerecial, politica
climatica, construccion de paz, migraciones, gobierno global y fiscalidad.



e. Cada tipo de donante es valorado por ciertas ventajas y se espera que corrija determinadas
debilidades:

De los donantes bilaterales del CAD se valora la magnitud de su AOD, la experiencia en
el apoyo a politicas publicas, la transparencia, la presencia en los paises y la experiencia de
trabajo conjunto. No obstante, se espera que mejoren su predictibilidad, que reduzcan la
fragmentacion y la ayuda marcada, que incrementen la utilizacion del apoyo presupuestario,
que apoyen el refuerzo y la utilizacién de las capacidades nacionales y que deleguen mayor
autoridad en sus oficinas en terreno.

De los donantes que no son miembros del CAD se valora la adicionalidad de sus recursos y
su capacidad de aportar infraestructuras de alta prioridad econdmica en los tiempos pacta-
dos, mientras que no se espera que aporten apoyo presupuestario o que utilicen los sistemas
nacionales, aunque se desearia una mayor transparencia.

Los organismos multilaterales son valorados como la principal fuente de financiacion por su
capacidad de apoyar programas gubernamentales complejos de gran escala a largo plazo, por
su grado de alineacion, sus capacidades técnicas y su predictibilidad, si bien se considera que
tienen demasiadas rigideces administrativas.

f. Los paises socios, especialmente los de renta media, quieren evolucionar de un modelo de
ayuda al desarrollo a otro tipo de relaciones, pero sin que ello implique salidas irresponsa-
bles de los donantes. Ademas, conceden una gran importancia a la coherencia de politicas de
los donantes —particularmente respecto al comercio, la inversion, el cambio climatico y las
medidas proteccionistas en agricultura- y a la mejora de la coordinacion entre las sedes y las
oficinas en terreno.

2.4. CAMBIOS RECIENTES EN OTROS DONANTES

Las tendencias de los donantes tradicionales son muy variadas y no es posible extraer un patrén
Unico. En lo que respecta a la dimension cuantitativa, si tomamos como referencia 2008, ano en
el que comenzd la crisis internacional y en el que Espana alcanzé su maximo histérico de AOD,
en los dltimos seis anos algo mas de la mitad (53,6%) de los donantes del CAD han reducido su
ayuda, si bien en magnitudes, intensidades y ritmos muy diferentes, tal y como puede apreciarse
en la tabla I.

Cabe senalar que en 2012 se produjo un momento especialmente critico, con reducciones res-
pecto al ano anterior que afectaron a casi tres cuartas partes (71,4%) de los miembros del CAD.

Los paises que se han visto mas afectados por la crisis econdmica son, por lo general, los que mas
han reducido su AOD en términos porcentuales. El caso de Espana es especialmente destacado,
no solo porque es el pais que encabeza la reduccion, sino porque justo en el ciclo anterior fue
uno de los paises que mas incrementaron su AOD, por lo que la variacion ha tenido un fuerte
efecto pendular.



Tabla I: Evolucién de la AOD de los paises del CAD (Precios constantes, 2013 US$ millo-
nes)

DONANTES 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 %

Espaia 6.409,57 6.352,76 6.023,31 402056  2.119,10 2.374,57 1.892,66 -70,47
Grecia 659,29 574,31 500,30 396,34 330,47 239,07 254,02 -61,47
Austria 1.705,43 1.154,48 1.273,09 1.09453  1.159,82 1.171,49 1.126,92 -33,92
Irlanda 1.192,73 974,35 926,65 892,65 843,33 845,85 807,74 -32,28
Italia 4.785,17 3.298,33 KRIAWA 4.256,85  2.868,39 3.430,07 3.331,53 -30,38
Portugal 590,53 500,10 660,89 688,71 613,76 488,32 415,57 -29,63
Islandia 44,30 39,57 31,09 25,56 27,30 34,91 33,57 -24,22
Paises Bajos 6.704,68 6.356,06 6.531,81 6.202,83  5.766,57 5.435,45 5.521,86 -17,64
Canadd 5.346,60 4.835,41 5.543,75 5.391,36  5.555,31 £.947,24 4.420,28 -17,33
Rep. Eslovaca 90,17 74,78 76,47 83,07 82,78 86,04 81,69 -9,40
Eslovenia 65,46 69,15 60,45 60,94 61,22 61,63 61,45 -6,13
Rep. Checa 229,97 211,33 228,43 233,33 223,09 210,88 216,13 -6,02
Luxemburgo 442,77 451,54 444,22 409,63 417,62 429,32 424,44 -b,14
Francia 10.466,91 12.512,37 13.334,34  12.668,83  12.521,57 11.338,93 10.297,77 -1,62
Bélgica 2.399,20 2.689,36 3.190,27 2.776,42  2.426,95 2.299,54 2.374,40 -1,03
Japdn 9.581,84 8.570,31 9.616,30 8.712,46  8.615,96 11.581,59 9.804,04 2,32
Dinamarca 2.803,72 2.892,66 3.011,68 2914060  2.821,29 2.927,46 2.974,23 6,08
Nueva Zelanda 448,88 437,99 408,98 449,20 466,76 457,31 488,52 8,83
EE.UL. 28.435,53 30.763,04 32.002,79  31.937,29  31.124,51 31.496,57 32.215,35 13,29
Alemania 13.832,53 121561 13.641,18  13.949,26  13.638,83 14.228,26 15.940,05 15,24
Australia 3.845,68 3.789,84 4.233,77 4.700,48  5.089,85 4.845,55 4£.498,19 16,97
Noruega 4.411,08 b.224,16 5.071,10 4.792,86  4.834,61 b.581,36 b.341,14 21,08
Suecia 5.178,99 5.557,50 5.173,44 5.696,40  5.500,50 b.827,29 6.469,67 24,92
Polonia 325,05 400,43 384,55 404,65 438,28 471,90 432,70 33,12
Finlandia 1.182,74 1.329,99 1.440,35 1.410,62  1.395,53 1.435,36 1.614,69 36,52
Suiza 2.425,51 2.707,07 2.584,98 291,85 3.081,20 3.200,12 3.495,42 Le
Reino Unido 11.036,84 12.304,70 13.956,56  13.949,34  13.935,95 17.870,71 18.078,31 63,80
Corea del Sur 898,87 1.013,39 1.281,10 1.363,65  1.655,93 1.755,38 1.770.1 96,93
Total 125.540,06  127.239,07  134.773,58  132.394,31 127.616,47 135.072,17  134.382,44 7,04

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del CAD

Se observa, por otra parte, una creciente demanda de rendicion de cuentas a la ciudadania sobre
la utilizacion de la AOD, ya sea en términos de resultados o de eficiencia en la utilizacion de los
recursos publicos, que en los paises anglosajones se viene plasmando en la nocion de value for
money®.

En cuanto a la dimension cualitativa, una sintesis de los ultimos examenes de pares (OCDE,
2014d) pone de manifiesto los siguientes hallazgos principales:

¢ Cabe senalar advertir que, en aras de mostrar un mejor desempefio por parte de las agencias de cooperacion,
la presion por mostrar resultados corre el riesgo de conducir a una simplificacion de procesos complejos y a la
atribucién unilateral de logros que en realidad son compartidos entre varios actores internacionales.



Orientaciones estratégicas: Se estan produciendo importantes reformas en las orienta-
ciones estratégicas y en la organizacion de la cooperacion para el desarrollo’. El desarrollo se
esta integrando en la politica exterior y comercial, la contribucion a intereses nacionales se
ha convertido en un objetivo explicito y los bienes publicos globales ocupan un lugar desta-
cado en la agenda. Una consecuencia de estos cambios es un nuevo o renovado interés hacia
los paises de renta media por donantes que en momentos anteriores habian sido criticos
con esta agenda®.

Coherencia de politicas: La tendencia hacia una mayor confluencia entre la politica ex-
terior y la politica de desarrollo esta llevando a un enfoque gubernamental mas integrado
(whole-of-government approach), si bien todavia no se ha consolidado el analisis y seguimiento
de las politicas nacionales desde una perspectiva de desarrollo.

Distribucion de la ayuda: La crisis financiera ha tenido repercusiones distintas sobre los
volimenes de AOD de los diferentes donantes en este periodo. La mayoria de los donan-
tes del CAD todavia estan muy por debajo del compromiso del 0,7% de la Renta Nacional
Bruta. Practicamente todos estan llevando a cabo esfuerzos para concentrarse geografica
y tematicamente y se observa una mayor focalizacion, “bilateralizacion” y escrutinio de las
contribuciones a organismos multilaterales. Se ha reducido la ayuda hacia los paises menos
avanzados (PMA), a pesar de que varios donantes siguen manteniendo una apuesta politica
clara por apoyar a estos paises y a los Estados fragiles.

Sector privado: Los donantes examinados enfatizan el papel del sector privado en el de-
sarrollo. Muchos han elaborado estrategias especificas y estan creando nuevos instrumentos
de financiacion y modalidades de ejecucion. Sin embargo, el CAD advierte sobre el riesgo
de confundir los objetivos de desarrollo con los intereses comerciales de los donantes y de
incrementar la ayuda ligada.

Organizacion y gestion: La creciente integracion con la politica exterior y comercial
esta llevando a varios miembros a amplias reformas de sus organizaciones. El CAD llama la
atencion sobre el riesgo de incrementar la complejidad de las practicas y procedimientos
y pone de manifiesto la necesidad de mantener un nucleo de especialistas en desarrollo.
Tres casos destacan especialmente por la profundidad de los cambios: Canada y Australia
han “absorbido” a sus respectivas agencias de cooperacion internacional en un “macro” Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores, Comercio y Desarrollo, con el objetivo declarado de hacer
su cooperacion para el desarrollo mas coherente y eficiente, pero también de responder
mejor a sus intereses nacionales. En sentido contrario, el Parlamento italiano ha aprobado el
establecimiento de una agencia de ejecucion separada del Ministerio de Asuntos Exteriores,
aunque bajo su control y direccion politica’.

Eficacia del desarrollo: A pesar de los esfuerzos, la predictibilidad, el alineamiento y el uso
de los sistemas nacionales se estan viendo dificultados por el incremento de las modalidades
de financiacion y actores implicados y por los cambios en los incentivos para la eficacia. Hay
un progreso desigual en la utilizacion de la ayuda programatica y en el compromiso con la
mutua rendicion de cuentas.

7

Por su interés para la reflexion sobre el futuro de la Cooperacion Espanola, dedicamos un anexo a analizar con

mas detalle este tema.

8

No es este el caso de Espana, que se ha caracterizado por mantener a lo largo tiempo un compromiso por

consolidar los logros de desarrollo en los paises de renta media, en los que reside aproximadamente el 70% de
la poblaciéon mundial en situacién de pobreza, y en los que sigue habiendo importantes brechas estructurales
(en desigualdad, inversion y ahorro, productividad e innovacion, infraestructura, educacion, salud, fiscalidad, género,
medio ambiente, etc.).

9

En la bibliografia se proporcionan varias referencias para conocer estos casos con mayor detalle.



7. Resultados y evaluacion: Los diferentes miembros examinados estan haciendo progresos
en su fomento de la evaluacion. Sin embargo, esta resultando dificil implantar una gestion para
resultados capaz de mejorar la ejecucion y la rendicion de cuentas al tiempo que se respetan
los principios de apropiacion y alineamiento.

8. Ayuda humanitaria: Los miembros del CAD estan aplicando los principios de la “Buena
Donacion Humanitaria” de distintos modos, centrandose en sus fortalezas individuales, areas
de interés y ventajas comparativas. Seria necesario establecer criterios mas claros y riguro-
sos para evitar una division del trabajo de facto y asegurar que los donantes verdaderamente
aportan valor anadido en las respuestas humanitarias, especialmente en emergencias com-
plejas.

En lo que respecta a los donantes no tradicionales, destaca una combinacion de innovacion en la
forma de actuar con una renuncia a conceder valor a lo avanzado por los donantes mas vetera-
nos y a las practicas y normativas acordadas en el seno del CAD. El volumen de AOD que apor-
tan los “donantes emergentes” es desigual, pero el valor politico y simbdlico de su cooperacion
es alto y su influencia se siente, hace ya tiempo y con mucha fuerza, en los didlogos tematicos
multilaterales.

2.5.OPORTUNIDADESY AMENAZAS PARA LA COOPERACION
ESPANOLA

Las diferentes unidades de AECID y SGCID que respondieron al analisis DAFO identifican una
serie oportunidades y amenazadas para la Cooperacion Espanola en el nuevo contexto de desa-
rrollo, que se sintetizan en la Tabla 2.

Tabla 2.- Oportunidades y amenazas para la Cooperacién Espariola

OPORTUNIDADES AMENAZAS

Una agenda del desarrollo cada vez mas amplia y compleja [y quizas
también ambigua) puede dar lugar a una nueva arquitectura de a
ayuda dispersa, poco eficaz y fragmentada.

Los recursos destinados al cambio climatico pueden
sobredimensionar estadisticamente la AOD, en lugar de generar
verdadera adicionalidad.

La nueva agenda deberia permitir avanzar en coherencia de politicas y
en enfoques mas integrales. La Cooperacion Espafiola contribuye a la
“marca Espaia” y a otros objetivos de la politica exterior.

Espana es sensible hacia las cuestiones ambientales y cuenta con
experiencia en energias renovables.

La lentitud en adecuarnos, especializarnos, profesionalizarnos

Se pueden aprovechar los procesos de reflexién que estan llevando a y reforzar nuestras capacidades, sumada a las dificultades para
cabo otros donantes para construir una mirada propia. trabajar en un enfoque espaiiol de whole of government, puede
(levarnos a perder relevancia.

La AOD espafiola se ha reducido de manera muy brusca y se mantiene
a unos niveles por debajo de lo que cabria esperar.

Hay una amenaza de no llegar a la sociedad por la endogamia

de la comunidad de a cooperacidn y por la falta de una politica
comunicativa adecuada.

Espaia ha mostrado su compromiso con la agenda de eficacia.
Convendria ponerlo en valor y rentabilizar los esfuerzos pasados para
apoyar la reforma del sistema multilateral, consolidando posiciones
en la relacion con los organismos internacionales.
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Haber justificado y mantenido la importancia de la cooperacion con
paises de renta media nos permite tener una interlocucion relevante
con este grupo de paises y unas relaciones mas horizontales,
especialmente en América Latina. Varios socios tradicionales de

la Cooperacidn Espafiola estén llamados a desempenar un papel
importante como donantes emergentes.

La entrada de paises emergentes en el panorama de la cooperacion
al desarrollo, con nuevos paradigmas que son aceptados con agrado
por los paises socios, pero que dejan en segunda linea los valores
consensuados por los donantes tradicionales, puede incrementar la
competitividad en un sentido negativo para los miembros del CAD.

Elincremento en la renta de algunos paises socios puede abrir nuevos
espacios para la cooperacidn reembolsable y para otras formas de
cooperacion que no descansan en grandes aportaciones financieras,
sino en un acompaiamiento e intercambio altamente especializados.

EL crecimiento econdmico de los paises socios puede hacernos
menos relevantes, al mismo tiempo que otros donantes que disponen
de mayores recursos y de una mayor capacidad de adaptacion ocupan

NUEevos espacios.

Hay un riesgo de penetracion de valores asociados al interés
econdémico en el campo de la solidaridad y la cooperacidn para el
desarrollo.

Ante la retirada de otros donantes, Espaiia puede ocupar una posicion
de liderazgo en América Latina, impulsar la division del trabajo en

el seno de la UE, fomentar marcos comunes de actuacién y sequir
gestionando fondos de cooperacidn delegada.

En Africa Subsahariana y el Magreb la Cooperacidn Espafiola tiene
una imagen positiva, especialmente frente a otros donantes con un

reciente pasado colonial. Se han ido generando en la practica enfoques

diferenciados que habria que sistematizar y desarrollar.

Gran parte del trabajo futuro se encuentra en Asia y Africa,
continentes en los que la ventaja comparativa de la Cooperacidn
Espanola no siempre es tan evidente y para los que hace falta
desarrollar una estrategia de intervencién mas clara.

Nuevos equilibrios geopoliticos. Contexto internacional de pérdida

de influencia econdmica y politica de Europa. Falta de una posicién
europea comin por los diferentes intereses de los Estados miembros.

Existe confianza en la Cooperacidn Espaiiola por parte de los socios y
una experiencia de trabajo compartida, que pueden ser la base para
cofinanciar programas con paises de renta media, facilitar alianzas,
articular diferentes fuentes de financiacion (blending, APPD, “fondos
verdes”) y trabajar en esquemas de cooperacion Sur-Sur y triangular.
Espafia también cuenta con experiencia en el apoyo a la movilizacidn
de recursos internos.

La disminucidn de recursos econdmicos en ocasiones ha llevado
alincumplimiento de compromisos, lo que erosiona la imagen
de Espaia y puede debilitar su credibilidad y su capacidad de

influencia.

Se estan creando nuevas modalidades de cooperacidn en donde

prima la competencia por los recursos (incluso entre diferentes

actores publicos y privados de los paises socios y de los paises
donantes).

El reconocimiento de las capacidades de la Administracidn espaiiola
por parte de los socios es una ventaja en una etapa en la que se
demanda una cooperacion mas técnica basada en el conocimiento.
Aello se suma, en el caso de América Latina, el uso de un mismo
idioma.

Las Universidades espaiiolas, las organizaciones de la sociedad civil
y las empresas también pueden tener un papel como impulsoras de la
innovacidn y el intercambio de conocimientos.

La limitada internacionalizacion de las empresas espanolas y la
necesidad de una mayor especializacion del conjunto de actores de
nuestro sistema.

La escasa consolidacion de los estudios sobre el desarrollo en
Espana.

La focalizacidn de la gestion del conocimiento en los productos en
castellano, que podria limitar su repercusion en otras regiones y en
los foros internacionales.

Los procesos de integracion regional son una oportunidad para que
Espana pueda aportar su experiencia y actuar como un socio que
facilita procesos de entendimiento y estructuras de trabajo conjunto.

La falta de adaptacidn a la realidad y los intereses de los paises
emergentes, la ausencia de un liderazgo claro por parte de Espaiia
y la incapacidad de aportar valor anadido en ciertos temas podria
generar una pérdida de posicionamiento en los espacios regionales.

Los cambios politicos y sociales, la agenda de modernizacion del
Estado y ampliacion de la proteccidn social, y la generalizacidn de
marcos estratégicos nacionales de desarrollo permiten un mejor
alineamiento de nuestra cooperacion con los socios.

Se podria potenciar la corresponsabilidad (democracia participativa,
lucha contra la desigualdad, cambio climético, etc.). Espaiia también
puede aportar su experiencia en procesos de transicion democratica y
descentralizacion politica, como ya se viene haciendo en el Magreb.

Si las demandas de paises de renta media se circunscriben a dmbitos
muy especificos y de alto contenido tecnoldgico podria establecerse
un condicionante explicito de que los donantes no entren en dmbitos

tradicionales de la Cooperacion Espanola que son clave para el
desarrollo (gobernabilidad democratica, fortalecimiento de sociedad
civil, derechos humanos, etc.).

Falta sistematizar pautas para la intervencion en Estados fragiles y
en contextos de debilidad institucional

Las restricciones presupuestarias en la practica han supuesto un
incentivo para acercarnos a la UE y empezar a gestionar recursos
de cooperacion delegada, asistencia técnica o subvenciones,
posicionando a la AECID como gestora de recursos y no solo como
financiadora.

La AECID sigue siendo principalmente un financiador. Es preciso
agilizar los procedimientos y desarrollar mayores capacidades
efectivas de gestion para no perder competitividad frente a otras
agencias implementadoras.
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3. DIAGNOSTICO DE LA COOPERACION
ESPANOLA
Construir sobre la experiencia

3.1.CARACTERISTICAS DEL DIAGNOSTICO

Si bien cuenta ya con un cuarto de siglo, comparada con otros miembros del CAD la Coopera-
cion Espanola es relativamente joven. En este apartado no se pretende revisar toda esa trayec-
toria, ni realizar un recorrido historico por sus hitos fundamentales, sino poner de manifiesto las
principales caracteristicas de nuestro sistema de cooperacion internacional para el desarrollo
que han venido modulando su perfil y condicionando su desempefio. Si bien se concentra en el
periodo correspondiente a los tres ultimos Planes Directores, el analisis tiene como telon de
fondo los dltimos |5 afnos para poder dar cuenta de algunos procesos.

Las fuentes consultadas han proporcionado informacion muy valiosa de diverso tipo y amplitud,
desde aspectos mas estratégicos hasta cuestiones muy concretas de operativa. Sin embargo,
dado que el objetivo de este documento es contribuir a una reflexion global y teniendo en cuen-
ta que su utilidad depende en buena medida de su sencillez y concrecion, el analisis se concentra
en aquellos elementos que podriamos denominar estructurales y que se vienen poniendo de
manifiesto de manera repetida en los examenes de pares del CAD y en las evaluaciones y docu-
mentos analiticos de los diferentes actores de la Cooperacion Espanola.

Se abordan en primer lugar las fortalezas, que son los aspectos internos que constituyen carac-
teristicas positivas de la Cooperacion Espanola que le otorgan un valor agregado. Estas fortalezas
deberian preservarse y podrian utilizarse como puntos de apoyo para promover cambios.

El grueso del diagnodstico se centra, sin embargo, en los progresos parciales y en los aspectos
de mejora, pues se busca detectar aquellos ambitos en los que las reformas son mas urgentes
o necesarias. Llama la atencion como, a pesar de los avances experimentados, existe un amplio
consenso acerca de las principales carencias de nuestro sistema, que se viene manifestando en
diferentes documentos y por parte de los actores desde hace tiempo'?. Esta reiteracion puede
interpretarse en un doble sentido: como un signo de la dificultad que implica abordarlas, dado

1 E| diagndstico de los problemas de la Cooperacion Espaiiola esta bastante documentado y es muy convergente
entre analistas de diversa procedencia y tendencia. Ademas de los examenes de pares y las evaluaciones del MAEC,
se pueden citar los siguientes: Intermén Oxfam en los sucesivos informes denominados “la realidad de la ayuda”;
Sanahuja, 2006; Meyer, 2007; De la Iglesia- Caruncho, 2007; Alonso, 2008; Sanahuja, 2008; Alonso y Freres, 2010;
Bandeira, 2010; Cascante, 2010; Schulz, 2010; Congreso de los Diputados, 201 I; De la Iglesia- Caruncho, 201 Ib;
Larrd,201 lay 201 Ib; Manrique, 201 1; Olivié 201 I; Sotillo et al. 201 |; Consejo de Cooperacion 2012;ACADE, 2012;
CIDOB, 2014; Larru, 2014; Cascante, 2015; Senado, 201 5.
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que en muchos casos la toma de decisiones depende en gran medida de agentes externos al
sistema espanol de cooperacion y de instancias politicas de alto nivel; pero también como una
muestra de la limitada capacidad de nuestro sistema de capitalizar su propia experiencia para
generar cambios de calado.

Como ya adelantara Alonso en 201 | (inédito) en un documento de trabajo para el Consejo de
Cooperacion, el sistema espanol de cooperacion al desarrollo se ha venido caracterizando por
cuatro insuficiencias:

* Los limitados recursos financieros movilizados en relacion con el peso de nuestra economia.
* La falta de consolidacion e integracion de su arquitectura institucional.

* La baja vocacion estratégica de sus politicas.

* La limitada dotacion de personal experto.

A su vez, en la ficha de nuestro pais en el Informe sobre Cooperacion al Desarrollo de la OCDE
de 2010 se indicaba que Espana consideraba que debia abordar cuatro desafios principales:

* Restricciones legales y administrativas y procesos de decision excesivamente centralizados.

* Una brecha de comunicacion entre la sede y las oficinas en terreno, ademas de inercia.

* La falta de formacion y competencias profesionales adecuadas en relacion con la eficacia de
la ayuda (didlogo de politicas, enfoque de alianzas para el desarrollo, gestion para resultados
de desarrollo) y un sistema de incentivos del personal inadecuado para implementar la agen-
da de desarrollo.

* La necesidad de incluir a todos los actores espanoles del desarrollo bajo un marco comtn
para trabajar hacia los resultados de desarrollo.

Estas limitaciones y desafios se abordan también en este diagnostico, si bien se ha optado por se-
guir una estructura similar a la de los examenes de pares del CAD, con el fin de facilitar la lectura
y la vinculacion entre el diagnostico y las propuestas y anticipar posibles medidas en respuesta al
ultimo examen de pares, cuyos resultados se presentaran en Paris en enero de 2016.

3.2. FORTALEZAS

3.2.1. UNA ARRAIGADA CONVICCION RESPECTO A LA AGENDA DE EFICA-
CIA

El impulso de la agenda de eficacia es uno de los ambitos en los que se han experimentado pro-
gresos importantes y en el que coinciden la mayoria de las fuentes consultadas. Este compromiso
se manifiesta de manera destacada en el respeto a los principios de apropiacion y alineamiento,
que guian la elaboracion de los marcos de asociacion pais (MAP). Se traduce también en una re-
lacion de didlogo y confianza con los socios, tanto con las instituciones publicas de los diferentes
niveles —nacional, regional y local- como con las organizaciones de la sociedad civil.

La Cooperacion Espanola es generalmente reconocida como un socio proactivo, comprometido
y respetuoso, que no busca imponer una agenda propia, que es flexible a la hora de responder
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a las necesidades cambiantes de sus contrapartes y que trabaja con ellas de manera estrecha.
Especialmente en el caso de América Latina, los actores de la Cooperacion Espanola mantienen
algunas relaciones privilegiadas como fruto de su experiencia y del conocimiento de los contex-
tos locales, pero también de la cercania linguistica y cultural y de su capacidad de intermediacion.
Se trata de una caracteristica que el examen de pares de 2007 calificé como “bajo perfil delibe-
rado”, que permite mantener relaciones constructivas con todos los grupos interesados, facilitar
acuerdos y actuar como catalizador de procesos.

Espana ha apostado por hacer uso de los sistemas nacionales y por acompanar el refuerzo de
las capacidades de los socios a través de diferentes enfoques e instrumentos, incluyendo en los
ltimos anos la cooperacién triangular y la cooperacion financiera reembolsable.

La solvencia de la Cooperacion Espanola ha sido reconocida, entre otros, por la Unidon Europea,
con la que se han incrementado las operaciones de cooperacion delegada. Los organismos inter-
nacionales también valoran el trabajo de Espana y su apuesta por apoyar la reforma del sistema
de Naciones Unidas a través de iniciativas como el Fondo para el Logro de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio.

Ademas, Espana ha participado de manera activa en la conformacion de la nueva agenda inter-
nacional post 2015 y se ha desplegado un notable esfuerzo en la construccién de una posicion
compartida entre los diferentes actores de la Cooperacion Espafola, que puede servir como
marco de referencia para avanzar en otros procesos.

3.2.2. UNA RIQUEZA DE ACTORESY UNA PRESENCIA CONSOLIDADA

Si bien exige un esfuerzo notable de coordinacion e integracion, la diversidad de los actores que
componen la Cooperacion Espanola y su pluralidad de enfoques y sensibilidades es reconocida
como una caracteristica singular de nuestro sistema y como un elemento susceptible de aportar
valor anadido, siempre y cuando se clarifique el papel de cada uno de ellos y se evite una excesiva
fragmentacion. Esta amplia gama de agentes permite conformar redes de composicion diversa y
establecer vinculos con diferentes tipos de actores en los paises socios.

A su vez, los 6rganos consultivos canalizan la participacion de los diferentes actores en sede,
facilitan el intercambio de informacion y enriquecen el debate y la reflexion, especialmente en el
caso del Consejo de Cooperacion.

Una ventaja potencial de la Cooperacion Espanola frente a otros donantes es la existencia de
diferentes tipos de unidades de cooperacion en los paises de América Latina: Oficinas Técnicas
de Cooperacion, Centros Culturales y Centros de Formacion.

