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El Proceso del Examen Inter Pares

El CAD realiza examenes periddicos sobre los esfuerzos individuales de cooperacion al desarrollo
de los miembros del CAD. Las politicas y programas de cada miembro se analizan con minuciosidad
cada cuatro o cinco afios, aproximadamente. Al afio se analizan cinco miembros. La Direccion de
Cooperacion al Desarrollo de la OCDE ofrece apoyo analitico y es responsable del desarrollo y
mantenimiento del marco conceptual dentro del cual se elaboran los Examenes Inter Pares.

El Examen Inter Pares esta a cargo de un equipo integrado por representantes de la Secretaria en
colaboracion con funcionarios de dos miembros del CAD, a quienes se designa como “examinadores”.
El pais que va a ser examinado entrega un memorandum en el que se explican los principales logros
de sus politicas y programas. A continuacion, la Secretaria y los examinadores visitan la capital con el
fin de entrevistar a funcionarios, parlamentarios y representantes de la sociedad civil y de las ONG del
pais donante y obtener asi informacion de primera mano de las cuestiones mas actuales relativas a los
esfuerzos de cooperacion para el desarrollo del miembro del que se trate. Se realizan breves visitas de
campo para evaluar como han puesto en practica los miembros las principales politicas, principios y
preocupaciones del CAD, y para examinar las operaciones en los paises socios en particular en lo que
respecta a la reduccion de la pobreza, la sostenibilidad, la igualdad de género y otros aspectos del
desarrollo participativo, asi como la coordinacion de la ayuda a nivel local.

La Secretaria elabora un informe previo sobre la cooperacion al desarrollo de este miembro, que
servira de base para la reunion de examen del CAD en la OCDE. En dicha reunion, altos funcionarios
del pais sometido a examen responden a las preguntas formuladas por la Secretaria en colaboracion con
los examinadores.

Este examen contiene los Principales Resultados y Recomendaciones del Comité de Ayuda al
Desarrollo y el informe de la Secretaria. Fue preparado en colaboracion con los examinadores de
Austria y de Francia para el Examen Inter Pares del 15 de noviembre de 2007.

Para lograr sus objetivos, la OCDE ha creado una serie de comités especializados. Uno de
ellos es el Comité de Ayuda al Desarrollo, cuyos miembros han acordado el garantizar un
incremento del volumen agregado de recursos que se destinan a los paises en desarrollo y a
mejorar su eficacia. Con este fin, los miembros revisan juntos periodicamente tanto la cantidad
como la naturaleza de sus contribuciones a los programas de ayuda, bilaterales y multilaterales,
y se consultan mutuamente sobre cualquier otro aspecto importante de sus politicas de ayuda al
desarrollo.

Los miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo son: Alemania, Australia, Austria,
Bélgica, Canada, Dinamarca, Espana, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda,
Italia, Japon, Luxemburgo, Nueva Zelanda, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido,
Suecia, Suiza y la Comision de las Comunidades Europeas.
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AACI
AECI
AOD
APG

CAD
CAP

DGPOLDE

FAD
FAMSI

GAVI*
GFATM*

IHP

MAEC
MEH
MITC

NEPAD*
NU

OCHA
ODM
OIF
ONG
OTC

PACI
PIB
PMA
PNB
PNUD

SECI
SWAPs*

TEC*

UE

Acronimos

Agencia Andaluza de Cooperacion Internacional
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
Ayuda Oficial al Desarrollo

Apoyo Presupuestario General

Comité de Ayuda al Desarrollo (OCDE)
Proceso de Llamamientos Consolidados

Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas para el Desarrollo

Fondo de Ayuda al Desarrollo
Fondo Andaluz de Municipios por la Solidaridad Internacional

Alianza Mundial para Vacunas e Inmunizacion
Fondo Mundial para la Lucha contra el VIH/ SIDA, la Tuberculosis y la Malaria

Iniciativa contra el Hambre y la Pobreza

Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
Ministerio de Economia y Hacienda
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio

Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa
Naciones Unidas

Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios
Objetivos de Desarrollo del Milenio

Organismos Internacionales Financieros

Organizacion No Gubernamental

Oficina Técnica de Cooperacion

Plan Anual de Cooperacion Internacional

Producto Interior Bruto

Paises Menos Adelantados

Producto Nacional Bruto

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional
Enfoques Sectoriales

Coalicion para la Evaluacion del Tsunami

Unién Europea

* Acronimo en idioma original.



EXAMEN INTER PARES DEL CAD RELATIVO A ESPANA

Signos utilizados:

EUR Euro

Dolares EEUU Dolares estadounidenses

@) Estimacion total o parcial de la Secretaria
- (Nulo)

0.0 Despreciable

No disponible
No disponible separadamente pero incluido en el total
n.a. No aplicable

Discrepancias minimas en los totales son producto del redondeo.

Tipo de cambio promedio anual (EUR por Délares EEUU)

2001 2002 2003 2004 2005 2006
185,7918 1,0611 0,8851 0,8049 0,8046 0,7967
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Una vision general de la Ayuda Oficial al Desarrollo Espaiiola

ESPANA AOD Bilateral Bruta, promedio 2005-06, a no ser que se indique otra cosa
Cambio ||Por Grupo de Renta (millones délares EEUU) (empezando
AOD Neta 2005 2006 2005/06 por arriba, en el sentido de las agujas del reloj)
Corriente (millones délares EEUU)  3.018 3.814 26,4% =PMA
Constante (2005 millones 3018 3643  20,7% an 353
ddlares EEUU) m Otros paises de rentas bajas
En EUR (millones) 2.429 3.038 25,1% 123
280
AOD/PN? . 0.27% 0,32% o Paises de Rentas Medias Bajas
Porcentaje bilateral 62%  55%

m Paises de rentas Medias Altas

o No asignados

Diez mayores receptores deAOD 1233
Bruta (millones délares EEUU) _ ]
Por Regién (millones délares EEUU) W Africa Subsahariana
1 lIrak 192 . o
2 Honduras 136 070 B Asia Meridional y Central
3 Guatemala 132 9 519 O Otros Asia y Oceania
4 Madagascar 88
5 Peru 83 m Oriente Medio y Norte de Africa
6 Marruecos 7 40
7 Republica del Congo 69 O Latinoamérica y el Caribe
8 Nigeria 69 131
9 Ecuador 68 B Europa
10 Nicaragua 67
880 O No especificados
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
BEducacién, Salud y Poblacion O Otra infraestructura social O Infraestructura econdémica
OProduccion m Multisectorial O Ayuda de emergencia
DAlivio de la carga de la deuda @ Ayuda a programas O No especificado
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PRINCIPALES HALLAZGOS Y RECOMENDACIONES DEL CAD

Espaiia se ha propuesto metas muy ambiciosas para su cooperacion al desarrollo hasta el afio 2012.
El Plan Director 2005-2008 establece notables mejoras con respecto a las politicas y practicas anteriores,
y Espaiia se enfrenta ahora al desafio de trasladar la vision de conjunto al terreno practico. El apoyo
politico y el marco para la coherencia de las politicas son solidos. Sin embargo, se necesita un uso mas
sistematico y estratégico para garantizar el progreso. Espafia esta aumentando rapidamente su volumen
de ayuda y necesita mejorar su capacidad para prestar ayuda bilateral sin dispersar el esfuerzo. Un nuevo
compromiso con Africa Subsahariana refleja un enfoque mas centrado en la pobreza y ofrece nuevas
oportunidades para la division de las tareas entre los donantes. La creciente ayuda multilateral espafola
es cada vez mas estratégica. El liderazgo politico esta impulsando reformas profundas en la organizacion
y gestion para incrementar la eficacia de la ayuda que generan, a su vez, un proceso de cambio global en
el sistema de ayuda. La eficacia de la ayuda esta tomando impulso, a medida que Espafia aplica sobre el
terreno los principios de la Declaracion de Paris. Pero la puesta en practica exitosa de la agenda de
eficacia de la ayuda dependera de la conclusion del proceso de reforma. La estrategia de la accion
humanitaria espanola refleja buenas practicas a nivel internacional y ahora el pais deberia garantizar una
mayor coordinacion entre los actores humanitarios.

Orientaciones estratégicas

Esparia se ha propuesto metas ambiciosas para su cooperacion al desarrollo

Espaiia esta en plena reforma de su programa de ayuda. El volumen de la ayuda experimenta en
rapido aumento fruto del objetivo espaifiol de alcanzar un porcentaje AOD/PNB de 0,7% en 2012. Como
firme seguidor de la Declaracion de Paris, Espafia también se ha comprometido a mejorar la calidad y el
impacto de su ayuda. El pais se ha embarcado en esta tareca global y desafiante, prestando atencion a
muchas de las recomendaciones del Examen Inter Pares de 2002, con un fuerte apoyo de la opinion
publica como de los partidos politicos El gobierno esta trabajando para transformar la politica de
desarrollo en una politica de estado que comprometa a todos los actores oficiales con un objetivo comtn
y que sea capaz de soportar los cambios politicos. Esto es especialmente importante dado el cuantioso
porcentaje de la ayuda que proviene de las comunidades autonomas y de las entidades locales
(cooperacion descentralizada). Espafia continuara con su compromiso a favor del desarrollo en
Latinoamérica, donde goza de una ventaja comparativa debido a los vinculos histdricos, culturales y
lingiiisticos. Esto ha ayudado a Espafia a asumir un papel de lider entre los donantes de la region para
promover la eficacia de la ayuda. Africa Subsahariana ha pasado a ser una nueva prioridad para la
cooperacion espanola al desarrollo y se espera que la ayuda a la region crezca en forma significativa. La
propia experiencia de desarrollo del pais dentro de la UE es un factor importante en este sentido y el
gobierno estda aumentando su compromiso en temas de ayuda dentro de la UE, donde iniciativas tales
como el Consenso Europeo sobre Desarrollo y el Codigo de Conducta sobre Complementariedad y
Division del Trabajo en la Politica de Desarrollo establecen un marco que tendra un impacto creciente
sobre la ayuda espafiola.
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El Plan Director establece notables mejoras con respecto a las politicas y prdcticas anteriores

El Plan Director 2005-2008 establece un marco global para la cooperacion espafiola al desarrollo. El
plan esta basado en un ejercicio de consulta nacional, lo que garantiza un apoyo amplio por parte de todos
los grupos interesados en el desarrollo en Espafa. Define objetivos y prioridades estratégicas globales
para la ayuda espaiiola, clarifica las prioridades por sector y geograficas, y ofrece orientacion para los
distintos actores e instrumentos del sistema espafiol. También establece las areas y objetivos sobre los que
habria que trabajar para mejorar la calidad de la ayuda. El Plan Director incluye importantes mejoras con
respecto a las practicas anteriores, actualizando las bases legales existentes para la cooperacion al
desarrollo desde 1998, en linea con los compromisos internacionales espafioles, especialmente los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, al mismo tiempo que promueve el enfoque original centrado en la
reduccion de la pobreza. El concepto multidimensional de la pobreza espafiol encuentra su expresion en
un enfoque riguroso frente a las cuestiones transversales a las que considera como prioridades tanto a
nivel horizontal como sectorial. Finalmente, para mantener el apoyo publico, Espafia reconoce la
importancia de la educacidon en materia de desarrollo y prevé, con mucho acierto, integrar la educacion
en materia de desarrollo en los sistemas de educacion formal e informal, desde la educacion infantil hasta
el nivel universitario.

Esparia se enfrenta ahora al desafio de trasladar la vision de conjunto al terreno prdctico

Espatfia es consciente de que la puesta en practica de su vision estratégica sera un desafio importante,
sobre todo teniendo en cuenta los compromisos internacionales del pais por lo que respecta a la mejora
de la eficacia de la ayuda. Una tarea esencial es la de completar rapidamente todo el conjunto de
estrategias sectoriales; dichas estrategias constituyen un elemento clave del marco politico espafol, los
cimientos que serviran de base para lograr sus ambiciosos objetivos. La diversidad de actores en el
sistema de cooperacion al desarrollo espafiol es un activo valioso, pero también conlleva desafios
ineludibles. Aunque generalmente la mayoria de los grupos implicados en la cooperacion para el
desarrollo interesados en la cooperacion al desarrollo estan bien informados sobre el Plan Director y la
vision espafiola en materia de desarrollo, no todos, incluyendo los actores descentralizados, se sienten
vinculados con el marco politico. Esto tiene un impacto negativo sobre la coordinacion, la coherencia y
la eficacia global. Al trabajar en favor de la consecucion de sus objetivos estratégicos, el aprendizaje sobre
el terreno y la experiencia adquirida jugaran un papel importante. Espafia todavia no esta incorporando
de forma sistematica la amplia experiencia adquirida en sus politicas.

Recomendaciones

« Para que Espafa pueda poner en practica su vision estratégica en materia de ayuda, necesita
fomentar la coordinacion y coherencia global. Todos los actores de la cooperacion al desarrollo
deben actuar dentro del marco de la politica estratégica establecida por el Plan Director, las
estrategias geograficas las estrategias sectoriales.

« Espana debe concluir rapidamente la definicion de sus estrategias sectoriales para garantizar

que la ejecucion de los programas por paises sea consistente con el marco estratégico.

» Espafa debe hacer un uso mas sistematico de su experiencia y conocimientos practicos para
mejorar sus politicas y también como una contribucion valiosa al debate y a las buenas practicas
dentro de la comunidad internacional del desarrollo.
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Coherencia de las Politicas

El apoyo politico y el marco para la coherencia de las politicas son solidos

Espafia es uno de los pocos miembros del CAD que ha incluido la coherencia de las politicas para el
desarrollo en su marco legal y de planificacion. En 2004, el Consejo de Cooperacion al Desarrollo de Espafia
asumio la tarea de rendir cuentas anuales ante el Parlamento sobre esta cuestion. Los responsables de la
politica tienen la ventaja de contar con un fuerte apoyo en favor de la coherencia de las politicas para el
desarrollo, y el Plan Director establece areas de accion y las tareas de los distintos ministerios. En el caso de
la migracion, el Secretario de Estado para la Cooperacion Internacional se ha embarcado en actividades
conjuntas con otros ministerios y se ha aprovechado del estatuto de favor con el que cuenta la cooperacion al
desarrollo para atraer la atencion y el debate politico al mas alto nivel sobre las cuestiones relativas a la
coherencia de politicas. Espafia también esta comprometida con la promocion de la coherencia de las politicas
para el desarrollo en los foros internacionales. Espafia goza de una posicion privilegiada para hacerlo en el
ambito de la migracion, fuente de inquietud para aquellos que estan preocupados por el riesgo de la
instrumentalizacion de la ayuda, dadas sus propias experiencias recientes de emigraciones a gran escala.

Se necesita un uso mds sistemdtico y estratégico para garantizar el progreso

La capacidad analitica para la coherencia de las politicas para el desarrollo ha mejorado en la
Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional (SECI). Por lo tanto, es importante que se
reconozca a la Secretaria como un socio fundamental en las deliberaciones interministeriales sobre
cuestiones que afecten claramente a la coherencia de las politicas. El Plan Director no define el papel o los
requisitos para las comunidades autonomas o administraciones locales en el terreno de la coherencia de las
politicas, ni estos actores descentralizados estan representados en las consultas realizadas por el Consejo
de Cooperacion al Desarrollo sobre coherencia de las politicas. Ademas, se deberia prestar atencion a la
coherencia de las politicas para el desarrollo sobre el terreno. La coordinacion entre los actores del
desarrollo sigue siendo un desafio, incluyendo el papel del ejército en la asistencia humanitaria. En su
informe sobre coherencia de las politicas, el Consejo de Cooperacion al Desarrollo se ha centrado
principalmente en el terreno internacional, prestando escasa atencion a las politicas bilaterales. Pero realizo
una recomendacion clave que, si se tuviese en cuenta, ayudaria en gran medida a incrementar la coherencia
de las politicas: Espafia debe mostrar transparencia y comunicar publicamente su postura oficial sobre
areas controvertidas de la coherencia de las politicas en foros internacionales, como la UE, donde las
politicas nacionales espafiolas podrian entrar en colision con los objetivos de desarrollo.

Recomendaciones

En el marco de la coherencia de las politicas para el desarrollo, Espana deberia hacerse eco de
la recomendacion del Consejo de Cooperacion al Desarrollo sobre la transparencia de su postura
en los debates de politica internacional.

La Secretaria de Estado deberia aprovechar mejor los mecanismos para la coordinacion de
politicas, garantizando el que se tenga en cuenta la coherencia de las politicas en todos los
debates relacionados; los actores descentralizados deberian participar en las consultas.

Espafia deberia tomar medidas para incluir actores sobre el terreno en sus esfuerzos para

promover la coherencia de las politicas para el desarrollo, sensibilizandolos y tomando sus
observaciones como base para evaluar la coherencia de las politicas espafiolas.
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Volumen de la AOD, canales y distribucion

Esparia esta aumentando su volumen de ayuda

Espaiia se ha comprometido con alcanzar un porcentaje AOD de 0,7% del PNB en 2012 — tres afios
antes de la fecha de compromiso de la UE. Con unas provisiones presupuestarias que se espera alcancen
0,5% del PNB en 2008, Espana parece estar en carrera para alcanzar sus objetivos. Sin embargo, no esta
claro como Espana utilizara los distintos instrumentos de los que dispone para lograrlos. Por lo tanto, la
planificacion presupuestaria general para la ayuda en crecimiento debe verse acompafiada por una
estrategia operativa mas especifica que tenga en cuenta el uso de los distintos canales y la consiguiente
distribucion. Esto es muy significativo ya que se prevé que el alivio de la carga de la deuda y los créditos
al desarrollo, que representaron en el pasado una parte importante de la AOD, se reduzcan en el futuro.
Una estrategia mas operativa para la ayuda en crecimiento también deberia facilitar a los paises socios de
Espafia el realizar predicciones y elaborar planes basados en esta ayuda para el corto y largo plazo.

Esparia necesita mejorar su capacidad para prestar ayuda bilateral sin dispersar el esfuerzo

Aunque la ayuda bilateral espafiola seguira creciendo en términos absolutos, se espera que su
porcentaje en la ayuda total se reduzca de 62% en 2005 a 48% en 2007. Espana es consciente de que su
capacidad para poner en practica la asistencia bilateral no ha crecido al mismo ritmo que su presupuesto
de ayuda en crecimiento vertiginoso. Espafia debe concluir rapidamente con la reforma de la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI), el principal organismo de ejecucion de la ayuda bilateral,
para dotar al sistema de una base operativa que pueda ejecutar rapidamente cantidades crecientes de
asistencia bilateral en forma eficaz y en consonancia con sus objetivos.

Otra inquietud es la dispersion de la ayuda. Con 56 paises socios clasificados en tres categorias
(paises prioritarios, paises con atencion especial y paises preferentes), que representan el 71% de la ayuda
bilateral, Espafia abarca con sus recursos un area excesivamente amplia. El porcentaje de la ayuda
bilateral espafiola a sus 23 paises prioritarios tan s6lo representd un 36% en 2006 — frente a una cifra
objetivo de 70%. A medida que Espafia incrementa su volumen de ayuda, el sistema de ayuda espaiiol en
su conjunto debera realizar un esfuerzo consciente para lograr este objetivo y evitar una mayor dispersion.
La participacion activa de los actores descentralizados jugara un papel clave en el aumento de la
concentracion de la ayuda en consonancia con los objetivos de la politica espafiola.

El nuevo compromiso con Africa Subsahariana refleja un enfoque mas centrado en la pobreza

El nuevo compromiso con el Africa Subsahariana refleja un enfoque més centrado en la reduccion
de la pobreza, tal y como se habia recomendado en el Gltimo examen inter pares, asi como un
“redescubrimiento” por parte de Espafia de sus vecinos directos en la region. En esta empresa desafiante
de establecer una presencia mas prominente en el Africa Subsahariana, hasta ahora el enfoque espaiol ha
sido pragmatico aunque prudente. La cooperacion espaiiola al desarrollo ofrece un potencial importante
de valor afiadido mas alld del aumento de los recursos financieros, y el CAD espera un aumento de la
contribucion espaiola en esta region. Espafia también encuentra un vinculo directo entre el nuevo interés
en el Africa Subsahariana y su compromiso de destinar un minimo del 20% de ayuda bilateral a los paises
menos adelantados. Aunque Espafia alcanzo6 el objetivo en 2005, sobre todo mediante el alivio de la carga
de la deuda, en 2006 quedd muy por debajo de lo previsto. Para alcanzar este objetivo de forma continua,
Espafia todavia necesita planificar con cuidado el incremento de ayuda programable en su mezcla de
canales y asignacion de la ayuda destinada a los paises menos adelantados.
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El enfoque espaiiol ofirece nuevas oportunidades para la division de las tareas entre los donantes

El enfoque tradicional espafiol centrado en la region iberoamericana y su compromiso de
incrementar su ayuda al Africa Subsahariana ofrecen una buena oportunidad para dividir el trabajo entre
los donantes de una forma mas eficiente. Quizas otros donantes quieran aprovechar el liderazgo espanol
en Latinoamérica, y Espana deberia considerar el prepararse para tal situacion. Por otra parte, al aumentar
su ayuda en el Africa Subsahariana, Espafia estd entrando en un terreno relativamente desconocido
caracterizado en muchos casos por un alto grado de dependencia de la ayuda, una multitud de donantes
representados, y antiguos mecanismos de coordinacion. Por lo tanto, Espafia deberia considerar el hacer
uso de los mecanismos existentes y de las capacidades de otros donantes para prestar una asistencia
armoniosa y en consonancia.

La creciente ayuda multilateral espaiiola es cada vez mds estratégica

Espaiia se esta transformando en un contribuyente cada vez mas activo y estratégico del sistema
multilateral. La ayuda multilateral estd aumentando exponencialmente, en consonancia con la vision
general del pais como donante. Auque las contribuciones a la Union Europea representan la mayoria de
la ayuda multilateral espafiola, el aspecto mas destacable es el aumento de los fondos destinados a
organismos no financieros, con lo que se pretende alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio y
mejorar la calidad de la ayuda multilateral. Estas acciones estan en sintonia con las prioridades generales
del Plan Director para el avance de los compromisos multilaterales espafioles. Pero Espafia también
necesita en forma urgente la conclusion de una estrategia que defina mas en detalle los criterios, objetivos
y acciones para este compromiso multilateral, inclusive en la UE, para evitar que la distribucion se realice
en funciéon de oportunidades de financiacion, en lugar de consideraciones estratégicas.

Recomendaciones
+ Espana deberia justificar las metas a las que destinara el incremento de la ayuda con una
estrategia operativa, que también refleje su propio objetivo de ayuda para paises menos
adelantados. La estrategia deberia incluir la ayuda de todos los actores del desarrollo espaiioles

y ofrecer una mayor previsibilidad para sus socios que se ocupan del desarrollo.

+ Todos los actores del desarrollo espaiioles deberian contribuir a la concentracion de la ayuda espaiiola,
y a trabajar en pos de su objetivo de destinar el 70% de la ayuda bilateral a paises prioritarios.

« Bajo un espiritu de complementariedad, Espaiia deberia considerar las oportunidades para
establecer asociaciones de donantes — ya sea como socio pasivo o activo — en el Africa

Subsahariana y Latinoamérica.

» Dado el rapido crecimiento en la ayuda multilateral, Espafia deberia concluir su estrategia
multilateral de forma urgente para garantizar la capacidad necesaria para gestionarla.

Organizacion, gestion y eficacia de la ayuda.

El liderazgo politico esta impulsando reformas profundas

El planificar para el crecimiento y mejorar la calidad son los mayores desafios a los que se enfrentan
las ambiciones espaifolas y necesitaran de un uso eficaz de las capacidades dentro del sistema espafiol. El
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liderazgo politico espafiol se ha embarcado en el proceso de la reforma y tiene la vision politica para
conducir el proceso hacia adelante. El Plan Director establece objetivos de reforma para los principales
actores del sistema con vistas a mejorar la calidad y el impacto de la ayuda espafiola. La tarea principal
consiste en transformar la AECI en una agencia capaz de lograr los compromisos espafioles — un
porcentaje de ayuda del 0,7% del PNB, y la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda — de
forma eficaz. Espana también esta trabajando para resolver antiguas inconsistencias en sus créditos de
ayuda al desarrollo, que surgieron de un mandato ambiguo y dual para la promocion de las exportaciones
y la cooperacion al desarrollo.

Las reformas estin generando un proceso de cambio global en el sistema de ayuda

El perfil y los recursos de la Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional (SECI),
que es la primera responsable en la gestion de la ayuda, han aumentado. Pero aunque la reforma
del sistema de recursos humanos esta enfrentandose a antiguos problemas — especialmente las
condiciones no competitivas para el personal sobre el terreno — el ritmo y la magnitud del cambio
estan llevando la capacidad al limite, tanto en Madrid como sobre el terreno. Se anima a la SECI
a que no pierda de vista la capacidad del sistema. Al mismo tiempo, los socios espafioles aprecian
el progreso de la calidad de la ayuda espafiola sobre el terreno, y la SECI intenta mejorar el
funcionamiento del sistema en su conjunto. En este sentido, es fundamental una mayor eficacia de
los mecanismos que vinculan el disefio de politicas y el seguimiento en Madrid con las
capacidades operativas sobre el terreno. La SECI también es consciente de la necesidad de un
sistema que se centre en los resultados y que construya sobre una cultura de la evaluacion
fortalecida. Habra que prestar atencion a estas necesidades urgentes, tanto a nivel conceptual como
en términos concretos.

La eficacia de la ayuda esta tomando impulso

El compromiso con la eficacia de la ayuda es el principal motor para el proceso de reforma y
Espafia ha realizado un esfuerzo concertado para difundir y promover la Declaracion de Paris en
todo el sistema espafol y entre sus socios. El CAD felicita a Espafia por sus esfuerzos para
desvincular su ayuda en 2012, en sintonia con su compromiso en favor de la apropiacion de los
paises socios. Espaifia también pretende aumentar el uso del apoyo presupuestario general y de los
enfoques sectoriales, aunque con un punto de partida muy modesto y sin objetivos cuantitativos. La
Encuesta de 2006 de Seguimiento de la Declaracion de Paris realizada por la ODCE indicaba que
Espaifia todavia debe realizar progresos significativos en muchos de los indicadores. Esta situacion
deberia mejorar a medida que avanza el proceso de reforma.

Espaiia aplica sobre el terreno los principios de la Declaracion de Paris

Espafia ha demostrado su habilidad en la adopcion de los principios de la eficacia de la ayuda
en su cooperacion en Latinoamérica, donde la mayoria de los socios son paises de renta media con
bajos niveles de dependencia de la ayuda. En Colombia y El Salvador — ambos paises con entornos
politicos muy polarizados — Espafia respeta la prerrogativa del gobierno central para definir la
politica nacional, asi como también reconoce que la apropiaciéon debe estar basada en los
ciudadanos. Como la ayuda es tan s6lo una pequena parte del gasto del gobierno socio, Espaia se
centra en prestar apoyo en areas que sean esenciales para obtener resultados en materia de
desarrollo y donde el apoyo del donante puede desencadenar la ejecucion de estrategias o
iniciativas sectoriales del socio. Muchas veces la cooperacion técnica es una pieza clave en este

16



EXAMEN INTER PARES DEL CAD RELATIVO A ESPANA

proceso. Aunque a la cooperacion espafiola todavia le faltan recursos para poner en practica un
sistema de gestion para obtener resultados en materia de desarrollo, su compromiso muchas veces
hace que los socios se centren en lo resultados de forma implicita. Ademas, Espana fomenta la
responsabilidad al subrayar la importancia de los mecanismos de rendicion de cuentas nacionales y
subraya la importancia de la rendicion de cuentas ante la ciudadania Finalmente, su compromiso de
bajo perfil deliberado le permite mantener relaciones constructivas con todos los grupos
interesados. Este enfoque eficaz ha permitido a Espafa el asumir un papel de lider entre los
donantes en paises como Colombia y El Salvador.

La puesta en prdctica exitosa de la agenda de eficacia de la ayuda dependera de la conclusion
del proceso de reforma

Espafia necesita centrase claramente en la eficacia de la ayuda durante todo el proceso de
reforma. Para lograr una mayor coordinacion y armonizacion mas alla de las consultas politicas,
Espafia necesita garantizar que los distintos actores incluyendo la cooperacion descentralizada
adoptan un enfoque comun para la implementacion de la ayuda al nivel del pais.

Las oficinas técnicas de cooperacion de la AECI gozan de una posicion privilegiada para
facilitar y dirigir el proceso de coordinacion sobre el terreno. Sin embargo, el retraso en concluir
la reforma en la sede central esta restringiendo la eficacia de las operaciones sobre el terreno. La
reforma de la agencia deberia llevar a una delegacién de la autoridad sobre el terreno para una
mejor armonizacion y alineacion. Para dar otro paso adelante, la AECI debe desarrollar la
capacidad necesaria para las politicas sectoriales en la sede central, y la programacion dentro de
cada pais debe realizarse a nivel estratégico, en lugar de a nivel de los instrumentos. La clave del
¢éxito reside en una renovacion del sistema de recursos humanos para que ofrezca un marco
profesional y oportunidades de ascenso, buenas condiciones laborales y estructuras de incentivos
para la rotaciéon del personal. Espafia se arriesga a perder habilidades y conocimientos
especializados, sobre todo entre profesionales de primera calidad sobre el terreno, si no se enfrenta
a esta cuestion en forma global. Esto menoscabaria su capacidad para alcanzar sus objetivos
estratégicos de ofrecer mas y mejor ayuda.

Recomendaciones

* Espana debe mantener una clara orientacion en favor de los principios de la Declaracion de
Paris.

* Al concluir las reformas a su sistema de cooperacion al desarrollo, Espafia debe prestar especial
atencion a la necesidad de un sistema de recursos humanos con un marco profesional y
oportunidades de ascenso que ofrezca incentivos para aquellos profesionales que tengan
experiencia sobre el terreno.

» Para mejorar la coordinacion y la division de tareas en sus sistemas de ayuda, Espafia necesita
mecanismos para coordinar los distintos actores e instrumentos espafioles sobre el terreno
durante la planificacion, ejecucion y evaluacion de su trabajo.

- Espafia deberia establecer como una prioridad la introduccion de un sistema de gestion para

obtener resultados de desarrollo en los paises socios, respaldado por una cultura y sistema de
evaluacion mejorados.
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» La AECI reformada deberia establecer directrices claras para el disefio de politicas y considerar
la necesidad de delegar autoridad en favor de las oficinas técnicas de cooperacion respaldadas
por una mayor capacidad politica en la sede central, sin olvidar el equilibrio entre la rentabilidad
de las operaciones y la capacidad necesaria para la ejecucion eficaz de la ayuda.

« En sus futuros esfuerzos para concentrar su ayuda en su ventaja comparativa, Espafa debe sacar
partido de la capacidad y experiencia demostradas en el trabajo con los distintos grupos
interesados y el valor especifico afiadido por los actores descentralizados que trabajan con el
gobierno a nivel regional o local.

Accion humanitaria

La estrategia de la accion humanitaria espaiiola refleja buenas prdcticas a nivel internacional

Espana ratificd los principios y buenas practicas en la donacién humanitaria (GHD) en 2004 y
alined su marco legal para la accion humanitaria con estos principios. El pais esta poniendo punto final
a una estrategia de accion humanitaria que refleje los principios GHD, que incrementara su capacidad
para desarrollar un programa de accion humanitaria en expansion. La estrategia intenta corregir los
errores existentes en el sistema actual de ayuda humanitaria y establece una serie de intenciones y
acciones prioritarias, como la incorporacion de los elementos de la ayuda humanitaria com eje
transversal en todos los documentos de planificacion para el desarrollo y en la solicitud de
evaluaciones. Asi mismo, Espafia desea acrecentar su ayuda humanitaria hasta alcanzar el porcentaje
del CAD del 7% de AOD bilateral en 2008.

Ahora Espaiia deberia garantizar una mayor coordinacion entre sus actores humanitarios

El gobierno reconoce que sus ambiciosos planes para la ayuda humanitaria requieren una
mayor coherencia de las politicas y coordinacion entre los actores del desarrollo. En este momento,
el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion (MAEC), a través de la AECI, gestiona cerca
de la mitad de la financiacion del gobierno central destinada a la ayuda humanitaria. La ayuda
humanitaria también proviene del Ministerio de Defensa, Ministerio de Industria, Turismo y
Comercio, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y del Ministerio de Economia y Hacienda. El
MAEC ha llegado a un acuerdo con el Ministerio de Defensa que confirma el liderazgo civil en la
respuesta humanitaria. Las comunidades autonomas y las administraciones locales, que disponen de
su propio marco legal para la accion humanitaria, han sido los segundos mayores contribuyentes
después del MAEC. Pero seria util el contemplar la agrupacion de los recursos cuando se trate de
financiacion de pequena cuantia. Algunas ONGD prefieren la financiacion descentralizada porque
con frecuencia los procedimientos estdn mejor adaptados a la respuesta humanitaria que los del
gobierno central. La estrategia de accion humanitaria intenta mejorar la capacidad del sistema de
ayuda humanitaria incrementando el personal en la AECI y fortaleciendo las capacidades de las
oficinas técnicas de cooperacion embajadas. La estrategia también apunta a la financiacion directa
por parte de la AECI a ONGD locales, aunque en dicho caso seria necesario encontrar mecanismos
que cumplan las reglamentaciones financieras espafiolas. Al mismo tiempo, un examen de la ayuda
humanitaria espafiola considerd que las intervenciones directas podrian llevar a una multiplicacion
de actores descentralizados sobre el terreno, en contra de los principios GHD, haciendo hincapié en
la necesidad de llegar a un acuerdo en materia de division de las tareas y de criterios de calidad
comunes.
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Recomendaciones

+ Espafia deberia disefiar un plan de ejecucion para su estrategia de accion humanitaria que defina
claramente objetivos, prioridades, indicadores de progreso, responsabilidades y plazos.

* En sintonia con este proceso de reforma, Espafa deberia comparar la eficacia de las
intervenciones directas de los equipos de ayuda humanitaria espafioles con el uso de actores

multilaterales o locales en el caso de intervenciones individuales.

« Las comunidades autdnomas y las administraciones locales deberian coordinar la evaluacion de
necesidades y las respuestas humanitarias con la Administracion General del Estado.
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INFORME DE LA SECRETARIA

Capitulo 1

Orientaciones Estratégicas

Espaiia se ha impuesto objetivos ambiciosos para apoyar la agenda internacional de desarrollo y es
consciente de los desafios a los que se enfrentara a la hora de alcanzar estas metas. El gobierno esta
elaborando una politica publica de desarrollo que sera vinculante para todos los actores publicos y que
sea capaz de soportar los cambios politicos a corto plazo. La diversidad de actores en el sistema politico
espaiiol representa una fortaleza y un desafio al mismo tiempo, ahora que el pais se tiene que poner manos
a la obra para plasmar esta vision estratégica en la practica.

Objetivos ambiciosos para la cooperacion espaiiola al desarrollo

Espaiia ha establecido sus objetivos para la cooperacion al desarrollo dentro del marco internacional
trazado por la Declaracion del Milenio de 2000. El objetivo final de la cooperacion espafiola es la
reduccion de la pobreza, reconocida como un concepto multidimensional. El objetivo general es el
incremento de las capacidades y crear las condiciones necesarias en los paises socios para alcanzar un
estandar de vida digno para las generaciones presentes y futuras (MAEC/SECI, 2005). Este objetivo
general alimenta el objetivo estratégico de Espana que es el de un desarrollo humano sostenible.

Espafia se ha marcado ambiciosas metas para la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), animada por un
fuerte crecimiento econdomico sostenido, por el apoyo de los partidos politicos y la opinioén publica. En
2006 el pais paso a ser el octavo donante en términos de volumen'. Para cumplir con sus objetivos de
desarrollo europeos (Recuadro 1), Espafa también se ha planteado como meta que el porcentaje de la
AOD sea el 0,33% del Producto Nacional Bruto (PNB) en 2006 y alcanzar el 0,7% en 2012, tres afios
antes de la fecha prevista por la UE en el afio 2015. Espana considera que estd bien encaminada para
lograr su objetivo, al haber alcanzado el 0,32% en 2006.

Espaiia también pretende mejorar la calidad de la ayuda, para lo cual hay que contar con la eficacia
de la ayuda y la coherencia de las politicas como elementos importantes. Espafia firmé la Declaracion de
Paris sobre la Eficacia de la ayuda en 2005 y ha sido un defensor entusiasta de esta declaracion. Muchas
de las politicas de planificacion, de organizacion y de gestion espaifiolas buscan una mejora en la eficacia
de la ayuda, aunque Espafa reconoce que su vision ambiciosa va a poner a prueba su capacidad. La
inclusion de la coherencia de las politicas en su enfoque de cooperacion al desarrollo desafia a Espafia a

1 Esto concuerda con el objetivo informal de ser el octavo donante, en volumen de AOD, reflejando asi su
posicion como la octava economia del mundo en la actualidad.
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ir mas alla de las politicas de ayuda para promover una politica de desarrollo que vincule a todos los
actores. Espafia también informara sobre el progreso realizado en la consecucion de tan ambiciosa vision.
Otros de los elementos de la calidad de la ayuda son la complementariedad de la ayuda espaiiola con sus
socios, coordinacion y reformas de gestion.

Espafia desearia tener un peso mucho mayor en la agenda internacional. Mas alla de un aumento en
la financiacion de los socios multilaterales, esto supone un compromiso activo con las reuniones
internacionales y conlleva un aumento en la capacidad de estas organizaciones internacionales. Para
lograrlo, Espafa reconoce que tendra que incrementar su propia capacidad para encontrar su lugar en el
sistema multilateral.

Orientaciones estratégicas y marco legal

Contexto internacional e historico de la ayuda espariola

En los ultimos afios, la cooperacidon espafiola al desarrollo se ha concentrado claramente en la
consecucion de sus compromisos de desarrollo internacionales. La reduccion de la pobreza es uno de los
principales criterios a la hora de elegir paises socios, y también fue una de las motivaciones para
seleccionar Africa Subsahariana como nuevo destinatario de su programa de ayuda. Para algunos
politicos, la necesidad estratégica de enfrentarse a la pobreza ha pasado a ser mas acuciante debido a los
problemas migratorios, aunque el gobierno ha expresado claramente que el desarrollo y la migracion son
dos cuestiones separadas. Espafia también es consciente del problema planteado por los estados fragiles
y las cuestiones de seguridad. La cooperacion espafiola al desarrollo esta asumiendo una dimension cada
vez mas europea (Recuadro 1). Asi mismo, los vinculos histéricos, comerciales y politicos con
Latinoamérica, y el compartir algunas caracteristicas institucionales y culturales y un idioma comtn, han
conferido al pais de un interés particular y de una ventaja comparativa con respecto a otros donantes, en
la region. La comprension espafiola de la realidad iberoamericana se refleja en la serie de Cumbres
Iberoamericanas en las que Espafa juega un papel preponderante.

Recuadro 1. La dimension europea de la politica espaiiola de cooperaciéon

Espafa tiene una experiencia relativamente reciente como pais menos adelantado dentro de
Europa. La transformacion de Espafa en una economia de mercado fuerte y democratica gané impulso
gracias a su entrada en la Comunidad Europea. Espaiia ha sido un promotor y defensor de los procesos
liderados por la UE en favor de la cooperacion al desarrollo. Por ejemplo, durante su Presidencia de la
Unién Europea (UE) en 2002, retomando los compromisos de la comunidad de donantes anunciados
en Monterrey, Espafia promovid los objetivos provisionales para los Estados miembros de la UE de
incrementar su ayuda oficial al desarrollo hasta un promedio del 0,39% del producto nacional bruto en
2006, 0,51% en 2010 y 0,7% en 2015. Este acuerdo de la UE se firmo en Barcelona en 2002. Mas
recientemente, Espafia ha prestado su apoyo al Consenso Europeo sobre Desarrollo (2005) y sigue
apoyando las iniciativas europeas en favor de la coherencia de las politicas.

A la hora de desarrollar sus propias politicas bilaterales, Espafia ha aprovechado la experiencia
adquirida al unirse a Europa y la derivada del cumplimiento de sus compromisos europeos en curso.
La experiencia espafiola en el uso de fondos comunitarios para fomentar un desarrollo humano
sostenible que promueva el desarrollo econdmico ha constituido el nucleo de su politica de desarrollo.
El compromiso de Europa con la cuenca mediterranea se inicié en 1985. Cuando Espafa comenz6 su
proceso de adhesion, la Comunidad Europea llamo a una reflexion sobre los vinculos espafioles con los
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paises en desarrollo, en particular del Magreb e Latinoamérica. Espaiia ha sido un ferviente defensor
de la cooperacion al desarrollo en los paises vecinos. Actualmente, la busqueda de los inmigrantes de
una puerta de entrada a Europa ha colocado a dos de los territorios espafioles en el candelero. Las
ciudades espafiolas de Ceuta y Melilla, enclaves rodeados por territorio marroqui, han atraido a
numerosos inmigrantes del Magreb. Recientemente, inmigrantes del Africa Occidental han intentado
llegar a las Islas Canarias en pateras, con frecuencia con tragicas consecuencias. Las acciones
espafiolas para defender las fronteras europeas han tenido una influencia sobre sus relaciones con
Marruecos y los paises del Africa Occidental. Espafia también ha promovido activamente las relaciones
entre la UE e Latinoamérica y los paises de esa region consideran a Espafla como una mano amiga para
ganar acceso a los mercados europeos.

Fuente: http://www.europarl.europa.eu/bulletins/pdf/01s2002_eu.pdf consultado el 15 de agosto de 2007.

Marco legal para la cooperacion al desarrollo

La Ley de Cooperacion Internacional al Desarrollo de 1998 establece el marco legal para la
cooperacion espafiola. La ley refleja principios de la Constitucion espafola: “cooperar para fortalecer
relaciones pacificas y la cooperacion eficaz entre todos los pueblos del mundo”. Establece los principios
basicos, instrumentos, organos de gobierno, recursos y personal y sigue siendo la base legal para al
cooperacion espafiola. La vision multidimensional de la reduccidon de la pobreza es crucial en esta ley.
Como virtualmente todos los ministerios de la Administracion General del Estado podrian desempeiiar un
papel en el ambito del desarrollo (aunque en su mayoria con presupuestos de AOD muy reducidos), la ley
le asigna la responsabilidad principal en la formulacion y puesta en practica de la politica de cooperacion
al Ministerio de Asuntos Exteriores y a la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI). Al
mismo tiempo, Espafia fue uno de los primeros miembros del CAD que reflejo en una ley el principio de
que el éxito en el desarrollo depende de la coherencia con las politicas de los otros ministerios. La ley
también reconocio la existencia de otros actores del desarrollo mas alla del gobierno central.

El gobierno actual, que fue elegido en 2004, ha actualizado la ley de 1998 para adecuarla a la agenda
internacional contemporanea. El Plan Director actual (MAEC/SECI, 2005), que se analiza a continuacion,
reconoce que la cooperacidn internacional ya no es un epigrafe secundario dentro del libro de los asuntos
exteriores sino un area clave de la politica exterior espafiola. Esta mayor preponderancia se refleja en el
nombre del propio ministerio, que ha pasado a denominarse Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion (MAEC). La Ley Reguladora de la Deuda Externa de 2006 tiene consecuencias sobre los
créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD), que afectaran a las relaciones del MAEC con el
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, asi como con el Ministerio de Economia y Hacienda,
aunque todavia se estan estudiando los detalles.

Las fortalezas y desafios del complejo sistema de desarrollo espaiiol

La ley de 1998 reconoce que el sistema internacional de desarrollo espafiol reune una gran variedad de
actores del desarrollo. La Figura 1 los clasifica en cuatro categorias distintas.

i. El Parlamento, compuesto por el Congreso de los Diputados y el Senado?, debate las politicas y
el gobierno le rinde cuentas. El Congreso alberga una Comision permanente de Cooperacion

2 Los Miembros del Senado representan las voces de las distintas comunidades autdnomas espafiolas.
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il.

iii.

1v.

internacional para el Desarrollo, que es el maximo organo de supervision para la cooperacion
internacional.

La Administracion General del Estado (gobierno central) cuenta con tres ministerios que son los
principales responsables de la gestion de la AOD:

a. El Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion (MAEC), que a través de la
Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional (SECI), es responsable de la
politica de desarrollo y supervisa a la AECI. La SECI es también la principal responsable
de las contribuciones a organizaciones internacionales no financieras.

b. El Ministerio de Economia y Hacienda (MEH) estd a cargo de la participacion y
coordinacion espafiola con los organismos internacionales financieros y de la deuda
externa de Espana.

¢. El Ministerio de Industria, Turismo y Comercio (MITC) se ocupa de la gestion de los
créditos de ayuda al desarrollo de Espaia a través del FAD.

Las comunidades autonomas y administraciones locales espafiolas, con frecuencia denominadas
actores descentralizados aunque estan dentro del sistema publico, también ofrecen bastante
ayuda proveniente de recursos propios. Aunque algunas comunidades establecen sus propias
oficinas en los paises socios, muchas otras delegan la gestion en manos de organizaciones de la
sociedad civil.

A imagen y semejanza de muchos otros donantes del CAD, Espafia posee numerosas
organizaciones de la sociedad civil, incluyendo organizaciones no gubernamentales para el
desarrollo (ONGD), universidades, empresas privadas y asociaciones empresariales y
sindicatos.

El sistema necesita de mecanismos formales de coordinacion y Espafia ha creado tres organos
importantes: La Comision Interterritorial de Cooperacion al Desarrollo, dirigida por el MAEC, coordina
al gobierno central, las comunidades auténomas y las administraciones locales. La Comision
Interministerial para la Cooperacion Internacional se encarga de la coordinacion entre los ministerios. El
Consejo de Cooperacion al Desarrollo reune al gobierno central, a la sociedad civil y a los expertos para
consultar y coordinar la politica de desarrollo. El Secretario de Estado para la Cooperacion Internacional
se encarga de la gestion de los dos Gltimos organismos.
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Figura 1. Actores en la Cooperacion Internacional Espafola
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Fuente: Secretaria del CAD mediante informacion recogida en el Plan Director (MAEC/SECI, 2005) y entrevistas
en Madrid.

Durante el proceso de examen se hizo patente que la diversidad de actores implicados en el ambito
de la cooperacion para el desarrollo es tanto una fortaleza como un desafio. Los distintos actores
espaiioles aportan distintas ideas, enfoques e instrumentos al proceso de desarrollo. Por ejemplo, en El
Salvador (Anexo D), los lideres locales apreciaron la contribucion de los actores descentralizados
espaiioles, sobre todo por su comprension de los desafios locales para ell desarrollo y por su habilidad
para trabajar directamente con las administraciones locales. Sin embargo, a pesar de la atencion formal a
la coordinacion sefialada anteriormente, hay un amplio reconocimiento — desde el Secretario de Estado
hasta las ONGD sobre el terreno — de que el sistema se enfrenta a un desafio a nivel de coordinacion y
multiplica los costes de transaccion.

El gran avance del Plan Director 2005-2008 frente a las politicas y practicas anteriores

Mejoras frente a las politicas y prdacticas anteriores

El Plan Director 2005-2008 (MAEC/SECI, 2005) supone una mejora frente al Plan Director previo
y se enfrenta a muchas de las cuestiones tratadas en el examen inter pares anterior’. El Plan Director

3 Véase Anexo A que ofrece un panorama general de la respuesta espafiola al examen inter pares de 2002.
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surgié de un proceso de consulta con el amplio abanico de los actores del desarrollo espafioles. Esto
explica su naturaleza global y el consenso politico del que goza. Este consenso hace posible que el
gobierno considere una politica de desarrollo estatal, vinculante para todos los actores publicos y capaz
de soportar el cambio politico. Al tratar de asuntos tales como la coherencia de las politicas, el Plan
Director pretende ser una politica de desarrollo — no sélo una politica de ayuda. Siguiendo las
recomendaciones del examen inter pares anterior, el Plan Director se centra en la reduccion de la pobreza
como objetivo rector, aclara la definicion de las prioridades geograficas y establece objetivos especificos
para la ayuda oficial al desarrollo. También ofrece acciones para el uso de instrumentos tales como la
desvinculacion de la ayuda, créditos de ayuda al desarrollo y conversiones de deuda (Recuadro 2). Asi
mismo, considera cuestiones organizativas y de gestion (véase Capitulo 4).

Recuadro 2. Acuerdo de canje de deuda entre Espaiia y El Salvador

El acuerdo de canje de deuda con El Salvador es un ejemplo del uso innovador por parte de
Espaiia de las acciones relacionadas con la deuda en favor del desarrollo. Al conocer que los canjes de
deuda eran un instrumento de la cooperacion espafiola al desarrollo, el Ministerio de Educacion de El
Salvador propuso un canje de deuda que beneficiaria al programa educativo del pais.

Después de las negociaciones con el gobierno espafol, Espafia y El Salvador firmaron un acuerdo
en diciembre de 2005 por un programa de 10 millones de délares EEUU. Los fondos, gestionados por
un comité conjunto, se destinan unicamente al apoyo de la estrategia educativa de El Salvador. Espafia
accedio al canje de deuda aunque El Salvador no sufre estrés de la deuda. El canje se basé en un
préstamo del Fondo de Ayuda al Desarrollo espafiol (FAD),con el cual El Salvador siempre se habia
mantenido al dia en su reembolso. Como la deuda tenia su origen en un préstamo AOD, no se computd
en las cifras de ayuda espafiola, pero ofrecié nuevos recursos financieros para el desarrollo de El
Salvador.

Un enfoque global

El Plan Director actual es una declaracion global del enfoque espafiol de la cooperacion
internacional al desarrollo que se basa en los objetivos estratégicos recogidos en la ley de 1998.
Contempla politicas, prioridades, criterios estratégicos para al asignacion de la ayuda, instrumentos de
ayuda, calidad de la ayuda, los actores del sistema AOD y educacién en materia de desarrollo. El Plan
Director reitera la reduccion de la pobreza como objetivo general dentro del marco establecido por la
Declaracion del Milenio, asi como un enfoque centrado en el desarrollo humano sostenible. El Plan
consta de los siguientes objetivos estratégicos:

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

ii. hacer una llamada de atencion sobre la coherencia de las politicas para el desarrollo, incluyendo
un informe sobre los avances realizados en 2006.

iii. mejorar la coordinacién, armonizacion y alineacion, de conformidad con la Declaracion de
Paris sobre la Eficacia de la ayuda de 2005;
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iv. fortalecer la concentracion geografica y sectorial para lograr una mayor eficacia e impacto de
la ayuda espafola;

v. aumentar la ayuda oficial al desarrollo hasta el 0,5% del PNB para fines de 2008, con un
objetivo intermedio de 0,33% en 2006;

vi. mejorar la gestion de la ayuda, incluyendo la reforma organizativa de la AECI, poniendo un
énfasis especial en la aplicacion de la estrategia por pais;

vii. mejorar la educacion y la conciencia social en materia de desarrollo.

El Plan Director establece prioridades generales para la asignacion de la ayuda. El énfasis sobre la
pobreza incluye los ejes transversales de buen gobierno, la igualdad de género, los derechos humanos, la
sostenibilidad medioambiental y la diversidad cultural (Recuadro 3). Como reflejo del enfoque centrado
en el desarrollo humano sostenible, sus prioridades sectoriales incluyen las capacidades humanas y
necesidades sociales, incluyendo la lucha contra el hambre y la mejora de la salud, educacion, proteccion
de los grupos vulnerables, condiciones de vida béasicas, agua y saneamiento. Espafia ha establecido un
objetivo presupuestario de una asignacion del 20% de su ayuda oficial a las necesidades sociales basicas.
Otras prioridades sectoriales contemplan el gobernabilidad democratica capacidad econdmica, capacidad
medioambiental, capacidades culturales y libertad, capacidades de las mujeres y autonomia, prevencion
de conflictos y pacificacion.

Recuadro 3. El enfoque espaiiol frente a los ejes transversales: el ejemplo
del género y del medio ambiente

La cooperacion espafiola al desarrollo define la reduccion de la pobreza, la defensa de los
derechos humanos, la igualdad de género, la sostenibilidad medioambiental, y el respeto por la
diversidad cultural como ejes transversales. Dichas ejes representan el nucleo de los valores y objetivos
la ayuda espanola. Todas las intervenciones de ayuda deberian disefarse en forma tal que tuvieran un
impacto positivo sobre todas estas dimensiones. La Direccion General de Planificacion y Evaluacion
de Politicas de Desarrollo ha creado una metodologia sistematica para incluir estas prioridades
transversales en todas las intervenciones en favor del desarrollo. Estan vinculadas a siete objetivos
estratégicos generales, cada uno con un sector de prioridad correspondiente. Todos los documentos de
politicas (estrategias para cada pais, estrategias sectoriales, planes de ejecucion anual) ofrecen
orientacion sobre como integrar las dimensiones transversales. Como resultado, las cuestiones tales
como el género y el medio ambiente tienen una prioridad politica doble, tanto a nivel horizontal como
sectorial. La orientacion considera lineas de accion prioritarias e instrumentos, y facilita las
operaciones sobre el terreno.