La “vocacion latinoamericana” de la Cooperacion Espanola y su experiencia en paises de ren-
ta media es reconocida y configura un perfil diferenciado y complementario respecto a otros
donantes. No obstante, esta caracteristica puede opacar que la Cooperacién Espanola también
cuenta con una trayectoria consolidada en otros contextos geograficos —especialmente en el
Mediterraneo y los paises arabes- y mantiene un compromiso con los paises menos avanzados,
principalmente en Africa subsahariana —paises luséfonos y de Africa occidental- y en Haiti.
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3.2.3. UN ESPECIAL RECONOCIMIENTO Y TRAYECTORIA EN ALGUNOS AM-
BITOSTEMATICOS

Es preciso senalar que, mas alla de la verbalizacion de los propios actores de la Cooperacion
Espanola y de la reputacién internacional en determinadas materias, todavia esta pendiente com-
pletar andlisis en profundidad que permitan identificar la ventaja comparativa en funcion de los
criterios definidos por el Codigo de Conducta de la Unidn Europea y del reconocimiento de
los propios paises socios. La metodologia para la elaboracion de los Marcos de Asociacion Pais
(MAP) supuso un intento de avanzar en este sentido, pero los resultados han sido insuficientes,
tal y como han puesto de manifiesto las evaluaciones de los primeros MAP y como se deduce
del DAFO. Los ambitos tematicos'' que se subrayan con mayor frecuencia se corresponden, en
gran medida, con la experiencia doméstica acumulada por Espanha en determinados sectores y
areas de actividad. Asi, la mayoria de las personas consultadas destacan las fortalezas de nuestra
cooperacion en los siguientes ambitos:

* Gobernabilidad democratica, destacando el fortalecimiento institucional, la descentralizacion,
la reforma judicial, el apoyo a los sistemas fiscales y el trabajo con la sociedad civil local.

* Género, incluyendo el apoyo a politicas y planes de igualdad, la lucha contra la violencia de
género, la salud sexual y reproductiva y el trabajo con organizaciones de mujeres.

* Agua y saneamiento.

* Medioambiente, entendido en un sentido amplio: gestion de residuos solidos, gestion de es-
pacios naturales, energias renovables, etc.

* Culturay desarrollo,incluyendo el trabajo en patrimonio, la accién de los centros culturales y
el respeto a la diversidad cultural, si bien se reconoce la necesidad de una mayor integracion
con el trabajo en otros sectores.

* Desarrollo rural y seguridad alimentaria, aunque se comenta que, con la busqueda de una
mayor concentracion sectorial, se ha debilitado el enfoque de desarrollo territorial integral
que caracterizaba a la Cooperacion Espanola.

* A mayor distancia, se senalan educacién —especialmente los programas de alfabetizacion, la
educacion de adultos y la cooperacion cientifica y universitaria- y salud.

El analisis de los MAP efectuado por la SGCID muestra que la Cooperacion Espanola, de acuer-
do a lo acordado con los paises socios, concentra sus esfuerzos principalmente en tres de las
orientaciones estratégicas del IV Plan Director: consolidar los procesos democraticos y el Esta-
do de Derecho; promover oportunidades econémicas para los mas pobres; y fomentar sistemas
de cohesion social, enfatizando los servicios sociales basicos'?.

'l Se hace referencia ambitos tematicos y no a sectores porque la propia definicion de los sectores no siempre
es univoca: clasificaciones de los paises socios, de los diferentes Planes Directores, del CAD, etc. Ademas, dada la
escasez de evidencias, la enumeracion no debe entenderse como un listado exhaustivo y riguroso, ni se priorizan
los temas en funcion de su mayor ventaja comparativa, sino que se trata Unicamente de una recopilacion de las
respuestas mas frecuentes a la pregunta planteada en el DAFO. Por otro lado, Conviene recordar que la respuesta
al DAFO ha sido mucho mayor en América Latina que en otros paises, por lo que las respuestas probablemente
reflejen cierto sesgo del trabajo en paises de renta media.

®  Conviene matizar los resultados de este estudio teniendo en cuenta la metodologia que sirvi6 para el computo
y el modo en que se han traslado algunas orientaciones estratégicas a los MAP, especialmente las relativas a la
reduccion de las desigualdades y la vulnerabilidad a la pobreza extrema y a las crisis,a la promocién de los derechos
de las mujeres y la igualdad de género, y a la mejora de la provisiéon de bienes publicos globales y regionales.
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Por otra parte, destaca la relevancia que la Cooperacion Espanola ha concedido a lo largo del
tiempo a los enfoques transversales: género en desarrollo, derechos humanos, medioambiente y
diversidad. En este sentido, a los numerosos materiales apoyados o elaborados por los diferentes
actores de la Cooperacion Espanola, se suma la reciente aprobacion de las guias de transversali-
zacion de género y medio ambiente de la AECID.

También se ha valorado positivamente el papel de Espana en el ambito de la accién humanitaria.
Espana cuenta con plataformas logisticas compartidas con el Programa Mundial de Alimentos
en Panama y Las Palmas de Gran Canaria; es reconocido como un donante lider en respuesta
rapida; se ha mejorado el trabajo conjunto con las Comunidades Autdbnomas mediante una pro-
gramacion coordinada, el intercambio de informacién y el establecimiento de mecanismos para
la gestion conjunta de fondos humanitarios; y se esta avanzando en el desarrollo del enfoque de
resiliencia.

3.2.4. UN PERSONAL COMPROMETIDOY UN SISTEMA QUE HA IDO MADU-
RANDO

Las personas que conforman la Cooperacion Espanola en sus diferentes ambitos —Administra-
ciones publicas, sociedad civil, Universidades y centros de investigacion, sector privado- tienen
por lo general un elevado compromiso con su trabajo y con los objetivos del desarrollo, mues-
tran un alto grado de implicacion con sus contrapartes, y muchas de ellas cuentan con una dila-
tada experiencia en el ambito de la cooperacion para el desarrollo.

Desde 1998 la Cooperacion Espanola ha generado un marco normativo y de planificacion en
sus diferentes niveles y ha acumulado una experiencia relevante, aunque por lo general poco
sistematizada. Algunos periodos han aglutinado un importante consenso politico y ciudadano y
han supuesto un impulso hacia una mayor profesionalizacion, si bien sigue siendo preciso abordar
ciertos cambios de calado para poder responder de manera adecuada a los nuevos contextos.
En los ultimos anos la Cooperacion Espanola ha progresado en desligar su ayuda, esta llevando
a cabo un esfuerzo de concentracion geografica y multilateral y de diferenciacién de enfoques,
ha realizado importantes avances en materia de transparencia -tal y como se ha reconocido en
el reciente balance de la International Aid Transparency Initiative (IATI), que situa a Espaia como
el octavo Estado donante con practicas mas transparentes- y esta apostando por mejorar la
gestion para resultados, incluyendo el refuerzo de la evaluacién y una gestion del conocimiento
mas estratégica.

PARA PROFUNDIZAR EN EL ANALISIS

e ACADE (2012). La cooperacion al Desarrollo Espaiiola ante un nuevo contexto:
el valor de las capacidades institucionales y humanas del sector. Asociacion de
Profesionales por la Calidad de la Cooperacion para el Desarrollo. http://www.
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cion-al-desarrollo-espanola-ante-un-nuevo-contexto-el-valor-de-las-capacidades-institucio-
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3.3.AVANCES RELATIVOSY ASPECTOS A MEJORAR

3.3.1. COORDINACION GLOBALY PAPEL DE LOS DIFERENTES ACTORES

Aunque el principal financiador es la Administracion General del Estado, la Cooperacion Espano-
la se caracteriza por el amplio niUmero de actores que aportan ayuda oficial al desarrollo (AOD),
tal y como puede apreciarse en la tabla 3.

Tabla 3: AOD desembolsada bruta por agente financiador (2007-2014)

TOTAL€ (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
2007-2014 2007-2014 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

TOTAL 27.073.286.638 100 100 100 100 100 100 100 100 100
AGE 23.914.375.689 88,3 86,6 87,4 88,0 89,1 90,7 86,7 90,0 89,2
MAEC (Total) 11.934.032.967 44,1 417 50,0 41,8 46,9 44,7 34,6 28,0 25,1
SECIPI 6.572.725.485 243 297 31,3 332 28,2 16,7 T4 5,6 5,0
AECID 4.953.518.426 183 16,8 18,6 14,5 18,1 26,4 23,4 15,0 15,7
SEAEX 393.775.837 15 11 0,0 0,0 05 15 37 7.3 bh
SSAEC 14.013.220 01 0,0 0,0 0,0 0.1 0.1 0.1 01 0,0
MINECO 5.178.161.669 19,1 19,2 21,2 20,2 238 17,4 39 19,9 13,8
MAGRAMA 75.034.266 03 04 03 03 0.4 02 0.1 01 01
MDEF 169.740.895 0,6 04 0,2 09 05 0.8 12 09 0,6
MECD 3b.452.529 01 02 0,2 0.1 0.1 0.1 0.1 01 01
MESS 234.022.077 09 08 0,7 07 0.8 1,1 1.4 11 1,0
MFOM 11.646.648 0,0 0.0 0,0 0.0 0,0 0.1 0.1 0,0 0,0
MINETUR 12.947.024 0,0 0.1 0,1 0.0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
MINHAP 6.179.760.594 22,8 17,4 14,6 17,7 16,0 25,8 45,2 39.7 48,4
MINT 61.565.663 0.2 02 0.1 03 03 05 0,0 0.2 01
MJUS 650.873 0,0 0.0 0,0 0.0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
MPR 22.710 0,0 0.0 0,0 0.0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
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TOTAL€ (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
2007-2014 2007-2014 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

MSSSI 1953589 0,1 02 o1 01 01 00 00 00 00
Resto AGE 1811880 00 00 00 00 00 00 00 00 00
COMUNIAtEs = ) occot 139 g5 00 94 89 82 60 101 71 68
Autdnomas

Entidades 77619019 29 31 30 29 25 30 25 TEEY
Locales

Universidades  87.189321 03 03 02 02 02 04 07 05 06

Fuente: Elaboracion propia a partir de Info@OD

En los ultimos anos, destaca el notable incremento en el peso relativo del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas, debido a que las contribuciones a la Union Europea y otros com-
promisos con organismos internacionales se han mantenido e incluso han aumentado mientras
disminuia el conjunto de la AOD espanola.

La Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y para Iberoamérica (SECIPI), la AECID y
la mayoria de las Comunidades Autonomas (CC.AA.) y Entidades Locales (EE.LL.) han reducido
su presupuesto en este periodo de manera significativa. No obstante, el peso relativo de la AOD
descentralizada —incluyendo CC.AA.y EE.LL.- sobre el total de la AOD neta bilateral desembol-
sada —incluye bilateral y multibilateral- se ha mantenido en un nivel destacado durante todo el
periodo (un 26% en 2013 y un 21,1% de media en el periodo 2007-2013).

Grdfico I. Distribucién de la AOD espariola por agente financiador (2014)
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Fuente: Unidad de Estadistica de SGCID
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Otra especificidad de nuestro sistema es el importante peso relativo de la cooperacion multila-
teral y el papel que tradicionalmente han ocupado las ONGD como entidades canalizadoras. En
los dltimos anos el peso relativo de la AOD canalizada a través de organismos multilaterales se
ha incrementado sobre el conjunto de la AOD '3, mientras que el porcentaje de AOD canalizada
a través de ONGD se ha reducido, aunque su participacion relativa en la cooperacion bilateral
ha aumentado.

Ademas, otros actores de naturaleza publica (las Universidades, la FIIAPP, la Fundacion Carolina y
el Instituto Cervantes, entre otros) y privada (sindicatos, empresas, organizaciones de economia
social, centros de estudios, etc.) participan también en el desarrollo de la politica espanola de
cooperacion.

La Ley 23/1998, de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, recoge la experiencia ante-
rior y establece en su articulo 2| tres organos consultivos y de coordinacion: el Consejo de
Cooperacion para el Desarrollo, la Comision Interministerial de Cooperacion Internacional y la
Comision Interterritorial de Cooperacion. En el seno del Consejo de Cooperacion se han ido
creando Grupos de Trabajo, que cuentan con su propio sistema interno de funcionamiento y con
un plan de trabajo. El pleno debate y aprueba o asume, seguin el caso, los acuerdos y recomen-
daciones de estos grupos.

Por otra parte, ya desde el lll Plan Director, se reforzo la coordinacion tematica a través de las
Mesas Sectoriales de Salud y Medio Ambiente y Cambio Climatico, cuya experiencia y funcio-
namiento han servido de referencia para poner en marcha Mesas Sectoriales en otras areas. La
Mesa de Coordinacion Sectorial no es un organo de participacion oficial, sino un foro de segui-
miento del enfoque sectorial de la cooperacion, un espacio de consulta, didlogo e intercambio de
informacion y experiencias. No obstante, con el fin de evitar duplicidades, el area sectorial que
acuerde formar un Grupo de Trabajo en el Consejo de Cooperaciéon no podra formar a su vez
una mesa sectorial, y viceversa.

Durante la vigencia del IV Plan Director se ha avanzado en una imagen comun y en la creacion
de espacios compartidos,como el Portal de la Cooperacion Espanola, pero es preciso reconocer
que la Cooperacion Espanola no es un actor Unico, sino que integra la suma de diferentes actores
con intereses y marcos competenciales propios, que hacen especialmente relevantes el didlogo
y la busqueda de posiciones comunes. La conformacion de la posicion espanola en el marco de
definicion de la agenda post 2015 ha sido reconocida como una buena practica en este sentido
(MAEC, 2015b).

No obstante, tal y como han puesto de manifiesto los examenes de pares de 2007 y 2011, las
evaluaciones de los Planes Directores, y las primeras evaluaciones de los marcos de asociacion
pais (MAP), sigue siendo necesario un mayor esfuerzo de coordinacion y el fomento de una di-
visién interna del trabajo en funcion de las ventajas comparativas de los diferentes actores y de
un marco estratégico realmente compartido, con el fin de evitar la fragmentacion de la ayuda,
asegurar una mayor eficacia y reducir costes de transaccion,

13 Cabe sefalar, no obstante, que el grueso de la cooperacién multilateral se destina a contribuciones obligatorias.
En 2014 las contribuciones voluntarias a organismos multilaterales de desarrollo representaron Ginicamente un 5,5%
de la AOD bruta a organismos multilaterales.
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Las limitaciones en la coordinacion de actores también tienen su reflejo en terreno y en la ac-
cion con los socios del desarrollo. Los MAP han supuesto algunos avances en este sentido. Sin
embargo, las evaluaciones de los MAP y el examen intermedio del IV Plan Director senalan que
con frecuencia la participacion de los diferentes actores de la Cooperacion Espanola en sede
y terreno en la planificacién estratégica general por paises se concentra en el intercambio de
informacion en la fase de elaboracion de los documentos. Sin embargo, no siempre esos mismos
documentos se utilizan después como referentes a la hora de tomar decisiones y de financiar
intervenciones, lo que dificulta conformar un marco estratégico compartido de la Cooperacion
Espanola a nivel de pais y asegurar la complementariedad durante las fases de ejecucion, segui-
miento y evaluacion de los MAP.

- COORDINACION AL INTERIOR DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ES-
TADO

Los articulos 17y 19 de la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para el De-
sarrollo, atribuyen al MAEC, y dentro de este a la SECIPI, la competencia para la direccion de la
politica de cooperacion internacional para el desarrollo y para la coordinacion de los érganos
de la Administracion General del Estado (AGE) que, en el ambito de sus competencias, realicen
actuaciones en esta materia, con observancia del principio de unidad de accion en el exterior.
A su vez, el articulo 10 del Real Decreto 342/2012, de 10 de febrero, por el que se desarrolla
la estructura organica basica del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, establece
que corresponde a la Secretaria General de Cooperacion Internacional para el Desarrollo asistir
al Secretario de Estado de Cooperacion Internacional y para Iberoamérica en la formulacion,
direccion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de la politica de cooperacién internacional para
el desarrollo.

Tras la supresion de la Comision Delegada del Gobierno para la Cooperacion al Desarrollo,
el mecanismo de coordinacion mas formalizado es la Comision Interministerial. Ademas, con
el objetivo de fomentar una relacion mas agil, se creo la red de puntos focales de coherencia
de politicas. El trabajo informal entre la SGCID y la AECID y los diferentes Ministerios es habi-
tual. Asi, por ejemplo, de cara a la nueva agenda, cabe destacar la relacion que se mantiene con
el Ministerio de Agricultura y Medio Ambiente. No obstante, sigue siendo preciso reforzar el
intercambio de informacion y la adopcion de posiciones estratégicas comunes en materia de
desarrollo internacional. Esta coordinacion al interior de la AGE es un paso previo fundamental
para asegurar una mayor coherencia de politicas.

La coordinacion interministerial es especialmente relevante en el caso del MINHAP (no solo
por su importante peso relativo en la AOD, que responde a la canalizacion de las contribuciones
a las instituciones comunitarias, sino porque su papel es clave en la aprobacion del presupuesto
global de AOD y en la politica de personal de la AGE) y del MINECO (que ha venido canalizando
en torno a un 15% de la AOD por ser el responsable de la relacion con las Instituciones Finan-
cieras Internacionales y de las operaciones de deuda).Aun cuando es habitual la participacion de
representantes del MINECO en las reuniones del Consejo de Cooperacion, ya desde el examen
de pares de 2007 se viene manifestando la necesidad de una mayor coordinacion en relacion a
la cooperacion multilateral, de manera que se aborde desde un planteamiento conjunto tanto el
trabajo con las agencias de Naciones Unidas como con las instituciones financieras internacio-
nales. También se ha sefalado la necesidad de asegurar una coordinacion fluida en relacion con
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las operaciones de deuda, mas alla de los mecanismos formales que establece la Ley 38/2006, de
7 de diciembre, reguladora de la gestion de la deuda externa.

El elevado porcentaje de AOD canalizado a través de la Union Europea y la participacion de la
Cooperacién Espanola en operaciones de blending y cooperacion delegada también requieren
reforzar las capacidades en este ambito. En los dltimos afnos existe una relacion frecuente entre
AECID y SGCID y la representacién permanente de Espana ante la UE. Sin embargo, los recursos
humanos destinados a este ambito son limitados, especialmente para poder influir de manera
adecuada en la agenda europea, tanto en el ambito especifico de la cooperacion para el desarro-
llo como desde un enfoque mas amplio de coherencia de politicas.

Cabe senalar, asimismo, la importancia de la coordinacion intraministerial, especialmente en el
seno del propio MAEC: SECIPI, SGCID, AECID, Direcciones politicas y Oficina de Derechos Hu-
manos. Esta coordinacion es relevante en todos los ambitos, pero resulta fundamental respecto
a la cooperacion multilateral.

Por dltimo, conviene hacer alguna referencia en este punto a la relacién con la Fundacion In-
ternacional y para Iberoamérica de Administracion y Politicas Publicas (FIIAPP) y la Fundacion
Carolina, dos de las principales fundaciones del sector publico estatal en el ambito de la coope-
racion para el desarrollo espanola.

La FIIAPP esta acreditada ante la Union Europea para gestionar cooperacion delegada y lleva
mas de 16 anos gestionando hermanamientos (twinnings), asistencias técnicas y adjudicaciones
directas de la Comision Europea. Como fundacion del sector publico estatal, ha disehado su
estructura organizativa para prestar servicios a terceros financiadores, lo que se traduce en una
gran capacidad logistica y agilidad en la gestion de los recursos economicos. Esa agilidad se ha
utilizado en ocasiones por parte de AECID y SGCID, lo que ha dado lugar a una relacion en la
que los contornos no siempre estan claros y en la que cabria mejorar el intercambio de infor-
macion y la complementariedad.

Por otra parte, aun cuando gestiona AOD Yy, por tanto, se integra en la Cooperacion Espanola,
la FIIAPP tiene un marco tematico y geografico de actuacion que no se corresponde con las
prioridades establecidas en los Planes Directores, sino que responde principalmente a las opor-
tunidades de trabajo con la Union Europea, que es su principal fuente de financiacion. También
su estructura jerarquica excede el ambito de los organos responsables de la cooperacion para
el desarrollo espanola, ya que, aunque el SECIPI, el SGCID y los Directores geograficos de la
AECID forman parte de su patronato y el SECIPI preside la comision permanente, la presidencia
del patronato corresponde a laVicepresidenta del Gobierno. Por tanto, parece necesario delimi-
tar con mayor claridad los ambitos de actuacion de las tres instituciones y asegurar una mayor
coordinacion y distribucion de tareas donde existan intereses coincidentes.

La Fundacion Carolina, a su vez, es un ejemplo interesante de colaboracion entre el sector publi-
co y el ambito privado. No obstante, aunque los principales responsables de la direccion politica
de la Cooperacion Espanola participan en sus érganos de gobierno, también en este caso existe
un riesgo de solapamiento con las actuaciones de cooperacion cientifica y cultural que lleva a
cabo la AECID. Si se tiene en cuenta que un 42% del presupuesto de la fundacion proviene de
la Agencia (Plan de Actuacion 2015) se visibiliza ain mas la necesidad de asegurar una adecuada
coordinacion y division del trabajo entre ambas instituciones.
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- LA COOPERACION DESCENTRALIZADA"

La participacion de las Comunidades Autonomas y de las Entidades Locales en la cooperacion
internacional para el desarrollo se fundamenta juridicamente en el reparto competencial que
establecen la Constitucion Espanola y los Estatutos de Autonomia y en su desarrollo mediante
la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, y las correspon-
dientes normas autonomicas.

De conformidad con el articulo 20 de la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo,
la cooperacion para el desarrollo que se realice desde las Comunidades Autdnomas y las Enti-
dades Locales se basa en los principios de autonomia presupuestaria y autorresponsabilidad en
su desarrollo y ejecucion. Ademas, ha de inspirarse en los principios objetivos y prioridades es-
tablecidas en dicha Ley y debe respetar las lineas generales y directrices basicas establecidas por
el Congreso de los Diputados —que se articulan a través del correspondiente Plan Director- y
el principio de colaboracion entre Administraciones publicas en cuanto al acceso y participacion
de la informacion y maximo aprovechamiento de los recursos publicos.

Esta cooperacion oficial descentralizada tiene en Espana un peso relativo sobre el conjunto de
la ayuda muy superior al de otros donantes y cuenta con algunas caracteristicas especificas: su
caracter bilateral y no reembolsable; la prevalencia de la gestion indirecta a través de convocato-
rias de subvenciones a ONGD; un porcentaje elevado en la financiacion de la educacién para el
desarrollo; y una enorme heterogeneidad interna, tanto en volumen de AOD como en cuanto a
capacidades y estructuras de gestion.

Como elementos positivos principales puede destacarse que confiere un caracter mas plural y
diverso a la Cooperacion Espanola, con el potencial de aportar al sistema espanol de coopera-
cion las capacidades de las Administraciones autonomicas y locales en la gestion de las politicas
sobre las que han asumido competencias: salud, educacion, empleo, desarrollo productivo, ges-
tion del territorio, medioambiente, etc. Ademas, canaliza y articula la participacion de la sociedad
civil, contribuye a una mayor presencia de los actores locales en la gobernanza global y puede
ser relevante para apoyar a sus instituciones homologas y a la sociedad civil de los paises socios.
Sin embargo, también presenta algunas debilidades. En un contexto de rapido crecimiento de la
AOD descentralizada se generd un subsistema atomizado y disperso, con problemas de coor-
dinacion de actores, duplicacion de esfuerzos, costes de transaccion elevados al no generarse
economias de escala y disfuncionalidades importantes desde el punto de vista de la eficacia y la
calidad de la ayuda. Se ha gestado asi un modelo que, con ciertas dosis de rivalidad y mimetismo
frente a la AGE, combina un amplio desarrollo institucional y normativo —leyes de cooperacion,
planes directores, consejos consultivos y algunas agencias autondmicas de cooperacion- con una
proliferacion de convocatorias de subvenciones a ONGD, no siempre armonizadas y que en mu-
chos casos han sido el principal o el Unico instrumento de canalizacion y gestion de los recursos.

4 Este apartado se basa en gran medida en el articulo de Martinez y Sanahuja (2010), que debe actualizarse teniendo
en cuenta los importantes recortes que se han producido en los Gltimos afios en la cooperacion descentralizada
—que en algunas CC.AA.y EE.LL. han llevado a su practica desaparicion; los esfuerzos que la propia cooperacion
descentralizada y la AGE vienen impulsando para mejorar el intercambio de informacion; las reformas introducidas
por la entrada en vigor de la Ley 27/201 3,de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién
Local; y la firma de convenios marco de colaboracion para la articulacion, coordinacion y complementariedad en
materia de cooperacién descentralizada, a los que se han adherido 12 CC.AA.
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A pesar de que algunas CC.AA.y EE.ELL. han mostrado una mayor vision estratégica y capacidad
técnica, y aunque las convocatorias pueden establecer prioridades a través de los requisitos y
criterios de valoracion, se ha generado una logica inducida en gran medida por la demanda de
las ONGD, con frecuencia basada en intervenciones fragmentadas y de corto plazo, y en ocasio-
nes instrumentalizada al servicio de agendas de promocion externa o legitimacion interna, que,
junto a un desarrollo insuficiente de las capacidades de gestion, ha desvirtuado en gran medida
los esfuerzos invertidos en desarrollar marcos estratégicos e institucionales complejos. Ademas,
este modelo ha dificultado la participacion de otros actores potenciales de la cooperacion des-
centralizada distintos a las ONGD y genera elevados costes de transaccion en lo que respecta
a la gestion de la informacion, a la coordinacion de actuaciones, a la fragmentacion de las inter-
venciones y a las cargas administrativas de las ONGD.

Es preciso subrayar el esfuerzo de coordinacion que han llevado a cabo las propias Comunidades
Autonomas, que desde 2008 vienen organizando el “Encuentro de Comunidades Auténomas y
Cooperacion al Desarrollo”. Estos encuentros han abordado como mejorar varias de las debili-
dades senaladas anteriormente y han cobrado un especial impulso desde la aprobacion en 2012
de la denominada "Agenda de Portugalete”'>.

Respecto a la relacién entre las Comunidades Autonomas y la Administracion General del Es-
tado, en los ultimos anos se han producido algunos avances den el intercambio de informacion
vinculados a los procesos de elaboracién de los MAP, al Portal de la Cooperacion Espanola, al
lanzamiento de Info@od, a la coordinacion de la accion humanitaria, a la integracion de oficinas
de cooperacion de las CC.AA. en las Oficinas Técnicas de Cooperacién y a la participacion de
representantes de la SGCID y la AECID en los encuentros de Comunidades Auténomas.

Por otro lado, la Comision Interterritorial de Cooperacion para el Desarrollo asumié en oc-
tubre de 2013 las funciones de la Conferencia Sectorial de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo, que fue suprimida. Esta Conferencia Sectorial se cre6 en febrero de 2009 con el
objetivo de mejorar la coordinacion y la colaboracion interadministrativas en materia de coope-
racion para el desarrollo al mas alto nivel y estaba previsto que se reuniera en sesion ordinaria al
menos dos veces al ano. Sin embargo, entre 2009 y 2013 sélo se habia reunido en tres ocasiones,
incluyendo la reunion constitutiva.

Las propias CC.AA. reconocian en el examen intermedio del IV Plan Director que todavia es
preciso hacer frente a varias de las carencias que se vienen sefalando:

* Se expresa la necesidad de mejorar la complementariedad y la division de roles entre la AGE
y las CC.AA. en base al diferente valor anadido y a las capacidades diferenciadas

* En varias CC.AA. las capacidades institucionales en cooperacion para el desarrollo se han
visto debilitadas, tanto en términos de presupuesto como de recursos humanos, lo que limita
sus posibilidades de participacion en procesos mas amplios.

* Persisten incompatibilidades en los sistemas de recogidas de datos, lo que duplica el trabajo
al no ser posible un volcado automitico de la informacion en Info@od.

15 Revisando las declaraciones finales de los encuentros celebrados hasta la fecha se observa una amplia coincidencia
en las propuestas, lo que muestra que existe un diagnostico compartido que convive con la dificultad de consolidar
avances sustanciales.

39



-LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES DE DESARROLLO (ONGD)

Con frecuencia se senala que las ONGD aportan una serie de elementos positivos (OCDE,
201 Ib): cercania con la sociedad civil de los paises socios, compromiso solidario que fomenta la
educacion para el desarrollo y la conciencia critica en los paises donantes, capacidad de inciden-
cia politica, presencia en lugares a los que no llegan los servicios publicos, mayor flexibilidad y
capacidad de reaccion, etc.

Tabla 4. Porcentaje de AOD bilateral bruta (incluye multibilateral) por agente canaliza-
dor (2007-2014)

(%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)

TOTAL 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0 100,0 100,0
Sector publico 34,7 30,3 28,2 b5 3.3 29,6 40,0 51,3 41,0
ONG Y SOCIEDAD CIVIL 23,4 20,1 19,9 22,0 20,2 27,3 39,4 32,6 40,0
M W % W 1w u
Organismos multilaterales 30,1 37,8 38,3 295 31,4 27,1 11,8 53 12,2
Otras entidades 10,7 11,2 12,9 3,5 14,8 15,0 7,0 9.9 53

Fuente: Elaboracion propia a partir de Info@OD

Como ya se ha indicado, una de las caracteristicas de la Cooperacion Espanola es el elevado por-
centaje de recursos publicos que se han venido canalizando a través de las organizaciones de la
sociedad civil. Espana se ha situado en este sentido por encima de otros donantes del CAD'S, lo
cual,como ya se ha senalado al hablar de la cooperacion descentralizada, implica tanto una mayor
diversidad y una oportunidad de sumar los esfuerzos de diferentes actores como un riesgo de
mayor fragmentacion y pérdida de eficacia.