El enfoque politico ha evolucionado desde el ultimo ciclo politico. Por ejemplo, la estrategia de
género se ha trasladado desde un enfoque tradicionalmente centrado en las mujeres en desarrollo, que
tendia a perpetuar los estereotipos y los papeles tradicionales, a uno de género en desarrollo, que
considera las relaciones desiguales entre los géneros en términos de distribucion y control de activos y
del poder como factores de la desigualdad. Tiene en cuenta las diferencias entre las necesidades
especificas, condiciones y situaciones de los hombres y mujeres, y analiza las relaciones de género en
el contexto de una determinada sociedad o proceso de desarrollo. la estrategia medioambiental se ha
trasladado desde la conservacion a un nuevo enfoque en el que el medio ambiente pasa a ser un
contribuyente basico para el desarrollo en el contexto de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Por
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ejemplo, el vinculo con la pobreza subraya tres canales fundamentales mediante los cuales las
condiciones medioambientales tienen un impacto sobre el desarrollo: recursos vivos, salud y
vulnerabilidad, y pérdida de recursos naturales. Todos son factores que limitan el desarrollo y todos
tienen un impacto profundo sobre los mas pobres.

Las misiones a El Salvador y Colombia (Anexos D y E) ofrecieron interesantes ejemplos de la
puesta en practica de esas prioridades transversales. En El Salvador las cuestiones de género estaban
bien enmarcadas dentro de la cooperacion, en las areas de gobernabilidad y desarrollo local. Las
iniciativas espafiolas para promover la gobernanza participativa acceso a la justicia y a los derechos, y
participacion ciudadana tenian un fuerte componente de género. Ademas, el apoyo a los esfuerzos
sobre el terreno estaba vinculado a la cooperacion con el gobierno local. A nivel nacional, el apoyo a
la propia organizacion de las iniciativas de género facilité el didlogo con el gobierno central. Al mismo
tiempo, la cooperacion espafiola ayudd a mejorar la concienciacion y el disefio y animo al desarrollo,
de politicas de género dentro del gobierno central.

En Colombia, Espafia adaptd su compromiso en areas transversales al contexto especial de
conflicto. Por ejemplo, el apoyo a los parques nacionales no solo buscaba la conservacion, sino que se
disefi6 para ayudar a evitar el cultivo de drogas en los parques, un problema fundamental que echa mas
lefia al fuego del conflicto y la violencia. Asi mismo, en algunos casos las administraciones de los
parques eran consideradas como los uUnicos representantes legitimos y aceptados del gobierno en
regiones remotas. Por lo tanto, el mantenimiento de su capacidad tiene un peso especifico en dicho
escenario de conflicto.

Una preocupacion que se plante6 en el examen inter pares anterior fue la falta de claridad espafiola
sobre sus prioridades estratégicas y su énfasis en la pobreza. Ahora Espafia ha definido mas claramente
dichos criterios. Estan orientados hacia los paises y poblaciones mas pobres; el deseo de los paises socios
de comprometerse con los objetivos de desarrollo; la ventaja comparativa de Espafia para actuar en paises
individuales, y el respetar los acuerdos y tratados de cooperacion espafioles. Mientras Espafia sigue
dandole prioridad a su presencia en paises de renta media, donde reside la mayoria de los pobres del
mundo, sus programas se estan concentrando en las poblaciones mas pobres y desfavorecidas. Espafia
también aspira a incrementar el uso de nuevos instrumentos en su programa bilateral, como enfoques
sectoriales, apoyo presupuestario y fondos mundiales. Espafia también es consciente de la necesidad de
cambiar el uso de algunos de sus instrumentos tradicionales de asistencia técnica y para proyectos, como
la ayuda alimentaria, accion humanitaria, los microcréditos, y los créditos de ayuda al desarrollo.
Finalmente, Espafia prestara mas atencion y dotara de mas fondos a la educacion para el desarrollo

El desafio de poner en practica la vision

Desde la publicacion del Plan Director, Espaifia ha incrementado la AOD y ha empezado a revisar
sus politicas. Sin embargo, algunas estrategias, como las sectoriales y las modalidades de ayuda, se estan
quedando retrasadas. El volumen de ayuda sigue una clara tendencia creciente (Capitulo 3), lo cual ejerce
una presion sobre el gasto en los programas por paises y acciones multilaterales. Los Programas
estratégicos por paises incluyen a casi todos los 56 paises socios de Espafia, pero las politicas sectoriales,
que se supone deben preceder a las estrategias por paises, no estan siguiendo el ritmo de la accion sobre
el terreno. Se han revisado la mayoria de las estrategias sectoriales desarrolladas antes de 2005 para
reflejar el progreso de la cooperacion espafiola al desarrollo bajo el nuevo Plan Director. Las estrategias
para el desarrollo econdmico y la politica multilateral estan pendientes de finalizacion, al igual que las
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politicas sobre cuestiones transversales como los derechos humanos, que tienen un impacto sobre los
objetivos espafioles tanto a nivel de la ayuda bilateral como multilateral. Las prioridades de accion se
incluyen en los planes anuales.

También ha comenzado la tarea en lo relativo a las reformas organizativas previstas. En 2004 se
concluy6 la reforma del Consejo de Cooperacion al Desarrollo, que abrié las puertas a la presencia de
nuevas categorias de miembros de la sociedad civil en el Consejo y le confiridé un nuevo mandato, e
incluy6 la exigencia de informar sobre la coherencia de las politicas. La cooperacion internacional
increment6 su influencia politica en 2004, cuando el Ministerio de Asuntos Exteriores pas6 a denominarse
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion. Mientras que el Secretario de Estado para la
Cooperacion Internacional es el responsable politico de la cooperacion al desarrollo, el Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion es el responsable de la cooperacion al desarrollo a nivel de
gobierno. En 2006, la Ley de Agencias Estatales con el fin de mejorar los servicios publicos, ofrecio una
oportunidad para impulsar la reforma de la Agencia Espafiola de Cooperacion internacional (AECI). En
2006-07, se inici6 un proceso* para adaptar la AECI a los requisitos de la Declaracion de Paris sobre la
Eficacia de la Ayuda y del Plan Director. Sin embargo, el proceso burocratico es largo. A pesar de ello,
Espafia esta incrementando su personal en el extranjero, respondiendo asi a la necesidad dual de aumentar
el volumen de ayuda y mejorar la calidad de la misma. La Ley Reguladora de la Deuda Externa de 2006
ha modificado el contexto legal para los créditos de ayuda al desarrollo, mientras las reformas sobre la
desvinculacion de la deuda contintian, con consecuencias para las relaciones interministeriales.

El gobierno espera que los preparativos para el proximo Plan Director (para 2009-2012) contintien
con el éxito del proceso de consulta empleado en el presente plan. Pretende ser la base de una politica de
estado fundada en el consenso, que se prolongue por lo menos ocho afos (dos periodos legislativos). Sin
embargo, aunque las metas principales de la cooperacion al desarrollo no cambiaran, los desafios a los
que se debe enfrentar el proceso ya han aparecido en la etapa de consulta, sobre todo en lo relativo a los
planes para concentrarse en menos paises y sectores para mejorar la eficacia de la ayuda.

Mejoras en la educacion para el desarrollo y comunicacion en material de desarrollo

El apoyo del publico espafiol es muy importante para que Espafia pueda alcanzar sus metas
internacionales. La opinion publica espafiola a favor del desarrollo ha provocado que todos los partidos
politicos apoyen el incremento de la ayuda. Hasta ahora, el apoyo ha surgido al involucrar al publico
mediante actividades de las ONGD, asi como a través de las amplias acciones de ayuda oficial al
desarrollo de las comunidades autonomas y administraciones locales. Los sindicatos se han empezado a
interesar por las condiciones laborales en las empresas multinacionales. Pero el apoyo publico ha nacido
a costa de la fragmentacion de los esfuerzos de la cooperacidon espaifiola, lo cual posiblemente haya
reducido su impacto. Ademas, el apoyo continuo no se puede dar por sentado. Espaiia ve la necesidad de
una educacion en materia de desarrollo para sensibilizar sobre las cuestiones referentes al desarrollo y
para construir una sociedad comprometida con la solidaridad internacional.

Dada la necesidad de conseguir un publico comprometido y defensor, Espafia ha establecido la
educacion en materia de desarrollo como una prioridad para la cooperacion espanola. La estrategia va mas
alla de la mera conciencia sobre las actividades de cooperacion o sobre la influencia de la opinion publica
a corto plazo. Espafia quiere tomar como base los intereses reales del publico espafol y las actuales

4 Los documentos de trabajo internos fueron redactados en octubre de 2006 y en mayo de 2007.
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inquietudes de las organizaciones de la sociedad civil. ONGD, sindicatos y universidades, todos tienen
un papel que desempefiar en la educacion en materia de desarrollo. Ademas, Espana pretende integrar la
educacion para el desarrollo dentro de los sistemas de educacion publica formal e informal, desde la
educacion infantil hasta las universidades, donde las comunidades autdnomas espaiiolas juegan un papel
protagonista. El Plan Director establece los requisitos para la formulacion de estrategias. El trabajo
comenzo con la redaccion de una estrategia sobre educacion en materia de desarrollo en 2006 y se espera
que llegue a manos de los organismos coordinadores en la primera mitad de 2007. El Plan Anual 2007 ha
identificado prioridades de accion después de la aprobacion de la estrategia, aunque siguen siendo
bastante generales (por ejemplo, mejorar la planificacion de actividades).

Las encuestas de opinion muestran que la sensibilizacion sobre las cuestiones relativas al
desarrollo lleva a un apoyo generalizado para la cooperacion al desarrollo, incluso si el
conocimiento detallado de las actividades oficiales al desarrollo es desigual. Segun las encuestas
del Centro de Investigaciones Socioldgicas’ espaiol, el 70% del publico es conocedor del objetivo
de las Naciones Unidas de destinar un 0,7% del PNB a la AOD, pero el 76% no sabia cual era el
progreso realizado por Espana en este sentido. Una encuesta del Eurobarémetro (EC, 2007) revelo
que el 88% no conocia los Objetivos de Desarrollo del Milenio y 80% no habia oido hablar del
Consenso Europeo sobre Desarrollo. Sin embargo, un 69% de los entrevistados en la encuesta del
Eurobarémetro y un 75% en el caso de la encuesta espafiola manifestaron que era importante
reducir la extrema pobreza y el hambre. En este sentido, una clara mayoria (73%) del publico
espafiol entrevistado por el Eurobarometro cree que el Africa Subsahariana es la regién que maés
ayuda necesita, mientras que la encuesta espafiola coloca a Africa del Norte en cabeza. La segunda
region mas importante en ambas encuestas es Latinoamérica (29% en el Eurobarometro). Este es el
porcentaje de apoyo mas alto entre los europeos para dicha region. La Encuesta del Eurobarémetro
descubrid que un 68% esta de acuerdo en que Espaifia deberia ofrecer ayuda en general, aunque hay
muy poca conciencia sobre su asignacion entre el publico espaifiol.

La experiencia del ingreso de Espafia a la UE (Recuadro 1) se considera generalmente como
un factor determinante de la vision favorable del ptiblico con respecto a la AOD, aunque hay otros
motivos. Seguin el Eurobarometro, “ayudar a los paises pobres en sus relaciones comerciales con
los paises ricos” es el criterio mas importante (28%), mientras que un segundo criterio cercano
(21%) es “ayudar a la gente necesitada”. Entre los europeos, los espafioles son los que estan menos
convencidos (13%) de que la ayuda contribuya a la estabilidad mundial y son muy escépticos (8%)
sobre el papel de la ayuda en la prevencion del terrorismo. Tan sélo el 16% de los entrevistados
espafioles piensa que la ayuda puede frenar la migracion de los paises pobres a los ricos (solo los
encuestados en siete de los 27 paises de la UE son mas escépticos).

Consideraciones para el futuro
* En su lucha por implementar su vision estratégica del desarrollo, Espaiia deberia intentar
garantizar que todos los actores de la cooperacion espafiola al desarrollo, incluyendo la
cooperacion descentralizada, actiien dentro del marco de politicas estratégicas establecido por
el Plan Director y las estrategias geograficas sectoriales.

5 Centro de Investigaciones Socioldgicas (2006) Estudio CIS No. 2,653, y Centro de Investigaciones
Socioldgicas (2005) Estudio CIS No. 2,617; citados en el Memorandum de Espaiia.
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» Espana debe concluir el marco estratégico para poner en practica sus objetivos, sobre todo para
concluir sus estrategias sectoriales, tan pronto como sea posible y asi poder sacar provecho de
cara al trabajo operativo en los paises socios.

» Espana debera desarrollar una mayor capacidad para ocupar posiciones de liderazgo en
determinados foros internacionales, haciendo uso de los aprendizajes sobre el terreno en
sectores donde Espafia goza de una ventaja comparativa.

» Se elogia a Espaiia por la importancia reconocida a la educacion para el desarrollo en su vision

de la cooperacion. Espafia deberia intentar explicar en detalle las acciones especificas para la
ejecucion de su enfoque estratégico sobre educacion para el desarrollo.
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Capitulo 2

Coherencia de las politicas para el desarrollo

Con un amplio apoyo politico para la coherencia de las politicas para el desarrollo, Espafia ha
tomado cartas en el asunto a la hora de enfrentarse a este desafio y de responder a los requisitos
institucionales. Espafia se ha comprometido a promover la coherencia de las politicas para el desarrollo
en los foros internacionales, pero podria ser mas transparente en lo relativo a su propia postura en ciertas
cuestiones controvertidas. Espafia ha respondido satisfactoriamente a muchas de las cuestiones planteadas
en el examen inter pares de 2002. Sin embargo, la coordinacion sigue siendo un desafio en el sistema
espafol y Espaiia podria hacer un mayor esfuerzo para eliminar las limitaciones de su capacidad analitica
y para el seguimiento de los problemas potenciales a nivel de la coherencia de las politicas sobre el
terreno.

Amplio apoyo politico en favor de la coherencia de las politicas

Los politicos a nivel nacional y autondmico son conscientes de la existencia de diversas cuestiones
relativas a la coherencia de las politicas en favor del desarrollo, con un debate politico concreto sobre la
migracion y el desarrollo. La Secretaria de Estado para la Cooperacion internacional (SECI) participa
regularmente en los debates interministeriales sobre economia y comercio y, mas recientemente, sobre
diplomacia, defensa y desarrollo (las 3 D). La Comision para el Desarrollo incluye una amplia gama de
actores autonomicos y nacionales que examinan los vinculos existentes entre el desarrollo y asuntos
diversos como el cambio climatico, el comercio de armas y la migracion. Muchos de estos asuntos tienen
tanto una dimension europea (Recuadro 4) como regional dentro de Espafia. Por ejemplo, el director de
la Agencia Andaluza de Cooperacion Internacional confirmé la importancia de la migracion y el
desarrollo en su region.

El marco legal, de planificacion y de presentacion de informes para la
coherencia de las politicas a favor del desarrollo

Espaiia es uno de los pocos miembros del CAD que ha establecido un marco legal que acompaiie a
la coherencia de las politicas para el desarrollo, incorporado la cuestion en su planificacion, y establecido
un sistema de presentacion de informes. El examen inter pares de 2002 sefialaba que la coherencia de las
politicas para el desarrollo es un principio fundamental de la Ley de 1998, que establecia los roles de los
distintos actores institucionales espafioles y asignaba la responsabilidad para la promocion de la
coherencia de las politicas al Secretario de Estado para la Cooperacion internacional. El Plan Director
2005-2008 sefiala que los compromisos internacionales espafioles® exigen coherencia de las politicas y
establece areas de accion y los papeles de los distintos ministerios. El plan también reconoce el papel de
los actores espafioles no gubernamentales y descentralizados. Contempla asuntos concretos mencionados

6 Tratado de Maastricht para la UE, el CAD de la OCDE OECD vy el octavo ODM.
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en el examen inter pares anterior, mediante el disefio de una estrategia que promueva la coherencia entre
las politicas de las agencias multilaterales, especialmente la Comunidad Europea y mediante una accion
de desarrollo conjunta sobre migracion con otros ministerios espafioles’. La metodologia para la
aplicacion de la estrategia geografica prevé el analisis e integracion de las cuestiones relacionadas con la
coherencia de las politicas en la redaccion de dichas estrategias. En 2004, un Real Decreto exigio que el
Consejo de Cooperacion al Desarrollo presentara informes anuales al Parlamento sobre la coherencia de
las politicas. En 2005, se cre6 un grupo de trabajo permanente en el Consejo, que incluia a la mayoria de
los actores interesados®. Sin embargo, como las comunidades autonomas y las administraciones locales
no estan representadas en el Consejo, tiene un impacto limitado a la hora de tratar asuntos que conciernen
a todo el sistema de ayuda.

Aunque Espafia ha realizados muchos progresos respecto a la coherencia de las politicas para el
desarrollo’ y su marco legal y de planificacion en mucho mas sélido que en 2002, debera aclarar llas
funciones y responsabilidades de los distintos actores del desarrollo espaioles. La Ley de 1998 y el Real
Decreto de 2004 establecen de forma general las responsabilidades la direccion de los puestos politicos.
El Plan Director no les exige especificamente a las comunidades autonomas y a las administraciones
locales que promuevan la coherencia de las politicas para el desarrollo y es confuso con respecto al rol e
los actores de la sociedad civil. En 2002, el examen inter pares recomend6 que “se le asignara un papel
mas protagonico a la hora de dar instrucciones a los actores” al Ministerio de Asuntos Exteriores. Por lo
tanto, este ministerio deberia tomar ahora el mando.

Promover la coherencia de las politicas en los foros internacionales

Espaiia ha promovido activamente la coherencia de las politicas para el desarrollo entre sus socios
multilaterales, especialmente la Comunidad Europea, promoviendo, por ejemplo, el octavo ODM y el
trabajo con el CAD. Espafia es miembro de la red informal sobre coherencia de la UE y ha brindado un
apoyo entusiasta al proceso que llevo al Consenso Europeo sobre Desarrollo en 2005 (Recuadro 4).
Actualmente, Espafia esta recogiendo informacion de los distintos departamentos gubernamentales para
poder presentar su informe a la UE sobre su propia coherencia de las politicas para el desarrollo. Dada la
sofisticada comprension espaifiola de la region iberoamericana, donde goza de una ventaja comparativa
con respecto a la mayoria de los paises de la UE, podria ser el pionero en la evaluacion del progreso
realizado por el Consenso de la UE en Latinoamérica.

Recuadro 4. El contexto de la UE para la coherencia de las politicas en Espaiia

El Consejo Europeo declara que los objetivos de desarrollo deberian ser tenidos en cuenta en
todos los procesos de disefio de politicas y ha asumido compromisos en 12 areas prioritarias para la
coherencia de las politicas, incluyendo pesca y migracion:

7 Los asuntos contemplados en el examen inter pares anterior fueron las garantias de créditos a la exportacion,
el fondo de ayuda al desarrollo, la desvinculacion de la ayuda y el alivio de la carga de la deuda.

Entre los miembros del grupo se incluyen varios ministerios, la AECI, coordinadores de ONG, sindicatos, el
Consejo de Coordinacion Universitaria, organizaciones de la Federacion de Derechos Humanos, y expertos
individuales.

El Memorandum de Espaiia de 2007 manifiesta que el indice de Compromiso con el Desarrollo del Centro
para el Desarrollo Mundial 2006 sefialaba a Espafia como el pais que habia realizado los mayores progresos
entre todos los donantes.
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» El Consejo Europeo dejo bien definido en el Consenso Europeo sobre Desarrollo que la
Comunidad “seguira prestando especial atencion a los objetivos de desarrollo de los paises con
los que la Comunidad tiene o espera tener acuerdos de pesca”. Esto es importante para el
Fondo Europeo de Pesca, creado para apoyar al sector pesquero europeo desde 2007 hasta
2013, y también para los acuerdos pesqueros con los paises en desarrollo.

» Para la migracion, el Consenso Europeo sobre Desarrollo sitia la migracion y el desarrollo en
un contexto mundial y busca promover el impacto positivo de la migracion en el desarrollo.
En 2005, la UE lanzé su plan de accion para contener la migracion en Africa Occidental,
seguido de una declaracion conjunta para Africa en su conjunto. Las conferencias de 2006
llevaron a un programa de accion para 2007-2013 con el fin de evitar la fuga de cerebros y
facilitar las migraciones temporales en el sector de la salud. La Estrategia de la UE para Africa
es otra oportunidad para mejorar la coherencia de las politicas.

El examen inter pares anterior examiné la participacion de Espafia en acuerdos pesqueros con
paises en desarrollo. Este sector sigue siendo un foco potencial de incoherencia de las politicas y
no esta claro el papel que representa Espafia en las negociaciones internas de la CE. Todos los
ministerios involucrados estuvieron representados en las negociaciones, pero los intereses de
cooperacion internacional fueron representados por el Secretario de Estado de Asuntos Exteriores,
lo que podria dar la impresion de que Espafia estaba defendiendo sus intereses nacionales sin
preocuparse por el desarrollo. Por ejemplo, las comunidades autonomas espafnolas serian uno de los
mayores beneficiarios del Fondo de Pesca (Recuadro 4) y también esperan sacar provecho de los
acuerdos pesqueros. El grupo de trabajo sobre coherencia de las politicas del Consejo de
Cooperacion al Desarrollo recomendd que Espafia adopte una postura transparente en las
negociaciones internas multilaterales, como es el caso de la pesca a nivel de la UE.

Un papel importante en la migracion y el desarrollo

Tradicionalmente, la inmigracion no era un tema que preocupase a la sociedad espanola'’, pero
las cosas estan cambiando y la Comision de Cooperacion Internacional para el Desarrollo del
Congreso de los Diputados se ha visto obligada a tratar este asunto. Aunque todavia no se ha
alcanzado un consenso con respecto a la posibilidad de dictar leyes, la Comision para el Desarrollo
se ha centrado en definir el contexto y las cuestiones a tratar en el proximo debate, estando de
acuerdo en que la cooperacion al desarrollo no puede detener directamente el flujo de inmigrantes.
Mientras que el desarrollo va a seguir teniendo un impacto inevitable sobre la migracion, el efecto
final es desconocido, y la cooperacion al desarrollo deberia concentrarse en su mandato en favor
del desarrollo. En general, las cuestiones relativas a la coherencia de las politicas se han tenido
claramente en cuenta, mientras que el trabajo en aras de una politica de gobierno mas amplia sobre
la migracion y el compromiso espafol de definir una postura sobre la migracion y el desarrollo
tienen en cuenta factores que pueden llevar a la incongruencia de las politicas. A la espera del
progreso hacia una politica nacional, el proceso ha permitido tomar conciencia de que la
cooperacion espafiola al desarrollo deberia continuar su mandato en favor del desarrollo con total
independencia frente a las politicas migratorias. Esto evitaria cualquier ambigiiedad en la ejecucion
del programa de ayuda.

10 En general, la sociedad espafiola no esta preocupada por la inmigracion musulmana, distinguiendo entre
inmigrantes y terroristas. Véase Legrain, P (2006), Immigrants: Your Country Needs Them, Little,
Brown, London.
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Espafia también ha elaborado estrategias de “codesarrollo” y “remesas”. El Grupo de Trabajo sobre
Codesarrollo del Consejo de Cooperacion al Desarrollo, que incluye ministerios, ONGD, expertos,
sindicatos, asociaciones empresariales, asociaciones de emigrantes, asi como comunidades autonomas y
administraciones locales, presentd un “Consenso sobre Codesarrollo” en 2006. Con respecto a las
remesas, Espafia desarrolld su enfoque en 2004 en el contexto de su Iniciativa contra el Hambre y la
Pobreza (IHP), que actiia en los paises de origen de los inmigrantes. La IHP intenta incorporar fondos
alternativos o complementarios, mas alla de las fuentes oficiales, para mejorar la coherencia entre actores
publicos y privados; desde entonces, varios organismos financieros han llegado a acuerdos para reducir
el coste de las remesas para sus clientes inmigrantes.

Mejorar la coherencia de las politicas en la practica
Mayor liderazgo politico

El caso de la migracion y el desarrollo muestra la importancia del liderazgo politico. con los
problemas de inmigracion en las Islas Canarias, el Secretario de Estado para la Cooperacion Internacional
persuadié al Presidente del Gobierno y al Ministro del Interior para que adoptasen un enfoque en favor
del desarrollo. Senegal es un pais prioritario y el dedicarle mayor atencion a Africa Occidental estaria
dentro del contexto del enfoque de la UE. Esto es prueba de la necesidad de aprovechar el mayor peso y
el apalancamiento politico de la cooperacion al desarrollo para que la atencion politica recaiga sobre las
cuestiones relacionadas con la coherencia de las politicas a fin de que sean debatidas al més alto nivel, ya
que con frecuencia las decisiones se deben adoptar a ese nivel. El uso estratégico de este enfoque sera
esencial para mejorar la coherencia de las politicas para el desarrollo.

El continuo desafio de la coordinacion

La coordinacion ha mejorado desde el examen inter pares de 2002. Los tres 6rganos de coordinacion
(Capitulo 1) tienen un peso importante a la hora de facilitar la coherencia de las politicas para el
desarrollo. El Secretario de Estado para la Cooperacion Internacional es ahora miembro del consejo
interministerial, que se dedica en concreto a facilitar politicas de coordinacién con un impacto sobre el
desarrollo. En el caso de la migracion, la coordinacion ha mejorado entre los Ministerios de Asuntos
Exteriores y Cooperacion, Trabajo y Asuntos Sociales y el del Interior. El borrador del Plan Estratégico
de Ciudadania e Integracion, aprobado en Febrero de 2007, incluye programas de codesarrollo.