En Espana el panorama de las ONGD es muy plural. Coexisten ONGD grandes y pequenas;
ONGD cuyos recursos son en su mayoria de origen privado (cuotas de socios, campanas, dona-
ciones puntuales, etc.), con ONGD fuertemente dependientes de la ayuda oficial. Ademas, como
puede apreciarse en la tabla 5, desde 2008 se han producido importantes transformaciones,
vinculadas en parte a la reduccion de los recursos publicos.

' En 201 | la media entre los paises del CAD de recursos publicos canalizados a través de ONGD se situd en un
17% de la AOD bilateral, mientras que supuso un 16,8% en 2012 (OCDE, 201 3b).
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Tabla 5. Datos sobre las ONG integradas en la Coordinadora de ONGD de Espaiia

Las ONG de la Coordinadora estan presentes en 110 paises (principalmente en América Latina y Africa) y
Datos generales trabajan con 35 millones de personas.
Sus principales dreas de actuacion son educacidn, salud, género, gobernabilidad y derechos humanos.

La disminucidn de fondos ha sido de un 40% desde 2010, pasando de 811 millones de euros a 479 millones
Fondos de las ONGD (desde 2008 la caida es del 23%).
La tendencia que se observa es que los fondos pablicos y privados estan cada vez mas equilibrados.

En 2008, la Coordinadora contaba con 108 organizaciones miembro.
En 2013, las organizaciones miembro descendieron a 80.

Proyectos El nimero de proyectos en 2008 fue de 6.200, frente a 2.800 en 2013.

El personal sujeto a legislacién espaniola ha disminuido un 50%, mientras que el personal local ha
aumentado un 16%.

Desde 2010, el % del personal local supera al % de personal contratado en Espaiia o expatriado.
Actualmente el personal local supone el 61% de los recursos humanos de las organizaciones.

Las organizaciones cuentan con una base social de 1,9 millones de personas. Esta cifra supone una

disminucion de un 8% con respecto a 2008.

Este descenso de se debe en gran medida a las ONG que han desaparecido en este periodo y también a una
Base social disminucidn en cuotas privadas y donaciones puntuales.

Cabe destacar, en contraposicion, que las cuotas de las personas asociadas han aumentado un 2,5% a pesar

de la crisis.

El voluntariado ha aumentado un 7,5% con respecto a 2008.

El presupuesto de las Coordinadoras Autondmicas ha disminuido un 33% de 2008 a 2013.
Coordinadoras autonomicas  En 2013, el nimero de organizaciones de las Coordinadoras Autondmicas descendid un 15% con respecto a
2008.

Fuente: Informe de la Coordinadora sobre el sector de las ONGD (2015)

Nimero de ONGD

Recursos humanos

Como suele ocurrir con todas las organizaciones que gestionan un volumen importante de
fondos publicos, la dependencia genera algunos efectos negativos: mayor burocratizacién para
la gestion administrativa de los recursos publicos, cierta endogamia y distanciamiento respecto
a la sociedad que no participa habitualmente de las actividades relacionadas con la cooperacion,
mayor vulnerabilidad frente a los profundos recortes en la AOD operados en los ultimos anos
—que se ha traducido en varios casos en expedientes de regulacion de empleo e incluso en la
desaparicion de organizaciones-, y un riesgo de cooptacion y distorsion del activismo critico. Es
resenable, no obstante, la capacidad de movilizacion de recursos privados y la independencia de
algunas organizaciones. Prueba de ello es que entre 2006 y 2011 las ONGD integradas en la
Coordinadora estatal obtuvieron 1.800 millones de euros de origen privado (Informes Anuales
sobre el Sector de las ONGD), a los que hay que sumar los recursos de las ONGD que no estan
integradas en la Coordinadora'’. Este importante volumen de fondos, que no computa como
ayuda oficial al desarrollo, constituye una parte relevante de la cooperacion para el desarrollo
de Espana.

'7 En 2014, Médicos sin Fronteras Espafia obtuvo mas de 133,5 millones de euros de origen privado. http://www.
msf.es/sites/default/files/organizacion/pdfs/MEDICOS_SIN_FRONTERAS_ESPANA_2014_CCAA pdf
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Las ONGD también han ido desarrollando marcos de referencia para mejorar su actuacion.Asi,
cabe poner en valor el Codigo de Conducta de 1998 y la creacidn en 2012 de la Herramienta de
Transparencia y Buen Gobierno de la Coordinadora de ONGD de Espana'®.

La Cooperacion Espanola ha experimentado algunos avances importantes en los anos pasados
en lo que respecta a la relacion entre las Administraciones Publicas y las ONGD. La AECID es-
tablecié un sistema de registro y calificacion que se ha actualizado recientemente; la Orden de
Bases 1303/2005, para concesion de subvenciones a las ONGD, puso en pie un nuevo sistema
de relacion y financiacion con las ONGD en base al cual las convocatorias de proyectos y con-
venios han facilitado una mayor previsibilidad y volumen de las intervenciones; desde 201 | se ha
transitado hacia una evaluacion mas estratégica de las actuaciones de las ONGD, en respuesta a
las limitaciones que mostraba el modelo anterior. Por su parte, las Comunidades Autonomas han
llevado a cabo algunos esfuerzos para una mayor armonizacion.

Sin embargo, a pesar de que el Real Decreto 794/2010 de 16 de junio, por el que se regulan las
subvenciones y ayudas en el ambito de la cooperacion internacional, introdujo mejoras que fue-
ron valoradas positivamente por la mayoria de los actores, los examenes de pares han seguido
llamando la atencion sobre las elevadas cargas burocraticas que las subvenciones conllevan para
las ONGD.

Por otro lado, las evaluaciones de los MAP ponen de manifiesto las dificultades para conciliar las
prioridades acordadas con los socios con el uso de las diferentes modalidades e instrumentos,
incluidas las convocatorias de subvenciones a ONGD en concurrencia competitiva. Esta dificul-
tad, que se manifiesta en el seno de la AECID, se incrementa cuando se tiene en cuenta el impor-
tante porcentaje de recursos canalizados a través de ONGD por la cooperacion descentralizada.

Conviene senalar, por otro lado, que desde la desaparicién de las subvenciones de convocatoria
abierta y permanente'® (CAP),la AECID no ha hecho uso del mecanismo de “acciones de coope-
racion” previsto en la Orden AEC 2909/201 |, que le permitiria financiar directamente en concu-
rrencia competitiva a organizaciones de la sociedad civil de los paises socios, lo que ha reforzado
el papel de intermediarias de las ONGD espanolas. Ello podria deberse, entre otros factores, a
la importante reduccion del presupuesto de la Agencia en estos Ultimos anos, a la sobrecarga de
los recursos humanos asignados al Departamento de ONGD,y a la falta de definicién de una es-
trategia clara para la colaboracion con las organizaciones de la sociedad civil de los paises socios.
En respuesta a las recomendaciones del CAD de 201 | y a las previsiones del IV Plan Director,
se ha avanzado en la elaboracion de una estrategia de colaboracion entre la Administracion y las
ONGD, que todavia no ha sido aprobada.A su vez, la nueva agenda del desarrollo y la situacion
espanola estan llevando a numerosas organizaciones a una reflexion sobre su papel en ambitos
como la prestacién de servicios, la incidencia politica, el fortalecimiento de las organizaciones de

'8 Segun los datos de la Coordinadora, en solo 2 afios las ONGD que estan evaluadas han pasado del 58% (2013) al
96% (2015). Esta cifra supone un incremento del 28%. De ellas, mas del 88% ha superado todos los bloques, mientras
que sélo a 3 les falta mas de uno. El 99,9% de los fondos de las organizaciones miembro de la Coordinadora ha sido
evaluado, lo que supone mas de 500 millones de euros. http://webtransparencia.coordinadoraongd.org/?p=1499

' La gran flexibilidad de las CAP se tradujo en un uso abusivo de las mismas para financiar algunas actuaciones que
deberian haberse canalizado por otras vias. Esta experiencia y las dificultades apreciadas en la justificacion de las
subvenciones otorgadas en estos procedimientos suponen una llamada de atencion que deberia tenerse en cuenta si
en el futuro se decide volver a crear un instrumento de subvenciones en concurrencia competitiva abierto a actores
distintos de las ONGD acreditadas ante la AECID o la cooperacion descentralizada.
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los paises del Sur o la educacion para el desarrollo. No obstante, es importante seguir avanzando
hacia una participacion mas estratégica de las ONGD en el sistema espanol de cooperacion, que
parta de aquellos ambitos en lo que se verifique un mayor valor anadido y que implique com-
promisos compartidos tanto por las ONGD como por las diferentes Administraciones que no
se limiten a la financiacion.

- EL SECTOR PRIVADO

Como se ha senalado en la primera parte de este informe, el reconocimiento del papel del sec-
tor privado en la cooperacion para el desarrollo ha ido creciendo en los ultimos anos, a través
de diferentes vias de participacion: el sector privado empresarial como proveedor de servicios,
como tejido economico local, como implementador de proyectos y acciones, como proveedor
de fondos, como socio estratégico y como actor econémico con impacto en el desarrollo.

Hasta la fecha, las formulas que mas atencion han recibido en la Cooperacion Espanola han sido
la constitucion de alianzas o partenariados publico-privados para el desarrollo (APPD) y el papel
de la empresa en cuanto agente promotor del desarrollo (promocion de la expansion del sector
privado en los paises en desarrollo para sostener un proceso de crecimiento estable y de gene-
racion de empleo y facilitar el acceso a determinados bienes y servicios, “mercados inclusivos”,
economia social, responsabilidad social empresarial, empleo digno, compromisos ambientales,
patrocinios y mecenazgos, etc.).

En el Il Plan Director de la Cooperacion espanola ya se incluian menciones a las iniciativas de
colaboracion entre el sector publico y el sector privado con el fin de conjugar los esfuerzos de la
empresa privada y del Estado para la consecucion de objetivos de desarrollo en los paises socios.
El [l Plan Director reconocio la relevancia para la reduccion de la pobreza del crecimiento eco-
nomico sustentado en la actividad empresarial del sector privado, dedicé un apartado especifico
a las APPD e incluyé numerosas referencias al papel del sector privado en diferentes aspectos
del desarrollo.A su vez, el IV Plan Director concede especial importancia a ampliar la implicacion
del sector empresarial privado en los esfuerzos de promocion del desarrollo.

Entre los principales avances hasta la fecha, cabe citar la inclusién de una linea de cooperacion
empresarial en la CAP de la AECID de mayo de 201 [; la elaboracion por parte del Grupo de
Trabajo de Responsabilidad Social Empresarial del Consejo de Cooperacion de un documento
de trabajo sobre la empresa socialmente responsable en la cooperacion al desarrollo, en 2012;
la inclusion en la Metodologia de los MAP de un apartado sobre sector privado; la creacion en
2013 de la unidad de referencia para el sector privado dentro del Departamento de Coope-
racion Sectorial de la AECID; la constitucion de varias APPD vy la elaboracion del protocolo de
actuacion para la gestion de alianzas publico-privadas para el desarrollo -aunque el peso relativo
de las APPD en la AOD es inferior al |%-; el lanzamiento de la convocatoria de acciones de inno-
vacion; y el apoyo a la Consulta Regional "Dialogo Inclusivo: la Agenda de Desarrollo Post 2015
y el Sector Privado", enmarcada en la segunda fase del amplio proceso de Consulta en Naciones
Unidas para la definicion de la nueva agenda de desarrollo.

La primera evaluacion de una APPD de la Cooperacion Espanola (MAEC, 2014b) puso de ma-

nifiesto la necesidad de reforzar la vision compartida sobre lo que implica una alianza publico
privada. También subrayd que, para asegurar que efectivamente se genera valor anadido mas alla
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de la yuxtaposicion de actuaciones gestionadas por diferentes tipos de actores, se requiere un
reparto claro de responsabilidades entre los diferentes socios de las alianzas en funcion de sus
diferentes caracteristicas.

A su vez, el examen intermedio del IV Plan Director senala que es preciso mejorar el nivel de
sensibilizacion en dos sentidos: por un lado, el de las empresas sobre qué es la cooperacion y su
posible participacién como actor de desarrollo, y en segundo lugar del publico y los profesiona-
les de la cooperacion sobre los posibles valores anadidos de la implicacion del sector privado®.
Otra limitacion que se remarca es que a menudo los paises de interés para las empresas no
coinciden con los paises de asociacion para la Cooperacion Espafola.

En definitiva, la colaboracion con el sector empresarial esta adin en una fase incipiente en la
Cooperacién Espanola, que suscita interesantes reflexiones sobre las oportunidades y desafios
que plantea desde el punto de vista de los objetivos de la cooperacion para el desarrollo y que
requiere de un mayor trabajo de sistematizacion, evaluacion, analisis y debate.

- LAS UNIVERSIDADES
Las Universidades asumen en la Cooperacion Espanola varios papeles:

* Son financiadoras de intervenciones, con un peso relativo reducido respecto al total de la
AQOD, pero que se ha mantenido relativamente estable en cuanto a su volumen e incluso se
ha incrementado porcentualmente en los ultimos afios debido a la mayor disminucion en la
AOD suministrada por otros actores.

* Son canalizadoras de AOD aportada por otros actores, mediante la ejecucion directa de
consultorias o intervenciones de cooperacion: proyectos de cooperacion, proyectos de in-
vestigacion, becas, etc.

* Son generadoras de conocimiento y desempenan un papel destacado en la formacion y ca-
pacitacion del conjunto de actores del sistema, en la sensibilizacion y en la educacion para el
desarrollo.

2 Cabe destacar, no obstante, el esfuerzo hecho desde la Unidad de Empresa y Desarrollo en formacién y reflexion
interna para el personal de la AECID (cursos presenciales y on-line en el Plan de Formacion de la Agencia y creacion
de la Red Tematica de Empresa y Desarrollo) y para el conjunto del sector privado empresarial (promocion de
reuniones con las empresas para abordar temas de desarrollo, en colaboracién con otros Departamentos de AECID
y con el Pacto Mundial).

44



PARA PROFUNDIZAR EN EL ANALISIS

 AECID (2013a) Analisis comparativo de instrumentos de financiacion a OSC en
varios paises financiadores. http://www.aecid.es/Centro-Documentacion/Documentos/
Informes%20y%20guias/fONGD_NIPO_comparativa_financiacion_oficial_a_OSCvarios_
paises.pdf
(2013b) Relatoria del taller ‘“Las ONGD y la AECID: El papel de las ONGD
en la politica de cooperacion al desarrollo y su financiacion’ http://www.aecid.
es/Centro-Documentacion/Documentos/Divulgacion/ONGD _Relatorias_ TALLER _AE-
CID-CONGDE_13_junio_2013.pdf

« BOTELLA,C.,FERNANDEZ,].A.y SUAREZ,I. (201 ). Innovacién y cooperacién
al desarrollo: Tendencias de colaboracion publico-privada, DT n° 47, Fundacion
Carolina — CeALCI. http://www.fundacioncarolina.es/wp-content/uploads/2014/07/pape-
les_I.pdf

« CIDOB (2014).Reconstruyendo la cooperacion desde sus profesionales: Propues-
tas para un proceso de reflexion. http://www.cidob.org/publicaciones/documentacion/
policy brief/reconstruint_la_cooperacio_des_dels_seus_professionals_propostes_per_a_
un_proces_de_reflexio/reconstruyendo_la_cooperacion_desde_sus_profesionales_pro-
puestas_para_un_proceso_de_reflexion

e CIDOB y ART PNUD (2013). La cooperacion descentralizada a debate: La efi-
cacia de la ayuda y el post-2015. http://www.cidob.org/publicaciones/serie_de_publica-
cion/monografias/monografias/la_cooperacion_descentralizada_a_debate_la_eficacia_de_
la_ayuda_y el _post_2015

* Consejo de Cooperacion al Desarrollo (2012b) La empresa socialmente respon-
sable en la cooperacion al desarrollo. http://www.consejocooperacion.es/wp-content/
uploads/2013/12/DOCUMENTO-GT-RSE-CONSEJO.pdf

e Coordinadora de ONG para el desarrollo-Espaiia (varios aios), Informe sobre el
sector de las ONGD, en www.congde.org
(1998) Codigo de conducta de las ONGD de la Coordinadora (ultima modifica-
cion en 2014). http://www.congde.org/codigo-de-conducta
(2012a) Informe sobre la Politica de Cooperacion al Desarrollo de las Comuni-
dades Autonomas. http://www.congde.org/contenidos/informe-sobre-la-politica-de-coo-
peracion-al-desarrollo-de-las-comunidades-autonomas-2012
(2012b) 5 afos. Balance del Pacto de Estado contra la Pobreza. http://www.antigua.
coordinadoraongd.org/uploads/descargas/Informe_Balance_del Pacto_de_Estado.pdf

* De la Iglesia-Caruncho, M. (coord.) (2007). Avances y retos de la cooperacion
espaiiola: reflexiones para una década. Madrid: Fundacién Carolina y Siglo XXI.

* Green, D. (2015) Fit for the future? Development trends and the role of inter-
national NGOs, Oxfam Discussion Papers, http://policy-practice.oxfam.org.uk/publica-
tions/fit-for-the-future-development-trends-and-the-role-of-international-ngos-556585

* Gutiérrez, )., Labaien, l., y Sabalza, M. (2013). La Cooperacion Descentralizada:
Una aproximacion a sus potencialidades y problemas desde el caso de Euska-
di. Boletin del Centro de Documentacion Hegoa N°34. http://boletin.hegoa.ehu.es/
mail/27

* Larrqg,).M. (201 1a). Mas ;es mejor?: reflexiones en torno a la calidad de la ayuda
al desarrollo espafiola. Revista de Economia Mundial, N° 28, 205-246. “Mas ;es
mejor? Reflexiones en torno a la calidad de la ayuda al desarrollo espafiola”.

45



Martinez, I. (2012). La cooperacion descentralizada espafnola: apuntes para un
cambio de modelo. Revista Pueblos. http://www.revistapueblos.org/?p=12107
Martinez,l.y Sanahuja, J.A.(2013). La cooperacion descentralizada en Espaia y
el reto de la eficacia de la ayuda. Instituto Complutense de Estudios Internacio-
nales, Paper 18. https://www.ucm.es/data/cont/docs/430-2013-10-27-ICElpaper | 8.pdf
Ministerio de Asuntos Exteriores.(2003). Examen de Pares de la Cooperacion Es-
pafiola 1999-2001: Recomendaciones e Informe de la Secretaria del CAD. http://
www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Coo-
peracion/Evaluacion/PeerReviewCAD/Examen%20Cooperacion%20Espa%C3%B | ola%20
1999-2000%20Recomendaciones%20e%20Informe%20del%20CAD.pdf

Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion. (2008b). Examen de Pares
de la Cooperacion Espaiola 2007: Recomendaciones e Informe de la Secretaria
del CAD. http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/
Documents/Cooperacion/Evaluacion/PeerReviewCAD/Examen%20%20pares%20CAD%20
2007%20Espa%F | ol.pdf

(2013b). Examen de pares del CAD, 201 I. http://www.cooperacionespanola.es/sites/
default/files/examen_pares_cad_201 |.pdf

(2014b) Evaluacion intermedia de la alianza publico-privada para el desarrollo
en Acobamba (Peru). http://www.cooperacionespanola.es/sites/default/files/peru_infor-
me_completo-2.pdf

(2015b). Examen intermedio del IV Plan Director. http://www.cooperacionespanola.
es/sites/default/files/5_evaluacion_ivpd_completo_web.pdf

OCDE (201 1b) How DAC Members work with civil society organisations, Paris,
http://www.oecd.org/dac/peer-reviews/Final_How_DAC_members_work_with_CSOs%20
ENGLISH.pdf

(2012) Partnering with Civil Society, 12 Lessons from DAC Peer Reviews, Paris,
http://www.oecd.org/dac/peer-reviews/partneringwithcivilsociety.htm

(2013b) Aid for CSO, Paris, http://www.oecd.org/dac/peer-reviews/Aid%20for%20
CSOs%20Final%20for%20WEB.pdf

Pastoriza,).L.(2014) Las aporias de la cooperacion publica descentralizada al de-
sarrollo: un analisis de la cooperacion gallega, en: http://www.uhu.es/lICIED/pdf/4_7
aporas.pdf

Pérez,A. (2011). Crisis y debate en la cooperacion descentralizada. Real Institu-
to Elcano. http:/realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_
CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/ari98-201 |

Ramiro, P.y Pérez, S. (201 1) Sector privado y cooperacion al desarrollo: empre-
sas, gobiernos y ONG ante las alianzas publico-privadas, Boletin n® 28 del Centro
de Documentacion de HEGOA, julio. http://www.congdib.es/Castellano/Documents/
HEGOA _Sector%20privado%20y%20cooperacion.pdf

3.3.2.VISION ESTRATEGICA

En respuesta a las recomendaciones del CAD vy al fuerte impulso politico que buscaba llevar a
cabo una reforma en profundidad, la Cooperacién Espanola vivié en el periodo de ejecucion del
Il Plan Director (2005-2008) una intensa actividad planificadora que implicé un elevado esfuerzo.
Sin embargo, las evaluaciones del Il y el Il Plan Director pusieron de manifiesto que los diferen-
tes niveles y documentos de planificacion estratégica conformaban un sistema excesivamente
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complejo, en el que no resultaba sencillo articular los diferentes ambitos (sectorial/geografico y
estratégico/operativo).

También senalaron la excesiva ambicion y amplitud de los Planes Directores, la falta de un diag-
nostico realista, la tensién entre metas y medios —humanos y presupuestarios- y la falta de un
liderazgo claro que permitiese orientar los esfuerzos. Ademas, llamaron la atencion sobre el
hecho de que, a pesar de que su elaboracion habia incluido amplias consultas, mas alla del MAEC
(SECI, DGPOLDE y AECID) el sentimiento de vinculacion con los Planes Directores se difumina-
ba. Es mas, entre la DGPOLDE y la AECID existian tensiones y solapamientos que dificultaban el
paso de lo estratégico a lo operativo y faltaba una distribucion clara de los roles, especialmente
en relacion con el seguimiento. La elaboracion de los Planes de Actuacion Sectorial por parte
de la AECID fue un intento de avanzar en la concrecion de los planteamientos estratégicos; sin
embargo, como ha puesto de manifiesto la evaluacion del Plan de Actuacion Sectorial de Salud
(MAEC, 2015a), tampoco los PAS han sido utilizados como verdaderas herramientas para la
planificacion y el seguimiento. Como resultado, se han generado altos costes de transaccion de-
rivados de la “sobreplanificacion” por parte de los diferentes actores y de la infrautilizacion de
los documentos estratégicos supuestamente comunes.

Por otra parte, varias evaluaciones (Informes Anuales de Evaluacion 2013 y 2014) han puesto de
manifiesto que, a pesar de los avances respecto a las denominadas prioridades horizontales o
transversales -especialmente en género-, sigue resultando dificil pasar de la teoria a la practica
y con frecuencia la transversalidad se identifica principalmente con la realizacion de acciones
especificas para determinados colectivos. Este reto se manifiesta tanto en la cooperacion de la
AECID con los paises socios como en el caso de los proyectos y convenios de ONGD (AECID,
2013).

Sin dejar de reconocer el importante salto cualitativo que supusieron en su dia, es preciso se-
nalar que varias de las estrategias tematicas han sido mas bien “libros blancos”, de reconocido
valor pedagodgico, pero con escasa eficacia a la hora de plantear prioridades, orientar la accion
y definir objetivos e indicadores realistas en base a los diagnosticos previos, las capacidades del
sistema y las fuentes de informacion disponibles. En ocasiones ha parecido que el objetivo de ela-
borar una estrategia era disponer de un documento tedrico marco elaborado por especialistas
en la materia, en lugar de contar con un guia para la accion, lo cual se ha reflejado en una falta
de interiorizacion y en la debilidad de los mecanismos de difusion, promocion de la utilizacion,
seguimiento Yy actualizacion periddica de las estrategias.

Estas debilidades en la planificacion estratégica se trasladan desde el nivel mas general al de los
planes de actuacion sectorial y al de los programas y proyectos, tal y como puede observarse en
las lecciones aprendidas de los Informes Anuales de Evaluacion de 2013 y 2014.

Por ello, tanto los examenes de pares como varias de las evaluaciones finalizadas desde 2008 po-
nen de manifiesto la necesidad de lograr que el conjunto de actores de la Cooperacion Espanola
se sientan identificados con los documentos estratégicos que se suponen comunes, incluidos los
MAP; de articular mejor la planificacion estratégica con la operativa; de partir de diagnosticos
solidos que acompanen a los documentos de formulacién; de explicitar con mas claridad las
l6gicas de intervencion, fijando objetivos mas concretos; de ser mas realistas en funcion de las
capacidades y recursos disponibles; de incorporar andlisis de riesgos y marcos presupuestarios
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a medio plazo; de establecer mecanismos y responsabilidades para el seguimiento; de mejorar la
evaluabilidad; y de retroalimentar la teoria con la practica.

Algunas de estas deficiencias se han corregido en el IV Plan Director, que se valora como un
documento mas conciso y que ha permitido una mayor concrecién.Ademas, se ha procurado ra-
cionalizar el esfuerzo planificador mediante la sustitucion de los Planes Anuales de Cooperacion
Internacional por Comunicaciones Anuales. También se han producido avances en la planificacion
a nivel de pais a través de los MAP, que constituyen una herramienta adecuada para promover
la agenda de eficacia y cuya metodologia se ha revisado para incorporar los aprendizajes del
periodo anterior.

Sin embargo, varias de las debilidades apuntadas siguen vigentes, no sélo en lo que respeta a los
Planes Directores, sino en relacion con la planificacion estratégica en general y su traduccion
en la gestion. Algunas de ellas tienen que ver con una cultura administrativa poco habituada a
trabajar en funcion de objetivos y resultados; otras responden a las dificultades de construir
marcos comunes en un sistema con multiples actores cuyas relaciones no son jerarquicas; mu-
chas parecen guardar relacion con desajustes estructurales: falta de realismo en las expectativas,
capacidades y medios insuficientes, articulacion institucional formalmente clara pero confusa en
la practica, debilidad de las cadenas de gestion, inadecuacion de los medios informaticos, etc. Una
mayor rigurosidad en la planificacion y en su utilizacion efectiva no tiene por qué estar renida
con la reconocida flexibilidad de la Cooperacién Espanola.
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nes/Documents/Cooperacion/Evaluacion/InformesEvaluacion/3 1.%20Eval%20intermedia%20
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(2014), Informe Anual de Evaluacion 201 3. http://www.cooperacionespanola.es/sites/
default/files/informe_anual_evaluacion_2013_0.pdf

(2014), Sintesis de las evaluaciones de MAP. http://www.cooperacionespanola.es/sites/
default/files/sintesis_evaluaciones_map.pdf

(2015a). Comunicacion 2015 al Parlamento y al Consejo de Cooperacion. Secre-
taria General de Cooperacion Internacional para el Desarrollo. http://www.coope-
racionespanola.es/sites/default/files/comunicacion_2015_cooperacion_espanola.pdf
(2015b). Examen intermedio del IV Plan Director. http://www.cooperacionespanola.
es/sites/default/files/5_evaluacion_ivpd_completo_web.pdf

(2015c) Informe Anual de Evaluacion 2014. http://www.cooperacionespanola.es/sites/
default/files/informe_2014.pdf

(2015d). Evaluacion del Plan de Actuacion Sectorial de Salud de la AECID (201 I-
2013). http://www.cooperacionespanola.es/sites/default/files/| | _informe_final_salud_alta.
pdf

3.3.3. COHERENCIA DE POLITICAS PARA EL DESARROLLO

Como se ha senalado, la coherencia de politicas no es algo nuevo, pero si se configura como un
elemento central de la nueva agenda de desarrollo sostenible. Espana dio un paso importante al
incluir la coherencia de politicas en la Ley 23/1998, de Cooperacion Internacional para el Desa-
rrollo y a lo largo del tiempo se han creado diferentes mecanismos que buscaban materializar
dicho mandato legal. Es el caso de la Comision Delegada del Gobierno para la Cooperacién al
Desarrollo, creada en 2010, que por su composicion podria haber sido un espacio relevante de
dialogo sobre las diferentes politicas con impacto en desarrollo, pero que no llegd a cumplir
con las expectativas que motivaron su nacimiento y fue suprimida en diciembre de 201 1, siendo
sustituida por la Comision Interministerial para la Cooperacion al Desarrollo. A su vez, la Con-
ferencia Sectorial de Cooperacion Internacional para el Desarrollo fue suprimida tras el informe
de la Comision para la Reforma de la Administracion por considerarse que la similitud de fun-
ciones y composicion con la Comision Interterritorial de Cooperacion al Desarrollo generaba
una duplicidad innecesaria.