Sin embargo, algunas de las debilidades identificadas en 2002 siguen presentes. El Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio se compromete tinicamente a hacer “lo mas que pueda” con respecto a la
coherencia de las politicas de los créditos concedidos por el Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD). Como
se ha mencionado anteriormente, la voz del desarrollo no se habia escuchado en las negociaciones
pesqueras de la CE. Los esfuerzos a nivel de coordinacion también deben incluir a las comunidades
autonomas, que podrian lograr una mayor coordinacidén de sus politicas con las politicas del estado y
dentro del contexto general europeo. El PACI (plan anual) para 2007 (MAEC/SECI, 2007) describe el
enfoque espafol hacia la migracion en detalle, incluyendo mecanismos para garantizar la armonizacion
entre actores estatales y no estatales.

1 Espaiia define el “codesarrollo” como la participacion de asociaciones de migrantes en actividades de
desarrollo en regiones de origen y transito.
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Analisis e informacion

El Grupo de Trabajo del Consejo de Cooperacion al Desarrollo le ha dado prioridad al analisis
del comercio internacional, la deuda externa, la paz y la seguridad, y el sistema multilateral. El
consejo presentd su primer informe en Julio de 2006. Sus recomendaciones se refieren
principalmente al ambito internacional, una solucion facil para los autores del informe, con tan s6lo
algunas recomendaciones destinadas a la coherencia de las politicas bilaterales espafiolas. Sin
embargo, Espafia podria sacar conclusiones de este informe mediante un auto analisis mas critico
de la coherencia de las politicas bilaterales y de las posiciones bilaterales en las negociaciones
internacionales. Para aprovechar dicho analisis, Espafa podria integrar las cuestiones relativas a la
coherencia de las politicas dentro de una cultura y sistema de evaluacion so6lidos basados en los
resultados (se tratara mas en detalle en el Capitulo 4).

En el caso de la migracion, Espafia ha sido muy activa en el analisis de la migracion y el
desarrollo y en la elaboracion de estrategias para su accion bilateral y multilateral, incluyendo la
difusion de sus ideas a nivel internacional. El enfoque espanol se basa en una amplia gama de
estrategias de desarrollo para reducir la pobreza y generar oportunidades en paises de origen y de
transito. El enfoque reconoce que el impacto del desarrollo es incierto y pone énfasis en la
importancia de mantener la independencia de la cooperacion al desarrollo frente a las politicas
migratorias”. Espafia ha puesto de manifiesto su punto de vista sobre migracioén y desarrollo en
muchas reuniones internacionales que se han celebrado recientemente, incluyendo un Dialogo de
Alto Nivel de la ONU en 2006 y la Reunion del Alto Nivel del CAD en 2007. Espafia también esta
defendiendo las cuestiones de remesas y codesarrollo en el CAD. Espafa se ha asignado la tarea
especifica de promover ideas sobre migracion y desarrollo dentro del marco de la UE y ha
participado activamente en la formulacién del Plan de Accion de la UE (Recuadro 4), aunque
algunos observadores han manifestado la inquietud de que Espafa no dispone de la capacidad
necesaria para participar activamente en su ejecucion.

Espaifia se ha hecho eco de la recomendacion del examen inter pares de 2002 con respecto a la
necesidad de mejorar la capacidad analitica, sobre todo con la creacién y la contratacion de
personal para la Direccidn General, y reconoce que se necesita un mayor esfuerzo intelectual que
involucre a todos los actores del desarrollo en el proceso de toma de decisiones. El esfuerzo para
mejorar el trabajo analitico ha sido evidente, por ejemplo, el Secretario de Estado para la
Cooperacion Internacional ha firmado un acuerdo con la Secretaria de Estado para la Inmigracion
y Emigracion para realizar estudios utilizando el Observatorio Permanente sobre Inmigracion. Asi
mismo, el Grupo de Trabajo sobre Codesarrollo ha realizado una contribucion increible al enfoque
innovador espaifiol, ofreciendo nuevos datos analiticos que puedan servir al diseno de politicas. Los
académicos piensan que existe todavia una brecha demasiado amplia entre el analisis y el disefio de
politicas. El grupo de trabajo ayuda a rellenar esa brecha reuniendo a expertos de un area concreta
(cuyos intereses sean a largo plazo) con los responsables de la politica (que cambian de papel con
frecuencia) aunque se necesita ser mas sistematico en el uso de los conocimientos académicos.

12 Las cuestiones analizadas por Espafia son la migracion circular y de retorno, el facilitar las remesas y su
impacto sobre el desarrollo, y el papel de las diasporas en el desarrollo. Otros debates actuales son la fuga
de cerebros y la ganancia de cerebros, sobre todo en lo relativo a cientificos profesionales y personal de
salud, y si el desarrollo reduce o estimula la emigracion.

13 El enfoque se propuso en 2007 en el Memorandum de Espafia y también en la Declaracion Espafiola sobre
Migracion y Desarrollo en la Reunion de Alto Nivel del CAD.
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La necesidad de realizar un seguimiento de la coherencia sobre el terreno

DGPOLDE ha desarrollado una herramienta politica para integrar la coherencia de las politicas para

el desarrollo dentro de las estrategias por paises. Sin embargo, los actores espafioles no realizan un
seguimiento de la coherencia de las politicas sobre el terreno. En El Salvador, ninguno de los actores del
desarrollo espafoles en la oficina técnica de cooperacion, ONGD o de las agencias de las comunidades
autonomas consideraron que podria tener importancia el que presentasen un informe a sus sedes centrales
sobre cuestiones potenciales relacionadas con la coherencia de las politicas en las que interviniesen otros
actores espafoles.

Consideraciones para el futuro
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Se alienta a Espafia para que continue con su labor de defensa de la coherencia de las politicas
para el desarrollo en la UE. En concreto, Espafia podria actuar como lider en el seguimiento de
la coherencia de las politicas de la UE en Latinoamérica.

Espafia seria capaz de promover una mayor coherencia de las politicas si se hiciese eco de la
recomendacion del Consejo de Cooperacion al Desarrollo y comunicase de forma abierta y
transparente sus posturas en las negociaciones internacionales.

De conformidad con su objetivo de incrementar su capacidad analitica, Espafia deberia invitar
a actores descentralizados y no gubernamentales a los debates y aprovechar la experiencia
adquirida en los paises socios.

Espafia deberia utilizar las directrices y herramientas politicas existentes para identificar
posibles incoherencias de las politicas espafiolas sobre el terreno; los resultados deberian ser
aprovechados para los futuros esfuerzos de Espafia en la mejora de la coherencia de las politicas
para el desarrollo.
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Capitulo 3

Volumen de la AOD, Canales y Distribucion

Espaiia esta firmemente comprometida con el objetivo de alcanzar un porcentaje AOD/PNB de 0,7
en 2012, tres afios antes de la fecha de compromiso de la UE. Esto se demuestra por los importantes
incrementos en el volumen de ayuda de los afios 2005 y 2006, asi como en las provisiones presupuestarias
hasta el 2008. Al mismo tiempo, Espafia necesita un enfoque mas estratégico para mejorar a nivel
operativo mediante canales ¢ instrumentos individuales. Los principales desafios incluyen la capacidad
para ofrecer mayor ayuda bilateral, mayor previsibilidad de la ayuda para los beneficiarios, y un nivel
adecuado de concentracion para optimizar el impacto de la ayuda.

La ayuda oficial al desarrollo en general

En 2006, la ayuda oficial al desarrollo espanola neta (AOD) fue de 3.814 millones de dolares EEUU
(3.038 millones EUR). Esto represent6 un incremento del 20,7% con respecto al afo anterior (en términos
constantes), convirtiendo a Espafia en el octavo mayor donante bilateral en términos de volumen.
Mientras la AOD espafiola™ rondaba entre el 0,20% y el 0,28% del PNB desde principios de los 90 (con
un breve repunte hasta el 0,30% en 2001 debido a la condonacién de la deuda), la AOD espaiiola ha
permanecido inmersa en una fuerte trayectoria ascendente desde 2004 (Figura 2). En 2006, la AOD
espaiiola alcanzo el 0,32% del PNB, su maximo historico, situando al pais en el puesto decimocuarto
entre los donantes CAD en términos relativos.

Figura 2. Evolucion de la AOD espaiiola desde 2000

Doélares Constantes 2005 APD/RNB
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AOD/PNB de Espana
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14 Se refiere a AOD neta, a menos que se indique lo contrario.
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Aumento progresivo

Los recientes incrementos en la ayuda reflejan el compromiso espafiol para el aumento
progresivo de la AOD hasta un 0,7% del PNB en 2012, tres afos antes de la fecha prevista por la UE
para alcanzar dicho nivel. Los aumentos siguen un plan plurianual, que abarca la duracion del Plan
Director actual para la cooperacion espafola desde 2005-2008 y que incluye objetivos anuales
precisos para el aumento del porcentaje AOD/PNB. Aunque Espaiia no alcanzo por poco su objetivo
de 0,33% en 2006, las provisiones presupuestarias actuales son las adecuadas para alcanzar el objetivo
del 0,42% en 2007, que equivale a 4.289 millones EUR. El objetivo intermedio para 2008 es el de
alcanzar un 0,5% AOD/PNB, con una proyeccion presupuestaria actual de 5.390 millones EUR.

Espafia arranco el reciente proceso de aumento progresivo desde un punto de partida
relativamente bajo, pero el fuerte apoyo politico coloca a Espafia en una buena posicion para alcanzar
los objetivos fijados por los miembros europeos del CAD de un 0,51% AOD/PNB en 2010, y el
objetivo de ayuda de las Naciones Unidas de 0,7% AOD/PNB en 2015. Esto refleja no tan sélo la
politica gubernamental, sino también un amplio consenso entre la sociedad espafiola, el espectro
politico y los gobiernos autondémicos y locales. Con un compromiso firme y provisiones
presupuestarias precisas para la evolucion del presupuesto general de AOD hasta la finalizacion del
actual periodo electoral, ahora Espafia esta posicionada estratégicamente para mantener sus
ambiciosos incrementos de ayuda.

Sin embargo, este compromiso para aumentar progresivamente el presupuesto debe ser
acompanado por una estrategia operativa mas especifica para el uso de distintos canales y mecanismos
de distribucion para garantizar su viabilidad. Después de un aumento de la ayuda de casi 800 millones
de dolares EEUU desde 2005 hasta 2006, las provisiones presupuestarias espafiolas suponen
aumentos de 1.251 millones EUR en 2007 y 1.101 millones EUR en 2008. Estos incrementos estan
previstos a pesar de una politica para reducir nuevos créditos al desarrollo (que representaron un 14%
en 2005 y un 17% en 2006 de AOD bilateral bruta), sobre todo en forma de créditos blandos del Fondo
de Ayuda al Desarrollo (FAD), y al escaso margen para la accion relacionada con la deuda (38,2% en
2005 y 23,5% en 2006), dado el stock de deuda decreciente. Por lo tanto, los aumentos deberan
provenir, en su mayoria, del presupuesto, lo que planteara un verdadero desafio.

En general, Espafia ha realizado una buena labor en la planificacion a futuro del presupuesto
general para su ayuda oficial. Aunque esto permitira una mayor planificacion estratégica dentro del
sistema espaiiol, el garantizar la previsibilidad para los paises socios ha sido virtualmente imposible.
Esto se debe en parte al uso extensivo por parte de Espafia de la cooperacion técnica y el hecho de
que un alto porcentaje de la ayuda se canaliza a través de ONGD, que no estan relacionadas con los
procesos presupuestarios de los socios. Sin embargo, incluso las estrategias por paises para paises
prioritarios no incluyen planes de asignacion, y los presupuestos por paises se deciden de forma anual.
Espana prevé incluir marcos presupuestarios en la proxima generacion de estrategias por paises, y
deberia esforzarse para mejorar la capacidad de sus paises socios para predecir, ¢ incluir en sus
planificaciones, la ayuda espaiiola a corto y medio plazo.

El canal bilateral: politicas y asignaciones

Después de situarse entorno al 58% y 62% entre 2002 y 2005, el porcentaje bilateral de la ayuda
espanola cayo al 54,9% en 2006 y es probable que se reduzca al 48% en 2007, de acuerdo con las
provisiones presupuestarias actualmente en ejecucion. Frente a un aumento exponencial de la ayuda
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en general, hay dos factores que se combinan para actuar como cuellos de botella que impiden el
crecimiento de la ayuda bilateral:

1. Aumentos en la AOD relacionada con la deuda, que representd 903 millones de dolares EEUU
en 2005, y 547 millones de délares EEUU en 2006 (en dolares EEUU constantes 2005; Anexo
B, Tabla B.2.); para 2007 se prevé una accion sobre la deuda valorada en 350 millones EUR, o
el 8% de la AOD total.

ii. Retrasos en los esfuerzos para aumentar la capacidad para la puesta en practica de la ayuda
bilateral.

Como resultado, la planificacion presupuestaria para 2007 prevé una ayuda bilateral de tan sélo
48%. La rapida conclusion del proceso de reforma en el sistema de cooperacion espanola al desarrollo,
especificamente de la AECI como principal organismo de ejecucion para el aumento progresivo de la
ayuda bilateral, sera determinante para dotar al sistema de cooperacion espafiola de una base operativa
para la ejecucion de planes que contribuyan a aumentar rapidamente la cuantia de la ayuda bilateral de
forma eficaz.

Otro elemento clave del sistema de cooperacion espaiiola es el alto porcentaje de ayuda brindada por
las comunidades auténomas y administraciones locales que, por el momento, se ha distribuido casi
exclusivamente mediante canales bilaterales (Recuadro 5).

Recuadro 5. Ayuda al desarrollo de comunidades autonomas y administraciones locales

Un rasgo caracteristico del sistema espaiiol es el papel crucial que desempenan los gobiernos
autondmicos y locales como actores de la cooperacion al desarrollo. Entre 2001 y 2006, las 17
comunidades autonomas y mas de 8.000 administraciones locales representaron el 14,7% de la AOD
espafiola neta. En concreto, las comunidades autdnomas han mostrado un importante incremento en sus
presupuestos AOD, pasando de 266 millones EUR en 2005 a 324 millones EUR en 2006. Para 2007,
se ha presupuestado un aumento de la ayuda hasta 468 millones EUR. En el caso de las
administraciones locales, la AOD neta permanecid constante en 119 millones EUR en términos
actuales, manteniéndose la cantidad para 2007 segin el plan anual (PACI) de 2007. En conjunto,
debido al gran aumento de la AOD del gobierno central, el porcentaje de participacion de las
comunidades autébnomas y administraciones locales en la AOD general espafola esta en declive, a
pesar de los incrementos en términos absolutos.

El enfoque de las comunidades autdnomas y administraciones locales en favor del desarrollo pone
énfasis en la cooperacion a nivel subnacional en los paises socios. Espafa subraya la prioridad
estratégica del trabajo con las administraciones, la creacion de capacidad y la promocion del buen
gobierno no tan solo a nivel del gobierno central, sino también a nivel local, que suele estar mas cerca
de los ciudadanos y ofrece un mayor margen para los procesos participativos. La experiencia de las
administraciones subnacionales en Espafia de trabajar a este nivel es muy relevante y les confiere una
ventaja comparativa en este terreno.

Normalmente, las comunidades autonomas canalizan entre dos tercios y el 90% de su AOD a
través de ONG, y esta concentracion es incluso mas elevada en el caso de las administraciones locales
(MAEC/SECI, 2006; OCDE, 2007). Al mismo tiempo, la fragmentacion en el suministro de la ayuda,
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sobre todo en el caso de las administraciones locales, representa un problema a nivel de coordinacioén
y coherencia en general. Los esfuerzos demasiado dispersos y dispares podrian obstaculizar impactos
sostenibles. La iniciativa de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias de agrupar las ayudas
de los municipios a nivel regional en los llamados “Fondos Locales” es un paso hacia delante con claro
potencial para mejorar el impacto colectivo del desarrollo de las capacidades locales, alcanzando masa
critica, reduciendo los costes de transaccion y ampliando el margen para la armonizacion.

Otro ambito donde las comunidades autonomas y administraciones desempefian un papel
fundamental es en la educacion en materia de desarrollo, donde superan con mucho el gasto del
gobierno central (en 2006, representaron el 91% del gasto en educacion y sensibilizacion para el
desarrollo, aunque este porcentaje se reducira en 2007, ya que el presupuesto de la AECI prevé un
aumento importante en este campo). Sin embargo, mas alla de la financiacion actual, el compromiso
activo de un amplio ntimero de actores de las comunidades autonomas y administraciones locales en
un esfuerzo nacional ha tenido un efecto multiplicador sobre la educacion en materia de desarrollo y
ha contribuido a la concienciacion de la sociedad y a su apoyo en favor de las cuestiones relativas al
desarrollo.

Distribucion geogrdfica

El proceso de seleccion del pais socio ha evolucionado en la transicion entre los Planes Directores
de 2001-2004 y 2005-2008. Los criterios para 2005-2008 incluyen indicadores de pobreza, el
compromiso de los socios con el desarrollo y los derechos humanos, la ventaja comparativa espaiiola, asi
como la existencia de acuerdos de cooperacion para incorporar las prioridades estratégicas y sectoriales
definidas por la Ley 1998 y el Plan Director. Utilizando estos criterios, Espaiia ha identificado 23 paises
prioritarios (una reduccion frente a los 29 del Plan Director anterior), en los que espera concentrar el 70%
de la ayuda bilateral. También ha identificado dos categorias nuevas (Tabla 1): (i) 18 paises “con atencion
especial”, caracterizados por distintos aspectos de fragilidad estatal, riesgo de crisis o sectores de la
poblacion desempoderados; y (ii) 15 paises “preferentes”, que estan situados fuera de areas geograficas
prioritarias o que son paises grandes y no dependientes de la ayuda pero con amplias bolsas de pobreza
en el desarrollo econémico y social. Los tres grupos juntos representan 56 paises socios especificamente
definidos. Los ingresos de AOD espafiola se registraron en un total de 119 paises en 2006, muchos de los
cuales recibieron menos de 1 millén de ddlares EEUU.

Esta dispersion de esfuerzos sigue siendo una preocupacion fundamental. Sin embargo, mientras que los
10 mayores beneficiarios” representaron el 49% de la AOD bilateral bruta a distribuir por pais (Anexo B,
Tabla B.4.) en 2005-06 (comparado con un promedio no ponderado del 64% del CAD), tres de ellos no eran
paises prioritarios; y dos, Madagascar y Nigeria, donde la AOD se destinaba casi inicamente al alivio de la
carga de la deuda, no estaban incluidos en ninguna categoria de paises socios. Esta gran cantidad de paises
supone un desafio practico para que Espaiia pueda centrar su ayuda en su ventaja comparativa. Mientras que
se debe encomiar a Espafia por reducir el nimero de paises prioritarios, deberia concentrar mas su ayuda para
mejorar el impacto del incremento de la ayuda Espafa todavia esta muy lejos de destinar su porcentaje
objetivo del 70% a los 23 paises prioritarios (enumerados en la Tabla 1) ya que en 2006, la ayuda oficial
combinada a este grupo represento tan solo el 36% de la AOD bilateral. El introducir una asignacion minima
para los paises individuales incluidos en este grupo evitaria la excesiva dispersion de esfuerzos. La definicion
de paises con atencion especial y prioritarios deberia pulirse o explicarse mas en detalle. Dado el gran niimero

15 En orden descendente: Irak, Honduras, Guatemala, Madagascar, Peri, Marruecos, Republica
Democratica del Congo, Nigeria, Ecuador y Nicaragua.
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de paises prioritarios, estd claro que las nuevas categorias de paises socios van a dispersar todavia mas la
ayuda o la van a desviar de los paises prioritarios. Por lo tanto, seria importante disponer de un marco
presupuestario a nivel de paises. Un beneficio clave de la definicion de estrategias para una gama mas amplia
de paises podria estar en ofrecer una orientacion clara para las intervenciones en favor del desarrollo, mas alla
del grupo reducido de los paises prioritarios.

Tabla 1. Paises socios para la cooperacion espaiiola al desarrollo, 2005-08

PD 2005-08 Paises Prioritarios Paises con Atencion Paises Preferentes

Especial

Cuba Costa Rica, México,

Panama

México, América Central
y el Caribe

Republica Dominicana,
El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, Nicaragua

Brasil,Chile,
Uruguay,Venezuela

Sudamérica Bolivia, Ecuador,

Paraguay, Peru

Argentina, Colombia

Oriente Medio y Irak, Libano, Siria

€ Argelia, Marruecos,
Norte de Africa

Mauritania, Territorios
Palestinos, Tunez,
poblaciones del Sahara
Occidental

Egipto, Jordania

Africa Subsahariana

Angola, Cabo Verde,
Mozambique, Namibia,
Senegal

Republica Democratica
del Congo, Etiopia, Guinea
Ecuatorial, Guinea Bissau,

Santo Toméy
Principe, Sudafrica

Mali, Nigeria, Sudan

Asia y el Pacifico Filipinas, Vietnam Afganistan, Camboya, Bangladesh, China

Timor Oriental, Indonesia,
Sri Lanka

Albania, Bosnia y
Herzegovina

Europa Central y
del Este

Enfoque regional/ por pais

La ayuda espaiiola siempre le ha prestado mucha atencion a Latinoamérica, reflejando asi los fuertes
vinculos histdricos y culturales con la region. Aunque dispuesta a continuar con este firme compromiso,
Espafia ha decidido reducir el porcentaje destinado a esta region a no mas del 40% de la AOD. A pesar
de este ajuste relativo, el rapido crecimiento del presupuesto de ayuda al desarrollo espafiola desde 2004,
supone un crecimiento en términos absolutos de la ayuda espafiola en la region.

El mayor cambio en la orientacion geografica espafiola es su ambicion de incrementar de forma
significativa su ayuda a Africa Subsahariana. Esta decision es fruto del renovado énfasis espaifiol en la
reduccion de la pobreza y del “redescubrimiento” de que tiene vecinos directos en la region. Dada la
limitada experiencia de cooperacion espaifiola en los paises subsaharianos, el pais esta estudiando las
mejores opciones para la ayuda e impacto en una region caracterizada por la alta densidad de donantes y
mecanismos de coordinacion complejos. Esto se confirma por los desembolsos espaiioles relativamente
pequefios en muchos paises socios subsaharianos. Mientras que la ayuda bilateral espafiola en la region,
en dolares EEUU constantes 2005, subi6é de 223 millones de dolares EEUU en 2004 a 658 millones de
dolares EEUU en 2005, cayo a 380 millones de dolares EEUU en 2006. Ademas, un gran porcentaje de
la cifra de 2005 se destiné al alivio de la carga de la deuda, sobre todo en paises no prioritarios.
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Espafia esta buscando hacer un uso estratégico de sus contribuciones a iniciativas multilaterales y
regionales, en concreto la Unién Africana y la NEPAD (Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa), para
complementar sus esfuerzos bilaterales y mejorar su ayuda a la region en general. La complementariedad
con otros donantes y la integracion con mecanismos de alineacion y armonizacion sera esencial para la
entrada exitosa de Espafla como un actor importante del desarrollo en la region. Hay un potencial
importante de asociaciones con delegacion en favor de otros donantes. Al mismo tiempo, las estructuras
bien establecidas significan que Espafia puede garantizar que sus operaciones estan perfectamente
alineadas con los esfuerzos existentes de ejecucion de la eficacia de la ayuda segun la Declaracion de
Paris.

En general, es evidente que la ventaja comparativa espafiola y su eficiente modus operandi seran
muy distintos entre el Africa Subsahariana e Latinoamérica. Espafia ha adoptado un enfoque prudente y
pragmatico a la hora de establecer una presencia mas prominente en el Africa Subsahariana, al mismo
tiempo que aprovecha su ventaja comparativa en Latinoamérica y asume su liderazgo entre los donantes
de esa region, sobre todo en lo tocante a la promocion de la agenda de la eficacia de la ayuda.

Distribucion por renta

Tradicionalmente, un alto porcentaje de la ayuda bilateral espafiola se ha destinado a paises de renta
media, sobre todo en el grupo de renta media baja. Los paises de renta media baja han representado en
torno al 60% de la ayuda oficial bilateral bruta desde el examen inter pares de 2002, subiendo hasta el
68% en 2006, en comparacion con un promedio del CAD de 36-41% durante este periodo. El alto
porcentaje se debe principalmente al tradicional énfasis geografico espafiol en Latinoamérica y el Norte
de Africa, donde la mayoria de los paises se encuentran en la categoria de renta media. A nivel politico,
Espafia esta desarrollando un marco para la ayuda a los paises de rentas medias, y el criterio fundamental
para establecer un so6lido compromiso con este grupo de paises es que la mayoria de los pobres del mundo
residen en ellos. Espafa también ha adecuado sus politicas y procedimientos para garantizar que la ayuda
a los paises de rentas medias se destine a la reduccion de la pobreza en forma eficaz, en respuesta a la
recomendacion del examen inter pares de 2002. El mayor énfasis sobre la pobreza se ha hecho patente
sobre el terreno, especialmente en lo que respecta a las actividades de la AECI, aunque menos entre los
proyectos ya existentes y concebidos antes del cambio de politica.

El Plan Director de 2005-2008 también establece como objetivo que se destine un minimo del 20% de
la ayuda espaiiola a los paises menos adelantados (PMA). Esta mayor atencion a los PMA se vincula
directamente con los planes espafioles para un aumento del compromiso en el Africa Subsahariana, la region
con el mayor nimero de PMA. Sin embargo, el mayor compromiso con los PMA todavia esta pendiente de
plasmarse en un incremento en las cifras de ayuda. Entre 2002 y 2004, solo entre el 14% y 15% de la ayuda
espafiola se destind a los PMA. En 2005, esta cifra ascendio al 23%, coincidiendo por vez primera con el
promedio del CAD, que habia sufrido una pérdida de 10 puntos porcentuales desde el 33% en 2004. Sin
embargo, de un total de 462 millones de dolares EEUU de ayuda a los paises menos adelantados en 2005, el
56,7% se destinaron al alivio de la carga de la deuda. Cuando la condonacion de la deuda para este grupo cayo
a 12 millones de dolares EEUU en 2006, la ayuda bilateral total también se desplomd, hasta alcanzar tan solo
los 245 millones de délares EEUU o un 12% de la AOD bilateral bruta a distribuir por renta. Mientras que la
ayuda no destinada al alivio de la carga de la deuda se increment6 desde un nivel muy bajo de 200 millones
de dolares EEUU en 2005 hasta 232 millones de dolares EEUU en 2006, Espaiia tan solo consigui6 alcanzar
el objetivo del Plan Director de 2005 para la ayuda a los PMA mediante la condonacion de la deuda. Espafia
deberia planificar cuidadosamente el aumento de ayuda programable a los PMA para alcanzar sus objetivos
y revertir la tendencia decreciente de 2006.
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Distribucion por sector

Espaiia pretende darle un enfoque social a su ayuda. La idea es la de perseguir todos los objetivos
de la cooperacion al desarrollo mediante el apoyo a la generacidon de politicas publicas. Por lo tanto,
incluso las intervenciones en infraestructura econémica o en el sector productivo deberian tener una clara
orientacion en favor del desarrollo social. El desglose actual de los desembolsos bilaterales brutos
incluyendo (excluyendo entre paréntesis) las acciones relacionadas con la deuda en 2006 fue de 32,3%
(41,8%) para infraestructura social y servicios, 14,4% (18,7%) para infraestructura econdémica y
servicios, 5,2% (6,7%) para el sector productivo, y 7,4 (9,5%) para ayuda multisectorial.