Por su parte, la red de puntos focales y el informe sobre coherencia de politicas han permitido
avanzar en el intercambio de informacion, pero se han mostrado insuficientes para asegurar un
analisis riguroso de las politicas publicas desde la optica del desarrollo y una utilizacién sistema-
tica y eficaz de la informacion generada para promover cambios.

Por otro lado, en los dltimos 10 afnos se han dado algunos avances normativos (Ley 38/2006,
reguladora de la Gestion de la Deuda Externa; Ley 53/2007, sobre el Control del Comercio Exte-
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rior de Material de Defensa y de Doble Uso;Ley 2/2014?', de la Accidn y del Servicio Exterior del
Estado) y metodologicos (Comision de Coherencia de Politicas del Consejo de Cooperacion,
incorporacion de la coherencia de politicas en la metodologia para la elaboracion de los MAP).

El IV Plan Director, al igual que sus precedentes, establece el objetivo de lograr una mayor co-
herencia de politicas para el desarrollo, especialmente en relacion a los cinco desafios globales
que propone la UE: seguridad alimentaria, comercio y evasion fiscal, inmigracion, seguridad, y
cambio climatico. Sin embargo, a dia de hoy, los logros practicos han sido muy limitados. Mas alla
de los conflictos de intereses entre Ministerios y de la defensa de espacios de actuacion que se
consideran propios, tres elementos parecen estar teniendo una mayor influencia en los escasos
avances:

* La ausencia de un mandato definido y dotado de suficiente peso politico como para incidir
de manera efectiva en el conjunto de las politicas publicas, que permita transitar paulatina-
mente del compromiso discursivo a medidas concretas.

* La falta de claridad en el conjunto de actores implicados respecto a lo que implica la cohe-
rencia de politicas, que a menudo se confunde con la coordinacion o con la subordinacién
del resto de politicas a la cooperacion internacional para el desarrollo o a la accion exterior.
Este desajuste conceptual limita el desarrollo de herramientas y procedimientos operativos.

* La manifiesta insuficiencia de los recursos humanos asignados a esta tarea, tanto en nimero
como en rango jerarquico y capacidad de influencia.
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Libro%20Blanco%20Desarrollo_ CIECODE.pdf

3.3.4.VOLUMEN DE AYUDA,ViAS DE CANALIZACIONY ASIGNACIONES

No ha sido posible recabar informacién de todos los anos para todos los apartados y conviene
ademas contextualizar los datos. No obstante, una revision de los ultimos informes sobre la coo-
peracion para el desarrollo de la OCDE permite visibilizar la evolucion de ciertos parametros de
la Cooperacion Espanola a lo largo del tiempo y en comparacion con otros donantes.
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Tabla 6. Caracteristicas de la AOD espariola (neta) respecto a la media del CAD

PAIS 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

% AOD sobre RNB (meta ONU Espaia 0,37 0,45 0,46 0,43 0,29 0,16 0,18 0,17
0,7%) Media CAD 0,27 0,30 0,31 0,31 0,31 0,28 0,30 0,29
. Espaia 89,11 69,10 76,60 76,17 92,98 83,41 89,59 87,29
% AOD desligada -
Media CAD 83,88 86,54 84,48 82,58 83,43 84,81 86,26
. Espana 35,04 30,08 32,06 32,79 45,32 51,63 60,21 73,91
% AOD multilateral -
Media CAD 29,75 29,05 30,38 29,41 29,82 30,31 30,64 30,81
o Espana 26,90 27,98 21,15 22,69 17,11 6,70 2,78 -0,192
% AOD multibilateral -
Media CAD - - - - - - 13,00
% AOD pmgramable anivel de Espana 51,01 51,91 57,27 H1N 54,15 36,60 36,46
pais Media CAD 52,17 53,11 57,68 55,28 53,55 55,24 53,90
% AOD bilateral paray a través ~ Espana 19,9 17,9 20,0 19,0 25,4 38,1 30,8 37,2
de ONGD Media CAD 12,7 15,6 15,9 15,2 16,8 16,1
% AOD a PMA sobre RNB (meta  Espaiia 0,03 0,05 0,07 0,06 0,04 0,02 0,01
ONU 0,15%) Media CAD 0,05 0,06 0,06 0,07 0,07 0,06 0,07
% AQD bilateral a paises Espaia 7,84 13,18 19,19 13,30 18,71 14,76 10,36
fragiles (sin operaciones de .
deuda) Media CAD 16,02 26,50 28,08 28,39 30,73 27,26 31,13
% AOD bilateral marcador Espana - - 21,00 32,00 24,00 54,00 42,00
género Media CAD - - - - - 28,00 31,00
% AOD bilateral marcador Espana - - - - - 25,00 23,00
medioambiente Media CAD - - - - - 2600 23,00
% AOD bilateral marcador Espaiia - - - - - 18,00 18,00
cambio climatico Media CAD - - - - - 2600 16,00

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Info@OD vy de los informes anuales de la
OCDE

Frente a lo que ocurria hasta 2005, la Cooperacion Espanola se ha caracterizado en la dltima dé-
cada por canalizar un elevado porcentaje de sus recursos a través de organismos multilaterales.
El incremento porcentual a lo largo de todo el periodo responde principalmente a dos factores:
un mayor compromiso con el multilateralismo y la canalizacion por esta via de un importante
volumen de recursos en los periodos de mayor crecimiento de la AOD, en parte debido las
dificultades de gestion de los fondos por parte de la Cooperacion Espanola; un mayor peso re-
lativo de las contribuciones obligatorias a las que Espana estd obligada por su membresia en la
Union Europea y en otros organismos internacionales en los periodos en los que la reduccion
del conjunto de la AOD espanola ha sido mas acusada. Cabe destacar que, mientras que hay una
tendencia en la media del CAD a incrementar la AOD multibilateral, en el caso de Espana ha
habido una paulatina reduccion (OCDE, 2015d). El grafico 2 permite observar como el presu-
puesto destinado a la Union Europea se ha mantenido e incluso se ha incrementado a lo largo
del periodo.

13 La cifra negativa se debe al reembolso excepcional de una contribucién por parte del Banco Interamericano de
Desarrollo
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Grdfico 2. Evolucién del presupuesto de AOD por grandes agentes (2009-2014)
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Fuente: Unidad de Estadistica de SGCID

El papel de la cooperacion descentralizada y de las ONGD Yy el elevado porcentaje de ayuda
bilateral que no se localiza en un pais concreto explican el bajo porcentaje de ayuda bilateral
programable de Espana respecto a otros miembros del CAD, a lo que habria que sumar las “dis-
torsiones estadisticas” que generan las operaciones de deuda y el incremento del peso relativo
de los costes administrativos en los Ultimos anos. Ello pone alin mas de manifiesto la necesidad
de coordinacion de los diferentes actores bajo marcos comunes de actuacion que aseguren una
mayor incidencia de la AOD en sus destinatarios finales.

Tabla 7. Porcentaje de AOD desembolsada bruta por tipo de entidad canalizadora (2007-
2014)

TOTAL 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Sector publico 21,8 208 20,1 30,0 21,8 17,0 20,2 23,1 13,6
ONGD y sociedad civil 14,7 13,7 14,2 14,8 14,1 15,7 19,9 147 129
Partenariado publico-privado y redes 0,7 0,4 0,5 0,4 1,6 0,6 09 0,4 0,5
Organismos multilaterales 56,1 574 56,0 52,4 52,3 58,2 55,5 57,3 T2
Otras entidades 6,7 7,7 9.2 2,4 10,3 8,6 35 45 1.8

Fuente: Elaboracion propia a partir de Info@OD
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La articulacidn y el peso relativo de las diferentes vias de canalizacion deberian responder a un
planteamiento estratégico global, que tenga en cuenta sus ventajas y limitaciones comparativas
en relacion con el cumplimiento de los objetivos de la Cooperacion Espanola y con su impacto
en la poblacion de los paises socios en funcion de las caracteristicas de éstos, profundizando en
la linea ya iniciada de trabajar conforme a enfoques diferenciados.

Merece destacarse que, desde la supresion del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD), Espana ha
realizado importantes progresos en la desvinculacion de su AOD vy se sitia por encima de la
media del CAD en lo que respecta al marcador de género. Sin embargo, en este apartado nos
detendremos en varios aspectos que han sido subrayados en diferentes ocasiones como ambitos
susceptibles de mejora.

- ELVOLUMEN DEAODY SU PESO RELATIVO RESPECTO A LA RENTA NACIO-
NAL BRUTA

Desde el ingreso de Espana en el CAD, los niveles de AOD de nuestro pais han estado manifies-
tamente por debajo de nuestro peso internacional en términos de PIB per capita y de nuestra
vocacion de desempenar un rol activo en la comunidad internacional y en la promocion de
nuestros principios y valores?. Esta situacion se ha tratado de corregir en algunos momentos
mediante incrementos exponenciales de la AOD?, que no han sido mantenidos a lo largo del
tiempo.

Acompanado de un fuerte compromiso politico, el aumento de laAOD llegé a situarnos en 2008
en el séptimo lugar entre los donantes del CAD por volumen de recursos y en el undécimo
en términos de AOD sobre la RNB. Sin embargo, esta situacion tuvo una duracion breve y a la
larga se han puesto de manifiesto algunos de los efectos negativos de los cambios bruscos en el
volumen de AOD.

Entre otras razones, estas oscilaciones han tenido algunos efectos contraproducentes porque
no consiguieron llevar a cabo un refuerzo equivalente de las capacidades de gestion de nuestro
sistema, lo que mermo las posibilidades de una gestion mas estratégica y de un seguimiento ra-
zonable de los fondos; porque no se explicaron suficientemente a la opinion publica, al no existir
una politica institucional de comunicacion activa;y porque los incrementos, lejos de ser manteni-
dos en el tiempo, fueron seguidos de una drastica reduccion.Todo ello ha redundado de manera
negativa en la previsibilidad de la ayuda y podria afectar a la imagen de nuestro pais, a pesar de
los esfuerzos por capitalizar los logros de los periodos de relativa bonanza.

La situacion actual es especialmente critica, con un descenso de la AOD desde 2010 que ha sido
el mas pronunciado del CAD, hasta llegar a situarse en 2014 en el 0,13% de la RNB. Una vez
agotados los remanentes y teniendo en cuenta el elevado peso relativo de las aportaciones a la
UE sobre el conjunto de la AOD espanola (44% respecto del total, y 67% respecto del total de

B Tezanos (2012) plantea que el 0,7 % de la RNB es una meta fija que no tiene en cuenta las diferentes condiciones
de los donantes. Si la AOD fuera progresiva en funcion de factores como el PIB per capita, el porcentaje que
corresponderia a Espafa seria inferior a dicha meta.

2 Entre 1988y 1992 la AOD espaiiola se multiplico por seis (de 248 a 1.518 millones de ddlares), mientras que en
el periodo comprendido entre 2004 y 2008 lo hizo por tres (de 2.437 a 7.477 millones de dolares)
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la cooperacion multilateral), este nivel de AOD compromete el papel que Espana podria desem-
pefar en la nueva agenda internacional.

Las previsiones para 2015 (0,17%) y 2016 (0,21%) anticipan una moderada vuelta al crecimiento
que, en el marco de la recuperacién economica del pais, habria que planificar adecuadamente,
de manera que los incrementos sean sostenidos y se acompanen de una hoja de ruta que conju-
gue una clara vision estratégica con el refuerzo de las capacidades necesarias para una correcta
gestion.

- LA DISPERSION GEOGRAFICAY LA AMPLITUD TEMATICA

Respecto a otros donantes bilaterales, la Cooperacién Espanola se ha caracterizado a lo largo de
los anos por su amplia dispersion en varios ambitos:

* Gran cantidad de paises priorizados, incluyendo diferentes categorias de asociacion, ambi-
tos geograficos y tipologias de paises: paises de renta media —que, en un amplio espectro
de situaciones, han venido recibiendo de media el 68,5% de la AOD espanola en el periodo
2007-2014, con un minimo del 60,3% (2012) y un maximo del 80,4% (2013)-, paises menos
adelantados, Estados fragiles y paises en conflicto.

Tabla 8. Evolucién de la distribucién de la AOD bilateral bruta espaiola por nivel de
renta de los paises de destino

DESTINO SEGUN RECEPTOR 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Paises Menos Adelantados 1858%  2290% 2691% 3336% 3423% 3918% 1938% 30,65%
Paises de Renta Baja 1067%  480%  640% 290% 100% 049% 023% 025%

Paises de Renta Media-Baja 6226%  6044% B500% B314% 31,49% 3590% 51.91% 41,00%
Paises de Renta Media-Alta 8,60 % 1180% 11,69% 1062% 3328% 2443% 2848% 28,05%

AOD bilateral bruta total especificada

” i 100,00%  100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00 % 100,00 %
geograficamente* (Mill. Euros)

(*) AOD bilateral bruta que puede asignarse a paises

Fuente: Elaboracion propia a partir de Info@OD

* Asignacion de AOD a un numero de paises mucho mayor que el priorizado, con ciertos ele-
mentos de continuidad en cuanto a los desembolsos, pero también con cambios importantes
en los 10 principales receptores entre unos anos y otros.

* Aportacion de financiacion a un elevado nimero de organismos multilaterales, fragmentada
en su desembolso a través de diferentes fondos e iniciativas.

* Trabajo en un amplio nimero de sectores y areas tematicas, en detrimento de una mayor
especializacion y focalizacion de las capacidades del sistema.

» Utilizacion de una gran variedad de modalidades e instrumentos, en ocasiones sin contar
con suficientes capacidades en los momentos iniciales y con dificultades para consolidarlas a
lo largo del tiempo (ayuda programatica, FCAS, FONPRODE, etc.). Cabe destacar el avance
conceptual que ha supuesto la elaboracion de la Guia de Modalidades e Instrumentos de
Cooperacién de la AECID (2014), si bien todavia es pronto para valorar los cambios que
pueda implicar en la practica.
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En el marco del IV Plan Director, se han dado algunos pasos importantes hacia una mayor con-
centracion, tanto a nivel geografico como en la priorizacion de organismos multilaterales®. La
concentracion ha venido acompanada de la puesta en marcha de enfoques diferenciados por
parte de las Direcciones geograficas de la AECID, que han iniciado un importante esfuerzo de
adaptacion a los nuevos contextos de Espana, de los paises socios y de la agenda internacional.
Ello se ha traducido, entre otras, en las siguientes medidas:

» Concentracion y profundizacion de la cooperacion con los paises prioritarios mediante el
establecimiento de Marcos de Asociacion Pais (MAP).

» Suscripcion de Acuerdos de Nueva Generacion en materia de cooperacion al desarrollo con
varios de los paises no prioritarios de América Latina.

* Creacion de programas horizontales que complementan la cooperacion bilateral y responden
a las nuevas demandas de los socios: INTERCOONECTA (plan de transferencia, intercambio
y gestion del conocimiento), COOTEC (programa de cooperacion técnica) y ARAUCLIMA
(programa de medioambiente y lucha contra el cambio climatico) en América Latina; y APIA
(Apoyo a Politicas Publicas Inclusivas Africanas) y MASAR (acompanamiento a los procesos
de gobernanza democritica en el Mundo Arabe).

* Redefinicion del despliegue de Oficinas Técnicas de Cooperacion, tanto en nimero como
en funciones.

* Refuerzo de las alianzas estratégicas con los organismos regionales.

*  Promocidn de las relaciones con la Union Europea vinculadas a la division del trabajo: coope-
racion delegada, programacion conjunta, etc. Cabe senalar que la recepcion de un importante
volumen de fondos en cooperacion delegada esta requiriendo adaptaciones en el modelo y
las capacidades de gestion de la Agencia.

En lo que respecta a los sectores y ambitos tematicos, el IV Plan Director, siguiendo las reco-
mendaciones del CAD, ha pasado de |2 sectores prioritarios a 8 orientaciones estratégicas de
caracter intersectorial. No obstante, el nimero de lineas de actuacion sigue siendo elevado y el
transito hacia el nuevo enfoque todavia esta en proceso de consolidacion, tal y como puso de
manifiesto el examen intermedio del IV Plan Director. Como ha sido recogido en la Metodologia
para la elaboracion de los MAP, no se trata de llevar a cabo una aplicacion ciega de la concen-
tracion en tres sectores por pais que planteaba en su momento el Cédigo de Conducta de la
Unién Europea relativo a la division del trabajo en el ambito de la politica de desarrollo, pero
falta todavia seguir profundizando en un analisis riguroso de ventaja comparativa que, ligado a
las prioridades politico-estratégicas, permita reducir la dispersion tematica de la Cooperacion
Espanola.

% Analizando la evolucion del porcentaje de focalizacién de la AOD bilateral sin operaciones de deuda en los 23
paises de asociacion desde 2011 a 2013, se aprecia una paulatina mayor concentracion en los paises priorizados por
el IV Plan Director, avanzando desde el 40% de la AOD bilateral y multibilateral en 201 | hasta el 47% en 2013. Esta
cifra se eleva al 69% si Unicamente se tiene en cuenta la AOD especificada por pais.

% Con estos acuerdos se pretende por un lado canalizar un didlogo en temas de desarrollo y trabajar como
socios en iniciativas de cooperacion triangular, favoreciendo la provision de bienes publicos regionales y globales
y fortaleciendo su condicién de donantes emergentes apoyando a sus Agencias e instancias de cooperacion.
Sin embargo, en la medida en que se trata de paises duales en las que persisten brechas y vulnerabilidades, se
mantiene una linea de cooperacion técnica para acompanarles en su proceso de desarrollo y fortalecimiento de sus
instituciones y politicas publicas.
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Esta dispersion, sumada al elevado numero de actores de la Cooperacion Espanola y a la falta
de adecuacion con las capacidades del sistema, ha generado una fragmentacion de los esfuerzos
espanoles, ha dificultado el seguimiento y la rendicién de cuentas y ha implicado importantes
costes de transaccion. Por este motivo, la priorizacion estratégica y la concentracion han sido
una recomendacidon permanente de los examenes de pares, de las evaluaciones de los Planes
Directores y de la reflexion académica (Larru y Tezanos, 2012).

- LA COOPERACION MULTILATERAL

El elevado incremento de la AOD espanola en el ciclo 2004-2008 vino acompanado de un com-
promiso con el multilateralismo y de una mayor canalizacion de recursos hacia los organismos
internacionales. El examen de pares de 2007 recomendo concluir una estrategia que garantizara
la capacidad necesaria para gestionar este incremento de los recursos y para definir en detalle
los criterios, objetivos y acciones para ese compromiso multilateral, incluyendo la Unién Euro-
pea, con el fin de evitar que la distribucion de fondos se realizase en funcion de oportunidades
de financiacion en lugar de consideraciones estratégicas.

Dicha estrategia se elaboro finalmente en 2009 y fue objeto de una evaluacién que, recono-
ciendo que el perfil de Espaia como donante internacional se vio reforzado como fruto de su
compromiso con la mejora del sistema multilateral de desarrollo —con ejemplos con el FODM
o el apoyo a la creacion de ONU Mujeres y a la iniciativa “Una sola ONU”-, puso de manifiesto
importantes debilidades. Estas guardan relacién con algunos aspectos que ya se han comentado
a lo largo de este documento respecto a otros ambitos: falta de priorizacion clara para la distri-
bucion de las aportaciones, limitacion del personal asignado, escaso seguimiento y evaluacion de
la cooperacion multilateral, coordinacion insuficientemente formalizada para la influencia en los
espacios de decision, y falta de implementacion efectiva de los marcos de asociacion estratégica
(MAE). A pesar de haber supuesto un importante esfuerzo de planificacion y negociacion con
los organismos, los MAE apenas cumplieron con los objetivos previstos: relaciéon mas estratégica
con los organismos, previsibilidad de las aportaciones y mejor seguimiento y evaluacion de los
resultados alcanzados.

En los ultimos anos Espana ha seguido manteniendo una presencia muy activa en los foros in-
ternacionales, ha capitalizado algunos de los esfuerzos anteriores, se ha puesto en marcha el
Fondo ODS y se ha iniciado un proceso de priorizacion y concentracién en un menor nimero
de organismos. Ademas, la presencia en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas puede su-
poner una oportunidad para impulsar temas relevantes para Espana. Sin embargo, todavia existen
ambitos que requieren una mayor atencion:

* Una elevada atomizacion de las aportaciones a organismos multilaterales que, pese a tratarse
de pequenos montantes, implica una importante carga de gestion.
El grueso de la cooperacion multilateral se dirige a la Union Europea (67% de la AOD bruta
desembolsada por la AGE en 2014). Las contribuciones a Instituciones Financieras Interna-
cionales suponen el 15,8%, mientras que las contribuciones a organismos multilaterales de
desarrollo (OMUDES) representan el 16%. En estos OMUDES no financieros se incluyen las
Naciones Unidas, con una aportacion en 2014 de 88,3 millones de euros (el 7% del total de
las contribuciones multilaterales) y otros OMUDES que no pertenecen al sistema de Na-
ciones Unidas, 97,7 millones de euros (el 8% del total de las contribuciones multilaterales).
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En relacion al agente financiador, el grueso de los fondos provienen del MINHAP, que es el
que realiza las aportaciones a la Union Europea. El MINECO es el principal responsable de
la financiacion de las IFl, mientras que en 2014 el MAEC (Secretaria de Estado de Asuntos
Exteriores, SGCID y AECID) unicamente aporté |33,4 millones de euros (el 12% del total),
que incluyen contribuciones a OMUDES financieros y no financieros. Si Unicamente se tie-
nen en cuenta las aportaciones voluntarias, que son las que permiten un mayor margen de
decision estratégica, AECID y SGCID desembolsaron en 2014 un total de 63,2 millones de
euros (solo un 5,5% de la AOD bruta a organismos multilaterales), con los que financiaron
38 organismos.

La insuficiente coordinacion para la toma de decisiones entre los diferentes Ministerios, en
especial entre el MAEC y el MINECO e incluso dentro del MAEC (Secretaria de Estado de
Asuntos Exteriores, SECIPI, Mision ONU, SGCID, Departamento de Cooperacion Multilate-
ral de AECID, Direcciones geograficas, y Oficina de Accion Humanitaria).

La dispersion de objetivos, medios y recursos, que dificulta una accion eficaz, coherente y
previsible, lo que puede tener un efecto negativo en la relacién con los organismos.

La inadecuacion de los sistemas de gestion respecto al volumen y complejidad del trabajo
y la insuficiencia de procesos claramente definidos y compartidos, especialmente en lo que
respecta a los flujos de informacion. Las dificultades de gestion se acrecientan debido a la
dispersion y amplitud de objetivos y temas que se atienden y a la carencia de suficientes
recursos humanos cualificados en SGCID y AECID y en las misiones ante los organismos,
lo que dificulta hacer un seguimiento sélido a las negociaciones internacionales, asi como el
seguimiento de los fondos y programas financiados.

El limitado margen de decision que implica la situacion actual, en la que las contribuciones
obligatorias consumen el grueso de los recursos.

La imposibilidad coyuntural de utilizar el FONPRODE donacion como instrumento de coo-
peracion multilateral para hacer contribuciones voluntarias no marcadas -que tienen un sen-
tido mas estratégico- y la inexistencia de otras modalidades para canalizar estas aportaciones
han llevado a recurrir principalmente a las subvenciones de politica exterior de la AECID
para poder canalizar recursos adicionales a los organismos Esta circunstancia,aparentemente
solo instrumental, ha tenido consecuencias en la relacion con los organismos internacionales
y ha afectado a la negociacion de los marcos de asociacion estratégica?’.

La falta de una estrategia de comunicacion que permita visibilizar el trabajo de la Coopera-
cion Espanola en el ambito multilateral. Esto es especialmente relevante si se tiene en cuenta
que mas de la mitad de la AOD se canaliza por esta via.

La presencia de profesionales y directivos espanoles en los organismos internacionales de
desarrollo no se corresponde con el peso de nuestro pais.

- LA COOPERACION FINANCIERAY EL FONPRODE

Aunque ya desde 1998 existia el Fondo de Concesion de Microcréditos, la cooperacion financie-
ra fue una de las apuestas novedosas impulsadas en la Cooperacion Espanola durante la vigencia
del lll Plan Director y formo parte la reformulacion del histéricamente controvertido Fondo de
Ayuda al Desarrollo (FAD) para adecuarlo a los principios de eficacia y desligarlo de la interna-
cionalizacion de la empresa espanola.

2 Cabe sefalar que se encuentra en tramitacion un Real Decreto por el que se regulan la gestién, la coordinacién,
el seguimiento y la evaluacion de las contribuciones de Espana a organizaciones internacionales y otras entidades de
caracter internacional.
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Para avanzar en el uso de esta modalidad, mediante la Ley 36/2010, de 22 de octubre se creo el
Fondo para la Promocién del Desarrollo (FONPRODE)?. Sin embargo, el FONPRODE se puso
en marcha sin que el sistema contara con las capacidades suficientes para asumir un instrumen-
to que requiere unos conocimientos especializados, su gestion ha resultado muy compleja y su
marco normativo ha tenido que ser modificado en varias ocasiones, lo que ha incrementado los
esfuerzos de puesta en marcha, adaptacion y consolidacion del Fondo.

Desde el punto de vista operativo, la naturaleza particular del FONPRODE anade complejidad al
sistema, al tratarse de un fondo que gestiona tanto activos financieros como contribuciones con
caracter de donacion, con una Oficina ubicada en la AECID pero con presupuesto de la SECIPI,
con la participacion de un agente financiero externo (el Instituto de Crédito Oficial) y la fuerte
implicacion de otros ministerios (MINECO y MINHAP) y de acuerdo a largos procesos a los que
ha de someterse la aprobacion de cada operacién.

Ademas, si bien existia una estrategia de crecimiento econémico y promocion del tejido empre-
sarial”®, el FONPRODE inicié su andadura sin contar con una estrategia de cooperacion reem-
bolsable, que hubiera permitido concretar su valor anadido, orientar su utilizacion y articularlo
mejor con el resto de las modalidades e instrumentos de la Cooperacion Espanola.

Aunque la normativa del FONPRODE permite tanto operaciones de caracter reembolsable
como no reembolsable, la opcion de iniciar operaciones de caracter no reembolsable se ha visto
mermada en los Ultimos anos por las sucesivas leyes de presupuestos generales del Estado, que
han imposibilitado realizar operaciones que supusieran un incremento del déficit publico.

A pesar de que se han llevado a cabo algunos esfuerzos para fortalecer las capacidades de la
AECID en sede y terreno en materia de cooperacion reembolsable, los elementos que venimos
comentando han limitado la utilizacion del FONPRODE: la falta de una estructura de gestion
consolidada, las restricciones normativas, la complejidad de los procedimientos, los requisitos del
CAD para que las operaciones contabilicen como AOD, las restricciones respecto a operaciones
que influyan en el déficit, y el hecho de que los paises priorizados en el Plan Director no siem-
pre cumplan los requisitos para hacer operaciones de préstamo a Estado con garantia soberana.
Todo ello se ha traducido en una inadecuacion entre la dotacion presupuestaria y la capacidad
de absorcion del FONPRODE.A ello hay que anadir los reembolsos de las operaciones del Fon-
do de Concesion de Microcréditos correspondientes al periodo 2000-2008, que aumentaran la
disponibilidad de fondos, afectando al ratio de ejecucion.

Por consiguiente, aunque se reconoce su posible papel para trabajar en el marco de enfoques
diferenciados y en cuanto a su posible efecto catalizador de recursos adicionales a la AOD, los
importantes obstaculos que han dificultado el despliegue efectivo del FONPRODE ponen de
manifiesto que su potencial esta todavia infrautilizado. No obstante, es preciso reconocer que
un instrumento de esta naturaleza implicaba sin duda un periodo de adaptacion y aprendizaje y

2 De acuerdo con su reglamento, el FONPRODE ha producido informes anuales que han sido presentados al
Consejo de Cooperacion y a las Cortes Generales y que constituyen una valiosa fuente de informacién para el
analisis.

% Cabe recordar que el desarrollo del sector privado para el desarrollo es un objetivo, mientras que la cooperacion
financiera es un conjunto de instrumentos, cuya incorporacion requiere de organizacion, procedimientos y
profesionales adecuados.
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queda pendiente valorar los efectos de la reciente reforma del Reglamento del Fondo mediante
el Real Decreto 597/2015, de 3 de julio.

- EL FONDO DE COOPERACION PARA AGUAY SANEAMIENTO (FCAS)

El FCAS se creé a finales de 2007 con el objetivo principal de asegurar el acceso a agua potable
y saneamiento a las poblaciones mas necesitadas de América Latina y el Caribe, como fruto del
compromiso adquirido por Espana para hacer efectivo el derecho humano al agua potable y al
saneamiento.