Sin embargo, aunque la infraestructura social representa el porcentaje mas alto de la ayuda bilateral
espaiiola imputable, en los tltimos afios se ha mantenido por debajo del promedio del CAD. Tanto el Plan
Director de 2005-2008 como el plan de ejecucion anual para 2007 subrayan la necesidad de fortalecer la
contribucion a los servicios sociales basicos. Espafia tiene como objetivo destinar el 20% de la ayuda a
los servicios sociales basicos, y apoya el compromiso de 20/20 asumido en la Cumbre Mundial para el
Desarrollo Social celebrada en Copenhaguen en 1995. Después de acercarse a este objetivo para su ayuda
bilateral entre 2001 y 2004, y de alcanzarlo en 2005, cayd hasta un 17,3% en 2006. El porcentaje
combinado de ayuda bilateral y multilateral todavia mostraba un leve incremento, desde el 14,2% en 2001
hasta el 16,9% en 2006, debido a un fuerte ascenso de las contribuciones multilaterales para este campo.
Espana es digna de elogio por orientar sus contribuciones multilaterales de forma estratégica a favor de
su objetivo de servicios sociales basicos, pero deberia tener cuidado al mismo tiempo para que el objetivo
no pase desapercibido en sus esfuerzos bilaterales, habiendo alcanzado su proposito en 2005.

Ademas de las necesidades sociales, el Plan Director define seis prioridades sectoriales adicionales:
1) gobernanza democratica, participacion ciudadana y desarrollo institucional; ii) promocion del tejido
econdémico y empresarial; iii) medio ambiente; iv) cultura; v) género, y vi) prevencion de conflictos y
construccion de la paz. Se espera que estas prioridades sectoriales alcancen sicte metas estratégicas
correspondientes, al mismo tiempo que reflejan cinco prioridades transversales. Aunque la proporcion de
estas contribuciones sectoriales puede ser muy pequeiia, del 3,6% para proteccion del medio ambiente en
general, o del 2,5% para organizaciones e instituciones de defensa de la igualdad de la mujer en 2006, el
sistema de prioridades transversales multiples supone con frecuencia que las intervenciones en favor del
desarrollo tienen objetivos intrinsecamente interconectados en distintos sectores.

Un sector especial de la cooperacion espaiiola es el de la cultura y el desarrollo. Desde el examen
inter pares de 2002, Espaiia ha desarrollado una nueva estrategia para la cultura y el desarrollo (Recuadro
6), basada en la idea de que la cultura es un derecho y un recurso para un desarrollo equitativo, y hace
una clara distincion, que implica lineas presupuestarias diferentes, entre la promocion de la cultura
espaiiola en el extranjero (no computable para la AOD), y la cooperacion cultural con una dimension de
desarrollo.

La clara distincion que Espana establece entre la promocion de la cultura espaiiola y la cultura como
factor de desarrollo en paises socios también se corresponde con una observacion general de que Espafia
estd comprometida con el logro de sus ambiciosos objetivos de ayuda mediante una ayuda de “calidad”.
Las categorias de distribucion como costes de estudiantes imputados (1,5% de la AOD bilateral neta en
2006), desplazados internos (1,3%) y operaciones de construccion de la paz post conflicto (0,4%) han
sido modestas. Espafia considera que esto es importante para la credibilidad de su cooperacion al
desarrollo, incluyendo el apoyo publico sostenido. Los funcionarios espafioles han confirmado que
preferirian no alcanzar enteramente sus objetivos AOD/PNB antes que poner en duda este principio.
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Elogiamos a Espafia por prestar atencion al tema de la credibilidad en la presentacion de los informes
sobre su ayuda oficial al desarrollo.

Recuadro 6. Un nuevo enfoque sobre cultura y desarrollo

El Plan Director actual incluye el incremento de la capacidad y libertad cultural como objetivo
transversal, y la cultura y el desarrollo como un sector prioritario para la cooperacion espaiiola. El
objetivo estratégico es el de fortalecer la cultura como un factor de desarrollo en sus dimensiones
social, econémica y medioambiental, y como una forma de cohesion social. Como la diversidad
cultural es uno de las cuestiones transversales espafiolas, todas las intervenciones planificadas deben
reflejar el analisis, estudio y reconocimiento de las realidades culturales en las que deben ocurrir.

El énfasis sobre la cultura se manifiesta en dos areas distintas:

i. Cooperacion mediante el programa cultural. Se brinda apoyo a los paises socios para
establecer politicas de ayuda vinculadas con los objetivos de desarrollo. Las intervenciones en
este campo deben buscar elevar el perfil de la identidad cultural de los socios, crear empleo y
reafirmar el legado cultural.

ii. Cooperacion con los pueblos indigenas. El criterio aplicado es que la falta de respeto por la
diversidad e identidad cultural es uno de los motivos principales de la discriminacién que
sufren cientos de millones de personas en todo el mundo. Las consecuencias son la exclusion
social, el deterioro de los derechos humanos, y la falta de oportunidades de desarrollo. Espafia
ha sido una firme defensora de los derechos de los pueblos indigenas y de la necesidad de
incluir esta cuestion dentro de la cooperacion al desarrollo. El objetivo general de cooperacion
con los pueblos indigenas es el de “contribuir al reconocimiento y al ejercicio efectivo del
derecho de los pueblos indigenas a coordinar sus propios procesos de desarrollo sectorial,
econdmico, politico y cultural”. La estrategia también refleja la preocupacion por las restantes
prioridades horizontales espafiolas: pobreza, derechos humanos, igualdad de género, y
sostenibilidad medioambiental. Las actividades multilaterales espafiolas incluyen tareas para
fortalecer las declaraciones y acciones internacionales, por ejemplo, copatrocinando el
borrador de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
indigenas. En el ambito bilateral, la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional ha
desarrollado una amplia politica que considera la pobreza y vulnerabilidad de estos pueblos,
reconociendo que la falta de participacion y la ausencia de reconocimiento de sus derechos
culturales y sociales colectivos son cuestiones clave. El fuerte vinculo que existe entre Espafia
con muchos paises donde viven pueblos indigenas, sobre todo en Latinoamérica, abre las
puertas al dialogo.

Modalidades de la ayuda

La accion relacionada con la deuda representd el mayor porcentaje del gasto bilateral en 2006 (553
millones de dolares EEUU en términos actuales o 22.0% de la AOD bilateral bruta). Esta va seguida de
la ayuda para proyectos y programas (521 millones de dolares EEUU), cooperacion técnica (437 millones
de dolares EEUU) y nuevos prestamos (415 millones de délares EEUU).
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El cambio mas importante ocurrido recientemente es un fuerte ascenso en la ayuda para proyectos y
programas, que aumento6 en un 117% en términos constantes desde 2005. Espaiia esta transformando su
ayuda de un enfoque basado en proyectos a un enfoque basado en programas; sin embargo, el uso de estas
“nuevas” modalidades de ayuda es todavia muy limitado, y solo se registraron 16 millones de dolares
EEUU mediante un enfoque de programas por sectores en 2006.

Mientras que la cooperacion técnica se redujo desde el pico de los 483 millones de délares EEUU
en 2005, los créditos al desarrollo aumentaron un 20% en términos reales. Sin embargo, el porcentaje de
nuevos préstamos para el desarrollo, que incluyen los créditos blandos del Fondo de Ayuda al Desarrollo
(FAD) (Recuadro 7) y créditos del Fondo para la Concesion de Microcréditos de la AECI, cayo desde el
20% en 2002 hasta el 10% en 2006. Su porcentaje de AOD neta se mantuvo justo por debajo del 4% ese
aflo. Para 2007 se espera que este porcentaje alcance el 4,4% de la AOD neta, con nuevos fondos de 100
millones EUR cada uno para el FAD y el Fondo para la Concesion de Microcréditos.

Recuadro 7. Créditos al desarrollo del Fondo de Ayuda al Desarrollo

El examen inter pares de 2002 sobre Espafia recomendaba que Espana aumentase la
“transparencia sobre los créditos FAD y realizase una revision completa de su impacto sobre la
reduccion de la pobreza, incluyendo las ventajas y desventajas de la ayuda vinculada en términos de
apropiacion y eficacia”. Desde entonces, Espafia ha reducido de forma significativa la financiacién
para este instrumento. El gobierno ha concluido que, en su actual formato, estos créditos constituyen
un instrumento de cooperacion al desarrollo limitado. Un fallo fundamental es el doble mandato de los
créditos FAD: como fondos AOD, deben tener un claro propdsito en favor del desarrollo, mientras que
al mismo tiempo deben servir como instrumento para la promocion de exportaciones. Tanto en
Colombia como en El Salvador, los créditos FAD todavia estaban incluidos entre los instrumentos
definidos en las estrategias pais. Sin embargo, la ultima vez que se utilizé el instrumento en El Salvador
fue en 2001. De una linea de crédito FAD de mas de 250 millones de doélares EEUU abierta en 1999
en Colombia, tan sélo se establecieron acuerdos para créditos de una partida extraordinaria de 50
millones de dolares EEUU que no estaba vinculada. Hasta el final del ltimo ciclo politico, los créditos
FAD no se integraron con el resto de la cooperacion espanola en un enfoque coherente, aunque
negociado de forma remota desde Madrid, prestandole escasa atencion a los procesos por paises. Sin
embargo, no hubo forma de verificar si éste seguia siendo el caso, ya que no se habian acordado mas
créditos desde entonces ni en Colombia ni en El Salvador. La nueva ley de créditos contempla la
reforma del FAD, que el gobierno prevé utilizar para resolver los problemas reconocidos y para
garantizar la coherencia con los criterios de estabilidad financiera, de coordinacion, asi como la clara
vinculacion con los objetivos de desarrollo.

ONGD espaiiolas

Un alto porcentaje de la ayuda espanola se canaliza mediante ONGD . En 2006, las ONGD
ejecutaron el 29,5% de la ayuda espafiola y el porcentaje sobre el periodo 2001-06 fue de 26,5% (OCDE,
2007). Este porcentaje es similar al de la ayuda directa para proyectos, que representd un 29,8% para el
mismo periodo. Las provisiones presupuestarias destinan 587 millones EUR para las ONGD en 2007, un
signo claro de que Espaifia sigue considerando a las ONGD como instrumentos clave en su cooperacion
al desarrollo. Este dinero no proviene tan sélo del gobierno central. Un motivo fundamental que explica
el alto porcentaje de financiacion de las ONGD en Espafia es el importante papel que juegan las
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Comunidades Autonomas y Administraciones Locales en la cooperacion al desarrollo (Recuadro 5). Por
ejemplo, en 2006, los flujos de las Comunidades Autonomas y Administraciones Locales representaron
un 69% de la ayuda espaiola canalizada a través de las ONGD. Los fondos deben ser canalizados a través
de un agente fiscal registrado como ONG en Espaifia y, para la ayuda descentralizada, en las regiones
respectivas.

El Plan Director de 2005-2008 (MAEC/SECI, 2005) introdujo un nuevo marco para la financiacion
y el trabajo con las ONGD gestionado por la AECI. Utiliza dos instrumentos para la financiacion de las
ONGD: acuerdos de cooperacion y proyectos de cooperacion. Este marco busca alinear las ONGD con
los objetivos primordiales de la politica espafola, en sintonia con los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
Los proyectos se asignan en funcion de una llamada licitacion centralizada, segiun los parametros
establecidos por el Plan Director, descritos mas en detalle en las estrategias por paises y sectoriales. Los
fondos se gestionan y desembolsan desde la sede central, mientras que el personal sobre el terreno analiza
las ofertas y es responsable de la coordinacion y el seguimiento durante la ejecucion. Los convenios con
ONGD de la AECI representan una gran novedad y se supone deberian dar a las ONGD un margen
mucho mas amplio en la definicion y disefio de sus intervenciones en favor del desarrollo. Unicamente
se consideraran las solicitudes de las ONGD reconocidas como organismos cualificados por la AECL, y
se le darda mucha importancia al seguimiento técnico, evaluacion intermedia y analisis de impacto. Sin
embargo, los convenios se limitan a la AECI, y la cooperacion descentralizada sigue procedimientos
diferentes. Las Comunidades autéonomas y administraciones locales mantienen sus criterios propios,
menos rigurosos en general para seleccionar y financiar a ONGD socias y, en muchos casos, disponen
de poco margen para verificar su capacidad y la calidad de su labor sobre el terreno.

Los objetivos establecidos para el trabajo con las ONGD son una mejora en la colaboracion,
complementariedad y calidad de la ayuda mediante una mejor planificacion y mayor coordinacion. Pero
estos objetivos siguen siendo un desafio, dada la complejidad del sistema espafiol y la diversidad de
fuentes que canalizan sus recursos a través de las ONGD. Se supone que las estrategias por paises y
sectoriales deberian ofrecer los parametros fundamentales y el marco de coordinacion para toda la ayuda
espafola. Sin embargo, en su actual situacion no ofrecen la suficiente orientacion operativa concreta para
cumplir con esta tarea. Igualmente, el alto porcentaje de fondos canalizados a través de ONGD constituye
un desafio para la armonizacion y la alineacion. Una forma de enfrentarse a este desafio seria mediante
una coordinacion sistematica y la difusion de la informacion a nivel del pais sobre las actividades de las
ONGD financiadas por los distintos actores espafioles; el plan de cooperacion anual para 2006 solicitaba
la creacion de unidades de coordinacion sobre el terreno.

Ayuda multilateral

Espafia pretende transformarse en un contribuyente mas activo, estratégico y selectivo del sistema
multilateral, respondiendo a las recomendaciones realizadas en el ultimo examen inter pares. El
porcentaje de AOD neta asignada mediante canales multilaterales fue de 45% en 2006, en comparacion
con el intervalo de un 38% y un 42% en el periodo que va del 2001 al 2005. Se espera que el porcentaje
aumente hasta el 52% en 2007.

La mayor parte de la ayuda multilateral espafiola va a parar a la UE. Entre 2002 y 2005, represento
entre un 58% y un 67% de la ayuda multilateral bruta, reduciéndose al 49% en 2006. Esto, junto con el
hecho de que Espaifia esta luchando por darle un enfoque mas estratégico a la ayuda multilateral, podria
motivar a Espafia para ayudar a identificar las distintas ventajas comparativas y la futura division del
trabajo entre la Comision y los Estados miembros, asi como entre donantes bilaterales individuales de la
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UE. Las contribuciones a los organismos internacionales financieros representan la mayor parte de la
ayuda multilateral espafiola restante. Las donaciones de Espafia a estas instituciones son mas recientes
que las de la mayoria de los otros miembros del CAD; por lo tanto, goza de una representacion mas
reducida en sus estructuras de voto y capital.

Un nuevo énfasis en organismos no financieros, y en “Una ONU”

Entre 2005 y 2006, las contribuciones espafiolas a los organismos no financieros casi se
multiplicaron por siete, desde un total de 44 millones de dolares EEUU hasta 286 millones de dodlares
EEUU. Al mismo tiempo, las contribuciones a otras organizaciones internacionales, fondos e iniciativas
crecieron desde 22 millones de dolares EEUU hasta 190 millones de dolares EEUU, incluyendo varias
contribuciones realizadas por vez primera.

La justificacion espafiola para este marcado aumento de la financiacion a los organismos no
financieros es hacer contribuciones mas estratégicas y coordinadas sobre la base de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, y de mejorar la calidad de la ayuda a través de acciones a gran escala con
calendarios mas amplios. Con este propdsito, la DGPOLDE ha creado un marco para la coordinacion
interministerial de la politica espafiola de cara a las organizaciones multilaterales y garantizar que sus
esfuerzos se concentran en las areas prioritarias mencionadas en el Plan Director.

Espafia también ha establecido fondos fiduciarios gestionados por organismos de Naciones Unidas
con el fin de concentrar sus contribuciones de forma geografica y sectorial con mayor atencion sobre el
Africa Subsahariana, por ejemplo, esto le permite a Espafia empezar a canalizar fondos hacia esa region
utilizando las capacidades ya existentes, mientras que simultaneamente mejora sus propias capacidades y
enriquece su experiencia para un compromiso bilateral eficaz a mayor escala. Espafa también utiliza los
fondos fiduciarios para animar a la reforma del sistema de Naciones Unidas. Para apoyar un sistema de
Naciones Unidas mas eficiente, coherente y racional, Espafia cre6 un fondo Espaiia-PNUD en diciembre
de 2006, dotado a principios de 2007 con 528 millones EUR por un periodo de cuatro afios y dedicado a
iniciativas para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio mediante el principio “Una ONU”.

Definir una estrategia clara para una ambicion estratégica

Habiendo manifestado su ambicion y amplias directrices para un compromiso multilateral
estratégico y mejorado, ahora Espafia necesita completar la estrategia para alcanzar estos objetivos. Mas
alla de las cuestiones estratégicas y politicas, esto tiene claras implicaciones operativas para Espaiia, ya
que supone la asignacion eficaz y el uso de un porcentaje significativo y creciente de su ayuda multilateral
en marcado ascenso. Aunque Espafia ha definido prioridades para su compromiso mediante las
instituciones y canales multilaterales, el equipo de examen se llevo la impresion de que las asignaciones
habian sido decididas en funcion de las oportunidades de financiacion. La estrategia deberia garantizar
que los objetivos y mandatos especificos de las agencias multilaterales sean tenidos en cuenta, ya que
existe el riesgo de que la financiacion extensiva y no central menoscabe su accionar, transformando las
organizaciones en un organismo de ejecucion para los donantes bilaterales. Otro riesgo es que la
financiacion no central (“reservada’) obstaculice una mayor armonizacion y la alineacidon de la ayuda
multilateral.

Segun lo manifestado en el Plan Director, los aumentos en la ayuda multilateral se centraran en los

organismos no financieros, ya que el margen para las contribuciones a organismos financieros esta
claramente definido y limitado. El equipo de examen no distinguié un claro enfoque estratégico que
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respaldara los aumentos significativos en las asignaciones a mas de 30 organismos y agencias
internacionales. La estrategia deberia enfrentarse a este problema de forma urgente para contrarrestar el
riesgo de que el fuerte compromiso positivo de alcanzar objetivos cuantitativos generales solo se pueda
alcanzar comprometiendo el compromiso estratégico espaiiol, sus prioridades politicas y la eficacia de sus
contribuciones.

Consideraciones para el futuro
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Para garantizar que Espafia alcance sus ambiciosos incrementos de ayuda previstos con un
amplio apoyo de todo el abanico de los grupos espafioles interesados, debe desarrollar su
enfoque estratégico mas en detalle. Esto ofrecera una mayor previsibilidad a los socios
beneficiarios.

La estrategia multilateral deberia concluirse lo antes posible ya que el presupuesto de ayuda
multilateral se encuentra en rapido ascenso.

Espafia necesita redoblar sus esfuerzos para alcanzar su objetivo de asignar un 70% de la ayuda
bilateral a los paises prioritarios; en el futuro, Espana deberia considerar una mayor
concentracion de su ayuda, tanto para los paises prioritarios como para otros receptores.

Espafia debe planificar cuidadosamente el uso de distintas modalidades de ayuda y un posible
incremento de la ayuda para programas destinada a los paises menos adelantados para alcanzar
su objetivo de destinar el 20% de la ayuda bilateral a este grupo de forma continuada.

Espana deberia vigilar su gasto de AOD en servicios sociales basicos de acuerdo con sus
objetivos, y revertir la reciente caida en su participacion bilateral en este terreno.

Los actores descentralizados deberian esforzarse para hacer que su ayuda sea mas
complementaria dentro del sistema de ayuda espaiiol, por ejemplo, basando su ayuda en sus
propias ventajas comparativas, como la creacion de capacidades para el gobierno local.

Para mejorar la alineacion de las actividades de las ONGD con las necesidades y estrategias
locales, y para promover el aprendizaje, Espaia deberia coordinar de forma sistematica y
difundir informacion a nivel de pais sobre las actividades de las ONGD.
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Capitulo 4

Organizacion y Gestion

La planificacion para el crecimiento y la mejora de la calidad seran los mayores desafios de Espana
para lograr sus ambiciosos objetivos y cumplir con sus compromisos internacionales. Como paso
decisivo, los lideres politicos se han comprometido a reformar la organizacion y gestion del sistema de
cooperacion al desarrollo. El proceso de reforma deberia contemplar las limitaciones operativas que
afectan a varios de los actores del desarrollo espafioles y una serie de cuestiones administrativas que
tienen consecuencias sobre el funcionamiento del sistema en su conjunto.

Reforma operativa y de gestion impulsada por los lideres politicos

Los lideres politicos en el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion (MAEC) son
perfectamente conscientes de los desafios organizativos y de gestion derivados del incremento de la ayuda
en términos tanto de calidad como de cantidad. En las conversaciones con el equipo de examen la
secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional declard que como en el pasado el sistema habia
sufrido un retraso en todos los ambitos, ahora habia que hacerlo todo inmediatamente manteniendo una
clara direccion. Espana ya ha empezado a crear una administracion de ayuda profesional, con un sistema
de planificacion completo y una mejora en la capacidad de seguimiento. Este proceso ha involucrado a
distintos actores a todos los niveles del sistema; la Secretaria de Estado reconoce la necesidad de disponer
de una administracion mas homogénea y compacta capaz de aprovechar las habilidades externas. Otros
ministerios ahora coordinan mas estrechamente el suministro de ayuda bajo su presupuesto. Varios grupos
de trabajo ayudan a incorporar las competencias de expertos sobre el terreno, sociedad civil, diplomaticos,
investigadores y politicos. El desafio sigue presente en lo relativo a la coordinacion con la cooperacion
descentralizada para evitar que cada uno de los actores espafioles del desarrollo persigan fines distintos
en los paises socios. Un escollo importante sera la necesidad de reforzar el marco politico, creando
mecanismos para la coordinacion sobre el terreno y asi multiplicar el impacto sobre el desarrollo de todos
los esfuerzos espafioles. La responsabilidad de liderar este proceso de reforma organizativa y de gestion
recae forzosamente sobre la Secretaria de Estado.

Organizacion de las responsabilidades de gestion para la AOD

Dentro del sistema de cooperacion espanola, descrito en el Capitulo 1, la Administracion General
del Estado, sobre todo el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion (MAEC), ejerce las mayores
responsabilidades de gestion sobre la ayuda espafiola. La Figura 3 muestra el organigrama de este
ministerio. La Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional (SECI) es responsable de las
politicas de cooperacion y de la gestion del principal programa de cooperacion al desarrollo en los paises
socios. La responsabilidad politica de la SECI recae sobre la Secretaria de Estado para la Cooperacion
Internacional, que tiene rango ministerial aunque no forma parte del consejo de ministros. Dentro de la
SECI, la Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo (DGPOLDE) y la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI) son los principales responsables de la AOD. Las
responsabilidades de la Direccion General incluyen la formulacion (o establecimiento) de politicas, la
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planificacion estratégica, la asignacion de presupuestos y la evaluacion. En su papel politico, participa en
los foros internacionales y se coordina con los ministerios y organismos de coordinacion nacionales. La
agencia es responsable de la puesta en marcha de programas, de la gestion del presupuesto y también de
la administracion de sus propios recursos humanos. Mediante sus oficinas locales (oficinas técnicas de
cooperacion, centros culturales y centros de formacion), la AECI también se ocupa de las relaciones con
los socios locales, incluyendo a las ONGD y a los actores descentralizados espafioles. El ciclo completo
de planificacion de la ayuda, ejecucion y evaluacion involucra tanto a la Direccion General como a la
Agencia.

Figura 3. Organigrama: Secretaria de Estado para la Cooperaciéon Internacional dentro del MAEC
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Direccion General para
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Fuente: Secretaria del CAD mediante informacion recogida en el Plan Director (MAEC/SECI, 2005) y entrevistas
en Madrid.

El Ministerio de Economia y Hacienda (MEH) es responsable de las operaciones de deuda en el Club
de Paris y de la gestion de los fondos a gran escala asignados a la Comision Europea, asi como a los
organismos internacionales financieros (OIF), que juntos representaron un 32% de la AOD neta en 2006.
En cuanto al Ministerio de Industria, Turismo y Comercio (MITC), su principal responsabilidad en
relacion a la AOD es la de gestionar los créditos blandos del Fondo de Ayuda al Desarrollo. Fuera de la
Administracion General del Estado, las Comunidades autonomas y Administraciones Locales tienen sus
propios programas de ayuda, que rigen segun sus propios sistemas. Con frecuencia, esto actores
descentralizados subcontratan la gestion del programa a ONGD espafiolas que operan en los paises
socios. Normalmente tienen en cuenta las reformas ocurridas dentro de la Administracion General del
Estado aunque no siempre se sientan sujetos a ellas.
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Espaiia se enfrenta a importantes desafios organizativos

El Plan Director (MAEC/SECI, 2005)" explica los objetivos de reforma para que las principales
organizaciones del sistema garanticen “una mejor calidad, dinamismo y flexibilidad en el disefio y
gestion de la politica publica en el ambito de la cooperacion internacional al desarrollo”. Las reformas
principales afectan al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, al Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio, a los actores descentralizados y a las organizaciones de la sociedad civil.

Reformas dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas para el Desarrollo (DGPOLDE)

La reforma de las unidades organizativas de la DGPOLDE es uno de los objetivos principales del
Plan Director. En respuesta a una de las recomendaciones incluida en el examen inter pares anterior, el
gobierno ya ha establecido, dentro del MAEC, el papel central de la Direccion General para el sistema en
su conjunto. Anteriormente, la unidad era una Subdireccion General. Fue ascendida a la categoria de
Direccion General en 2005 y su personal se incrementd, como reflejo de su papel fundamental en el
impulso espafiol destinado a mejorar la calidad de la ayuda, con un rapido incremento simultaneo de los
volumenes de ayuda. A medida que se prolonga el crecimiento del programa de ayuda espaiiol, sera
importante que la DGPOLDE cuente con los recursos necesarios para cumplir con su importante papel en
el sistema de ayuda espanol.