Se trata de una iniciativa muy relevante, ya que la falta de acceso a estos servicios basicos esta
muy ligada con la pobreza, y tiene un impacto negativo en la salud, la educacién, la igualdad de
género, y la sostenibilidad del medio ambiente en la region.

La creacion del FCAS supuso un importante desafio desde el punto de vista de la gestion, que
ha implicado un largo proceso de diseno y consolidacion institucional, entre otras cosas porque
el importante volumen inicial de recursos econdmicos no se correspondié con una dotacion
suficiente de personal y capacidades de gestion.

En los ultimos anos el Fondo ha incrementado su nivel de ejecucién; se ha reforzado la gestion
para resultados; se han establecido alianzas estratégicas con la Unidn Europea y el Banco Intera-
mericano de Desarrollo que refuerzan sus perspectivas futuras;se ha participado en importantes
eventos internaciones (Foro de Agua de Corea, Latinosan, Semana Internacional del Agua de
Estocolmo, etc); y se han realizado actividades en Espaha para mejorar el conocimiento sobre el
FCAS.

No obstante, siguen existiendo debilidades vinculadas a los aspectos procedimentales de gestion,
ejecucion y justificacion de los programas del Fondo y a su limitada dotacién de personal Cabe
esperar que la evaluacién intermedia actualmente en curso facilite elementos de analisis para
mejorar algunos de estos aspectos.

- LAAYUDA PROGRAMATICA

La ayuda programatica o enfoque basado en programas constituye, segun el CAD, una manera
de hacer cooperacion al desarrollo basada en el principio de apoyo coordinado a un programa
local de desarrollo, como por ejemplo una estrategia de reduccion de la pobreza, un programa
sectorial, un programa tematico o un programa de una organizacién especifica. Los principales
instrumentos utilizados bajo este enfoque son el apoyo presupuestario general, el apoyo pre-
supuestario sectorial y los fondos comunes, aunque resulta posible apoyar programas e incluso
proyectos que estando suficientemente armonizados con otros donantes y alineados con las
prioridades del pais socio puedan ser considerados como ayuda programatica.

Se suele senalar que el enfoque basado en programas es una de las mejores maneras de promo-
ver la apropiacion y el alineamiento, aunque en los Ultimos anos varios donantes se han mostra-
do criticos con los apoyos presupuestarios, a pesar de que las evaluaciones de los mismos han
mostrado varios resultados satisfactorios (OCDE, 2015c).
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El Il Plan Director de la Cooperacién Espanola (2005-2008) aposté por impulsar la ayuda progra-
matica. También en el examen de pares de 2007 el CAD instaba a Espana a utilizar de una manera
mas decidida el enfoque basado en programa. En el Il Plan Director (2009-2012) se sehala que
“la Ayuda Programatica sera una de las modalidades llamadas a canalizar un mayor volumen de
AOD?”. Asi, entre 2005 y 2010 aumento el volumen de recursos canalizados como ayuda pro-
gramatica. El IV Plan Director (2013-2016) reafirma el compromiso de actuar de acuerdo a los
principios de la eficacia y la calidad, apostando por avanzar hacia una cooperacion mas enmar-
cada en la ayuda programatica. Sin embargo, tanto la evaluacion de la gestion de la ayuda progra-
matica de la AECID (MAEC, 2013e) como el examen intermedio del IV Plan Director (MAEC,
2015b) ha puesto de manifiesto importantes limitaciones en este ambito.

Asi, la evaluacion sefala que la ayuda programatica esta poco representada en el marco de pro-
gramacion de la AECID, tanto en monto como en alcance estratégico.Tampoco existe una unidad
técnica formalizada que pueda impulsar y acompanar el desarrollo de este enfoque. Por ello,
aunque se aprecia una “senda de aprendizaje”, el dispositivo institucional instalado no permite un
dinamismo y liderazgo mayores en el uso de la ayuda programatica.

Por su parte, el examen intermedio apunta que en un contexto de restriccion presupuestaria
ampliar la utilizacion de la ayuda programatica via los instrumentos tradicionales (apoyo presu-
puestario general y/o sectorial y cesta de donantes) parecia una tarea poco realista, dado que
su propia naturaleza exige inversiones plurianuales de un volumen elevado. Por otra parte, tam-
poco se ha elaborado la linea de base que preveia el marco de resultados de gestion del IV Plan
Director ni se ha avanzado en la institucionalizacion de la ayuda programatica como enfoque
vertebrador de las actuaciones de la Cooperacion Espanola de y la AECID en particular.

PARA PROFUNDIZAR EN EL ANALISIS
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3.3.5. ORGANIZACION INSTITUCIONALY GESTION

La falta de adecuacion entre los fines y los medios del sistema espanol de cooperacion es uno de
los aspectos criticos centrales que ha sido puesto de manifiesto en repetidas ocasiones y que, a
pesar de los diferentes intentos de reforma, no termina de corregirse.

A pesar de que en 2007 se inicio una ambiciosa reforma de la AECID, a lo largo de los afos de
crecimiento de la ayuda hubo una asimetria notable entre el ritmo al que se expandieron los
recursos y los compromisos de la Cooperacion Espanola y aquél en el que se fortalecieron y
articularon las instituciones encargadas de su gestion. Se cred asi una cooperacion cada vez mas
compleja y ambiciosa, pero que arrastraba notables carencias en sus capacidades institucionales,
técnicas y humanas. Los problemas resultantes son diversos y se revelan en la débil articulacion
de la estructura, en las limitadas capacidades de las instituciones mas relevantes y en los pro-
cedimientos y estilos de trabajo dominantes en ellas. En este apartado nos centraremos en la
AECID y la SGCID.

La AECID es el 6rgano gestor de la Cooperacion Espanola. Sin embargo, durante mucho tiempo
ha sido principalmente un ente financiador, que no ha desplegado por completo sus capacidades
de gestion. Por otra parte, a la luz de la nueva agenda del desarrollo y de las demandas de los
paises socios, la Agencia podria potenciar su papel de acompanhamiento y facilitacion de procesos
de desarrollo, lo cual no suele implicar grandes transferencias de fondos, pero requiere reforzar
ciertas competencias y capacidades institucionales (trabajo en red, gestion del conocimiento,
flexibilidad y adaptacion, didlogo politico y sobre las politicas, etc.).
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A su vez,la DGPOLDE/SGCID ha tenido dificultades para coordinar al conjunto de actores de la
Cooperacion Espanola, para trasladar al plano operativo los planteamientos estratégicos y para
retroalimentar efectivamente al sistema con los resultados de las evaluaciones.

En este apartado se abordan en primer lugar las dificultades relacionadas con los recursos hu-
manos y con los procedimientos de gestion, para incluir finalmente la cuestion de la estructura
organizativa, dado que se considera que algunos cambios en ésta tendrian consecuencias posi-
tivas sobre los anteriores. Cabe recordar en todo caso que para asegurar el éxito de cualquier
reforma organizativa no basta con modificar la estructura, sino que es preciso modificar también
la cultura de las organizaciones, para lo cual un liderazgo sostenido en el tiempo y cierto aire
fresco resultan fundamentales.

- RECURSOS HUMANOS

Se ha reconocido siempre el compromiso del grueso de la plantilla de la AECID con los objetivos
de la organizacion, que en ocasiones se ha traducido incluso en un excesivo voluntarismo que
ha tratado de suplir las carencias institucionales. No obstante, los examenes de pares vienen
subrayando de manera sistematica la inadecuacion de la estructura de recursos humanos de la
AECID, lo que en gran medida era aplicable también a la DGPOLDE y lo sigue siendo a la SGCID.
Hasta la reforma de la AECID en el ano 2007, la situacién del personal en el exterior era parti-
cularmente precaria. La conversion en agencia estatal implico un importante esfuerzo para con-
solidar una plantilla acorde con las necesidades del organismo, pero éste es sin duda uno de los
temas en los que la aplicacion de los cambios resulto insuficiente. Como resultado, se ha creado
una estructura que basicamente comprende las siguientes categorias:

|. Personal funcionario en sede, con un perfil generalista en la mayor parte de los casos.

2. Personal laboral en sede, con 5 plazas de personal de alta direccion que, teéricamente, per-
mitirian tanto incorporar a profesionales de la cooperacion de fuera de la Administracion
como facilitar la movilidad entre sede y terreno.

3. Personal laboral de alta direccion en terreno: Coordinadores/as Generales en las OTC y
Directores/as en los Centros Culturales y Centros de Formacion.

4. Personal laboral fijo en terreno: responsables de programas, con un perfil generalista.

5. Personal laboral por obra o servicio en terreno: responsables de proyectos, con un perfil
especializado pero con limitaciones temporales derivadas de la naturaleza de los contratos.

6. Personal laboral local en terreno: dedicado principalmente a tareas administrativas y de
apoyo.

Este modelo, y la practica asociada al mismo, han dado lugar a una serie de importantes debilida-
des estructurales, entre las que podemos destacar las siguientes:

* Creacion de “compartimentos estanco”, que practicamente imposibilitan la movilidad entre
sede y terreno e incluso la movilidad horizontal, con la consiguiente pérdida de oportunidad
de aprendizaje para las personas y para la organizacion. Ademas, la situacion actual requiere
dar respuesta a condiciones juridicas muy diferentes, con frecuencia no exentas de comple-
jidad en la gestion y de tensiones en el dia a dia (p. €]. la movilidad de los responsables de
programas).
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Condiciones poco competitivas respecto a otros donantes y otros empleados publicos es-
panoles en terreno y respecto a otros organismos de la AGE en sede, que dificultan la atrac-
cion y, sobre todo, la permanencia de los mejores profesionales. Esta falta de competitividad
tiene que ver con aspectos retributivos, pero también con las condiciones de trabajo y con
la posibilidad de desarrollar una carrera profesional. Ademas, la falta de adecuacién entre las
condiciones laborales y las caracteristicas de los paises dificulta la cobertura de plazas en los
paises menos avanzados, especialmente en una coyuntura como la actual en la que no se han
actualizado los modulos de carestia de vida.

Perfiles de puestos excesivamente generalistas, frente a la necesidad cada vez mayor de
especializacion. Ello no quiere decir que la AECID y la SGCID no cuenten con especialistas,
sino que los puestos estan disefados de tal manera que no siempre se adecuan los ambitos
de especializacion con las funciones desempenadas. Las redes sectoriales pueden ser un ele-
mento clave para reforzar capacidades y profundizar en la especializacion tematica, pero con
independencia de ello seria deseable incorporar mecanismos mas flexibles que permitieran
contar con personal especializado proveniente de otros ambitos de la Administracion o del
mercado. Por otra parte, frente a lo que cabria suponer, no todas las personas que realizan
funciones de gestion estan suficientemente familiarizadas con los requisitos y procedimien-
tos administrativos que establece la legislacion espanola: contratos, subvenciones, convenios,
etc.

Excesiva amplitud y fragmentacion y falta de una priorizacion estratégica mas clara, lo que
dificulta la especializacion y el trabajo por objetivos. En ocasiones la microgestion o el “even-
tismo” impiden un aprovechamiento mas efectivo de los recursos y capacidades disponibles.
Asignacion del personal laboral local a labores administrativas y de apoyo, a diferencia de lo
que ocurre con otros donantes, que también integran en sus plantillas a personal local para
labores de caracter técnico, beneficiandose la organizacién de sus conocimientos y de su
mayor insercion en la cultura y las dinamicas de los paises socios.

Necesidad de revision de los procedimientos para la cobertura de los puestos laborales de
alta direccion en el exterior, especialmente en el caso de la movilidad entre paises.

Excesiva rotacion en algunos puestos directivos y predirectivos en sede, que se traduce en
una falta de continuidad y en una débil correa de transmision entre los niveles estratégico y
operativo.

Inexistencia de protocolos o mecanismos de “induccion” que faciliten los traspasos cuando
se producen cambios de puesto o cuando alguien nuevo se incorpora a la organizacion.
Recurso en algunos periodos a ciertas formulas contractuales para hacer frente a las limita-
ciones de personal que han dado lugar a varias demandas judiciales y que, ademas, han tenido
efectos negativos sobre el clima de trabajo.

Desajuste entre el planteamiento estratégico y la asignacidn de recursos, con unidades infra-
dotadas en relacion con la relevancia que cabria suponerles o la carga de gestion que deben
asumir. Esta situacion fue especialmente grave en la DGPOLDE y, aunque en los Ultimos ahos
se han tomado algunas medidas para reforzar los equipos, sigue condicionando las capacida-
des de la SGCID para cumplir con sus fines. También es perceptible en algunas unidades de
la AECID en sede y en algunas OTC.

Falta de incentivos, puesto que no se suelen definir perfiles, cargas y tareas concretos para
los puestos, no se lleva a cabo ninguna evaluacion del desempeno y el rendimiento personal
parece escasamente vinculado con la promocién profesional.

Aun cuando se reconoce que la calidad de la formacion ha mejorado en los ultimos anos,
todavia es preciso seguir adecuando la formacion continua del personal en funcion de las
competencias que demanda la agenda de desarrollo, prestando especial atencion a las espe-
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cificidades de terreno. Este ajuste no siempre es facil, ya que no basta con llevar a cabo un
diagnostico de las necesidades formativas de la organizacion y los individuos, sino que es
preciso negociar los planes de formacién en los foros correspondientes.

Ademas, es preciso tener en cuenta la existencia de diferentes tipos de unidades de cooperacion
en el exterior, que requieren perfiles distintos. Esto, que es un hecho distintivo que puede cons-
tituir una ventaja comparativa de la Cooperacién Espanola, implica también una mayor comple-
jidad en la gestion del personal.

La Secretaria General de la AECID ha realizado un esfuerzo en los ultimos anos para conocer
mejor las necesidades de personal de la organizacion, tanto en sede como en terreno. Ademas,
la creacion de la Unidad de Gestion de Seguridad, bajo dependencia jerarquica del Gabinete AE-
CID, supone un avance en el abordaje de los riesgos a los que se enfrenta el personal expatriado.

Las capacidades de la AECID para modificar su modelo de recursos humanos son muy limitadas,
ya que Unicamente se aprobo el primer contrato de gestion y ha de someterse a las condiciones
generales establecidas por el MINHAP y por la normativa que rige para el conjunto de la Admi-
nistracion General del Estado. No obstante, hay cierto margen de decision para llevar a cabo una
politica propia de personal que todavia no se ha aprovechado lo suficiente.

Parece dificil que pueda consolidarse ninglin cambio de calado sin revisar el modelo de recursos
humanos en el que se sustenta la politica de cooperacion para el desarrollo. En principio, cabrian

varias opciones para superar la situacién actual:

Tabla 9. Posibles modelos de recursos humanos.

MODELO VENTAJAS INCONVENIENTES
El personal laboral que actualmente presta servicios en
L El personal técnico y directivo de la AECID en el exterior e! exterior debera superar 13 opasicion correspondlente,
Funcionarizacion L L . bien de un cuerpo especifico creado ex novo, bien
. se equipararia a otros funcionarios expatriados en sus :
progresiva del condiciones laborales de alguno de los diferentes cuerpos actualmente
grueso del personal o . . existentes.
. Seria posible la movilidad sede-terreno y se facilitaria la
expatriado. - . Dado el volumen del personal de AECID en el
progresion profesional. . . ,
exterior, los costes del modelo se incrementarian
considerablemente respecto a la situacion actual.
El personal funcionario actual podria pasar a la situacion  En principio, cabe presuponer al personal laboral un
de servicios especiales de manera relativamente sencilla.  menor conocimiento de las normas y procedimientos
Laboralizacién del Se posibilitaria la movilidad sede-terreno y el administrativos por los que se rige el sector pdblico.
rueso del personal reclutamiento de profesionales del desarrollo externosa  Para resultar de interés para el personal de la
gn sede P la AGE. Administracidn y del sector privado seria necesario que

Un modelo sujeto al derecho laboral es, en principio,
menos rigido que un modelo de personal funcionario, lo
que facilitaria la adaptacion a las nuevas necesidades.

las condiciones de trabajo fueran mas atractivas.
Podria haber reticencias por parte de algunas personas
y de ciertos cuerpos.

Una tercera opcion intermedia seria el establecimiento de una serie de “pasarelas”, que, man-
teniendo un modelo mixto como el actual, facilitaran de manera efectiva una mayor movilidad
entre sede y terreno. Este modelo supondria en un primer momento una diversidad ain mayor
de situaciones posibles del personal, pero podria ponerse en marcha en un plazo menor y podria
consolidarse o servir de transicion hacia una u otra de las opciones anteriores.
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- PROCEDIMIENTOS DE GESTION

La falta de adecuacion de los procedimientos de gestion de la AECID también suele aparecer
en las evaluaciones de manera recurrente. Las principales limitaciones pueden agruparse en tres
categorias:

Limitaciones relativas a los medios materiales

A pesar de los esfuerzos y avances relativos que supuso el denominado “Plan SIGUE”, la Agencia
todavia carece de un sistema integrado de informacion que conecte a sede y terreno y que facili-
te el seguimiento técnico y financiero de las intervenciones. Ni siquiera a nivel de sede existe un
sistema Unico de gestion documental, por lo que todavia perdura una pluralidad de herramientas
que no estan conectadas entre si. Los proyectos piloto de conexion de las OTC de Colombia y
Marruecos con sede estan a punto de finalizar, lo que resulta prometedor y muestra el camino
que habria que seguir. El reciente desarrollo del Share Point de la AECID para facilitar el trabajo
de las redes tematicas y sectoriales supone también un paso adelante en la mejora de la comuni-
cacion interna y la gestion del conocimiento en la Agencia y abre la posibilidad de participacion
a la SGCID, cuyo personal, al depender organica y funcionalmente del MAEC, tiene alin mayores
dificultades para conocer la informacion generada por la Agencia, puesto que no tiene acceso ni
a su intranet ni a sus sistemas de informacion.

Tampoco se ha implantado la firma electronica, que podria reducir la carga de papel y agilizar los
procedimientos.

Limitaciones relativas a los procesos

Aunque en 2008 se llevo a cabo un mapa de procesos y comenzaron a elaborarse guias de tra-
mitacién por parte de la Secretaria General de la AECID, apenas existen manuales de procedi-
mientos de caracter comun que se actualicen periddicamente y que faciliten la gestion. Ello se ha
suplido en algunas ocasiones mediante acciones aisladas de las diferentes unidades gestoras, lo
que implica una fragmentacion de esfuerzos y un riesgo de disparidad en cuestiones que debe-
rian ser homogéneas. Sumada a la falta de procesos de “induccion” y de una formacién continua
en gestion administrativa, esta carencia repercute negativamente en el funcionamiento de la
Agencia y genera costes de tiempo y de calidad de los procedimientos.

Por otra parte, no existe un sistema estandarizado de registro y archivo de la informacién,
por lo que cada unidad o incluso cada persona aplican sus propios criterios. Esta carencia, en
principio de facil solucidn, dificulta enormemente el seguimiento, la evaluacion y el traspaso de
funciones y contribuye a la “cultura de silos” y a la pérdida de memoria institucional. De hecho,
la fragmentacion de la informacion, aun cuando esté disponible, ha sido puesta de manifiesto en
el ultimo informe |ATI sobre Espana de Publish What You Fund como un elemento que incide
negativamente en la transparencia y en los procesos de toma de decisiones.

Limitaciones relativas a la disfuncion entre la normativa espanola y la actividad de la AECID, que
se desarrolla principalmente en el exterior
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En estrecha relacion con la formacion del personal y con la elaboracion de manuales de proce-
dimientos, es preciso sefalar que algunas de las limitaciones que se atribuyen a la normativa es-
panola tienen a veces mas que ver con un conocimiento insuficiente de la misma, con el uso que
se hace de ella, o con la prevalencia del precedente administrativo y los modelos estandarizados
sobre la innovacion dentro de los marcos juridicos posibles.

Dicho esto, se han constado algunas limitaciones en la normativa actualmente vigente. Asi, a
pesar de que en su dia supuso un avance, el Real Decreto 794/2010 resulta insuficiente para
asegurar el adecuado cumplimiento de los fines de la Agencia. En el caso de las subvenciones de
politica exterior de concesion discrecional, la falta de claridad en cuanto a las obligaciones para
el beneficiario en relacién a la ejecucion vy la justificacion, el desajuste en los plazos previstos, la
imposibilidad de conceder segundas prorrogas y la obligatoriedad de utilizacion del castellano
han llevado a situaciones complicadas, en las que, sin constatarse negligencia grave por parte de
los beneficiarios, la obligacion de cumplimiento de la normativa vigente ha desvirtuado algunos
de fines para los que se concedieron las subvenciones (obligacién de devolver fondos sin haber
finalizado las intervenciones, erosion de la confianza mutua, etc.). Especialmente en los paises
de Africa, el personal de las OTC ha realizado en ocasiones labores de acompanamiento ad-
ministrativo que, ademas de suponerle una carga adicional, han desdibujado los limites entre el
concedente y el beneficiario de la subvencion, lo cual no resulta deseable. Frente a ello, habria
que flexibilizar los procedimientos de acuerdo a las condiciones de los paises y a los objetivos
perseguidos y asegurar que todas las partes tienen desde el primer momento una comprension
clara y suficiente de los compromisos asumidos.

En el caso de los organismos internacionales, como ya se ha comentado, los principales escollos
se han planteado por la imposibilidad coyuntural de canalizar las contribuciones a través del
FONPRODE, lo que ha llevado a utilizar las subvenciones de politica exterior. El caracter finalista
de dichas subvenciones, que no permite hacer contribuciones generales, la exigencia de intereses
de demora y la sumision a los sistemas espanoles de justificacion estan generando dificultades
para la aceptacion de las subvenciones y para la negociacion de los MAE.

En lo que respecta a las subvenciones en concurrencia competitiva, el CAD ha puesto de ma-
nifiesto la excesiva carga administrativa a la que estan sujetas las ONGD espanolas que reciben
fondos publicos. Esta circunstancia, unida a las debilidades ya relatadas en cuanto al archivo de
la documentacion y los medios informaticos, se ha traducido ademas en una sobrecarga del De-
partamento de Gestion Econémica de la AECID y del conjunto de la organizacion, que en los
ultimos anos ha debido revisar y tramitar un ingente nimero de justificaciones correspondientes
a periodos anteriores.

Cabe suponer que esta circunstancia no se repita, ya que debido a la reduccién del presupuesto
actualmente se conceden menos subvenciones, se gestionan a través de un sistema informatico
desde el principio de su tramitacion hasta la justificacion, las resoluciones de concesion son mas
claras y ha mejorado la formacion del propio personal de la AECID. Es de esperar, por tanto, que
a partir de 2016 las justificaciones puedan revisarse a medida que se presenten y no varios ahos
después. En todo caso, en las propuestas se recogen algunas posibles medidas para reducir las
cargas administrativas.

A la luz de la experiencia acumulada en los uUltimos anos, parece que una excesiva centralizacion
de la gestion corre el riesgo de saturar a las unidades de sede y ademas ralentiza la toma de deci-
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siones y la concrecion de las actuaciones en los paises, con la consiguiente pérdida de flexibilidad
y capacidad de respuesta. Sin embargo, para poder transitar hacia una mayor delegacion en te-
rreno, es preciso que previamente mejore la conexion informatica entre sede y terreno y que se
refuerce a las unidades en el exterior para asegurar que cuentan con las capacidades necesarias.

- ESTRUCTURA INSTITUCIONAL

La creacion de la DGPOLDE en 2005 fue valorada en su momento de manera positiva, ya que se
considerd que con ello se fortalecian las capacidades de planificacion y evaluacion estratégicas
de la Cooperacion Espanola. Por otra parte, en 2007 se llevd a cabo un notable esfuerzo para
adaptar la estructura de la AECID, que se plasmo en la conversion en agencia estatal del antiguo
organismo autonomo. Este cambio, sin embargo, no tuvo finalmente el alcance que se habia pre-
visto, por lo que varias de las expectativas de mejora apenas pudieron llevarse a cabo y se genero
en su lugar una sensacion de frustracion y de reforma inconclusa.

Por otra parte, en estos diez anos no siempre se han producido la coordinacion y sintonia que
serian deseables entre la Secretaria de Estado, la Direccion General/Secretaria General y la AE-
CID.Aunque los mandatos de estas tres instancias estan formalmente diferenciados, en la practi-
ca se han dado espacios ambiguos o de deliberada confusion de responsabilidades. Esta situacion
ha dificultado un mejor aprovechamiento de los medios disponibles y una mayor articulacion
entre la estrategia y la operativa.

En el periodo reciente se ha tratado de poner solucion a esta circunstancia mediante la unifica-
cion de facto de la direccion politica y ejecutiva de la AECID y de la SGCID en un solo cargo,
lo que ha redundado en una mejor coordinacion, aunque el modelo todavia no esta totalmente
consolidado.

Si se revisara la estructura institucional, podrian plantearse, entre otras, las siguientes opciones.

* Consolidar y formalizar el esquema reciente, de una unica direccién para dos estructuras
diferenciadas. De este modo, se mantendrian la diferencia organica y la autonomia respecto
a la Agencia que justificaron en su dia la creacion de la DGPOLDE, pero se unificaria la linea
de decision para asegurar que la estrategia global orienta la ejecucion y que la gestion esta
conectada con la planificacion y la evaluacion. Si se opta por mantener este modelo, conven-
dria que se refuercen las capacidades y el rango jerarquico de las unidades responsables de
la planificacion estratégica, la coordinacion global del sistema, la coherencia de politicas y la
evaluacion. Ello podria hacerse mediante la creacion de una Direccion General en el seno
del MAEC.A diferencia de lo que sucedia en los momentos en que habia una Direccion de la
AECID con rango de Secretaria General y una Direccion General de Politicas de Desarrollo,
en este esquema el peso de la Direccion General se veria reforzado porque un solo cargo
ostentaria el liderazgo politico y la direccion estratégica y ejecutiva, como se ha puesto de
manifiesto desde la unificacion de la direcciéon de AECID y SGCID.

* Unificar la actual SGCID con la AECID, para lo cual podria crearse en la Agencia una Direc-
cion de Planificacion Estratégica en la que se integrase la actual Subdireccion de Politicas de
Desarrollo de la SGCID. La independencia de la Division de Evaluacion respecto de la gestion
podria asegurarse mediante una mayor participacion del 6rgano colegiado en la planificacion
de las evaluaciones y en la rendicion de cuentas sobre las mismas o mediante un control de
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calidad externo. La conexion de la Agencia con el MAEC se articularia a través de su adscrip-
cion, bien a una Secretaria de Estado especializada, bien directamente al Ministro.

* Crear un nuevo organismo, que aglutinaria competencias y funciones en materia de coo-
peracion internacional para el desarrollo sostenible que actualmente estan dispersas en el

sistema: SGCID, AECID, FIIAPP, MINECO, MAGRAMA, etc.

Sea cual sea la opcion elegida, habria que dar respuesta a las limitaciones de la AECID que no se
resolvieron con su conversion en agencia estatal’® y que se han visto agravadas por la falta de
aprobacion de los correspondientes contratos de gestion. La reciente derogacion de la Ley de
Agencias Estatales por la Ley 40/2015, de | de octubre, hace ain mas necesario revisar la for-
mula juridica en la que deberia sustentarse el principal érgano gestor de la politica espanola de
cooperacion para el desarrollo.

Varias opciones parecen posibles: i) La vuelta a la figura del organismo auténomo, que ya se
experimento en el pasado y que justamente se tratd de superar mediante la conversion en
agencia estatal; ii) la integracion en un Ministerio, que tendria el inconveniente de una menor
flexibilidad en la gestién:iii) la regulacion de la Agencia mediante una ley especial que atendiese
a sus particularidades, tal y como ya ocurre con algunos organismos que llevan a cabo funcio-
nes especializadas en Espana (Museo del Prado, Museo Reina Sofia o Agencia Tributaria) y en el
exterior (Instituto Cervantes, Instituto de Comercio Exterior, Agencia Vasca de Cooperacion al
Desarrollo o Agencia Andaluza de Cooperacion Internacional para el Desarrollo).

En estos casos se ha optado por a) un régimen juridico de Derecho publico, con posibilidad de
actuacion en el marco del Derecho privado; b) un régimen de personal basado en el derecho
laboral, inspirado en los principios de igualdad en el acceso, mérito y capacidad; c) un régimen
de contratacion sometido a la Ley de Contratos del Sector Publico, pero que tiene en cuenta las
peculiaridades del régimen juridico del organismo; d) un régimen presupuestario especifico que
facilite la gestion presupuestaria y que permita la aplicacion de los recursos financieros propios
a las actividades del organismo, sin perjuicio de la actuacién en el marco de la Ley General Pre-
supuestaria para el resto de cuestiones.