Agencia Espariola de Cooperacion Internacional (AECI)

Sin embargo, la labor fundamental es concluir con la reforma de la agencia de ayuda AECI, una
administracion autébnoma bajo la responsabilidad de la Secretaria de Estado para la Cooperacion
Internacional. La reforma esta en marcha y coincide con los cambios introducidos por el gobierno en
todas las agencias de la administracion publica. La Ley de Agencias distingue entre los organismos de
gobierno y los organismos de ejecucion y ofrece instrucciones generales para su relacion, como la
necesidad de establecer contratos de gestion. Un documento de trabajo realizado en 2006 explicaba las
razones y esbozaba los planes de reforma, siendo desarrollado mas en detalle en 2007". El plan reconoce
la necesidad de una organizacion coherente para la cooperacion y el desarrollo internacional. Aunque la
AECI ejecuta los programa de ayuda espanoles, surgio de distintos institutos cuyas tradiciones dispares
han persistido con frecuencia entre los departamentos de la AECI: el Instituto de Cultura Espafiola, el
Instituto Hispano-Arabe de Cultura, la Oficina de Cooperacién con Guinea Ecuatorial y la Cooperacion
Técnica Internacional del Ministerio de Asuntos Exteriores. En el extranjero, la agencia cuenta con 38
oficinas técnicas de cooperacion (OTC), 13 centros culturales y tres centros de formacion. Las reformas
de la agencia siguen las pautas generales de la Ley de Agencias, como por ejemplo el proponer un
contrato con el Ministerio de Asuntos Exteriores o el de Economia para gestionar la AOD, el establecer
un consejo de gobierno y el explicar las responsabilidades de gestion. La reforma concluira a fines de
2007; a mediados de 2007 se deberia aprobar un borrador del contrato de gestion y la formacion del
personal se llevaria a cabo durante todo el afo.

16 El proceso consultivo que rodeo al Plan Director precedié la firma de la Declaracion de Paris sobre la
Eficacia de la ayuda.
17 La Reforma de la Agencia Espaiola de la Cooperacion Internacional (octubre de 2006) y el Plan Inicial

de Actuaciones de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo de la AECI
(mayo de 2007).

53



EXAMEN INTER PARES DEL CAD RELATIVO A ESPANA

El proposito general de la reforma es el de establecer a la AECI como una agencia que puede ayudar a
Espafia a cumplir con sus objetivos internacionales y politicos, incluyendo los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la ayuda, la amplia lucha contra la pobreza, la integracion
de las cuestiones transversales y el dialogo con los distintos actores de la cooperacion espaiola. La reforma es
esencial para fortalecer el compromiso espafiol con otras agencias y para mejorar el suministro de ayuda sobre
el terreno. Ademas de reformar la estructura interna de la AECI, la reforma ofrece pautas para la coordinacion
con las Comunidades auténomas, las organizaciones de la sociedad civil y otras agencias externas. Para hacer
frente a la necesidad de coordinacién y de trabajo conjunto, la agencia contara con grupos de trabajo
provenientes de distintas unidades organizativas que se ocuparan de tareas concretas. Los documentos reconocen
la necesidad de fortalecer distintos elementos de la estructura actual, sobre todo la ayuda humanitaria, las areas
sectoriales y horizontales, las areas geograficas, sobre todo en el Africa Subsahariana, asi como el numero de
oficinas sobre el terreno.

El modelo institucional actual de la agencia esta organizado en torno a la sede central. Las oficinas locales
pueden realizar recomendaciones a la sede central pero tienen muy poca autoridad a la hora de adoptar
decisiones. Todas las decisiones sobre desembolsos se siguen adoptando formalmente en Madrid por las
unidades de la agencia que administran los distintos instrumentos. Esto es muy llamativo sobre todo para el
programa de microcréditos, que parecia estar desconectado de los enfoques estratégicos por pais o por sector. Al
mismo tiempo, las oficinas locales operan sobre la base de “descentralizacion por defecto”. La limitacion de
capacidades en la sede central, sobre todo la ausencia de un departamento politico dedicado a la pericia técnica
y sustantiva, significa que las oficinas locales con frecuencia se ven abocadas a adoptar decisiones sin tener una
idea clara sobre su competencia a ese nivel.

Espafia es digna de elogio por identificar muchos de los escollos y planificar para hacerles frente, por
ejemplo, creando un sistema de carreras profesionales bien estructurado, una estructura de personal mas
unificada que tenga la capacidad de rotar entre Madrid y sobre el terreno, y construyendo una capacidad politica
dedicada en la sede central de la agencia. La administracion debe mantener un enfoque claramente centrado en
la eficacia de la ayuda durante todo el proceso. El resultado deberia reflejar con claridad las exigencias de la
Declaracion de Paris y seguir la orientacion marcada por los principios de eficacia de la ayuda, integrandolos
dentro de estructuras y practicas organizativas, contemplando un alto grado de descentralizacion de la autoridad
a favor de las oficinas sobre el terreno y dotandolas de los recursos adecuados.

Reformas que involucran a otros actores del sistema

El Memorandum de Espafia (OCDE, 2007) reconoce que la diversidad de actores del desarrollo y de
instrumentos puede ser una fortaleza pero que es necesaria una mayor coordinacion y una reforma organizativa
de algunos de los principales actores del sistema. Por ejemplo, el Consejo de Cooperacion al Desarrollo, que
actlia como coordinador entre los ministerios y la sociedad civil, no se reune de forma oficial con la Comision
Interterritorial de Cooperacion al Desarrollo, que coordina la labor de las Comunidades autonomas y de las
administraciones locales. La desconexion entre los dos organismos genera importantes problemas de
coordinacion que deberian ser corregidos.

El objetivo de la reforma en el Plan Director para el Ministerio de Industria, Turismo y Comercio es el de
sintonizar los créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD) con la politica de cooperacion internacional.
Este ultimo objetivo era una recomendacion en el examen inter pares anterior. Ha habido tres cambios en la
legislacion en 2003, 2006 y 2007 que han afectado a la gestion del ministerio sobre los créditos del fondo. Un
aspecto a sefialar del cambio legal de 2007, que esta siendo debatido entre distintos ministerios antes de ser
enviado al Parlamento, es la propuesta de separar los fines comerciales y de desarrollo del fondo. Las
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implicaciones organizativas de la reforma todavia estan siendo analizadas pero podrian conllevar un cambio en
la division de las responsabilidades entre los ministerios en lo relativo al comercio, a los asuntos exteriores y a
la cooperacion.

El proposito de la reforma en el Ministerio de Economia y Hacienda (MEH) es el de vigilar que los
instrumentos del ministerio se hayan incorporado de forma eficaz dentro de la politica de cooperacion espaiiola.
Con este fin, el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion adoptara un enfoque mas proactivo,
ofreciendo asesoramiento sectorial e institucional sobre organismos internacionales financieros al Ministerio de
Economia y Hacienda. Por lo que respecta a las operaciones de deuda, la otra responsabilidad principal del
Ministerio de Economia, se aprobo una nueva Ley de Deuda en diciembre de 2006 que crea el marco para
garantizar que la gestion de la deuda esté vinculada con la politica de cooperacion al desarrollo. La ley establece,
entre otras cosas, que las acciones relacionadas con la deuda deberian disenarse a medida de las necesidades de
los paises endeudados, y destinarse a los paises prioritarios para Espafia con renta baja y altos niveles de
endeudamiento. Las intervenciones relacionadas con la deuda deberan ser coherentes con los compromisos
internacionales y estar coordinadas con los organismos internacionales financieros.

El objetivo de reforma para las Comunidades autonomas y Administraciones Locales es el de crear una
politica de estado para la cooperacion al desarrollo que gobierne las actividades de estos actores publicos
descentralizados, muchos de los cuales han desarrollado una importante capacidad institucional (Recuadro 8).
En 2004, una reforma del Consejo de Cooperacion al Desarrollo admitid a nuevos miembros y les asignd nuevas
funciones, como preparar un informe sobre la coherencia de las politicas (Capitulo 2) y plantear cuestiones a la
Comision de Cooperacion Internacional al Desarrollo en el Congreso. El Consejo podria ser el punto de partida
para la gestacion de esa politica de estado.

Recuadro 8. Actitudes para la coordinacion en Andalucia

En 2003, la Junta de Andalucia aprobo una Ley de Cooperacién Internacional al Desarrollo que
identificaba los objetivos politicos, la planificacion, los instrumentos, las competencias organizativas,
los recursos y la participacion de la sociedad andaluza en la cooperacion. La Agencia Andaluza de
Cooperacion Internacional (AACI) ejecuta la politica de cooperacion de la Junta de Andalucia, y
también ha colaborado en la formulacion del Plan Director™. La AACI es consciente de la necesidad
de una colaboracion permanente con la AECI, aunque Andalucia mantiene oficinas separadas en los
paises prioritarios. Para garantizar que el abanico de la ayuda espafiola esta en sintonia con los
principios de la eficacia de la ayuda, estas oficinas deberian estar situadas en las oficinas locales de la
AECI.

En 2000, el Fondo Andaluz de Municipios por la Solidaridad Internacional(FAMSI)" se cre6 para
mejorar la coordinacion entre las administraciones locales y las organizaciones colaboradoras en
Andalucia. Haciéndose eco del impulso en favor de la eficacia de la ayuda que emana de la Declaracion
de Paris, el FAMSI estaria dispuesto a una mayor colaboracion con actores estatales, como la AECI.
Sin embargo, algunas de las organizaciones que participan en el FAMSI se resisten a la coordinacion
para preservar la experiencia espafiola de descentralizacion y la fuerte participacion ciudadana en el
desarrollo. Desde esta perspectiva, la demanda de las actividades en favor del desarrollo nace de redes
de relaciones con paises en desarrollo.

18 La informacion sobre la AACI se obtuvo mediante una entrevista con el Director General en Sevilla.
19 La informacion sobre el FAMSI se obtuvo mediante una entrevista con el Director General en Sevilla.
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El Plan Director establece objetivos para cuatro tipos de “organizaciones de la sociedad civil” pero las
implicaciones de la reforma organizativa siguen siendo oscuras. Los objetivos son: (i) consolidar las
organizaciones no gubernamentales que trabajan en favor del desarrollo; (ii) fortalecer las capacidades de
las universidades para participar en la cooperacion internacional, incluso mediante su apoyo a la
coordinacion; (iii) promover acuerdos publico-privados con empresas y organizaciones empresariales; y
(iv) promover la participacion de los sindicatos en distintas actividades en favor del desarrollo. Estas
ideas no estan expresadas en ninglin otro documento de estrategia o planificacion y no esta claro (Figura
3) que unidad es responsable del disefio de dicha estrategia para las organizaciones de la sociedad civil o
para el manejo de las relaciones diarias con ellas.

Las reformas organizativas propuestas han surgido de un amplio proceso consultivo sobre la
formulacion del Plan Director y, por lo tanto, el proceso cuenta con un amplio grado de aprobacion y
apropiacion. Aunque Espafia ya ha concluido varias reformas, hay otras que han permanecido como
propuestas sobre el papel sin llegar a transformarse en planes operativos y queda por ver si Espafia sera
capaz de llevarlas a la practica.

La gestion actual de la ayuda oficial

La capacidad limitada impide que la SECI delegue ciertas responsabilidades de gestion
Ciclo de planificacion y planificacion por paises

El enfoque espaiiol en relacion con la planificacion por paises busca reforzar el antiguo enfoque
que se basaba en la identificacion de programas mediante Comisiones Mixtas con paises socios™.
Ahora los ciclos de planificacion” y la planificacion por paises se desarrollan en periodos de cuatro
afos, con la participacion de distintos niveles del gobierno. En principio, todo el ciclo abarca al Plan
Director, seguido de documentos de estrategias por sector, documentos de estrategias por paises,
planificacion operativa, y evaluacion. La DGPOLDE es responsable de los niveles estratégicos
mientras que la AECI gestiona los niveles operativos. La DGPOLDE ha desarrollado la metodologia
y herramientas para la aplicacion de la estrategia por pais y es responsable de su coordinacion y
desarrollo. La formulacion de estrategias individuales por paises ocurre en su mayoria en paises
socios, donde la oficina técnica de cooperacion consulta con las embajadas, la agencia, otros
ministerios, la sociedad civil, actores descentralizados y socios clave que se ocupan del desarrollo
para presentar un borrador de consenso. En la sede central, la agencia lidera el proceso de consulta
sobre el borrador de consenso con otros organismos. La direccion general es responsable del control
de calidad final, enviando después el borrador a los tres 6rganos de coordinacion. La version final sera
presentada al Parlamento. Una vez concluido este proceso de planificacion, la agencia inicia el
proceso de programacion operativa, con la participacion tanto de la sede central como de las oficinas
sobre el terreno. Este proceso de planificacién operativa requiere primero planes plurianuales,
asignando los fondos publicos de forma anual, que estin sometidos a consulta con los actores
nacionales. Al final del ciclo, la agencia prepara planes operativos anuales, detallando las necesidades
de informacion de los programas. En El Salvador y Colombia no estaba claro el vinculo entre el
sistema de estrategia por pais y de programacion con las Comisiones Mixtas, aunque este tema se
resolvera en el futuro, cuando las Comisiones Mixtas se negocien en base a las estrategias por paises.

20 Examen inter pares del CAD relativo a Espafia (OCDE, 2002). Las Comisiones Mixtas siguen en pie.
21 Memorandum de Espaia (OCDE, 2007) (pg. 54-58) detalla el ciclo de planificacion.
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Espaiia ha elaborado 55 documentos de estrategias por paises utilizando este nuevo proceso, pero la
falta de recursos humanos en los distintos niveles del sistema espafiol han obstaculizado el buen
funcionamiento del ciclo de planificacion. Con tan solo 45 empleados, la DGPOLDE no dispone de los
recursos humanos necesarios para lograr todo lo necesario. En El Salvador, la planificacion de la
estrategia por paises se ha desarrollado sin el aporte de las estrategias sectoriales, ya que existen muy
pocas. Mientras que la DGPOLDE tenia la capacidad de preparar el Plan Director, no ha habido capacidad
suficiente para desarrollar todas las estrategias sectoriales. Al mismo tiempo, a la AECI le faltan
conocimientos especializados por sector” en la sede central (exceptuando las areas de cultura y ciencia)
pero tiene capacidad para participar en las Comisiones Mixtas y en la planificacion operativa mediante
las oficinas técnicas de cooperacion. Sin embargo, igual que ocurre con otros donantes, los expertos sobre
el terreno espanoles necesitan del apoyo de especialistas en la sede central sobre desarrollos
internacionales importantes.

Una débil aproximacion a la gestion basada en resultados

Espafia no dispone de un sistema de gestion basado en resultados que vincule los logros y los
resultados a distintos niveles del sistema. A nivel estratégico y politico, el Plan Director y otros
documentos politicos espafioles hacen referencias especificas a los Objetivos de Desarrollo del Milenio y
a otros logros generales del desarrollo. Sobre el terreno, las oficinas técnicas de cooperacion de la agencia
animan a los socios locales a indicar los resultados esperados de las operaciones propuestas. Pero
actualmente existe un vacio entre ambos niveles. Por ejemplo, los documentos de las estrategias por
paises no indican los resultados esperados y las oficinas técnicas de cooperacion no presentan un informe
sobre los logros. La falta de atencion prestada a los resultados parece afectar al sistema oficial, a los
actores descentralizados y a las ONGD. El Plan Director propone poner mas énfasis sobre los resultados,
pero el Plan Anual 2007 ofrece indicadores para el seguimiento de las actividades mas que de los logros.
El documento de trabajo para la reforma de la agencia, de octubre de 2006, indica que su consejo gestor
es responsable de medir los resultados pero el borrador del plan de reforma de la primavera de 2007 so6lo
considera la cuestion de la presentacion de informes sobre resultados en términos de responsabilidad
publica. La preocupacion fundamental de este documento es la de fortalecer el sistema de informacion
publica sobre las actividades relacionadas con la ayuda y el documento establece resultados e indicadores
para las actividades de informacion. Sin embargo, el equipo de examen no encontré prucbas de que
Espafia haya empezado a introducir especificaciones de resultados en los documentos de planificacion
operativa. La falta de atencion a la obtencion de resultados en materia de desarrollo es una omision grave
en el enfoque de cooperacion internacional y afecta al sistema de evaluacion que se describe a
continuacion. Los altos cargos eran conscientes de estas deficiencias, y explicaron que tenian previsto
corregirlas en la proxima etapa del proceso de reforma. Esta es una prioridad que requiere atencion
urgente y deberian tomarse medidas lo antes posible.

El desafio de encajar una cultura de evaluacion en el sistema

La gestion de la evaluacion y difusion de los resultados es responsabilidad de la DGPOLDE
mediante su nueva Division de Evaluacion. Esta division esta abandonando las evaluaciones de proyectos
para concentrarse en las evaluaciones de estrategias®. Una de las principales responsabilidades de la
division es la de fortalecer la evaluacion dentro del sistema de ayuda espafol, incluyendo la AECI y las

22 Segln se muestra en la Figura 3, la AECI no tienen una unidad responsable del asesoramiento por sector.
23 El Memorandum de Espana (OCDE, 2007: pg. 111-117) identifica los principios y procesos de
evaluacion y se centra en el trabajo de la DGPOLDE.
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ONGD, y de coordinar las Comunidades autéonomas y las administraciones locales. La DGPOLDE
subrayo la necesidad de encajar una cultura de evaluacion dentro del sistema en su conjunto. Por el
momento, la AECI no tiene capacidad suficiente para la evaluacion y, por lo tanto, subcontrata los
estudios de evaluacion con asesores externos. Sin embargo, los presupuestos destinados a ello son muy
reducidos, lo que hace dificil garantizar la coherencia a la hora de conseguir contratistas con la
experiencia necesaria en la evaluacion en materia de desarrollo. Es sorprendente que la propuesta de
reforma de la agencia no contemple ningin plan relacionado con un sistema de evaluacion, lo cual
constituye un grave olvido. Sin embargo, los altos cargos de la AECI confirmaron que hay planes para la
creacion de una division de evaluacion solida, que presente sus informes directamente al Secretario
General de la agencia. Es prioritario el que Espaiia siga adelante con estos planes.

En Sevilla, el equipo de examen encontr6 mas pruebas de la necesidad de introducir una cultura de
evaluacion entre los actores descentralizados. Un documento oficial sobre la cooperacion al desarrollo de
organismos locales no menciona la evaluacion (Federacion Esparniola de Municipios y Provincias,
2005)*. Sin embargo, el Fondo Andaluz de Municipios por la Solidaridad Internacional senald que la
ciudad de Coérdoba realiza sus propias evaluaciones de proyectos. Algunas Comunidades autéonomas
podrian estar mejorando sus mecanismos de evaluacion. Por ejemplo, mientras que los documentos para
los antiguos proyectos del gobierno de Andalucia solo hablaban del seguimiento y habia pocas pruebas
de que se hubiera llevado a cabo una evaluacion sobre un proyecto finalizado en El Salvador, la Junta de
Andalucia le ha asignado a la Agencia Andaluza de Cooperacion Internacional, de reciente creacion, la
responsabilidad de la evaluacion de sus proyectos de ayuda®.

El encajar una cultura de evaluacion dentro del sistema es una tarea ambiciosa y actualmente la
DGPOLDE no dispone de la capacidad necesaria a nivel de recursos humanos para llevarla a cabo. La
Division de Evaluacion de la DGPOLDE esta enfrentandose al desafio, en parte mediante acuerdos para
el desarrollo de capacidades de evaluacion con otros actores del desarrollo espafioles, como la
Universidad de Sevilla. Sin embargo, la creacion de una cultura de evaluacion va mas alla de la mera
formacion del personal. A pesar del esfuerzo consciente de difusion, actualmente el nivel de exigencia
relativo a la evaluacion de resultados es muy bajo. La DGPOLDE ha empezado a realizar recientemente
evaluaciones estratégicas y esta cambiando el enfoque de la rendicion de cuentas a la obtencion de
conocimientos. Pero este cambio de enfoque todavia debe alcanzar a otros actores del sistema (véase a
continuacion). Al mismo tiempo, la Division de Evaluacion esta dotada de muy poco personal, y no fue
creada para definir claramente, para todos y cada uno de los actores del sistema, como responder a la
necesidad de un mayor énfasis en la evaluacion. A medida que Espana invierte mas en evaluacion, la
DGPOLDE podria asegurar la independencia de la Unidad de Evaluacion dentro de su estructura
organizativa.

La necesidad de concentrar los esfuerzos en la gestion del conocimiento
Las ambiciones espafiolas de liderazgo en los foros internacionales se encuentran limitadas en la

actualidad por su falta de capacidad en la gestion del conocimiento. Espafia deberia ser capaz de realizar
analisis sectoriales, de aprender de su propia experiencia sobre el terreno®, de encargar investigaciones y

24 Tampoco la Coordinadora Andaluza de Organizaciones No Gubernamentales para el Desarrollo
(CAONGD) menciond especificamente la evaluacion en su presentacion, aunque se concentraron en la
capacidad interna y la coordinacién con otros actores.

25 Ley de Creacion de la Agencia Andaluza de Cooperacion Internacional para el Desarrollo 2006. Articulo 5.

26 Espafia tiene capacidad y experiencia en las OTC pero el desafio es el de hacer un uso eficaz de sus
capacidades para beneficiar su politica y compartir lo aprendido con los otros donantes.
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de gestionar el conocimiento. La Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional (SECI) ha
estrechado los lazos con los organismos académicos, estableciendo reuniones periodicas”, pero la
rotacion regular de los funcionarios no es de mucha ayuda. Los académicos muestran escepticismo en lo
relativo a la capacidad de la SECI para contratar la investigacion en forma eficaz dentro de un amplio
abanico de areas y sobre el marco politizado en el que se discutiran los resultados de la investigacion. La
DGPOLDE tendria que definir areas prioritarias para la investigacion y aclarar como la investigacion
podria redundar en beneficio de las politicas. Un area que podria servir de ejemplo es la de la migracion
(segun lo mencionado en el Capitulo 2) donde los estudios encargados generaron un dialogo verdadero
con los ministros. Esta experiencia ha permitido que Espafia tome un papel activo en los debates sobre
migracion y desarrollo con otros donantes involucrados. Esto indicaria que la Secretaria de Estado podria
alcanzar sus ambiciones concentrandose unicamente en unas pocas prioridades.

Limitaciones a la gestion de operaciones sobre el terreno
Limitaciones en los recursos humanos para la gestion de programas

En El Salvador y Colombia, el equipo del examen inter pares sefiald que la falta de competitividad
de las condiciones de empleo y las limitaciones en los recursos humanos dentro de la AECI estaban
afectando a las operaciones de sus oficinas en el extranjero (Anexos D y E). La reforma de la AECI
pretende acabar con estas limitaciones. Especialmente en Colombia, las condiciones de empleo espafiolas
tan poco atractivas han llevado a una rotacion inaceptable del personal sobre el terreno. En general, la
contratacion local esta limitada por los requisitos legales espafioles. Al momento de la redaccion del
presente documento, la AECI contaba con 1100 puestos de trabajo (448 en la sede central y 663 en el
extranjero)®, pero no son intercambiables. Las leyes de empleo que rigen a los funcionarios y al personal
contratado en Espafa o en el extranjero, restringen el destinar personal asignado a la sede central a
trabajar en el extranjero. También limitan el desarrollo de su carrera profesional para el personal
contratado en el extranjero. En la actualidad, no existen muchos incentivos que sirvan de aliciente para
que el personal de la sede central decida participar en las operaciones sobre el terreno y la falta de
perspectivas de ascenso actian como desincentivo. La propuesta de reforma de la AECI reconoce la
necesidad de hacer la organizacion mas agil y flexible, sobre todo en lo tocante a los recursos humanos,
y detalla los requisitos para los nuevos puestos de trabajo. En distintas regiones geograficas ya se esta
llevando a cabo la contratacion y la formacion. El documento de reforma también establece planes para
avanzar hacia un modelo de recursos humanos que combine funcionarios con empleados con contrato,
tanto para crear una trayectoria profesional como para facilitar los traslados hacia, y desde, las oficinas
sobre el terreno. Aunque estos planes son esenciales, el proceso de aprobacion de la reforma del sistema
de recursos humanos que involucra a la administracion publica espaifiola esta retrasado. El acelerar el
proceso de aprobacion seria un elemento vital de la reforma, si Espafia quiere desarrollar un sistema de
ayuda capaz de cumplir con sus ambiciones.

Eficiencia en la gestion presupuestaria

La AECI gestiona el presupuesto para la cooperacion al desarrollo por trienios y prepara presupuestos
anuales dentro de este marco”. Los documentos de la planificacion espafiola tan so6lo contienen informacion
presupuestaria minima; por ejemplo, los documentos de las estrategias por paises no ofrecen ningtin detalle. La
oficina técnica de cooperacion juega un papel concreto en la preparacion de los presupuestos anuales pero tiene

27 Debates para el examen inter pares en Madrid con representantes de las universidades espafiolas,
incluyendo estudios de desarrollo, estudios de area y evaluacion.

28 El Memorandum de Espaiia (OCDE, 2007: pg. 78-80) explica en detalle las categorias profesionales.

29 El marco general aparece detallado en el Memorandum de Espafia (OCDE, 2007: pg. 80-83).
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una autoridad financiera limitada. Participa en la Comisiones Mixtas que determinan los programas y proyectos
y realizan estimaciones presupuestarias. Las OTC presupuestan sus necesidades operativas para el siguiente afio
y también participan de la ejecucion del presupuesto para la cooperacion al desarrollo. La sede central transfiere
los subsidios estatales directamente a la cuenta corriente de sus homologos y las OTC controlan los programas
y los gastos®. El documento de reforma de la agencia propone cambios en los procesos de gestion para poder
manegjar el incremento de la AOD. Sin embargo, no hay planes para modificar el actual papel de las OTC en la
gestion presupuestaria.

Anivel general, como el programa AOD se ha ampliado a un ritmo acelerado, los costes de administracion,
que han sido estrechamente vigilados, han caido en porcentaje sobre el conjunto del programa (de un 3,4% en
2004 y 2005 a un 2,6% en 2006). Mientras que la AECI es responsable de la asignacion de fondos
administrativos a las oficinas por paises, la OTC es responsable de la gestion de su propio presupuesto
administrativo. Sin embargo, la creciente rentabilidad del sistema, supone un tira y afloja con la capacidad de
gestion. Si esta tendencia se prolongara, podria menoscabar la calidad de la ayuda. Aunque las OTC gestionan
las responsabilidades presupuestarias que le han sido asignadas sin problemas en los paises visitados por el
equipo de examen, el incremento esperado en los flujos de fondos probablemente va a suponer un mayor desafio
para el sistema de gestion presupuestaria, y la agencia deberia controlar la capacidad del sistema.

Tender puentes entre sus socios sobre el terreno

En El Salvador y Colombia, la forma en que Espaiia maneja sus asociaciones con el gobierno y la sociedad
civil es muy apreciada por sus socios, sobre todo en un entorno politico tan polarizado™. Tanto los distintos
departamentos del gobierno central, como los gobiernos locales y las organizaciones de la sociedad civil
manifestaron su agradecimiento a la cooperacion espafiola, tanto para la AECI como para los actores de la
cooperacion descentralizada, indicando que Espafia habia fomentado el didlogo entre los distintos actores y
facciones. En distintas circunstancias, la cooperacion espaiola habia creado un puente entre los actores del
desarrollo y habia ayudado a promover su interaccion. Los observadores™ sobre el terreno identificaron varios
factores que explicaban el éxito espafiol en estas asociaciones, sobre todo la apertura al didlogo de las OTC, y
la naturaleza respetuosa del dialogo. Detras de este dialogo abierto se encuentra la comprension mutua que surge
de la similitud de la cultura y lenguaje institucional espafiol. Otros factores fueron la fuerte presencia sobre el
terreno del personal de las oficinas locales y su cercania a los distintos socios; la flexibilidad derivada de la
diversidad de los actores espaiioles del desarrollo que aportaban distintas fortalezas al pais; la comprension y el
liderazgo politico de la embajada; y la alineacion de la ayuda espafiola con las necesidades de los organismos
locales. En varias ocasiones, los funcionarios del gobierno local senalaron que la ayuda espafiola era muy
apreciada por los debates técnicos® y el pensamiento sistematico, y no tan solo por la coherencia de la ayuda y
la creciente contribucion financiera en los sectores prioritarios espaiioles™.

Como las limitaciones en la comunicacion y la coordinacion de toda la gama de actividades de las ONGD
financiadas por Espana han despertado inquietudes entre algunos de sus paises socios Espafia intenta ayudar a
la construccion de puentes entre el gobierno y las ONGD, por ejemplo, impulsando el proceso de legalizacion
y registro de las ONGD espafiolas en El Salvador para que puedan actuar con mas certeza. Sin embargo, en los

30 La OTC también controla la AOD que proviene de las comunidades autonomas y administraciones
locales.

31 Este comentario fue hecho practicamente por todos lo que no pertenecian al gobierno central: donantes
bilaterales y multilaterales, sociedad civil, ONG espaiiolas y politicos pertenecientes a los gobiernos locales.

32 Incluyendo donantes bilaterales y multilaterales.

33 En este sentido, los observadores hicieron un comentario favorable sobre la habilidad de la OTC de articular

los conceptos del desarrollo, la capacidad técnica y la comprension general del personal de las oficinas
locales, y los conocimientos especializados de las comunidades autonomas y administraciones locales en los
distintos sectores del gobierno local.

34 Véase Anexos D y E para mas informacion sobre la cooperacion espaiiola sobre el terreno.
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paises visitados para la elaboracion de este examen, algunos funcionarios de gobierno seguian preocupados por
la falta de informacion sobre las actividades de las ONGD financiadas por Espafia, lo que puede suponer
problemas para su accionar. En términos generales, las ONGD espafiolas y sus organizaciones socias de la
sociedad civil apreciaron los nuevos acuerdos de cooperacion creados por el Plan Director ya que daban mayor
estabilidad a sus actividades. Sin embargo, los formularios de solicitud, sobre todo los que se obtienen en linea,
fueron considerados como un “desastre” burocratico. Asi mismo, las exigencias de presentacion de informes
fueron consideradas engorrosas. Otros observadores mencionaron los desafios de coordinacion con los actores
descentralizados espafioles. No todas las Comunidades autébnomas que trabajan en El Salvador y en Colombia
tienen un representante permanente en el pais, lo que dificulta la coordinacion con la OTC. Quizas sea necesario
establecer un marco de cooperacion sobre el terreno para todos los actores espafioles, que podria encuadrarse
dentro de la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la ayuda.

Consideraciones para el futuro

Espafia es consciente de que sus ambiciones de incrementar la ayuda y de jugar un papel mas
preponderante en los debates internacionales plantean un serio desafio a sus exigencias de gestion actuales.
Espaiia debe tener cuidado y no caer en la fatiga de la reforma, sino que debe culminar el proceso de reforma
completa de su sistema de cooperacion al desarrollo, avanzando siempre en la direccion marcada por la
Declaracion de Paris.

* La coordinacion dentro del sistema sigue siendo un desafio continuo:

4. A nivel estratégico, una politica de estado deberia tener como objetivo la vinculacion de
todos los actores espafioles.

b. Sobre el terreno, los documentos de estrategias por paises deberian dirigir los esfuerzos
de todos los actores espafioles. Deberian incluir un presupuesto indicativo ligado a los
distintos instrumentos y sectores y ofrecer informacion sobre los logros esperados, el
seguimiento y la evaluacion. Deberian ir acompafiados de los acuerdos de coordinacion
en curso para la planificacion, ejecucion y evaluacion de las intervenciones de los
distintos actores espafloles.

« Para fomentar la retroalimentacion sobre resultados, Espafia deberia introducir un enfoque
basado en los resultados para ayudar a la gestion, y mejorar su sistema y cultura de evaluacion.
El énfasis a corto plazo deberia ponerse en el fortalecimiento de los mecanismos que vinculan
a la sede central con las oficinas sobre el terreno. A largo plazo, Espafia deberia considerar el
vincular los resultados con incentivos para el personal.

. La cooperacion espafiola al desarrollo mejoraria con mayores capacidades para el analisis
sectorial y la investigacion sobre desarrollo en el sistema, y un enfoque sistematico frente a las
lecciones aprendidas.

+ Para resolver el problema de la falta de recursos humanos, sobre todo en las actividades sobre
el terreno, la reforma del sistema de recursos humanos deberia ofrecer un marco laboral y
trayectorias profesionales con estructura de incentivos para aquellos trabajadores
experimentados que trabajan sobre el terreno.

+ Espafia deberia delegar mas en términos financieros a favor de las oficinas sobre el terreno. En
concreto, es urgente el proseguir con la reforma de la AECI y cubrir los puestos vacantes en las
oficinas locales, sin perder de vista el equilibrio entre la rentabilidad de las operaciones y el
garantizar la capacidad necesaria sobre el terreno, con la consiguiente mejora de la calidad de
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Capitulo 5

Eficacia de la ayuda

Uno de los mayores incentivos para la reforma del sistema de cooperacion espafiola es el firme
compromiso de mejorar la calidad y la eficacia de la ayuda espafiola. Como las principales decisiones a nivel de
cambio institucional y operativo todavia estdn pendientes de aprobacidn, las estructuras existentes estan
obstaculizando el avance en la puesta en practica de la Declaracion de Paris (ratificada por Espafia en 2005). Sin
embargo, esto no ha impedido que Espafia se convierta en uno de los principales promotores de los principios
de la eficacia de la ayuda a nivel pais, liderando si bien discretamente, el proceso en Latinoamérica.

La reforma del sistema es necesaria para que la ayuda sea eficaz

Un objetivo primordial del Plan Director Espaiiol 2005-2008 (MAEC/SECI, 2005) es el de mejorar la
calidad de la ayuda. El compromiso espaiol con la agenda de la eficacia de la ayuda — definida por la
Declaracion de Paris— esta impulsando la reforma completa del sistema de cooperacion espaiiola al desarrollo.
Este es un enorme desafio para Espafia. La agenda de la eficacia de la ayuda ofrece la orientacion oportuna y un
patron de medida claro para los objetivos que abarca el compromiso espanol.

Espaiia y la eficacia de la ayuda: la situacion sobre el tablero

La Encuesta de Seguimiento de la Declaracion de Paris (OCDE, 2006) evalta los resultados en funcion
de indicadores de eficacia de la ayuda en 34 paises receptores La Tabla 2 muestra la actuacion espanola en 11
paises (en los que se presentaron informes sobre la cooperacion espafiola). Los resultados indican que, a pesar
de los notables esfuerzos, Espafia debe realizar avances tangibles en la puesta en practica de la Declaracion de
Paris. Todavia existen brechas importantes en numerosas areas. Al mismo tiempo, la ayuda espafiola en
Colombia y El Salvador (Anexos D y E) ofrece lecciones que se pueden aprovechar para promover los principios
de eficacia de la ayuda, aunque ninguno de los paises ha ratificado todavia la Declaracion de Paris. En términos
mas generales, las observaciones recogidas durante las visitas de campo del examen inter pares sugieren que los
indicadores de la Declaracion de Paris reflejan un paradigma de dependencia de la ayuda centrado en Africa.
Este escenario es distinto del contexto de la ayuda en Latinoamérica, y Espaia ha demostrado su habilidad en
adaptar los principios de eficacia de la ayuda a esta region.

Apropiacion

Los socios y grupos interesados en el desarrollo consultados por el equipo de examen confirmaron el fuerte
compromiso espaiiol con la apropiacion tanto en Colombia como en El Salvador. Estos dos paises de renta media
tienen gobiernos e instituciones centrales muy capaces, aunque Colombia lucha con el conflicto interno y El
Salvador se enfrenta a un alto grado de polarizacion politica.

La cooperacion espaiiola ha respondido a estas situaciones dificiles mediante el apoyo al principio de
apropiacion a distintos niveles. Espana respecta la prerrogativa de los gobiernos centrales para definir la politica
nacional, pero también la necesidad de que la apropiacion tenga como base a los ciudadanos. A través de su
cooperacion al desarrollo, Espafia anima a los gobiernos socios a formular estrategias y politicas nacionales en
areas clave del desarrollo, siendo consciente de que estas estrategias podrian no corresponder al enfoque que
Espafia habria adoptado. Espaia compensa esta situacion mediante su trabajo directo con la sociedad civil, que
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se centra principalmente en la promocion de enfoques participativos e impulsados por la demanda frente a los
procesos politicos y gubernamentales. El objetivo es generar la interaccion entre estos dos niveles y generar un
proceso politico “enddgeno” nacional que de como fruto solidas politicas de desarrollo basadas en la apropiacion
inclusiva. Las observaciones sobre el terreno del equipo de examen sugieren que la cooperacion espafiola esta
adoptando un papel de intermediario importante en esta linea por ejemplo en la cuestion de género en El
Salvador (Recuadro 3 en 1 Capitulo 1). Para lograr un impacto estructural, seria importante verificar que los
esfuerzos individuales sobre el terreno sigan encuadrados dentro de un enfoque regional o nacional, y que hay
margen para establecer vinculos con otros procesos politicos mas amplios. En este sentido, el seguimiento
sistematico y la evaluacion desempefiaran un papel principal.

Una caracteristica relacionada de la cooperacion espaiola, es su trabajo con el gobierno al nivel
subnacional. El alcance de un gobierno central, por muy capaz y comprometido que sea, es limitado, y la
apropiacion del desarrollo por el gobierno regional o local puede ser un factor clave para el éxito, como fue el
caso en El Salvador. El hecho de que las Comunidades autonomas y administraciones locales espafiolas sean
importantes actores del desarrollo le otorga a Espafia una ventaja comparativa en este ambito. En El Salvador,
Espaiia es considerada como un lider por otros donantes, funcionarios locales y representantes de la sociedad
civil y, a veces, como modelo para el trabajo a nivel del gobierno subnacional.

Tabla 2. Resultados espaiioles en términos de eficacia de la ayuda

Coeficiente de |Coeficiente
Indicadores Definiciones linea de base  |promedio
2005 paises’
) i i Ayuda para el sector gobierno en el 91
Los flujos de ayuda estan alineados | presupuesto (m Délares EEUU) 87% 1%
3 con las prioridades nacionales Ayuda desembolsada para el sector gobiemno | 44
(m Délares EEUU)
4 Fortalecer la .capacidad mediante %’%%T;?ggoggjﬁ?m Coordinada 12 10% 38%
apoyo coordinado Cooperacion Técnica (m Délares EEUU) 115
Uso de los sistemas de gestién de Uso de los sistemas PFM (m Délares EEpU) 17 \ \
5a las f bl PEM) del pai Ayuda desembolsada para el sector gobierno | 16% 21%
as finanzas publicas (PFM) del pais | m Dolares EEUU)
Uso de los sistemas de compra del pais 15
Uso de los sistemas de compra del | (m Ddlares EEUU) o )
5b . - 14% 23%
pais Ayuda desembolsada para el sector gobierno 104
((m Dolares EEUU))
Evitar estructuras de ejecucion Numero de estructuras de ejecucion paralelas | 66 66 6.0
6 paralelas Numero de paises 11 :
Ayuda registrada como desembolsada 70
. (m Délares EEUU)
769 259
7 |Ayuda predecible Ayuda prevista para desembolsar 92 6% 5%
(m Délares EEUU)
Enfoques basados en programas 39
9 |Uso de procedimientos comunes (m Ddlares EEUU) 14% 14%
Ayuda total desembolsada (m Délares EEUU) | 287
- . Numero de misiones conjuntas (cifra) 5 8% 8%
10a|Misiones Conjuntas NUmero total de misiones (cifra) 66 ’ ’
Trabajo analitico conjunto entre Numero de andlisis conjuntos (cifra) 3 129 129
- T B A (0] (o]
10b| paises Numero total de andlisis de paises (cifra) 25

Nota: la informacién de la tabla incluye datos presentados en 11 de 34 paises y refleja el 25% de la ayuda
programada por pais en 2005. Se basa en respuestas obtenidas del personal de la cooperacién espafiola. La
tabla debe ser interpretada teniendo en cuenta estas salvedades.

(@) El coeficiente de linea de base mide los resultados obtenidos frente al total de las actividades AOD
presentadas para la encuesta por el donante; el coeficiente promedio por paises es el coeficiente promedio no
ponderado de todos los paises donde el donante ha presentado informe de actividades.

Fuente: Encuesta de Seguimiento de la Declaracién de Paris, OCDE 2006.
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Al promover activamente la apropiacion en los distintos niveles, Espafia aprovecha su experiencia
unica y ventaja comparativa en Latinoamérica. Espafia ha demostrado un alto grado de sofisticacion al
mantener muy buenas relaciones con los distintos actores en el gobierno central, regional y local, asi
como en la sociedad civil. Espafia es aceptada y apreciada como un socio respetuoso, que no intenta
promover su propia agenda o actuar como intruso, que no adopta una postura paternalista ni autoritaria,
pero capaz todavia de fijar los limites. Ademas, los funcionarios locales, asi como otros donantes y grupos
interesados en el desarrollo han subrayado el bajo perfil deliberado adoptado por Espafia — y gracias a
¢l su capacidad de mantener relaciones constructivas con todos los organismos involucrados — como un
factor clave en el éxito de Espaiia en su papel de lider entre los donantes en paises como Colombia y El
Salvador.

Alineacion

Las estrategias por paises son la herramienta clave para que Espafa se pueda alinear con las
estrategias de desarrollo de los paises socios; cada estrategia requiere un debate especifico sobre como la
cooperacion planificada se encuentra alineada con los propios planes del pais socio. Las estrategias
cuatrienales, que coinciden con la duracion del Plan Director, se redactan a nivel del pais con la amplia
participacion de los homoélogos en el gobierno del pais socio.

Sin embargo, Espaiia sigue encontrando obstaculos a la hora de alinear su ayuda. La Encuesta de
Seguimiento de la Declaracion de Paris de 2006 muestra que Espaiia esta retrasada en comparacion con
la mayoria de los miembros del CAD con respecto a los indicadores de alineacion (Tabla 2, Indicadores
Sa y 5b). De la ayuda espafiola desembolsada a los gobiernos centrales que aparece reflejada en la
encuesta, tan sélo el 16% hizo uso de los sistemas publicos de gestion financiera de los socios frente a un
porcentaje del 38% para los paises CAD. Esta cifra se incrementa hasta el 21% en el coeficiente pais
promedio no ponderado, pero sigue estando muy por debajo del promedio CAD. La situacion es la misma
por lo que respecta al uso de los sistemas de compra por pais. Aqui, el porcentaje de la ayuda total al
sector gubernamental que se sirvid de los sistema de compra de los socios fue del 14% (el promedio entre
paises fue del 23%) nuevamente muy por debajo del promedio del 44% para los miembros del CAD. Asi
mismo, de todos los donantes CAD, el porcentaje de la ayuda espafiola canalizada hacia las actividades
o sector gubernamental del socio fue el menor con diferencia. Tan s6lo un 21% de la ayuda espaiiola
combinada fue desembolsada al gobierno, en comparacion con el 45% del donante con el segundo
porcentaje mas bajo. Para la mayaria de los otros donantes, este porcentaje superaba con creces el 50%.

Hay dos factores que ayudan a explicar esta situacion. En primer lugar, como donante CAD
relativamente nuevo, Espafa reconoce su experiencia limitada en el manejo de practicas tales como apoyo
presupuestario general (GBS) o enfoques sectoriales (SWAPs), y reconoce su necesidad de incrementar su
capacidad y experiencia en este campo. Espafia prevé incrementar significativamente el uso de estas
modalidades en el futuro, y mejorar su capacidad de recursos humanos mediante la formacion y el empleo de
especialistas en la sede central y sobre el terreno. Espafia puede aprender de otros donantes con mas
experiencia en este terreno, y podria compensar por su actual falta de capacidades uniéndose a planes de
apoyo presupuestario. Esto es aplicable sobre todo en el caso del Africa Subsahariana, donde Espaiia actia
en muchos casos como un donante nuevo en un contexto desconocido caracterizado por un alto grado de
dependencia de la ayuda y so6lidos mecanismos de coordinacion entre los donantes. Esto seria una opcion
prudente y de bajo riesgo para el aumento progresivo del apoyo presupuestario general o de los enfoques
sectoriales. También seria una oportunidad para diversificar la cartera de la ayuda espafiola en la region
subsahariana de forma coordinada y en armonia. Igualmente, seria un buen modelo de cumplimiento con el
Codigo de Conducta de la UE que compromete a los donantes europeos a una mejor division del trabajo.
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El segundo factor se relaciona con algunas caracteristicas generales de la ayuda espafiola: el alto
porcentaje de financiacion de las ONGD, el papel crucial de la cooperacion descentralizada y el énfasis
que se pone en el trabajo a nivel subnacional en los paises socios®. Estas caracteristicas suponen un riesgo
inherente de falta de coherencia y dispersion de esfuerzos, que si no se corrigen de forma adecuada,
erosionan las condiciones basicas para una alineacion eficaz. Sin embargo, si estos rasgos particulares se
aplican de forma alineada y en armonia se podrian utilizar para enriquecer la cooperacion espaiiola. La
pieza clave para garantizar la complementariedad y la coherencia es el documento de las estrategias por
paises de Espana. Sin embargo, a pesar de la especificidad en las lineas de accidon y los instrumentos a
utilizar, las estrategias por paises por si solas son una herramienta insuficiente, principalmente debido a
la falta de mecanismos y procesos de coordinacion claramente definidos entre los distintos actores de la
cooperacion espafiola sobre el terreno durante la planificacion, ejecucion y evaluacion de las
intervenciones.

Las observaciones de la cooperacion espaiiola en Colombia y El Salvador (Anexos D y E) ilustran
la alineacion espafola. En ambos paises, los socios que se ocupan del desarrollo confirmaron que Espafia
aprovecha su liderazgo para promover una mayor alineacion. Espana persigue este objetivo a pesar de que
ambos gobiernos todavia estan pendientes de ratificar la Declaracion de Paris. Sin embargo, ¢l bajo
porcentaje de AOD/PNB tanto en Colombia (0,4%) como en El Salvador (1,2%), y la gran capacidad de
las administraciones nacionales, limitan el impacto de la cooperacion mediante la alineacion de la ayuda
con el apoyo general a las amplias politicas del gobierno, de acuerdo con Espaiia (y otros donantes). En
comparacion, los esfuerzos de alineacion se centran en areas que tendran un mayor impacto sobre la
obtencion de resultados en materia de desarrollo. Donde el socio haya desarrollado estrategias operativas,
la financiacion complementaria de los donantes puede desempeiiar un papel fundamental a la hora de
desencadenar su ejecucion. Asi mismo, en el contexto iberoamericano, muchos funcionarios del pais
confirmaron que la cooperacion técnica que esta plenamente integrada y alineada con los programas,
muchas veces es tan importante o mas que la ayuda financiera. Entre los ejemplos se cuentan la asistencia
espaiiola en El Salvador al programa medioambiental nacional o a la Red Solidaria, un programa que se
centra en la reduccion de la pobreza mediante subsidios de renta y servicios sociales basicos, y en
Colombia al programa de la Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion.

Los avances en desvinculacion

La desvinculacion de la ayuda es otra dimension de la alineacion. En conjunto, el porcentaje de
ayuda vinculada se ha reducido continuamente. En 2005, 13,4% de los compromisos bilaterales brutos se
mantenian vinculados, con una reduccion desde el 32,4% en 2004 y el 44% en 2003. Ademas, como parte
del amplio consenso sobre la evolucion de la AOD espafiola, el equipo de examen notd el apoyo a la
desvinculacion de la AOD entre los grupos interesados, incluyendo los distintos ministerios, partidos
politicos y sociedad civil, entre los que contaban representantes de empresas privadas. Espafa podria
aprovechar este apoyo y seguir avanzando en la desvinculacion de su ayuda.

Armonizacion
Espafia esta realizando progresos en armonizacion, que es una de las directrices generales para la

cooperacion espaiiola establecidas en el Plan de Ejecucion Anual (PACI) en 2007. Sin embargo, por lo
que respecta a la alineacion, el panorama es ambiguo y Espafia necesita desarrollar capacidades para

35 Se entiende que los indicadores y cifras presentados en la encuesta de seguimiento (OCDE, 2006) reflejan
unicamente el uso de la AOD proveniente de los sistemas del gobierno central espafol.
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seguir avanzando en este asunto. Segun la Encuesta de Seguimiento de 2006 (Tabla 2), el uso de
procedimientos comunes esta muy por debajo del promedio del CAD, con tan s6lo 39 millones de dolares
EEUU de un total de 287 millones de ddlares EEUU desembolsados en los paises socios parte de la
muestra, o un 14%, destinado a enfoques para programas en comparacion con un porcentaje del 36% para
los donantes CAD. Las misiones conjuntas no son frecuentes (8% en los paises de la encuesta), y la
programacion conjunta tan sélo se ha iniciado en tres paises (Etiopia, Haiti, Mali) dentro del marco de la
UE. Espana se ha marcado objetivos para la armonizacion para no perder de vista las metas de la
Declaracion de Paris, y ha incluido indicadores de progreso en el PACI. Sin embargo, estos Gltimos son
dificiles de evaluar porque en su mayoria toman como base criterios que no se pueden cuantificar. El
establecer objetivos cuantitativos claros para al menos algunos de los indicadores, teniendo en cuenta las
evaluaciones de viabilidad de las oficinas sobre el terreno, permitiria esfuerzos mas concertados y
centrados en los objetivos.

Nuevamente, Espafia debera hacer un esfuerzo notable en favor de la armonizacion de los
procedimientos dentro de su propio sistema, sobre todo entre los actores de la cooperacion
descentralizada. Mientras que nos congratulamos de los esfuerzos realizados por Espafia en la
armonizacion de metodologias a nivel de la Administracion General del Estado, los numerosos actores de
la cooperacion descentralizada aplican toda una amplitud de procedimientos, estandares y formatos. Una
mayor armonizacion de sus procedimientos y estandares en su trato con los socios deberia ser una
prioridad para el sistema de cooperacion espaiiola. Las iniciativas de reunion de fondos entre los actores
espaiioles de la cooperacion descentralizada podrian ser un buen punto de partida y merecen un apoyo
mayor. Sin embargo, la cooperacion espafiola deberia definir claramente los papeles respectivos y
mecanismos de coordinacion sobre el terreno, y las oficinas locales de la AECI deberian capitanear este
proceso.

Por otra parte, tanto en Colombia como en El Salvador, los interlocutores del pais socio y otros
donantes consideraron a la AECI como defensor y conductor de la armonizacion entre donantes. Por
ejemplo, en El Salvador, la agencia habia desempefiado un papel primordial a la hora de atraer la ayuda
de otros donantes al programa de Red Solidaria, y en Colombia la oficina local fue la promotora principal
del uso de cestas de fondos para los derechos humanos ,la justicia, y la paz y reconciliacion,
administrados por el PNUD.

Gestion para la obtencion de resultados y la transparencia mutua

Espaiia no ha desarrollado todavia un sistema de gestion basado en resultados que vincule los logros
y los resultados a distintos niveles del sistema. Dado la escasez de recursos destinados a — y la falta de
atencion prestada a — los mecanismos de seguimiento y evaluacion en el pasado, no se ha desarrollado
todavia una cultura de gestion basada en resultados en el sistema de cooperacion espafiola. Aunque en
proceso de mejora, esta situacion sigue siendo la norma en las intervenciones espaiiolas, a la espera de la
conclusion de la reforma de la AECI y de un mayor énfasis sobre esta cuestion en la mayoria de la
cooperacion descentralizada espafiola. En base al marco politico y a la metodologia desarrollada por la
DGPOLDE, Espafia necesita fortalecer su capacidad para la gestion basada en resultados e instaurar una
cultura de evaluacion mas solida en todo el sistema. Esto supondria, entre otras cosas, una mayor
formacion del personal y recursos adicionales para el personal especializado en la sede central y sobre el
terreno.

Sin embargo, en varias ocasiones, las oficinas sobre el terreno han ido transformando la necesidad
en virtud. Sin los recursos y capacidad necesarios para aplicar las practicas de la gestion basada en
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resultados, la cooperacion espaiola sobre el terreno parece inculcar enfoques basados en resultados en el
homologo en la cooperacion, ya sea a nivel de las iniciativas del gobierno central, local, o sociedad civil.
Al fomentar y contribuir a la definicién de estrategias y programas de socios que incluyen marcos de
resultados claros, la ayuda espafiola apoya a los socios en el desarrollo de practicas propias basadas en
resultados. Cuando esto se produce de forma satisfactoria, se obtienen parametros e indicadores de
resultados clave que pueden ser usados por la oficina local de cooperacion espafiola. Sin embargo, esto
no elimina la necesidad de que Espana introduzca una gestion centrada en la obtencion de resultados en
materia de desarrollo en todo su sistema de cooperacion. Ademas, el ambito para confiar en los enfoques
basados en resultados de los socios actualmente podria ser mayor en paises como Colombia y El Salvador
que en otros, porque los primeros tienen un alto nivel de capacidad local y Espafia puede sacar partido de
su ventaja comparativa en Latinoamérica.