Esta naturaleza permitiria conservar algunos elementos con los que cuenta actualmente la Agen-
cia, como su adscripcion a un Ministerio, la figura de una direccion ejecutiva, la existencia de un
organo superior de caracter colegiado en el que podrian integrarse representantes de diferentes
Ministerios y unidades vinculadas con el desarrollo humano y sostenible, y la regulacion espe-
cifica de ciertas cuestiones a través de un Estatuto. Al mismo tiempo, la dotaria de una mayor
flexibilidad para el cumplimiento de sus fines y podria prever las especificidades procedimentales
que se derivan de su actuacion en el exterior y de la naturaleza de sus contrapartes.

30 Las principales ventajas de caracter practico resultantes de la conversion en agencia estatal habrian sido, desde el
punto de vista presupuestario, el hecho de que los créditos no sean vinculantes (salvo el capitulo 1) y la posibilidad
de variaciones presupuestarias rapidas con cargo al remanente de tesoreria; desde el punto de vista de personal,
posibilidad de hacer algunas modificaciones menores de la RPT sin acudir a la CECIR (nunca crear puestos ni
modificar retribuciones). La sustitucion de la fiscalizacion previa por el control financiero permanente, si bien ha
podido agilizar un poco la gestion, parece haber tenido como contrapartida un aumento de las consultas al servicio
juridico del Estado y/o a la Secretaria General de la AECID. En general, se percibe un cierto desencanto en la
mayoria de las agencias estatales respecto a los cambios que inicialmente se preveian, entre otros motivos porque
la mayoria de ellas no han conseguido actualizar sus contratos de gestion.
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De operarse este cambio, seria oportuno plantearse dos cuestiones que hasta ahora también
han condicionado el trabajo de la Agencia:

El Ministerio de adscripcion

En una agenda universal de desarrollo sostenible mas alla de la cooperacion, en la que la co-
herencia de politicas tiene un peso significativo, parece conveniente disponer de una relacion
jerarquica que facilite el trabajo horizontal y la influencia en la toma de decisiones. En principio,
tres opciones resultarian posibles:

* Creacion de un Ministerio especifico de desarrollo sostenible al que se adscribiria la Agencia.
Esta opcion parece dificil de llevar a la practica, como lo muestra el hecho de que sea clara-
mente minoritaria en otros donantes. No obstante, cabe recordar que la Ley 50/1997, de 27
de noviembre, del Gobierno, prevé la posibilidad de que,ademas de los Ministros titulares de
un Departamento, existan Ministros sin cartera a los que se les atribuira la responsabilidad
de coordinar determinadas funciones gubernamentales.

* Mantenimiento de la adscripcion al MAEC. En este caso convendria asegurar que los res-
ponsables de dirigir la cooperacion para el desarrollo tengan una mayor capacidad de influir
en la coherencia de politicas que durante las legislaturas pasadas —por ejemplo, mediante su
participacion en el Consejo de Politica Exterior y en su Consejo Ejecutivo-. Con cambio de
adscripcién o sin él, seria oportuno crear en el MAEC mecanismos de financiacion de los
compromisos de politica exterior, que evitasen la tentacion de recurrir a la Agencia ante la
falta de otro tipo de instrumentos.

* La creacion de una Secretaria de Estado de Desarrollo en el Ministerio de la Presidencia, al
que se adscribiria la Agencia. Esta opcion podria contribuir a incrementar el perfil politico
y a asegurar una mayor capacidad de influencia, pero requeriria de un liderazgo sostenido.
A su vez, la articulacién con la politica exterior se aseguraria mediante la participacion de
representantes del Ministerio de Asuntos Exteriores en el 6rgano colegiado de la Agencia y
a través de las medidas que prevé la Ley de la Accidn y del Servicio Exterior del Estado en
materia de unidad de accion en el exterior.

La estructura interna

La AECID actual es fruto de la integracion de diferentes unidades preexistentes, lo cual ha con-
tribuido a mantener una estructura administrativa fuertemente compartimentalizada, a pesar de
ciertos avances, como la creacion de grupos horizontales de trabajo en sede —especialmente el
Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad (GTEC) y en menor medida los equipos pais- y la expe-
riencia generada por las redes sectoriales y tematicas, que estan suponiendo una nueva dinamica
de trabajo entre sede y terreno.

Ademas, la incorporacién a la Agencia en el ano 2000 de la antigua Direccion General de Relacio-
nes Culturales y Cientificas del MAEC supuso que desde la organizacion se gestionen programas
que no computan como AOD y que tampoco tienen una conexion directa con los fines de la
Agencia (accion cultural del Estado en el exterior, becas para espanoles en instituciones euro-
peas, etc.).Aunque a lo largo de los afos se han generado algunas sinergias entre la cooperacion
cientifica y cultural para el desarrollo y la promocion de la cultura y la ciencia espanolas en el
exterior, pareciera razonable que las actuaciones de cooperacion cientifica y cultural vinculadas
con el desarrollo se mantuvieran en la Agencia, pero no asi el resto.
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La reforma podria ser una oportunidad para adecuar mejor la estructura interna de la Agencia,
de manera que su modelo de organizacién respondiera de manera mas integral a las nuevas
necesidades que demandan tanto los cambios en los paises socios y en la agenda internacional
como a los cambios en los planteamientos y en la gestion de la Cooperacion Espafola que ya se
vienen produciendo.

Podria incluso plantearse la integracion en la Agencia de una parte de las funciones que ac-
tualmente se realizan desde el MINECO y del MAGRAMA y que computan como AOD, lo
que podria derivar en una mayor coordinacion y coherencia en cuestiones relacionadas con la
cooperacién multilateral, las operaciones de deuda y el cambio climatico permitiria incorporar
a la AECID a profesionales con perfiles y competencias en los ambito ambiental y econémico y
financiero que enriquecieran a sus equipos.

Ademas, seria oportuno prever la creacion de estructuras que potencien un trabajo mas hori-
zontal, como grupos de trabajo o comisiones en los que se dé seguimiento periddico a los MAP
o a programas que afectan a varios Departamentos cuya gestion actual esta fragmentada, como
han mostrado las sistematizaciones de la cooperacion de la AECID con pueblos indigenas y
poblacién afrodescendiente y la evaluacion del Programa de Patrimonio para el Desarrollo, por
ejemplo.

PARA PROFUNDIZAR EN EL ANALISIS

e ACADE (2012). La cooperacion al Desarrollo Espafiola ante un nuevo contexto:
el valor de las capacidades institucionales y humanas del sector. Asociacion de
Profesionales por la Calidad de la Cooperacion para el Desarrollo. http://www.
asociacionacade.org/index.php?option=com_content&view=article&id=106:la-coopera-
cion-al-desarrollo-espanola-ante-un-nuevo-contexto-el-valor-de-las-capacidades-institucio-
nales-y-humanas-del-sector&catid=35:portada&Iltemid=53

e AEVAL (2015). Informe al Congreso de los Diputados sobre la actividad desple-
gada por las Agencias Estatales durante 2013. http://www.aeval.es/export/sites/aeval/
comun/pdf/calidad/informes/Informe_Agencias_201 3.pdf

* De la Iglesia-Caruncho, M. (coord.) (2007). Avances y retos de la cooperacion
espaiiola: reflexiones para una década. Madrid: Fundacién Carolina y Siglo XXI.
(201 1b) The politics and policy of aid in Spain, IDS, Research Report, 65, https://
www.ids.ac.uk/files/dmfile/Rs65.pdf

* Ministerio de Asuntos Exteriores.(2003). Examen de Pares de la Cooperacion Es-
pafiola 1999-2001: Recomendaciones e Informe de la Secretaria del CAD. http://
www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Coo-
peracion/Evaluacion/PeerReviewCAD/Examen%20Cooperacion%20Espa%C3%B | ola%20
1999-2000%20Recomendaciones%20e%20Informe%20del%20CAD.pdf

* Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion. (2008b). Examen de Pares
de la Cooperacion Espaiola 2007: Recomendaciones e Informe de la Secretaria
del CAD. http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/
Documents/Cooperacion/Evaluacion/PeerReviewCAD/Examen%20%20pares%20CAD%20
2007%20Espa%F | ol.pdf
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(2009b) Evaluacion del Il Plan Director de la Cooperaciéon Espaiiola 2005-2008.
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/
Cooperacion/Evaluacion/InformesEvaluacion/25.9%20Eval%20%20del%20%20119%20Plan%20
Director%20dela%20Cooperaci%C3%B3n%20Espa%C3%B | 0la%20(2005-2008).pdf

(2012) Evaluacion intermedia del 11l Plan Director de la Cooperacion Espaiiola
2009-2012. http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicacio-
nes/Documents/Cooperacion/Evaluacion/InformesEvaluacion/3 1.%20Eval%20intermedia%20
del%20111%20Plan%20Director%20de%201a%20Cooperaci%C3%B3n%20Espa%C3%B | o-
1a%202009-2012.pdf

(2013b). Examen de pares del CAD, 201 I. http://www.cooperacionespanola.es/sites/
default/files/examen_pares_cad_201 |.pdf

(2015b). Examen intermedio del IV Plan Director. http://www.cooperacionespanola.
es/sites/default/files/5_evaluacion_ivpd_completo_web.pdf

3.3.6. RESULTADOS, CONOCIMIENTO, TRANSPARENCIA Y RENDICION DE
CUENTAS

- GESTION PARA RESULTADOS

La insistencia de los sucesivos Planes Directores en la gestion para resultados muestra la rele-
vancia de este tema y las dificultades que implica su puesta en practica. Los numerosos trabajos
del CAD al respecto dan cuenta también de que este es un reto al que se enfrenta el conjunto
de los donantes.

La Cooperacion Espanola ha experimentado algunos avances relevantes en este sentido, promo-
vidos desde la DGPOLDE/SGCID y desde la UPEC en la AECID.Asi, se ha promovido la forma-
cion en este ambito, se han revisado los ejercicios de programacion operativa, se viene disehando
un sistema de gestion para resultados en la Agencia, se esta mejorando la calidad de las matrices
de los MAP,y esta en proceso de elaboracion un marco de resultados de desarrollo e indicado-
res que puedan servir como referente para el conjunto de la Cooperacion Espanola, tanto para
la planificacion y el seguimiento como para facilitar la evaluacion y la rendicion de cuentas.

No obstante, la mayoria de las evaluaciones han puesto de manifiesto que sigue habiendo ciertas
limitaciones que condicionan la implantacién de una gestion orientada a resultados:

* La falta de una mayor conexion entre los planos estratégico y operativo.

* La limitacion de los marcos temporales de planificacion en relacion con la duracion de los
procesos de cambio que llevan a los resultados de desarrollo en los paises. Por una parte,
cada Plan Director requiere un proceso de ajuste derivado de los compromisos previos y
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de las intervenciones vivas. Por otra, la informacién sobre los resultados de un afo no suele
estar disponible hasta mediados del ejercicio presupuestario siguiente?'.

* Lainsuficiencia de diagnoésticos y la debilidad de los documentos de formulacion.

* La escasa documentacion y sistematizacion de los procesos.

* La informalidad del seguimiento, que depende en gran medida de las personas mas que de
procesos comunes a la organizacion.

* La debilidad de las herramientas informaticas disponibles.

* La necesidad de cambiar la cultura de trabajo y de reforzar las capacidades del personal.

* El gran esfuerzo que recae sobre las unidades técnicas de SGCID y AECID responsables
de impulsar la gestion para resultados, dados su limitado tamano y la necesidad de atender
también a otras tareas.

Sin embargo, este es elemento crucial que requiere una mejora urgente, ya que estas debilidades
no sélo afectan a la planificacion y la gestion, sino que también tienen incidencia en la evaluacion,
en la rendicion mutua de cuentas y en la comunicacion a la ciudadania espanola de los resultados
alcanzados a través una politica publica cuyas acciones se desarrollan mayoritariamente fuera de
nuestras fronteras (Alonso, 2012).

- EVALUACION

La Cooperacion Espanola ha tenido historicamente una funcion de evaluacion débil, que no se
correspondia con sus dimensiones ni con las unidades similares de otros donantes del CAD
(OCDE, 2010).A pesar de que a lo largo de los anos se han producido algunos hitos relevantes
(Argilés, 2014), la consolidacion de un sistema sélido de evaluacion ha estado sujeta a vaivenes,
lo que ha dificultado su integracion plena en la cultura de gestion de los diferentes actores, tanto
en su dimension de herramienta para el aprendizaje como en su utilidad para la rendicion de
cuentas (Larrd, 2012). Esto se refleja tanto los examenes de pares como en varias evaluaciones,
que han puesto de manifiesto la calidad desigual de las evaluaciones generadas por la Coopera-
cion Espanola y, sobre todo, la necesidad de que la evaluacion retroalimente mas eficazmente el
sistema.

Tras la aprobacion del IV Plan Director se ha dado un renovado impulso a la evaluacién y se han
producido algunos avances destacados: nueva Politica de Evaluacion, Planes Bienales de Evalua-
ciones, Informes Anuales de Evaluacion, incremento sustancial del nimero de evaluaciones rea-
lizadas y publicadas, elaboracion de una ficha de calidad de las evaluaciones, implantacion de un
sistema de respuesta de gestion, mayor presencia de la evaluacion en el discurso y en la practica
de la cooperacion, etc. No obstante, la cultura de evaluacion en nuestro sistema y los cimientos
de la Division de Evaluacion son tan fragiles que sigue existiendo el riesgo de reproducir los
ciclos anteriores®.

3! Una reciente evaluacion de la cooperacion finlandesa sugiere elaborar planes estratégicos acompafados de un

marco de resultados por un plazo superior a 4 afios. De este modo, se contaria con una guia que seria concretada
periédicamente mediante documentos mas sencillos que requieran un menor despliegue para su elaboracion. Ello
también facilitaria una mayor articulacion entre los marcos estratégicos y los marcos presupuestarios (Ministerio
de Asuntos Exteriores de Finlandia (2015).

32 Un balance mas detallado puede consultarse en el Informe Anual de Evaluacion 2014.
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Por este motivo, convendria aprovechar los aprendizajes pasados y el impulso de este periodo
para construir sobre ellos y seguir mejorando las capacidades de la Cooperacion Espanola en
materia de evaluacion. Ello requiere, entre otras cosas, mantener una apuesta politica por el
aprendizaje y la rendicion de cuentas y abordar algunas de las debilidades que siguen presentes:

* Insuficiencia del personal técnico estable de la Division de Evaluacion y existencia de muy
desiguales y a veces limitadas capacidades en evaluacion del personal de la AECID.

» Débil evaluabilidad de las intervenciones (Iégicas de intervencion poco explicitas y planifica-
cion no siempre realista, ausencia de lineas de base o de diagnosticos previos, seguimiento
limitado y con frecuencia informal, escasa sistematizacion de las experiencias, pérdida de
memoria institucional, etc.).

* Planificacion de las evaluaciones mas ajustada a la toma de decisiones —componente de
aprendizaje- y a la distribucién de los recursos —componente de rendicién de cuentas-. Ello
presupone una mayor implicacion de los decisores y de los 6rganos consultivos en la formu-
lacion de posibles evaluaciones, el establecimiento de un presupuesto propio de la Division
de Evaluacion acorde con las previsiones de los planes, etc.

* Margen de mejora en la calidad de las evaluaciones. El modelo seguido en estos anos, con-
sistente en externalizar la ejecucion de las evaluaciones, tiene la ventaja de contar con una
mirada externa y con equipos adicionales a la Administracion y ha permitido llevar a cabo un
mayor numero de evaluaciones, pero también supone una dilatacion de los plazos vinculados
a las licitaciones y con frecuencia implica un menor conocimiento del funcionamiento de las
organizaciones por parte de los evaluadores. Ademas, en varios casos se ha detectado que el
mercado no siempre garantiza una mayor solidez metodologica (por cuestiones que tienen
que ver con los plazos e importes de las licitaciones y con la complejidad de las evaluaciones
centralizadas, pero también con el tamano pequeno y mediano de la mayoria de las empresas
dedicadas a la evaluacion de la cooperacion y con las inercias derivadas de una praxis de
evaluaciones de proyectos de ONGD obligatorias, rapidas y de bajo presupuesto). Por ello,
convendria explorar nuevas formulas de gestionar y ejecutar las evaluaciones (p. ej. evaluacio-
nes mixtas),aunque ello supusiera reducir el nUmero de evaluaciones centralizadas (el propio
sistema ha mostrado una capacidad limitada de procesar los resultados de las evaluaciones).

* Insuficiente consolidacion del sistema de respuesta de gestion.

- GESTION DEL CONOCIMIENTO

La gestion del conocimiento es un tema de gran relevancia en la nueva agenda del desarrollo, en
especial en la relacion con los paises de renta media. Es también un mecanismo para la mejora
continua de las organizaciones y para impulsar un cambio de cultura institucional que genere
mayor valor anadido.

Los ultimos Planes Directores han aludido a esta cuestién de una forma u otra, aunque los avan-
ces han sido limitados. Muchas debilidades para una mejor gestion del conocimiento tienen que
ver con aspectos que ya se han puesto de manifiesto en otros lugares de este informe, especial-
mente en relacion con los medios materiales, los procedimientos, la estructura institucional y la
cultura organizacional.

Para avanzar en la gestion interna del conocimiento el Departamento de Cooperacion Sectorial
de la AECID ha venido impulsando las redes sectoriales (que cuentan con una experiencia acu-
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mulada de mas de 5 anos). Mas recientemente se han constituido algunas redes tematicas (cuya
creacion se ha inspirado en gran medida en las redes sectoriales) y desde la Unidad de Planifica-
cion, Eficacia y Calidad se estan impulsando actividades formativas y una vision de caracter global
sobre lo que deberia implicar la gestion del conocimiento para el conjunto de la organizacion.
En los ultimos anos también se ha revisado el antiguo Programa Interamericano de Formacion
Técnica Especializada (PIFTE) con el objetivo de adaptarlo a las nuevas demandas de los socios y
reforzar el intercambio de conocimientos, lo que ha dado lugar al lanzamiento en 2015 de Inter-
coonecta, el Plan de Transferencia, Intercambio y Gestion del Conocimiento de la Cooperacion
Espanola. Ademas, recientemente se han desarrollado aplicaciones informaticas para mejorar el
desempeno de todas estas iniciativas. No obstante, varios de estos procesos de cambio todavia
no estan consolidados y sera fundamental asegurar la coherencia del conjunto de iniciativas con
el modelo global de gestion del conocimiento.

En estrecha relacion con la gestion del conocimiento, uno de los compromisos en los que mas
ha costado consolidar avances es el relacionado con la investigacién y los estudios sobre y para
el desarrollo. Tanto el anterior Plan Director como el actual preveian la elaboracion de una es-
trategia de ciencia, tecnologia e innovacion para el desarrollo, que todavia no ha visto la luz y
que parece haber perdido prioridad entre los actores implicados en su impulso. Por otra parte,
durante este Ultimo periodo los programas de cooperacion cientifica y universitaria, cuya refor-
mulacion se habia iniciado bajo el Il Plan Director, han sufrido una drastica reduccion.

En Espafa existen numerosos programas de posgrado en cooperacion para el desarrollo®, al-
gunos think tanks especializados y varios profesionales de reconocido prestigio y trayectoria
en diferentes ambitos —académico, institucional, de las organizaciones no gubernamentales y el
sector privado- que alimentan la reflexion y generan documentos y posiciones de referencia. El
propio Consejo de Cooperacion, a través de sus dictamenes y grupos de trabajo, ha contribuido
también a esta tarea en su condicion de érgano consultivo. Sin embargo, a pesar de la constitu-
cion de la Red Espanola de Estudios de Desarrollo, los estudios sobre desarrollo estan menos
consolidados que en otros paises del CAD.

La creacion de una unidad de estudios en la SGCID, que ha sido propuesta en diferentes oca-
siones, podria alimentar tanto la planificacion estratégica como la gestion y establecer comple-
mentariedades con la evaluacion —como actualmente ocurre en varias agencias de desarrollo-,
fomentando la innovacion, el aprendizaje continuo, la incorporacion de buenas practicas y la
produccion de un corpus doctrinal de sello propio.

- COMUNICACION, RENDICION DE CUENTAS, SENSIBILIZACIONY EDUCA-
CION PARA EL DESARROLLO

Este es un tema sobre cuya necesidad de mejora han insistido numerosas evaluaciones —el exa-
men de pares de 201 | fue premonitorio en anticipar su relevancia en el contexto de la crisis eco-
némica-. En este Ultimo periodo se han producido algunos avances significativos, especialmente
en lo que respecta a la articulacion de los actores de la Cooperacion Espanola en torno a un

3 Segun los datos del OCUD, durante el afio 2015 se ofrecen 311 postgrados de 63 Universidades diferentes, a
través de titulos propios y de master, de los que 38 son interuniversitarios.
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logo comun, a la creacion del Portal de la Cooperacion Espanola, a la revision de la comunicacion
institucional de la AECID, y a una mayor rendicion de cuentas al Parlamento.

Los logros han sido especialmente relevantes en materia de transparencia, como ha puesto de
manifiesto el ya citado informe de Publish what you fund (indice IATI). Los hitos que han permi-
tido este avance han sido fundamentalmente la aprobacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno; la puesta en marcha de la
herramienta Info@OD para la consulta de informacién estadistica sobre las intervenciones de
la Cooperacién Espanola, accesible desde el Portal de la Cooperacion Espanola;y la publicacion
de dicha informacion en un lenguaje abierto, que permite que sea consultada y procesada tanto
en Espana como internacionalmente, incluyendo a los paises receptores de la ayuda. También ha
aumentado el nimero de evaluaciones publicadas.

No obstante, en las recomendaciones de dicho informe también se apunta que el siguiente hito
a alcanzar por nuestro pais seria la puesta a disposicion del publico de informacion facilmente
accesible relacionada con las intervenciones que se financian (memorandums de entendimien-
to, documentos de planificacion y seguimiento, licitaciones, datos presupuestarios, evaluaciones,
etc.). Si la Cooperacion Espanola no consigue avanzar en este sentido probablemente retroce-
dera en sus niveles de transparencia.

En cualquier caso, todavia es preciso seguir haciendo un mayor esfuerzo tanto en la mejora
de la comunicacion interna como en materia de sensibilizacion, educacion para el desarrollo
y rendicion de cuentas sobre los resultados. Tradicionalmente los actores institucionales de la
Cooperacion Espanola han prestado poca atencion a la comunicacion. Ello se ha traducido en
una falta de estrategias comunicativas y en la debilidad de las unidades dedicadas a esta tarea. La
comunicacion sobre el desarrollo se ha dejado en gran medida en manos de las ONGD, al igual
que ha ocurrido con la sensibilizacion y con la educacion para el desarrollo. Estas organizaciones
cumplen un importante papel, pero las diferentes Administraciones Pubicas deberian asumir sus
responsabilidades en la materia con mas decision. Por otra parte, la cobertura informativa de
los medios de comunicacion suele reproducir visiones estereotipadas sobre los “paises en de-
sarrollo”, presta mayor atencién a los sintomas que a las causas de la pobreza y destaca mas las
deficiencias y necesidades que los logros y avances de los paises.

Como senalan varios informes del CAD (Da Costa, 2009; OCDE, 2014), la comunicacion ha ido
emergiendo como un factor crucial en la gestion para resultados y en el fortalecimiento de la
rendicion de cuentas —tanto de los paises entre si como de los responsables politicos hacia la
ciudadania respecto al uso de los recursos publicos-.

Ademas, los restantes principios de eficacia de la ayuda son también aplicables al ambito de la
comunicacion. Ello implica asumir que los paises socios son los verdaderos protagonistas de su
desarrollo y reconocer que el alcance de la AOD es limitado. Se requiere, por tanto, un mayor
peso de los paises receptores en la comunicacién sobre el desarrollo y una nueva forma de
comunicar los resultados, que explique como la cooperacion de cada donante internacional
contribuye a esfuerzos mas amplios que involucran a una pluralidad de actores.

La Cooperacion Espanola aprobo su primera estrategia de educacion para el desarrollo en 2007.

No obstante, aunque pueden destacarse algunas iniciativas relacionadas con la educacion formal
como el programa “docentes para el desarrollo”, la escasa interiorizacion de la estrategia y la
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limitada dotacién de personal con este cometido en AECID han implicado que, mas alla de las
convocatorias de subvenciones a ONGD, apenas se haya dotado de medios para llevarla a la
practica.

Las ONGD han elaborado parametros éticos y pautas sobre su actividad comunicativa -como
los contenidos en el cédigo de conducta de las ONG de desarrollo de la Coordinadora de
ONGD de Espana ya en 1998- y este asunto ha sido objeto de debate y preocupacién, de mane-
ra mas intensa si cabe, en el contexto actual de reduccion de la AOD y de escasa reaccion social
a estos recortes.

Como criticamente ha senalado Intermon Oxfam (2014), “en el sistema de cooperacion se ha
revelado a lo largo del tiempo una inopinada querencia por las formulas endogamicas y auto-re-
ferenciales. Poseedores de una jerga propia que no siempre es entendida, nos hemos lanzado a
construir un discurso que sélo a nosotros mismos tenia como destinatarios. Con demasiada fre-
cuencia, pues, se predicaba para convencidos; y no en pocas ocasiones con ese tono de superio-
ridad moral de quien se siente depositario de esos grandes principios humanitarios que nutren
la retérica de la ayuda. Mientras, el grueso de la sociedad discurria ajena o distante. Se hablaba
de la condicion del mundo en desarrollo, evocando distantes geografias, pero la dinamica de la
reclamacion y de reclutamiento de voluntades se cenia al estrecho perimetro de lo doméstico.

Con ello, hemos empobrecido el debate sobre el desarrollo y nos hemos despreocupado del
respaldo social requerido para hacer de la ayuda una politica vigorosa. Entre los multiples facto-
res que moldean las actitudes publicas sobre la ayuda y el desarrollo global destacan, ademas de
la cobertura informativa de los medios de comunicacion o las prioridades politicas del gobierno,
las practicas comunicativas de las ONGD. En Espana, las ONGD han liderado la sensibilizacion
ciudadana sobre la pobreza global y sus causas y han abogado por la movilizacion social para el
cambio. Pero, junto a este esfuerzo de educacion y concienciacion ciudadana, las ONGD también
tienen como objetivos la captacion de fondos y su posicionamiento como actores sociales con
identidad propia”.

Uno de los efectos vinculados a cuanto venimos senalando es el desconocimiento de la politica
publica de cooperacion internacional para el desarrollo y la superficialidad del apoyo generaliza-
do a la misma. En este sentido, una revision de las encuestas realizadas por el CIS en 2005, 2006,
2007,2008,2009,2010 y 2015 constituye una interesante fuente de informacion, que puede com-
plementarse con los datos del Eurobarémetro, que ofrecen un punto de vista algo distinto y que
permiten comparar la situacion espanol a lo largo del tiempo y respecto a otros paises europeos.

Entre otras, pueden destacarse las cuestiones que, de manera resumida, se sehalan en los parrafo
siguientes:

* Cuando se pregunta por el principal problema mundial, la pobreza y la desigualdad entre
paises ricos y pobres es la primera respuesta de al menos tres cuartas partes de los entre-
vistados. Se trata de una pauta que se mantiene desde 2007, que se ha incrementado en 2015
y en la que coinciden hombres y mujeres, personas de todas las edades, de todos los niveles
de estudio y de diferentes posiciones ideologicas.

* La respuesta espontanea a si Espana debe cooperar internacionalmente para ayudar a solu-
cionar los problemas que tienen los paises menos desarrollados, a pesar del coste econémi-
co que ello suponga, muestra también un apoyo mayoritario, si bien fue en descenso desde
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2005 (84%) hasta 2010 (69%) y parece estar repuntando en 2015 (72%), en una relacidn
inversa al volumen de la AOD espanola.

No obstante, los datos anteriores ofrecen una lectura matizada a medida que las preguntas
son mas concretas. Por un lado, las respuestas muestran que el conocimiento sobre la politi-
ca que se dice apoyar es limitado: el porcentaje de personas que indican que conocen o han
oido hablar de los ODM se ha mantenido entre el 24% (2015) y el 31% (2010); aproximada-
mente un tercio contesta no saber a qué paises se dirige la cooperacién espanola y en 2015
un 12% pensaba que ésta se destinaba a los paises del Este de Europa, que apenas reciben
AOD espanola desde hace anos; casi la mitad de los encuestados no sabia que la AOD se ha
reducido en los ultimos anos;y entre un 51% y un 68% no sabe si su Comunidad Autonoma
o su Ayuntamiento dedica recursos a la cooperacion con los paises en desarrollo.

Por otro, el amplio apoyo manifestado inicialmente se reduce cuando se contrastan las res-
puestas, al tiempo que afloran contradicciones. Asi, mientras que una proporciéon de en-
cuestados cuyo valor oscila entre el 71% (2005) y el 60% (2010) piensa que Espana deberia
dedicar el 0,7% de su PIB a la ayuda a los paises menos desarrollados, entre un 18% (2010) y
un 24% (2005 y 2007), segun los anos, indica que no sabe si Espana dedica muchos, bastantes,
pocos o muy pocos recursos a la cooperacion internacional para el desarrollo; sélo entre el
30% (2010) y el 50% (2015) considera que Espana dedica pocos o muy pocos recursos a la
cooperacién para el desarrollo y entre un 62% (2010) y un 39% (2015) valora bien o muy
bien la disminucion de fondos que Espana destina a la ayuda al desarrollo.

Si la pregunta se plantea en términos dicotomicos, la diferencia es alin mayor, como puede
observarse en el grafico 3. Aunque cabe recordar que ambas opciones de respuesta no son
excluyentes en la practica.

Grdfico 3. Opiniones acerca de la prioridad del Estado (la cooperacién internacional o el
bienestar de los/las espafioleslas), Espaiia, 2005-2015
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En cuanto a la asignacion geografica, si en 2005 el ambito preferido de la cooperacion era Amé-
rica Latina, las encuestas sucesivas de 2008 en adelante han venido mostrando que este primer
lugar lo ocupa Africa. En 2008 también se produce un punto de inflexién respecto a la valoracion
de la cooperacion descentralizada.

Grdfico 4. Opiniones sobre la conveniencia de que las CC.AA. y los Ayuntamientos dedi-
quen parte de sus recursos a la cooperacién. Esparia, 2005-2015
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Por otra parte, alrededor de tres de cada cinco entrevistados ha venido opinando que la
politica de cooperacion era poco o nada eficaz para ayudar a reducir o resolver alguno
de los problemas del subdesarrollo (esta proporcion oscilo escasamente, entre un valor
minimo de 57% en 2008 y 2010 y uno maximo de 61% en 2015). De un modo opuesto, en
cualquiera de los anos para los que poseemos datos, en torno a un tercio juzgaba que era
muy o bastante eficaz.Varias son las razones, no excluyentes entre si, que pueden explicar el
escepticismo ciudadano respecto a la potencial eficacia de la politica de cooperacion. Quiza
refleje la conciencia de las limitaciones intrinsecas de la cooperacion ante la inmensidad y
complejidad de los problemas del desarrollo. Puede que responda a la falta de informacion
sobre los resultados de la ayuda, dado que sus efectos se producen en terceros paises y que
el sistema, como hemos visto, no ha sido capaz hasta ahora de recoger y comunicar adecua-
damente sus resultados.Y no es descartable una tercera explicacion: la opinion de que a los
paises pobres se les podria ayudar mas con otros instrumentos distintos a la cooperacion.
En este dltimo sentido apuntan los datos de la encuesta. Cuando a los adultos en Espana se
les plantea si para contribuir al desarrollo de los paises pobres es mas importante que los
paises ricos aumenten los recursos que destinan a la cooperacion para el desarrollo o que
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no pongan obstaculos a la entrada de productos de los paises pobres, esta segunda opciodn
resulta ser la mas popular.

* En cuanto a las ONGD, el respaldo ciudadano a su financiacion publica fue disminuyendo
entre 2007 y 2010, pero se ha incrementado en 2015.

Grdfico 5. Opiniones acerca de la financiacién de las ONG, Espafia, 2005-2015
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Los datos anteriores ilustran el limitado conocimiento y la variabilidad del respaldo a la politica
publica de cooperacion, que aparece inversamente relacionado con el volumen de AOD desem-
bolsado por Espana en los diferentes anos (en el ciclo de mayor incremento se fue reduciendo
el apoyo, mientras que se ha incrementado en el periodo de mayor reduccion). Asi, a la luz de
los datos, el compromiso de los espanoles con la cooperacion para el desarrollo aparece amplio
y espontaneo como primera respuesta, por encima de la media del Eurobarémetro (2015). Sin
embargo, es poco profundo —los datos del Eurobarometro muestran un compromiso individual
inferior a la media- y, por tanto, puede oscilar en funcién de problemas internos (como la crisis
economica), del impacto mediatico de ciertas emergencias humanitarias, de la aparicion de es-
candalos puntuales vinculados al uso de la AOD, o del grado de involucracion personal que se
esté dispuesto a asumir.

Es necesario, por tanto, buscar nuevas estrategias comunicativas y un lenguaje nuevo que trans-
mita la responsabilidad compartida que requiere la nueva agenda del desarrollo. Ello implicara,
probablemente, repensar la relacion entre la comunicacion sobre el desarrollo y la educacion
para el desarrollo y reequilibrar su dimension actual. Cabe esperar que, junto a las reflexiones
de los grupos de trabajo de educacion para el desarrollo del Consejo de Cooperacion y de la
cooperacién descentralizada, la evaluacién ya iniciada de la estrategia de educacion para el desa-
rrollo de la Cooperacion Espanola alimente este proceso de reconfiguracion.
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Por ultimo, cabe senalar la importancia de la denominada “comunicacion para el desarrollo”, que
tiene que ver con el modo en que los procesos comunicativos contribuyen a los procesos de
desarrollo (por ejemplo, campanas informativas a nivel local sobre la prevencion de ciertas en-
fermedades). Se trata de un ambito que ya se recogia de algin modo en la Estrategia de Cultura
y Desarrollo (2007), pero sobre el que se requeriria un trabajo mas sistematico.
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3.3.7. ACCION HUMANITARIA

La accidon humanitaria es uno de los ambitos en los que los examenes de pares han reflejado una
mejora continua. En los ultimos anos se ha venido avanzando en diversos elementos que seria
conveniente preservar en el futuro:

* Refuerzo del personal y mejora de la programacion: La AECID se ha dotado de profesionales
especializados en terreno que realizan labores de identificacion y seguimiento. Este refuerzo
ha permitido que el proceso de toma de decisiones, programacion y seguimiento responda
mejor a la realidad de los diferentes contextos (Dakar, Panama, Amman, Jerusalén, Tinduf
y Manila). En consonancia con el proceso de gestion para resultados coordinado desde la
UPEC, se ha avanzado en la planificacion operativa por contextos geograficos y se ha mejo-
rado la transparencia mediante la publicacién de memorias.

* Mayor coordinacion con las Comunidades Autonomas: Ha mejorado el trabajo conjunto
con las Comunidades Auténomas mediante una programacion coordinada, el intercambio de
informacion y el establecimiento de mecanismos para la gestion conjunta de fondos huma-
nitarios.

* Diplomacia humanitaria: Aprovechando la presencia de Espana en foros como el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidades o el Consejo de Accion Humanitaria y Ayuda Alimentaria
(COHAFA) de la Union Europea, la OAH ha venido desarrollando una labor de coordinacion
con el MAEC para dotar de mayor coherencia la politica exterior espanola, en especial en
conflictos como Siria y Palestina-Israel o en crisis como la de los de los refugiados saharauis
en Tinduf (Argelia).

* Preconfiguracion de la respuesta a emergencias (Proyecto START): Sobre la base de un
plan de contingencia y plan operativo estandar, se pretende responder a las emergencias
conforme a un modelo mas institucionalizado. Para ello, se establecera un roster o bolsa de
personal sanitario bajo los auspicios del Ministerio de Sanidad y en coordinacién con las con-
sejerias de las Comunidades Auténomas. La AECID se dotara de una logistica propia para el
despliegue. El modelo esta siendo apoyado tanto por el Mecanismo Europeo de Proteccion
Civil como por la Organizaciéon Mundial de la Salud y los proximos meses seran clave para
su consolidacion.

No obstante, también se han senalado algunas debilidades y ambitos de mejora:

* Reduccion muy significativa del presupuesto: Entre 2008 y 2012 la ayuda humanitaria del total
de los Estados miembros de la Unién Europea disminuyé aproximadamente en un 10%. Los
recortes mas acusados se produjeron en los siguientes paises: Grecia (-98%), Italia (-81%)
Portugal (-78%), Irlanda (-56%) Espana, (-54%), Paises Bajos (-48%) y Dinamarca (-34%) (Co-
mision Europea, 2014). La tabla 10 refleja esa acusada reduccion en el caso espanol.
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Tabla 10. AOD desembolsada bruta en accién humanitaria y porcentaje sobre la AOD
total (2007-2014, €)**

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
203.242.857 364.463.594 510.767.218 239.458.808 229.483.018 84.107.403 47.128.598
(6,29%) (8,63%) (12,37%) (5,97%) (9,66%) 9,28 %) (3,98%)

Fuente: elaboracién propia a partir de Info@OD

A su vez, la tabla || muestra como la AECID ha ido concentrando el grueso de la financiacion
proveniente de la AGE, mientras que la cooperacion descentralizada mantiene una presencia
relevante, si bien sujeta a importantes variaciones anuales.

Tabla I 1. Porcentaje de la AOD humanitaria desembolsada bruta por agente financiador
(2007-2014)

2007 (%) 2008 (%) 2009 (%) 2010(%) 2011(%) 2012(%) 2013 (%) 2014 (%)

AGE 73,79 86,74 93,26 84,71 91,63 81,39 72,16 79,04
SECIPI 25,35 45,95 73.21 21,73 25,82 12,58 0,00 0,00
AECID 36,50 40,52 12,99 56,54 65,80 68,79 72,16 78,93
MINECO 6,45 0,20 114 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
MDEF 5,43 0,06 591 0,44 0,01 0,02 0,00 0,12

CC.AA. 21,69 10,64 5,54 1.9 6,20 16,76 23,46 16,90

EE.LL. 4,50 2,60 1,19 3.29 2,14 1,81 4,32 4,00

Universidades 0,03 0,02 0,01 0,08 0,02 0,04 0,06 0,06

Fuente: elaboracién propia a partir de Info@OD

En cuanto a las vias de canalizacion, destaca el incremento relativo del peso de las ONG, que se
ha producido en paralelo a la disminucion de las aportaciones a organismos multilaterales.

Segun Francisco Rey (Intermon Oxfam, 2014), la excesiva vision emergencista de lo humanitario,
que no tiene en cuenta las crisis cronicas, las emergencias complejas, los conflictos olvidados,
el espacio humanitario, la reduccién del riesgo de desastres, la busqueda de la resiliencia, etc.
seria uno de los factores que habrian provocado que la ayuda humanitaria espanola haya sido
la modalidad de cooperacion que mas recortes ha sufrido. Estos recortes habrian tenido como
consecuencia una pérdida de peso y credibilidad de Espana en la esfera internacional, con perjui-
cios de distinta naturaleza: politica, diplomatica, estratégica o de seguridad y, sobre todo, de coste
humano entre las personas sujetas a mayor vulnerabilidad.

3 Dentro de la accion humanitaria se estan incluyendo la ayuda de emergencia y la ayuda alimentaria para el
desarrollo.
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Tabla 12. Porcentaje de AOD humanitaria desembolsada bruta por agente canalizador
(2007-2014)

2007 (%) 2008 (%) 2009 (%) 2010(%) 2011(%) 2012(%) 2013 (%) 2014 (%)

Sector piblico 222 11,83 13,83 13,07 9,98 8,58 5,30 4,06
ONG y sociedad civil 27,34 17,89 15,37 28,60 27747 39,63 61,71 6227
Partenariados

Piblico-Privadosy 0,03 0,00 0,03 0,10 0,00 0,2 0,11 0,00
redes

Organismos 39,9 69,37 70,55 57,32 62,27 5153 32,50 33,45
multilaterales

Naciones Unidas 37,79 57,80 37,19 51,81 58,68 48,55 31,40 30,62
Uni6n Europea 0,00 0,82 245 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Grupo Banco Mundial 2,16 9,74 29,47 41N 3,60 2,97 0,00 1,78
GBI RSy 002 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Desarrollo

T 0,98 m 1,40 0,00 0,00 110 1,04
multilaterales

Otras entidades 6,46 0,91 0.22 091 0,27 0,03 0,37 0.23

Fuente: elaboracién propia a partir de Info@OD

* Recursos humanos en sede y terreno: este aspecto responde en lineas generales a las caren-
cias ya comentadas para el conjunto de la AECID: i) El organigrama de la OAH no responde
ni a los objetivos estratégicos marcados ni a la situacion real de la oficina; ii) resulta muy
dificil cubrir las vacantes en sede, entre otros factores porque las condiciones laborales re-
sultan poco competitivas; iii) apenas se produce movilidad entre sede y terreno y el sistema
se descapitaliza periodicamente dado el caracter temporal de los responsables de proyectos.

* Cargas administrativas: los convenios de emergencia a ONG espanolas son un instrumento
de inmenso valor por su flexibilidad y previsibilidad. Sin embargo, la l6gica de planificacion y
justificacion de anualidades tiene sentido para proyectos de desarrollo, pero no para emer-
gencias. Se requeriria una planificacion menos gravosa administrativamente, con justificacio-
nes en base a las activaciones concretas del fondo de emergencias.

» Coordinacidn con otras unidades:aunque se aprecian algunos avances, sigue siendo necesa-
rio reforzar la coordinacion entre la OAH y otras unidades de la Cooperacion Espanola, en
especial con el Departamento de Cooperacion Sectorial y el Departamento de Cooperacion
Multilateral de la AECID (contribuciones a organismos humanitarios) y con la Subdireccion
General de Politicas de Desarrollo de la SGCID (planificacion estratégica, MAP y enfoque de
resiliencia).

* Anadlisis y comunicacion: seria conveniente desarrollar un enfoque sistematico de seguimien-
to, evaluacion y comunicacion que visibilice las diferentes actuaciones de la accion humani-
taria y facilite la rendicion de cuentas sobre sus resultados. Ademas, convendria evaluar y
actualizar la Estrategia de Accion Humanitaria de la Cooperacion Espanola.

87



PARA PROFUNDIZAR EN EL ANALISIS

e Comision Europea (2014). Evaluation of the implementation of the European
Consensus on Humanitarian Aid. http://ec.europa.eu/echo/files/evaluation/20|4/euro-
pean_consensus_main_en.pdf

* De la Iglesia-Caruncho, M. (coord.) (2007). Avances y retos de la cooperacion
espafiiola: reflexiones para una década. Madrid: Fundacién Carolina y Siglo XXI.

e |IECAH (2014) La accion humanitaria en 2013-2014: Una respuesta tardia. In-
forme del Observatorio de la Accion Humanitaria. http://www.iecah.org/web/index.
phploption=com_content&view=article&id=27 | 2:informe-iecah-msf-la-accion-humanita-
ria-en-2013-2014una-respuesta-tardiaq&catid= | 9:informes&Iltemid=75

* Intermoén Oxfam (2014).20 Anos de la realidad de la ayuda.La cooperacion toma
la palabra. Madrid. http://realidadayuda.org/anniversary/la_cooperacion_toma_la_pala-
bra.pdf

* Ministerio de Asuntos Exteriores.(2003). Examen de Pares de la Cooperacion Es-
pafola 1999-2001: Recomendaciones e Informe de la Secretaria del CAD. http://
www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/Coo-
peracion/Evaluacion/PeerReviewCAD/Examen%20Cooperacion%20Espa%C3%B | ola%20
1999-2000%20Recomendaciones%20e%20Informe%20del%20CAD.pdf

* Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion. (2008b). Examen de Pares
de la Cooperacion Espaiola 2007: Recomendaciones e Informe de la Secretaria
del CAD. http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/
Documents/Cooperacion/Evaluacion/PeerReviewCAD/Examen%20%20pares%20CAD%20
2007%20Espa%F | ol.pdf
(2013b). Examen de pares del CAD, 201 |. http://www.cooperacionespanola.es/sites/
default/files/examen_pares_cad_201 |.pdf
(2015b). Examen intermedio del IV Plan Director. http://www.cooperacionespanola.
es/sites/default/files/5_evaluacion_ivpd_completo_web.pdf

* Rey, F. (2012) Algunos retos de la accion humanitaria en tiempos de crisis. Re-
vista Tiempo de Paz n°. 105. http://www.iecah.org/web/index.php?option=com_conten-
t&view=article&id=2123:algunos-retos-de-la-accion-humanitaria-en-tiempos-de-crisis-&cati-
d=1I5:articulos&ltemid=9

* Sanchez-Montero, M. (2012) Los retos de la accion humanitaria espafiola. Una
hoja de ruta para su vertebracion, Documento IECAH n° | |. http://www.iecah.org/
web/index.php?option=com_content&view=article&id=1812:los-retos-de-la-accion-huma-
nitaria-espanola-una-hoja-de-ruta-para-su-vertebracion-&catid=20:documentos&ltemid=76

88



4. ALGUNAS PROPUESTAS PARA EL
FUTURO
Seguir avanzando

4.1.PROPUESTAS

Sobre la base del diagnodstico anterior, se plantean en este apartado algunas propuestas de cam-
bio que, en lineas generales, han sido ya formuladas en diferentes documentos. En varios casos
se trata de ambitos de reforma que llevan ya varios anos en marcha y que habria que consolidar.
Si hubiera que resumir las propuestas en un solo parrafo, la sintesis podria ser la siguiente:

Es necesario adaptar la vision estratégica y la arquitectura institucional a las necesidades de la
nueva agenda del desarrollo sostenible; asegurar un volumen de AOD acorde con el tamano de
la economia espanola y con el compromiso internacional de nuestro pais; adecuar los medios
materiales, los procedimientos y los recursos humanos; incrementar la coherencia de politicas;
reducir la fragmentacion de la ayuda y mejorar la coordinacién y la division del trabajo entre los
diferentes actores en funcion de sus ventajas comparativas; reforzar la planificacion estratégica
en base al principio de diferenciacion y consolidar la gestion orientada a resultados; seguir avan-
zando en la rendicion de cuentas y en la gestion del conocimiento, incluyendo la evaluacion; y
potenciar una politica de comunicacion activa.

Como se ha senalado en la introduccion, las propuestas se refieren a dos ambitos: el de natura-
leza mas global y estratégica y el mas ligado a la gestion (especialmente en el caso de laAECID y
la SGCID).Si bien ambos guardan una estrecha relacion, varias de las propuestas mas operativas
podrian llevarse a cabo aun cuando no se produzcan otros cambios de mayor calado.

4.1.1.AMPLIO ACUERDO SOBRE LA POLITICA DE DESARROLLO

La consolidacion de la cooperacion para el desarrollo como una politica publica asentada y la
transicion hacia un enfoque orientado al desarrollo humano y sostenible mas alla de la ayuda
requieren una serie de transformaciones en profundidad, tanto de estructuras y procedimientos
como de cultura organizativa, que necesitan un liderazgo sostenido y un compromiso politico a
medio plazo.

Por ello, es fundamental alcanzar un acuerdo suficiente entre las fuerzas politicas, con la parti-

cipacion de los agentes sociales, para conformar una hoja de ruta compartida en sus aspectos
basicos que pueda guiar las actuaciones durante la vigencia de varios Planes Directores, conso-
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lidando los logros alcanzados y evitando cambios bruscos.Ademas, dicha vision deberia comuni-
carse adecuadamente a la ciudadania.

En el periodo que hemos analizado se han producido algunos acuerdos relevantes, como el
Pacto de Estado contra la Pobreza (2007) y el Informe de la Subcomisién del Congreso de los
Diputados para el Estudio de las Perspectivas de la Cooperacion Internacional para el Desarro-
llo Espanola (201 1) y, mas recientemente, la ponencia de estudio sobre el desarrollo de nuevas
formulas de gestion de la cooperacion elaborada en el Senado (2015). No obstante, el balance
de su cumplimiento es desigual.

Sin perder de vista que la finalidad ultima de la Cooperacion Espanola es contribuir al desarrollo
humano, la disminucidn de la pobreza y el pleno ejercicio de los derechos, una de las lecciones
que podrian extraerse es que el acuerdo deberia centrarse en los aspectos estructurales desde
un planteamiento ambicioso pero ante todo realista. Para ello seria conveniente fijar algunas
metas claras, pero sin focalizarse en un conjunto de indicadores excesivamente amplio que no
tengan en cuenta los procesos que se requieren para alcanzarlos. De este modo, los diferentes
Gobiernos contarian con un marco para la accion consensuado en el que poder desplegar y
concretar sus diferentes opciones politicas. Dicho marco podria plasmarse normativamente en
una reforma de la Ley de Cooperacion para adecuarla a los cambios que se han producido desde
su aprobacion.

4.1.2. COORDINACION GLOBALY PAPEL DE LOS DIFERENTES ACTORES

- COORDINACION EN LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Varias de las medidas que se plantean en relacion con la coherencia de politicas para el desarro-
llo tendrian también un efecto positivo desde el punto de vista de la coordinacién.

Convendria que la Comisidn Interministerial fuera mas operativa. Para ello, se podria establecer
una programacion anual y se podria fomentar una mayor participaciéon de sus miembros en gru-
pos de trabajo que integren a diferentes actores, tal y como se prevé en la normativa reguladora
de los organos consultivos y como se hace ya en el seno del Consejo de Cooperacion.

Seria importante trabajar de manera mas estrecha junto al MINECO para elaborar una vision
comun y una priorizacion compartida de organismos multilaterales que incluya tanto a los finan-
cieros como a los no financieros. También se ha senalado la necesidad de mejorar la coordina-
cion y el intercambio de informacion sobre las operaciones de deuda.

En lo que respecta a la relacion entre la SGCID, la AECID vy la FIIAPP, convendria delimitar con
mayor claridad los ambitos de actuacion de cada institucion y establecer un esquema de trabajo
coordinado, incluyendo la relacion de las “antenas” con la Representacion Permanente en Bru-
selas. Dicho esquema podria partir de las siguientes premisas:

* La AECID y la SGCID deberian ajustar sus capacidades para no recurrir a la FIIAPP para

solventar ciertas carencias estructurales.
* La cooperacion delegada deberia recaer fundamentalmente en la AECID.
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* Los programas de asistencia técnica deberian ser gestionados fundamentalmente por la FI-
IAPP.

* La utilizacion de instrumentos financieros como el blending recaeria exclusivamente en la
AECID.

- COOPERACION DESCENTRALIZADA

Se proponen las siguientes medidas para mejorar la articulaciéon entre la AGE y la cooperacion
descentralizada y para fomentar un mayor valor ahadido y eficacia en beneficio del conjunto de
la Cooperacién Espanola y de sus socios:

* Seguir avanzando en hacer mas operativo el funcionamiento de la Comision Interterritorial y
promover consensos politicos generales respecto al papel de la cooperacion descentralizada
en la agenda de desarrollo y a su traduccion practica en el sistema espanol de cooperacion
internacional. La division del trabajo en funcion de las diferentes ventajas comparativas po-
dria darse tanto en la relacion entre la AGE y las Administraciones descentralizadas como al
interior de estas ultimas, dado que su peso relativo en la AOD vy sus capacidades de gestion
son muy variados.

* Promover una mayor racionalizacion de los procesos de planificacion, que deberian estar
guiados por el criterio de complementariedad y por una adecuada asignacion de tareas. Ello
implica, por un lado, una participacion de mayor calidad de la cooperacion descentralizada en
la elaboracion y seguimiento de los Planes Directores, de las estrategias tematicas y de los
MAP, de manera que éstos recojan sus especificidades y respondan a sus prioridades. Pero
exige, al mismo tiempo, un mayor compromiso de la cooperacién descentralizada a la hora
de armonizar sus instrumentos de planificacion con los de la AGE, de coordinar sus actuacio-
nes mas alla del intercambio de informacion, y de participar en el seguimiento y la evaluacién
de la puesta en practica de las diferentes estrategias.

* Avanzar en la armonizacién de los procedimientos administrativos para la concesion de sub-
venciones Yy seguir impulsando y fortaleciendo los convenios de colaboracion entre la AGE
y los actores descentralizados.

* Todo lo anterior se podria traducir en un mejor aprovechamiento de los recursos y poten-
cialidades de la cooperacion descentralizada, que podria reducir la carga administrativa que
implica la gestion de subvenciones a proyectos y fortalecer otros ambitos, como la asistencia
técnica especializada en materias de su competencia, el establecimiento de alianzas para el
fortalecimiento de las Administraciones regionales y locales de los paises socios, o la comuni-
cacion, la sensibilizacion y la educacion para el desarrollo aprovechando su mayor proximidad
a los ciudadanos.

- RELACION CON LAS ONGD

* Asegurar que la nueva estrategia se traduce en una relacion entre las diferentes Administra-
ciones y las ONGD que aporte un mayor valor ahadido y que no solo contemple la finan-
ciacion de proyectos. Para ello sera fundamental asegurar la implicacion de la cooperacion
descentralizada, dado su importante peso relativo la canalizacion de recursos a las ONGD.

* Revisar la normativa y los procedimientos de la AECID para reducir la carga administrativa de
las ONGD espanolas. Se podrian establecer convocatorias especificas para financiar directa-
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mente a organizaciones de la sociedad civil de los paises socios.Al mismo tiempo, convendria
impulsar una mayor armonizacion en las convocatorias con la cooperacion descentralizada.
* Articular mejor las convocatorias de subvenciones a ONGD con los MAP.

RELACION CON EL SECTOR PRIVADO

* Seguir promoviendo un trabajo de analisis y clarificacion conceptual, reconociendo la plura-
lidad de actores que participan en el ambito empresarial.

* Continuar impulsando el papel de la unidad de empresa y desarrollo de la AECID para impul-
sar desde sede alianzas con actores estratégicos que faciliten el trabajo en terreno.

* Fomentar el papel del sector privado de los paises socios como agente de desarrollo, inclu-
yendo su participacion en las alianzas publico-privadas.

* Llevar a cabo ejercicios de sistematizacion y seguir generando materiales que faciliten pautas
sobre cémo implementar las alianzas publico-privadas para que obedezcan a objetivos de
desarrollo.

4.1.3.VISION ESTRATEGICA

* Actualizar los documentos estratégicos de la Cooperacion Espanola en funcion de los com-
promisos, objetivos y metas de la nueva agenda internacional del desarrollo, de la trayectoria
y experiencia de la Cooperacion Espanola y de las evidencias disponibles (estudios, evalua-
ciones, informes, etc.).

* Promover una utilizacién mas estratégica de las diferentes vias de canalizacién en funcion su
potencial ventaja comparativa para el logro de los resultados que se pretenda alcanzar.

« Simplificar los instrumentos de planificacion estratégica de la Cooperacion Espanola y ajus-
tarlos mas a su contexto real,de manera que no se centren tanto en planteamientos teoricos,
sino que establezcan resultados a alcanzar y logicas de intervencion explicitas que permitan
focalizar la accion en los ambitos priorizados tras un diagndstico riguroso.

* Reforzar el papel de los MAP como instrumento de coordinacion y coherencia del conjunto
de actores de la Cooperacion Espanola en los paises prioritarios.

» Ajustar los objetivos a las capacidades y recursos disponibles, estableciendo indicadores
y sistemas de seguimiento con responsabilidades claramente atribuidas, acompanados por
analisis de riesgos y estimaciones presupuestarias a medio plazo.

* Sila intencidn es que los documentos de planificacion sirvan de marco estratégico para el
conjunto de los actores, se deberia asegurar una participacion efectiva de todos ellos, que se
traduzca en una division del trabajo en funcion de sus ventajas comparativas y en la asuncion
de responsabilidades concretas.

* Articular mejor la relacion entre SGCID y AECID, para lo cual se sugiere en el apartado co-
rrespondiente una reforma institucional.

* Dado el complejo perfil de la Cooperacion Espanola, que trabaja tanto en paises de renta
media como en paises menos avanzados y que cuenta con una multiplicidad de actores, vias
de canalizacion e instrumentos, convendria profundizar en el desarrollo de estrategias dife-
renciadas.
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4.1.4. COHERENCIA DE POLITICAS PARA EL DESARROLLO

Un estudio comparado del ICEl (Alonso, Aguirre, y Millan, 2010) identificd siete factores que
influyen en los niveles efectivos de coherencia alcanzados por otros donantes del CAD. Estos
factores podrian utilizarse como guia a la hora de plantear medidas de mejora, por lo que se
sintetizan incorporando algunas propuestas adicionales:

» Existencia de una voluntad politica precisa que haga de la coherencia de politicas para el
desarrollo un objetivo deliberado del Gobierno. Ello deberia incluir una clarificacién del con-
cepto en el seno de las diferentes Administraciones implicadas y la creacion de una unidad
responsable de velar por la coherencia de politicas para el desarrollo con un rango suficiente
como para poder influir, en primer lugar, en los diferentes Ministerios y, progresivamente,
en las Comunidades Autonomas en aquellos ambitos de su competencia. Todo ello sin des-
cuidar el papel dinamizador de los puntos focales, ya que la coherencia de politicas para el
desarrollo ha de ser una responsabilidad compartida y a la vez especifica para cada uno de
los agentes implicados.

* Definicion de una politica de desarrollo sélida y con peso en la agenda publica, lo cual implica
un importante esfuerzo de comunicacion, sensibilizacion y educacion para el desarrollo. Tam-
bién implicaria replantearse cual es la mejor ubicacion institucional para esta politica.

* Posesion de capacidades analiticas suficientes para identificar en qué grado otras politicas
afectan a los objetivos de desarrollo. Lo cual requiere que la Administracion cuente con per-
sonal suficiente, que reciba una capacitacion adecuada y que mantenga una relacion continua
con centros de estudios especializados.

» Existencia de mecanismos formales mediante los cuales los problemas relacionados con la
coherencia se identifiquen y se debatan entre los diversos departamentos afectados, inclu-
yendo criterios para resolver los potenciales conflictos de intereses.

* Presencia de mecanismos informales de didlogo entre responsables de distintos departamen-
tos ¥, en su caso, de la sociedad civil.

» Existencia de una sociedad civil (ONGD, centros de estudios, colegios profesionales y so-
ciedades cientificas, etc.) con capacidad de analisis e incidencia en los procesos de decision
politica.

* Ejercicios sistematicos de evaluacion para detectar ambitos de mejora y buenas practicas.

4.1.5.VOLUMEN DE AYUDA,VIAS DE CANALIZACIONY ASIGNACIONES

-VOLUMEN DEAODY SU PESO RELATIVO RESPECTO A LA RNB

* Asegurar un crecimiento sostenido de la AOD, estableciendo una hoja de ruta a medio plazo
que permita ir acompasando los incrementos con las capacidades del sistema y que ofrezca
un marco de estabilidad suficiente para la adopcion y la materializacion de las decisiones
estratégicas.

* Para ello, es fundamental asegurar un acuerdo de minimos entre las distintas fuerzas politicas,
pero también al interior del Gobierno, especialmente en lo que respecta al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas.

93



- CONCENTRACION GEOGRAFICAY ESPECIALIZACION TEMATICA

* Asegurar una mayor adecuacion entre los marcos estratégicos y las capacidades y recursos
disponibles, las potenciales ventajas comparativas, y los paises y organismos internacionales
con los que trabaja la Cooperacién Espanola. Ello exige seguir avanzando en la concentra-
cion y en la implantacion de los enfoques diferenciados, asi como minimizar las aportaciones
fragmentadas que responden a circunstancias coyunturales.

* Con el fin de asegurar un mayor impacto y reducir los costes de gestion, si la AOD no pu-
diera crecer a un ritmo razonable, pareceria conveniente focalizar ain mas el nimero de
paises y organismos prioritarios receptores de ayuda, en dialogo con los paises socios y con
otros donantes. Ello no implica renunciar a mantener otro tipo de relaciones de cooperacién
que no requieran grandes inversiones econémicas con socios que la Cooperacion Espanola
considere estratégicos, en la linea ya iniciada con los Acuerdos de Nueva Generacion.

» Sin perder de vista la necesidad de un enfoque intersectorial, se requiere una mayor especia-
lizacion tematica, combinando la demanda de los paises con la oferta en aquellos ambitos en
los que la Cooperacion Espanola pueda aportar un mayor valor ahadido.

» Convendria también revisar los procesos de asignacion presupuestaria por paises, modalida-
des, vias de canalizacion e instrumentos, de manera que no solo se gane en previsibilidad, sino
también en coherencia interna respecto a la vision estratégica global.

- COOPERACION MULTILATERAL

Junto a las recomendaciones incluidas en la evaluacion de la estrategia multilateral, se plantean
las siguientes propuestas:

» Revisar y fortalecer la orientacion estratégica de la cooperacion multilateral, de manera que
se cuente con una posicion como Estado, solidamente construida y claramente comunicada a
los diferentes actores espanoles y a los socios internacionales de la cooperacion multilateral.
Es necesario tener una vision general de la accion multilateral debatida y consensuada por
los diferentes departamentos de la AGE implicados en la accion multilateral, de manera que
se fortalezca la posicion espanola defendida en los foros internacionales.

* En base a lo anterior, partir del documento de priorizacion elaborado y combinar criterios
politicos, estratégicos y técnicos para revisar de manera periodica la accion de los OMUDES
priorizados, aprovechando mas la participacion de Espana en MOPAN e involucrando a todas
las unidades implicadas, en aras de contar con pautas claras para la seleccion, concentracion
y tipos de contribuciones a los organismos. Ello contribuiria también a reducir el distancia-
miento entre la conceptualizacion inicial de los primeros MAE y su implementacion posterior.

* Mejorar la complementariedad y sinergias entre la cooperacién multilateral y bilateral, incor-
porando el conocimiento sectorial y aprovechando las ventajas comparativas y la experiencia
de la Cooperacion Espanola.

* Asegurar una dotacion suficiente de los equipos de AECID (sede y OTC), SGCID y Mision
ONU/REPER vy fortalecer las capacidades técnicas y administrativas de las diferentes uni-
dades encargadas del seguimiento estratégico, técnico y administrativo de la cooperacion
multilateral, incluyendo los fondos canalizados a través de la Union Europea.

» Establecer mecanismos de coordinacion en sede y desarrollar un marco de funciones y com-
petencias para todos los actores clave del sistema en sede y terreno que delimite su marco
de actuacion y aclare su papel en la cooperacion multilateral.
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Implantar sistemas de informacion que faciliten la gestion y el seguimiento unificado de las
diferentes contribuciones, de manera que se reduzca la carga administrativa y se asegure un
acceso facil y continuo a toda la informacién relevante para el adecuado desempeno de las
funciones de las distintas unidades.

Agilizar la aprobacion y el desarrollo de una normativa actualizada para las contribuciones
obligatorias y voluntarias a organismos internacionales.

Seguir promoviendo iniciativas conjuntas con otros donantes para el seguimiento, evaluacion
y rendicion de cuentas de los OMUDES y promover un mayor aprovechamiento de esfuer-
zos multilaterales de seguimiento y evaluacion como MOPAN, lo cual requiere ajustar los
equipos para asegurar una mayor implicacion.

Articular entre la Unidad de Funcionarios Internacionales del MAEC, el Departamento de
Cooperacion Multilateral de AECID y otras unidades competentes una estrategia para in-
crementar y mejorar la presencia de nacionales espanoles en el sistema de Naciones Unidas
seleccionados por criterios de mérito, capacidades y adecuacion al puesto vacante.
Impulsar una politica de comunicacion mas activa hacia la sociedad espanola acerca de la
cooperacion multilateral para el desarrollo, en colaboracion con los organismos socios de la
Cooperacién Espanola.

- COOPERACION FINANCIERAY FONPRODE

Para mejorar el desempeno del FONPRODE, se sugieren las siguientes medidas:

Tomando como punto de partida el recientemente elaborado marco de actuacion de la
cooperacién financiera reembolsable de la Cooperacion Espanola, acotar las prioridades
estratégicas del FONPRODE y desarrollar pautas concretas de actuacion para las diferentes
tematicas y contextos geograficos.

Incluir en el presupuesto del FONPRODE la posibilidad de realizar operaciones de caracter
no reembolsable y modular la posibilidad de impacto en déficit.

Simplificar y las tareas de gestion del FONPRODE, estableciendo una delimitacion clara de
las responsabilidades y competencias para no fragmentar y ralentizar su ejecucion.

Dotar al FONPRODE de un mayor numero de técnicos especialistas en sede y terreno y
desarrollar esquemas de formacion flexibles y adaptados, lo que permitiria reforzar las ca-
pacidades de gestion y reducir en el medio plazo el nimero de servicios externalizados en
la actualidad.

Establecer una estrategia de comunicacion activa dirigida tanto al personal de la Cooperacion
Espanola como a un publico mas amplio, explicando la actividad y resultados del FONPRODE
y los distintos instrumentos a través de los que opera.

FONDO DE COOPERACION PARA AGUAY SANEAMIENTO (FCAS)

Reforzar las capacidades del Fondo y adecuar su marco procedimental de actuacion.

- AYUDA PROGRAMATICA

Reforzar las capacidades necesarias y avanzar hacia una mayor institucionalizacion de este
enfoque.

95



4.1.6. ORGANIZACION INSTITUCIONALY GESTION

- RECURSOS HUMANOS

Para superar las limitaciones que impone el actual modelo de personal cabrian tres opciones
principales: transitar hacia un modelo de personal funcionario en el exterior, incluir al grueso de
la Agencia en el régimen laboral o generar pasarelas efectivas que permitan una mayor movilidad
en un modelo mixto. En todo caso, se sugieren las siguientes medidas:

Adecuar la estructura global de personal a las necesidades estratégicas de la AECID vy la
SGCID.

Asegurar la movilidad entre sede y terreno y la carrera profesional.

Revisar los perfiles de los puestos para promover una mayor especializacion y ajuste a las
necesidades, con la posibilidad de crear puestos de estructura en el exterior para cuyo
desempeno se deban acreditar conocimientos especificos en ciertas materias: cooperacion
financiera, accion humanitaria, evaluacion, etc.

Revisar los procedimientos de seleccion y movilidad del personal laboral de alta direccion
en terreno.

Reducir la elevada rotacion actual del personal directivo y predirectivo en sede.

Mejorar las condiciones laborales del personal en el exterior, especialmente en los paises
con mayor carestia de vida, y equiparar los complementos en sede a los de otros Ministerios.
Establecer algln sistema de gestion por objetivos y evaluacion del desempeno profesional.
Reforzar la formacion continua, incluyendo cursos de induccion periodicos para asegurar
que todo el personal que se incorpora a la organizacién o a un puesto nuevo sea capaz de
integrarse rapidamente en sus nuevas funciones.

PROCEDIMIENTOS

Dotar a la AECID de los medios informaticos necesarios para asegurar el seguimiento de
las intervenciones y una mejor gestion de la informacion. Seguir generando de manera cen-
tralizada manuales de procedimientos y modelos que faciliten la gestion, que se actualicen
periddicamente y se acompanen de acciones formativas, Ademas de evitar la disparidad de
criterios entre unidades, tanto en sede como en terreno, se contribuiria con ello a facilitar
la gestidn vy justificacion de los recursos por las contrapartes de la Cooperacion Espanola.
Establecer un sistema unificado de gestion documental de la AECID que facilite el acceso
compartido a informacion bajo estandares documentales homologados. Este sistema deberia
garantizar el acceso de todos los actores implicados a los datos esenciales sobre la Coope-
racion Espanola, incluyendo a las Embajadas, las Misiones ante los organismos y la SGCID.
Asegurar una mayor previsibilidad de los fondos, lo cual esta intimamente ligado con las me-
joras en la planificacion y el seguimiento.

Establecer de manera mas clara en las resoluciones de concesion de subvenciones de politica
exterior las obligaciones de los beneficiarios, el régimen de modificacion de la subvencion
en sus diferentes elementos, el contenido que deberan tener los informes de seguimiento
y finales, etc. Acompanar las resoluciones de una nota explicativa de todo el proceso en un
idioma que resulte comprensible para los beneficiarios de las subvenciones.
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Modificar la Ley General de Subvenciones y el Real Decreto 794/2010. En lo que respecta a
las subvenciones de politica exterior, convendria aclarar el alcance de la expresion “Estado”,
admitir la utilizacion de las lenguas oficiales de los paises socios en las resoluciones de conce-
sion, de manera que los beneficiarios de las mismas puedan tener un conocimiento claro de
las obligaciones que estan contrayendo; facilitar la reinversion de recursos sobrantes; flexibi-
lizar la exigencia de intereses de demora, permitiendo su exencion en determinados casos;
definir de manera mas precisa qué puede entenderse por “ejecutar y acreditar segun su pro-
pia normativa”; flexibilizar los supuestos de modificacion de las subvenciones, en especial en
relacion a los plazos de ejecucion; establecer un régimen de flexibilidad discrecional de cara
a la justificacion basado en principios como la equidad y la buena fe, sobre todo cuando por
causas atribuibles a la Administracién se pida la justificacion con mucho tiempo de retraso, se
constate la dificultad objetiva de subsanar debido al tiempo transcurrido o a las condiciones
de ejecucion de los proyectos, se acredite la autorizacion tacita de modificaciones por parte
de la Administracion, etc.

Ampliar la utilizacién de los desembolsos por tramos a medida que avanza la ejecucion, de
manera similar a como hace la Comision Europea.

Una solucién para reducir la carga administrativa de las OGND en las subvenciones en con-
currencia competitiva podria ser la generalizacion de la justificacion mediante una auditoria,
que podria pagarse con cargo a la propia subvencion, precisando en la correspondiente
orden de bases el contenido que deberia tener esa auditoria, de manera que se facilitasen
tanto su desarrollo como la actividad de comprobacion de la Administracion. Este sistema
podria acompanarse de un control mas exhaustivo por muestreo, incluyendo visitas a los
proyectos. Al mismo tiempo, deberia ponerse un mayor énfasis en la justificacion técnica de
los resultados obtenidos.

Promover una reflexion estratégica que facilite una mayor complementariedad y valor agre-
gado de los diferentes mecanismos de financiacion, incluyendo la posibilidad de utilizar la
convocatoria de “acciones” para adaptar la financiacion en concurrencia competitiva a di-
ferentes tipos de entidades relevantes en el desarrollo: sociedad civil de los paises socios,
sector privado empresarial, etc.

Clarificar la regulacion de los libramientos de pagos a justificar en el exterior.

Consolidar los procedimientos de coordinacion que se vienen impulsando para que las di-
ferentes unidades de gestion economica ubicadas en las Direcciones de la AECID trabajen
conforme a las pautas y directrices establecidas por el Departamento de Gestion Economica.
Seguir reforzando la formacion en materia legal y administrativa del personal directivo y del
personal con funciones de administracion y contabilidad en el exterior, como paso previo a
una mayor delegacion de responsabilidades.

Establecer en los servicios centrales una unidad especializada en el asesoramiento sobre los
procedimientos al conjunto de la organizacion, especialmente en temas que requieren una
tramitacion especifica, como la cooperaciéon delegada o las relaciones con los organismos
internacionales.

- ESTRUCTURA INSTITUCIONAL

A la luz del caracter universal de la nueva agenda de desarrollo sostenible, y en el marco del
principio de unidad de accion en el exterior, convendria revisar la ubicacion en el organigrama
ministerial de las unidades responsables de la cooperacion internacional para el desarrollo y
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reflexionar acerca de los diferentes roles posibles que las mismas pueden desempenar para pro-
mover el desarrollo: financiadoras, gestoras, ejecutoras, facilitadoras, etc. En todo caso, se sugiere:

Revisar el modelo de relacion organica y funcional entre la SGCID y la AECID, asegurando
una unica direccion estratégica y ejecutiva, delimitando de manera mas clara las compe-
tencias y responsabilidades de las diferentes unidades para evitar duplicidades y mejorar
la coordinacion, y reforzando el rango y las capacidades de las unidades responsables de la
planificacion, la coherencia de politicas y la evaluacion.

Modificar el régimen juridico de la AECID por medio de una ley especifica que responda a
sus especiales fines y caracteristicas y que le permita dotarse de un modelo de gestidn eco-
némica y de personal mas flexible.

Adecuar la estructura interna de la AECID a las nuevas necesidades, promoviendo una vision
y actuacion mas integrada entre las distintas Direcciones.

Seguir estableciendo unidades horizontales que potencien el trabajo en red y que contribu-
yan a generar una mayor integralidad, coordinacion interna y coherencia en la actuacién del
organismo, tanto en sede como en las relaciones entre sede y terreno.

4.1.7. RESULTADOS, CONOCIMIENTO, TRANSPARENCIA Y RENDICION DE
CUENTAS

- GESTION PARA RESULTADOS

Definir de manera mas clara los resultados estratégicos a los que pretende contribuir la
Cooperacion Espanola.

Consolidar la implantacién del sistema de gestion para resultados en la AECID, lo cual re-
quiere cambios en los medios materiales, en los procedimientos y en las dinamicas de trabajo.
Fomentar una cultura de resultados en el conjunto de la organizacion, asegurando que se ma-
neja un lenguaje comun, que el personal adquiere las capacidades necesarias y que mejoran
el diseno, el seguimiento y la evaluabilidad de las intervenciones.

Seguir avanzando en la aplicacion efectiva de los enfoques transversales.

EVALUACION

Continuar reforzando las capacidades de evaluacién del sistema: dotacion de la Division de
Evaluacion, competencias evaluativas del personal de la AECID, colaboracion con la coopera-
cion descentralizada, papel del Parlamento y de los 6rganos consultivos, etc.

Seguir incrementando la calidad de las evaluaciones, explorando nuevas metodologias y dina-
micas de trabajo (p.ej. evaluaciones mixtas).

Poner un mayor foco en los resultados, sin descuidar el aprendizaje derivado del analisis de
los procesos.

Revisar y agilizar los procesos de licitacion en funcion de la experiencia adquirida.
Continuar fortaleciendo una cultura de evaluacion en el conjunto del sistema para asegurar
que las evaluaciones alimenten la toma de decisiones, lo cual no sélo implica a la Division de
Evaluacion, sino que requiere de un liderazgo comprometido con el aprendizaje y la rendi-
cion de cuentas, incluyendo la consolidacion del sistema de respuesta de gestion.
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* Revisar y actualizar la Politica de Evaluacion en funcion de la experiencia adquirida en este
periodo.

GESTION DEL CONOCIMIENTO

» Establecer una vision clara de lo que se entiende por gestion del conocimiento y de lo que
se espera con ella que vertebre el conjunto de iniciativas.

* Mejorar la gestion de la informacion y la sistematizacion de los procesos y las experiencias,
como soporte basico para una mejor gestion del conocimiento.

* Generar incentivos para promover una cultura organizativa que fomente el aprendizaje con-
tinuo, el intercambio de conocimientos y la innovacion.

* Seguir reforzando las redes sectoriales y mantener el impulso de las iniciativas que se han
puesto en marcha en los ultimos anos y que todavia no estan completamente consolidadas
(Intercoonecta, redes tematicas, etc.)

* Reforzar la investigacion, la innovacion y los estudios sobre y para el desarrollo.

- COMUNICACION, SENSIBILIZACIONY EDUCACION PARA EL DESARROLLO

Seguir incrementando la transparencia, proporcionando mas informacion sobre las intervencio-
nes y sus resultados. Para ello, convendria poner a disposicion del publico toda la informacion
no sujeta a limitaciones legales en cuanto a su difusion que se considere relevante. Como ha
recomendado el informe IATI, convendria que la documentacion esté almacenada en un Unico
servidor y pueda consultarse de manera integra a través de una unica web, de manera que re-
sulte mas accesible y permita su vinculacion con la informacion de las intervenciones que ya se
recoge actualmente en Info@OD.

* Reforzar las unidades de Comunicacion y Educacion para el Desarrollo.

* Elaborar una estrategia de comunicacion de la Cooperacion Espanola e implicar activamente
en su ejecucion a los diferentes actores publicos y privados espanoles, en coordinacién con
otros donantes y con los paises socios. La comunicacion, como la evaluacion, ha de pensarse
desde que se conciben las intervenciones y no como una etapa final.

* Fomentar el debate publico, mas alla de la comunidad del desarrollo, como parte de la sensi-
bilizacion y la rendicion de cuentas.

* Actualizar la Estrategia de Educacion para el Desarrollo en funcion de los resultados de su
evaluacion.

4.1.8.ACCION HUMANITARIA

* Incrementar el presupuesto destinado a accion humanitaria, manteniendo una horquilla pre-
supuestaria de entre el 7% y el 10% respecto al conjunto de la AOD.

» Reforzar y consolidar la estructura de la OAH en sede y terreno, facilitando la incorporacion
de profesionales de este ambito y la movilidad entre sede y terreno.

* Reducir y ajustar a las necesidades la carga administrativa de los convenios de emergencia.
Diversificar los instrumentos de financiacion de ONG espanolas con objetivos humanitarios.
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Evaluar y actualizar la Estrategia de Accion Humanitaria, manteniendo y reforzando los avan-
ces de los ultimos anos: programacion mas estratégica, diplomacia humanitaria y respuesta
a emergencias mas pertinente, reactiva y coordinada, tanto a nivel estatal como con la UE y
NNUU.

Consolidar el enfoque de resiliencia y la vinculacion entre acciéon humanitaria, reconstruc-
cion y desarrollo.

Mejorar la comunicacién sobre el trabajo humanitario mas alla de las crisis y emergencias
mediaticas.
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ANEXO I.MODELOS ORGANIZATIVOS DE LA POLITICA DE
COOPERACION PARA EL DESARROLLO

La organizacion y gestion de la cooperacion para el desarrollo adopta diferentes modelos, que
responden a las tradiciones administrativas de los diferentes paises y a planteamientos ideolo-
gicos o estratégicos. Por consiguiente, estos modelos han ido variando a lo largo del tiempo,
aunque es importante tener en cuenta que se trata en todo caso de sistemas complejos, en los
que el cambio en una de las partes tiene repercusiones sobre el conjunto.

El CAD (2009) ha identificado cuatro tipologias principales de modelos organizativos de la poli-
tica de cooperacion para el desarrollo:

Modelo I: Aunque pueda existir una “marca” (NORAD, DANIDA) la cooperacién para el de-
sarrollo esta integrada en las diferentes unidades y departamentos del Ministerio de Asuntos
Exteriores, que es responsable tanto del establecimiento de la politica como de su ejecucion
(Dinamarca, Eslovenia, Noruega y Polonia).

Modelo 2: La cooperacion para el desarrollo se gestiona desde un departamento especifico
situado dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores —o de un Ministerio mayor que incluye las
competencias de politica exterior y comercio internacional- que es responsable tanto de esta-
blecer la politica como de su ejecucién (Australia, Canada, Eslovaquia, Finlandia, Grecia, Irlanda,
Nueva Zelanda, Paises Bajos, Portugal y Suiza).

Modelo 3: Un Ministerio -por lo general el de Asuntos Exteriores- tiene la responsabilidad
de establecer la politica de desarrollo y una o varias agencias separadas —incluyendo bancos de
desarrollo, agencias gestoras y otras formulas- es responsable de la implementacion (Alemania,
Austria, Bélgica, Corea del Sur, Espana, Estados Unidos, Francia, Islandia, Italia, Luxemburgo, la
Republica Checa y Suecia).

Modelo 4: Un Ministerio o agencia especifico es responsable del establecimiento de la politica
de desarrollo y de su ejecucién (Reino Unido).

Un estudio reciente del Overseas Development Institute (Faure, Long y Prizzon, 2015) concluye que
los paises con una mayor integracion de las funciones de planificacion y ejecucion (modelos | 'y
4) tienen un mejor desempeno tanto en términos cuantitativos (% de AOD sobre la RNB) como
cualitativos (Aid Quality Index, Quality of Official Development Assistance Assessment y Commitment
to Development Index).

Las ventajas y limitaciones de los diferentes modelos se presentan en la tabla siguiente. Mas alla

de los modelos, un elemento clave es la existencia de un fuerte liderazgo politico al mas alto nivel
y la capacidad de influencia en el Consejo de Ministros.
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MODELO

VENTAJAS

LIMITACIONES

Modelo 1

Mayor coherencia de politicas al interior del Ministerio
responsable (politica exterior y en ocasiones comercio
internacional).

Mejor coordinacidn entre la toma de decisiones y la eje-
cucion y acceso directo a informacion que puede utili-
zarse para el disefio de las politicas.

Hay miiltiples prioridades para un dnico Ministro responsable. Los
intereses de politica exterior y comercial pueden tener preceden-
cia sobre los de desarrollo.

El personal en terreno suele ser generalista, con escasa especia-
lizacion en temas de desarrollo.

Los especialistas en desarrollo pueden recibir escaso reconoci-
miento y tienen perspectivas limitadas de carrera profesional
frente al personal generalista del Ministerio, lo que puede dar
lugar a una mayor rotacion y pérdida de conocimiento.

Modelo 2

Al existir una unidad especifica, existe un menor riesgo
de que los intereses de politica exterior y comercial se
impongan a los de desarrollo.

La unidad responsable cuenta con conocimiento espe-
cializado en materia de desarrollo.

El departamento de desarrollo se puede encontrar aislado respec-
to al resto del Ministerio o ser incapaz de atraer suficiente interés
del Ministro por los temas del desarrollo.

Modelo 3

Alnivel ministerial es posible lograr una mayor influen-
cia en otras politicas para buscar una mayor coherencia.

Al nivel de la agencia, personal especializado puede
concentrarse en la ejecucion.

La multiplicidad de actores puede dificultar el trabajo conjunto,
tanto en el Gobierno como en los paises, lo que requiere un mayor
esfuerzo de coordinacidn entre planificadores y ejecutores.

Modelo 4

Mandato claro y concentrado en el desarrollo interna-
cional. Conocimiento especializado en terreno.

Liderazgo a nivel del Consejo de Ministros para impulsar
la agenda de desarrollo.

Coordinacion mas facil de la agenda de desarrollo, limi-
tando el potencial de “guerras internas de influencias”.

Asegurar la coherencia de politicas para el desarrollo en el con-
junto del Gobierno requiere una fuerte coordinacin con otros De-
partamentos y autoridad para influir en una agenda de gobierno
integral.
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ACRONIMOS, SIGLASY ABREVIATURAS

AECID

AGE

AOD

APIA

APPD
ARAUCLIMA
CAD

CAP

CC.AA.
CECIR

CIs
COHAFA
COOTEC
DAFO
DANIDA
DGPOLDE

ECOSOC
EE.LL.
EE.UU.
FAD
FCAS
FCM
FIIAPP

FODM
FONPRODE
GTEC

IATI
INTERCOONECTA
ICEI

MAE

MAEC
MAGRAMA
MAP
MASAR

MECD
MESS

Agencia Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
Administracion General del Estado

Ayuda Oficial al Desarrollo

Apoyo a Politicas Publicas Inclusivas Africanas

Alianza Publico-Privada para el Desarrollo

Programa de medioambiente y lucha contra el cambio climatico
Comité de Ayuda al Desarrollo

Convocatoria Abierta y Permanente

Comunidades Autonomas

Comision Ejecutiva de la Comisidn Interministerial de Retribucio-
nes

Centro de Investigaciones Socioldgicas

Consejo de Accion Humanitaria y Ayuda Alimentaria
Programa de Cooperacion Técnica

Debilidades, Amenazas, Fortalezas y Oportunidades
Cooperaciéon Danesa para el Desarrollo

Direccion General de Planificacién y Evaluacién de Politicas de
Desarrollo

Consejo Econémico y Social

Entidades Locales

Estados Unidos

Fondo de Ayuda al Desarrollo

Fondo de Cooperacion para Agua y Saneamiento
Fondo para la Concesiéon de Microcréditos

Fundacion Internacional y para Iberoamérica de Administracion y
Politicas Publicas

Fondo para el logro de los objetivos de desarrollo del milenio
Fondo para la Promocion del Desarrollo

Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad

International Aid Transparency Initiative

Plan de Transferencia, Intercambio y Gestion del Conocimiento
Instituto Complutense de Estudios Internacionales

Marco de Asociacion Estratégica

Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién

Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente
Marco de Asociacion Pais

Acompanamiento a los procesos de gobernanza democritica en el
Mundo Arabe

Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte
Ministerio de Empleo y Seguridad Social
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MDEF
MFOM
MINECO
MINETUR
MINHAP
MINT
MJUS
MPR
MSSSI
NNUU
NORAD
OAH
OCDE
ODM
oDS
OMUDES
ONGD
ONU
oTC

PIB
PIFTE
PMA
REPER
RNB

RPT
SEAEX
SECI
SECIPI

SGCID

SSAEC
UE
UPEC

Ministerio de Defensa

Ministerio de Fomento

Ministerio de Economia y Competitividad

Ministerio de Industria, Energia y Turismo

Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
Ministerio del Interior

Ministerio de Justicia

Ministerio de la Presidencia

Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad

Naciones Unidas

Agencia Noruega de Cooperacion para el Desarrollo

Oficina de Accion Humanitaria

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
Objetivos de Desarrollo del Milenio

Objetivos de Desarrollo Sostenible

Organismo Multilateral de Desarrollo

Organizacion No Gubernamental de Desarrollo
Organizacion de las Naciones Unidas

Oficina Técnica de Cooperacion

Producto Interior Bruto

Programa Interamericano de Formacion Técnica Especializada
Paises Menos Avanzados

Representacion Permanente de Espana ante la Unidn Europea
Renta Nacional Bruta

Relacion de Puestos de Trabajo

Secretaria de Estado de Asuntos Exteriores

Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional

Secretaria de Estado de Cooperacién Internacional y para Ibe-
roamérica

Secretaria General de Cooperacién Internacional para el Desarro-
llo

Subsecretaria de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
Union Europea
Unidad de Planificacion, Eficacia y Calidad
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Otros documentos relacionados se pueden encontrar en:
http:/lwww.cooperacionespanola.es/es/publicaciones

MINISTERIO
DE ASUNTOS EXTERIORES
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