Sin embargo, estas observaciones coinciden con el hecho de que la gestion basada en
resultados es esencialmente una capacidad y habilidad primordial que los socios necesitan
desarrollar y aplicar. Espafia también intenta incorporar una dimension de abajo a arriba en el
concepto de la gestion basada en resultados en materia de desarrollo, para reflejar las prioridades
de los enfoques basados en resultados y procesos participativos.

Dentro del enfoque espaiiol de la gestion basada en resultados, el énfasis en la promocion de
mecanismos de transparencia nacionales, basados en los ciudadanos estd estrechamente vinculado
con el principio de responsabilidad mutua. Cuando los socios toman la delantera en la gestion
basada en resultados dentro de un contexto de cooperacion bien alineado y armonizado, queda
implicita la construccién de un marco y de un mecanismo para la responsabilidad mutua. En el
futuro, Espafia también prevé el uso de herramientas de evaluacion mejoradas para la
responsabilidad mutua, considerandolo como un proceso de aprendizaje mutuo para donantes y
socios.

Latinoamérica y el Africa Subsahariana: historia de dos regiones

Espafia ha adaptado bien los principios de la eficacia de la ayuda al contexto especifico de los
paises iberoamericanos de rentas medias como Colombia y El Salvador. En concreto, Espafia ha
demostrado mucha habilidad en el apoyo a la apropiacion y a la hora de alinearse con los socios a
los distintos niveles — gobierno central, regional y local, asi como en los procesos basados en los
ciudadanos. Esto ofrece lecciones interesantes, y Espafia deberia garantizar que estas experiencias
se puedan aprovechar para procesos de aprendizaje institucionales y del sistema en su conjunto, asi
como para el debate en el &mbito mas amplio de la comunidad del desarrollo.

El enfoque tradicional espafiol centrado en la region iberoamericana y su nueva ambicion de
incrementar progresivamente la AOD en el Africa Subsahariana ofrecen una buena oportunidad
para dividir la tarea entre los donantes de forma mas eficiente, segin lo aprobado en el Codigo de
Conducta de la UE (UE, 2007). La cooperacion espafiola goza de una ventaja comparativa y de un
claro liderazgo en Latinoamérica. Otros donantes quizas quieran aprovechar esta situacion y Espafa
deberia prepararse para ello. Por otra parte, al incrementar progresivamente su AOD en el Africa
Subsahariana, Espafia estd entrando en un terreno relativamente desconocido caracterizado en
muchos casos por un alto grado de dependencia de la ayuda, una multitud de donantes
representados, y antiguos mecanismos de coordinacion. Por lo tanto, Espafia deberia considerar el
hacer uso de los mecanismos existentes y de las capacidades de otros donantes para prestar una
asistencia armoniosa y en consonancia.
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Tomando impulso para poner en practica la Declaracion de Paris

Espafia considera la puesta en practica de los principios de la Declaracion de Paris desde una
perspectiva holistica. La administracion lo considera como un desafio que exige actuar a corto, medio y
largo plazo, transformandose en un proceso de reforma continuo. El gobierno espafiol esta trabajando
sobre un plan de accion que identifique los cambios exigidos por la agenda de la eficacia de la ayuda a
nivel estratégico y operativo, y también esta aprovechando la experiencia de otros donantes CAD. El plan
se centrara principalmente en la cuestion de la gestion basada en resultados, y como trasladarse desde un
contexto caracterizado por la condicionalidad y el control del donante hacia otro gobernado por la
responsabilidad mutua. También considerara la difusion estratégica y una mayor comunicacion de la
Declaracion de Paris dentro del sistema espaiiol y en los paises socios. Asi mismo, los principios de
eficacia de la ayuda se integraran dentro del estatuto legal de la agencia de ayuda reformada.

Dentro del sistema espaiiol, la Division de Evaluacion de la DGPOLDE sera la responsable del
seguimiento y evaluacion de la agenda de la eficacia de la ayuda y de que informe a la totalidad de las
acciones de la cooperacion espafiola al desarrollo. Este esfuerzo se encuadra dentro de un proceso
continuo destinado a la mejora del marco y de la politica de gestion y suministro de la ayuda en la sede
central y sobre el terreno. Mediante la aplicacion de directrices concretas, los planes anuales son una
herramienta clave para promover las buenas practicas y el cambio entre los distintos actores del desarrollo
espafioles. En 2006, el plan anual puso énfasis en la finalizacion del marco de planificacion y
programacion mas amplio y en la mejora de la coordinacion. El plan de 2007 subraya la armonizacion
como una prioridad estratégica para la cooperacion espafola, asi como el establecimiento de un sistema
de seguimiento y evaluacion integrado.

Las autoridades espafiolas han difundido la Declaracion de Paris a todas las OTC, junto con la
encuesta de seguimiento (OCDE, 2006) y una nota explicativa. Las instrucciones enviadas desde la
sede central de la agencia a los directores de las oficinas locales han establecido la eficacia de la
ayuda como una prioridad a todos los niveles de la cooperacion espainola al desarrollo. Un grupo
de tareas creado en la sede central esta trabajando en un manual destinado a los gestores sobre el
terreno para ayudarles a establecer criterios y orientaciones para la aplicacion de las nuevas
modalidades de ayuda. La DGPOLDE ha encargado un estudio sobre la posibilidad de delegar la
cooperacion, para identificar buenas practicas, socios donantes y paises socios donde la ayuda
espafiola se podria prestar mediante delegacion. Ademas, a nivel nacional, el amplio proceso de
consulta sobre la cooperacion espanola al desarrollo ha promovido un alto grado de conciencia
sobre la Declaracion de Paris y la agenda de la eficacia de la ayuda entre los politicos y el publico
interesado.

La necesidad de avanzar con decision

Mientras que Espafia realiza avances sistematicos en la construccion de los cimientos desde los que
se pueda proyectar la ejecucion a escala real de los principios de la Declaracion de Paris, necesita
superar dos obstaculos. El primero se refiere a la “armonizacion en casa”. A pesar de que el
gobierno espafol es consciente de la necesidad de seguir fortaleciendo la coordinacién y la
coherencia entre los diversos actores e instrumentos de la cooperacion espafiola al desarrollo,
todavia no existe un mecanismo operativo que sea capaz de hacerlo de forma eficaz. El segundo
obstaculo que requiere una accion decisiva es la conclusion del proceso de reforma de la AECI y
de varios documentos clave que completen el marco estratégico. Estos tltimos se mencionaran mas
en detalle a continuacion.
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Coordinacion de los actores de la cooperacion espaiiola al desarrollo

La armonizacién en casa se refiere principalmente a la ayuda suministrada por las Comunidades
autobnomas y administraciones locales (cooperacion descentralizada), asi como a las operaciones del
Fondo de Ayuda al Desarrollo, que no se encuentran encuadradas adecuadamente dentro de un
enfoque estratégico claro y centrado por paises. La AECI ha solicitado a las oficinas locales que
recojan informacion sobre la ayuda proveniente de la cooperacion descentralizada, pero por el
momento s6lo estan equipadas para hacer un seguimiento de la ayuda de los distintos actores
agrupados dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion. Por lo tanto, ha sido
imposible obtener un panorama global de la cooperacion espaifiola sobre el terreno. Si esta situacion
se prolonga, la armonizacion sera imposible.

Las estrategias por paises no pueden garantizar una coordinacion continua, una division de tareas
adecuada y la complementariedad de un amplio abanico de intervenciones de la cooperacion espaiiola
al desarrollo. Mas alla del marco politico, una ayuda espafola mas coherente exigiria una definicion
clara y basica de los papeles de los actores respectivos. Sobre el terreno, Espafia necesitara de
mecanismos de coordinacion, especialmente entre la AECI y los actores descentralizados espaiioles.
Las opciones basicas incluyen reuniones regulares dentro de cada pais para los actores espafioles que
actuen alli, intercambio sistematico de informacion y coordinacidn sobre las actividades respectivas.
Las oficinas locales de la AECI son las mas apropiadas para respaldar y dirigir estos procesos, para
el que necesitaran un claro mandato y recursos adicionales dedicados especificamente a esta tarea.

La reforma de la AECI: una oportunidad que no se puede perder

La reforma de la AECI es la oportunidad para disefiar una agencia frente a un marco claro de
exigencias para un suministro eficaz de la ayuda. Al mismo tiempo, las estructuras y procedimientos
de la “antigua” AECI continian en operacion, revelando desafios criticos para la gestion eficaz de la
ayuda y la puesta en practica de la Declaracion de Paris dentro del modelo institucional actual. El plan
de ejecucion de la Declaracion de Paris se mantiene en espera hasta que se concluya el proceso de
reforma institucional. Por lo tanto, el plan de ejecucion depende enteramente del resultado del proceso
de reforma. Sin embargo, el plan de ejecucion podria influenciar considerablemente la reforma
institucional — sobre todo porque el objetivo es la creacion de una agencia que suministre ayuda con
un grado creciente de eficacia y calidad.

La reforma también ofrece una clara oportunidad para resolver cualquier ambigiiedad sobre la
autoridad en la toma de decisiones y las competencias de la sede central y de las oficinas sobre el
terreno. El crear capacidades en la sede central es fundamental, pero podria derivar en una renovacion
del enfoque de gestion centralizado. En cambio, el proceso de reforma deberia llevar a una mayor
descentralizacion en la autoridad en la toma de decisiones en favor de las oficinas sobre el terreno,
para facilitar la armonizacion y la alineacion de la ayuda espafiola. Finalmente, la programacion de la
ayuda por paises favoreceria la flexibilidad para reaccionar frente a circunstancias y oportunidades a
medida que surjan.

Consideraciones para el futuro
* El compromiso de los actores del desarrollo a los distintos niveles es una caracteristica de la
cooperacion espafiola. Espafia podria sacar mas provecho de esta fortaleza si todos los actores

integraran su cooperacion bajo el paraguas de la politica de desarrollo espafiola, lo cual
mejoraria la coordinacion, coherencia y complementariedad de sus esfuerzos.
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La ventaja comparativa de Espaifia en Latinoamérica, y sus planes para incrementar su ayuda en
el Africa Subsahariana, sugieren un amplio margen para la division de las tareas con otros
donantes. Al intensificar sus operaciones sobre el terreno, Espafia deberia considerar
cuidadosamente sus oportunidades de llegar a establecer acuerdos con otros donantes — ya sea
como socio activo o pasivo — para mejorar la eficacia de la ayuda.

Al perseguir el objetivo de acrecentar la ayuda canalizada a través de nuevos instrumentos de
ayuda, Espafia deberia considerar el incluir objetivos cuantitativos para permitir un esfuerzo
mas estratégico y concertado.

En base al amplio apoyo existente entre todos los grupos interesados en el desarrollo, Espafia
estaria bien situada para incrementar la desvinculacion de su ayuda.

Espana deberia compartir con la comunidad internacional del desarrollo las lecciones y

experiencias aprendidas en la cooperacion al desarrollo para apoyar los procesos de aprendizaje
institucionales y del sistema en su conjunto.
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Capitulo 6

Cuestiones especiales

Para este bienio, el CAD ha decidido que para promover el intercambio de aprendizajes sobre temas
concretos de especial relevancia para el desarrollo, todos los examenes inter pares deberian incluir el
“desarrollo de capacidades” como tema obligatorio. El pais sometido a examen puede elegir como
segundo tema entre “gobierno, rendicion de cuentas y anticorrupcion” o “conflicto, paz, seguridad y
estados fragiles”. La primera parte de este capitulo se dedica al estudio del enfoque espaiiol frente al
desarrollo de capacidades, mientras que en su segunda parte se evalua el enfoque de Espaiia en relacion
con el gobierno, la transparencia y la anticorrupcion.

Desarrollo de capacidades: fragil desde el punto de vista conceptual pero bien encaminado

Como muchos otros donantes, Espafia no tiene un enfoque concreto en relacion con el desarrollo de
capacidades, aunque el Plan Director 2005-2008 incluye ciertas referencias esporadicas sobre el tema. Por
ejemplo, los encabezados de las estrategias y prioridades de la cooperacion espaiiola al desarrollo utilizan
lenguaje de capacidad (“aumento de capacidades sociales e institucionales”; “aumento de las capacidades
humanas”; “aumento de las capacidades para mejorar la sostenibilidad medioambiental”; etc.). Sin
embargo, el Plan Director no posee una definicion general del desarrollo de capacidades o un

entendimiento comun sobre como apoyar el desarrollo de capacidades en forma operativa.

En la practica, la mayoria de la cooperacion espafiola al desarrollo se corresponde con el
pensamiento actual sobre desarrollo de capacidades. Esto es aplicable, sobre todo, a la importancia que
se le otorga a un entorno favorable. Para tener éxito, el desarrollo de capacidades necesita de estrategias
que fomenten un liderazgo responsable, sistemas publicos fortalecidos y mecanismos de comunicacion
entre los ciudadanos y el estado. También necesita de instituciones que garanticen sectores publicos y
privados que reaccionan, que gestionan y suministran servicios a aquellos que mas los necesitan. En este
sentido, el enfoque estratégico espafiol le da mucha importancia a la descentralizacion, al apoyo a los
municipios y regiones, y al empoderamiento de los ciudadanos y de la sociedad civil a nivel local.

Teniendo en cuenta que la promocion del cambio debe trabajar tanto sobre las dimensiones funcional
y técnica, asi como en la dimension politica de la capacidad, los estrechos lazos de Espafia con
Latinoamérica son otro activo del desarrollo de capacidades. El didlogo politico espafiol, basado en una
comprension global de las principales preocupaciones del desarrollo (incluyendo importantes cuestiones
relacionadas con los derechos humanos y la democratizacion), complementa el uso de los instrumentos
de desarrollo de capacidades disponibles a nivel del proyecto.

El apoyo espafiol al desarrollo de capacidades esta en consonancia con las prioridades y planes de
los paises socios, asi como con las demandas de los agentes a favor del cambio en dichos paises. En lugar
de definirse por el lado de la oferta, el trabajo espafiol en este terreno le da una forma tangible al principio
de la apropiacion nacional. La presencia permanente de expertos espafioles dentro del pais (algunos en
las oficinas técnicas de cooperacion, otros como representantes de ONG y de la cooperacion
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descentralizada) permite una buena comprension del contexto del pais, un didlogo continuo con los
grupos interesados del pais socio y fomenta la confianza.

La demanda de la asistencia técnica espafiola es considerable, ya que se adapta a los procesos y
prioridades locales. Si se aplica eficazmente, sirve de complemento a otras modalidades de ayuda. Espaia
ofrece asistencia técnica principalmente a través de sus universidades, ONG y hermanamientos con
comunidades autonomas y administraciones locales espafiolas. La demanda es especialmente grande en
Iberoamérica debido a los vinculos y afinidades histdricas y culturales, asi como a las similitudes en los
sistemas administrativos y legales. Un motor adicional para el uso de los conocimientos especializados
espaiioles en los programas de cooperacion al desarrollo seria el de mantener un alto grado de apoyo en
favor de la cooperacion al desarrollo entre el publico espafol. Al mismo tiempo, Espafia busca ofrecer
asistencia técnica utilizando los conocimientos especializados disponibles a nivel local o regional,
fortaleciendo asi la cooperacion Sur-Sur.

En Colombia, la asistencia técnica se ofrece para apoyar, entre otros, a instituciones y procesos que
sean esenciales para la paz y la justicia. Este es un ejemplo especialmente interesante donde la fuerte
dimension politica hace equivoca la nocién misma de asistencia “técnica” (Recuadro 9).

Recuadro 9. Desarrollo de capacidades y asistencia técnica para la paz y la justicia en Colombia

El fortalecer los cimientos de la paz y el superar el largo conflicto interno en Colombia son
empresas que se ven obstaculizadas, entre otras cosas, por la falta de confianza entre los grupos de la
sociedad civil y las instituciones publicas. Por lo tanto, la puesta en practica sistematica de acuerdos
negociados y el logro de los compromisos es de vital importancia. La Ley de Justicia y Paz de 2005
ofrece esa oportunidad. Sin embargo, su éxito depende, en gran medida de que las victimas consideren
que se ha hecho justicia y que sus derechos han sido respectados. A su vez, los intereses y exigencias
de las victimas encuentran una fuerte resistencia por parte de los autores, de sus redes y de sus aliados
en la esfera politica.

En este contexto, Espafia esta ofreciendo asistencia técnica a la Fiscalia General del Estado y a
otras instituciones en las tareas de bisqueda e identificacion de las victimas del conflicto violento en
Colombia, incluyendo las desapariciones forzosas. Esto supone el fortalecimiento de los equipos
colombianos de investigacion y de delitos penales mediante métodos y técnicas de ultima generacion
y ofreciendo equipamiento técnico de vanguardia. Este apoyo espaiiol es crucial en una cuestion tan
politizada, ya que el gobierno nacional no dispone de los recursos financieros necesarios.

A pesar del decidido apoyo espaiiol al desarrollo de capacidades, todavia hay mucho margen para
mejorar en distintas areas. El esfuerzo espaiiol sigue demasiado orientado hacia los procesos en lugar de
estar orientado hacia los resultados. Como en otras areas, Espafia no dispone todavia de un enfoque
sistematico para la definicién, medida y seguimiento de los resultados para sus actividades relativas al
desarrollo de capacidades — y la cooperacion espafiola al desarrollo no se puede beneficiar enteramente
de las lecciones aprendidas sobre el terreno, lo que permitiria replicar o adaptar los buenos ejemplos en
otras areas. Mas alla de aprovechar las lecciones aprendidas para fomentar las buenas practicas dentro del
sistema de cooperacion espaiiola al desarrollo, también podrian ser utiles para otros en la comunidad
internacional al desarrollo. Ademas, al fortalecer su enfoque analitico frente al desarrollo de capacidades,
Espafia podria encontrar Util el decidir si su cooperacion al desarrollo podria sacar provecho de una
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estrategia de desarrollo de capacidades especifica. Dicha decision deberia tener en cuenta los trabajos y
debates futuros en el CAD.

Gobierno, rendicion de cuentas y anticorrupcion

Compromiso firme de fortalecer el gobierno democrdtico y la rendicion de cuentas

Espafia estd firmemente comprometida con el fortalecimiento del gobierno democratico y la
rendicion de cuentas, y esto se refleja tanto en la evolucion de sus politicas y estrategias como en la
asignacion de la ayuda. El Plan Director 2005-2008 subraya “el gobierno democratico, la participacion
publica y el desarrollo institucional” como “un sector estratégico prioritario” para la cooperacion
espaiiola al desarrollo, con un énfasis especial en la participacion democratica y el pluralismo politico, la
igualdad de acceso de todos los ciudadanos a los servicios publicos y en el fortalecimiento de las
instituciones y procesos locales como “lineas estratégicas de accion”. Asi mismo, se esta debatiendo
actualmente un borrador de estrategia detallada para este sector, entorno a los derechos humanos y la
relacion entre la ciudadania y el Estado.

La ayuda espafiola al sector gubernamental se triplico entre 2002 y 2006, pasando de 61 millones de
dolares EEUU a 187 millones de dolares EEUU, en su mayoria derivado del fuerte incremento del pasado
afio (Figura 4). En su mayor parte, este incremento se destin6 al fortalecimiento de la sociedad civil, que
por primera vez en 2006 superd con creces el gasto en el fortalecimiento de la administracion de gobierno
de los paises en desarrollo.

Figura 4. Desembolsos de AOD espaiioles destinados al sector de gobierno,
2002-06 (millones de délares EEUU)
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Un concepto de gobierno democrdtico basado en los ciudadanos
La comprension espaiiola del concepto de buen gobierno se basa en los ciudadanos, es global y

politica. El respeto a los derechos humanos de los ciudadanos, su igualdad en el acceso a las
oportunidades, recursos y servicios y su participacion eficaz en la toma de decisiones orientan las labores
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espaiiolas en areas centrales de gobierno como la promocion de la democracia, el estado de derecho y la
reforma de la administracion publica. El compromiso espafiol en la esfera politica conlleva un
compromiso solido con el pluralismo politico, asi como con el didlogo y la creaciéon de un consenso
politico. Entre las actividades se incluye, por ejemplo, el fortalecimiento de los partidos politicos y de los
sindicatos, el fortalecimiento de los parlamentos y de los procesos legislativos, asi como de los procesos
y organismos electorales, el apoyo a la sociedad civil y el fomentar procesos para su empoderamiento.

La descentralizacion y el fortalecimiento de administraciones y procesos a nivel local es una
prioridad para la cooperacion espaiiola al desarrollo en su conjunto, y goza de especial importancia desde
el punto de vista del buen gobierno y de la rendicion de cuentas. Los municipios y las regiones son areas
clave para el desarrollo social, para la mejora de la cohesion social y para el fortalecimiento de las
capacidades necesarias para una gestion de los recursos y servicios publicos mas orientada hacia los
ciudadanos. Asi mismo, la mayoria de los puntos de partida para el empoderamiento y la asociacion de
ciudadanos, el fortalecimiento de su demanda de responsabilidad en la gestion y el desarrollo de un
proceso de toma de decisiones mas amplio y democratico, se encuentran a nivel local. La experiencia
espaiiola con su propia transicion democratica, que incluia una fuerte transferencia de competencias y de
poder del estado a los organismos locales y regionales, el fortalecimiento de las capacidades a los niveles
descentralizados y el nacimiento de una sociedad civil rica y comprometida, dota a Espafia de los
conocimientos especializados y de la credibilidad imprescindible en este campo. Esto se refleja en
concreto en el importante papel que desempeiian las comunidades autonomas, administraciones locales y
ONG espaiiolas en el desarrollo local.

Los derechos humanos (civiles y politicos, asi como econdémicos, sociales y culturales) apuntalan el
concepto de buen gobierno espaiiol. El Plan Director 2005-2008 sitiia a los derechos humanos como una
de las cinco prioridades horizontales que se deben integrar en todas las iniciativas y acciones de
cooperacion espafiola al desarrollo, tanto a nivel analitico como de ejecucion. En consecuencia, la
descripcion que hace el plan del gobierno democratico, la participacion publica y el desarrollo
institucional como un sector estratégico prioritario esta profundamente enraizado en el campo de los
derechos humanos. La nueva estrategia sectorial de gobernanza reforzara todavia mas esta conexion.

Mas que considerar la corrupcion como un desafio independiente o aislado, Espafa lo percibe como
un sintoma de las importantes deficiencias que presenta el tejido que vinculan al gobierno con la rendicion
de cuentas, relacionadas tanto con las instituciones formales como informales y multiplicadas por la
concentracion del poder en manos de unos pocos. Por lo tanto, las estrategias anticorrupcion basadas en
el fortalecimiento de las instituciones de control a nivel central se consideran insuficientes. Dichas
estrategias deberian acompanarse de una descentralizacion y desconcentracion del poder y de las
responsabilidades y de una mayor participacion de los ciudadanos y de la sociedad civil, lo que supone
un cambio cualitativo en la relacion entre los ciudadanos y las autoridades publicas. Por consiguiente,
Espafia combina un enfoque en el fortalecimiento de la demanda ciudadana en favor de la responsabilidad
en la gestion con un apoyo selectivo a las iniciativas del gobierno y de las instituciones publicas.

El apoyo espaiiol al buen gobierno y a la rendicion de cuentas en la prdactica

Sobre el terreno, el apoyo espaiiol a las reformas del gobierno y a la rendicion de cuentas se ajusta
adecuadamente a las circunstancias del pais y a la demanda. En El Salvador, un pais con un entorno
politico sumamente polarizado, Espafia es una pieza clave en el tablero del buen gobierno. Ha establecido
buenas relaciones con todas las fuerzas y actores politicos relevantes, tanto a nivel de los partidos
politicos como de la sociedad civil. Consigue un delicado equilibrio entre el trabajo codo con codo con

76



EXAMEN INTER PARES DEL CAD RELATIVO A ESPANA

distintas agencias del gobierno y ayudar a ampliar el espacio democratico para los ciudadanos y las
organizaciones de la sociedad civil, incluyendo la oposicion politica. La estrecha colaboracion entre la
embajada y la oficina técnica de cooperacion resulta fundamental para el éxito.

En su cooperacion en el ambito del buen gobierno con el gobierno central de El Salvador, Espaiia se
esta centrando en el sector judicial, incluyendo la asistencia técnica para fortalecer la capacidad de la
Fiscalia General del Estado y del Tribunal Supremo Electoral. Llegar a un acuerdo con el gobierno sobre
el tema de anticorrupcion resulta especialmente arduo, y sobre el que todavia no existe un claro discurso
a nivel nacional. En vista del contexto restrictivo imperante, la cooperacion espafiola al desarrollo
combina un dialogo prudente con la rama judicial del gobierno central en cuestiones de impunidad —
incluyendo cierta asistencia técnica— con esfuerzo notable para fortalecer la exigencia de los ciudadanos
y de la sociedad civil en favor de la responsabilidad de la gestion.

El sesenta por ciento de la ayuda espafiola a El Salvador — porcentaje mucho mas alto que el de
otros donantes — se destina a inversion a nivel local. Mientras que parte de esta ayuda se destina a otros
sectores (por ejemplo, infraestructura o agricultura), los destinados a las dimensiones relacionadas con el
buen gobierno son dignas de resefar (Recuadro 10).

Recuadro 10. Fortaleciendo el gobierno local en El Salvador

El concepto espaiol centrado en el ciudadano encuentra una fuerte expresion a nivel local. Con
numerosos programas y proyectos, la cooperacion espafiola al desarrollo ayuda a (re-)construir
relaciones entre los ciudadanos y sus gobiernos locales y desarrolla nuevas formas de participacion,
respuesta y rendicion de cuentas. Por ejemplo, se presta apoyo al desarrollo participativo de agendas
de desarrollo municipales, estrategias y politicas, incluyendo planes de igualdad de género, la creacion
de espacios y mecanismos para el dialogo politico y social y la mejora de la transparencia de las
finanzas publicas y la accesibilidad de los servicios publicos. El asesoramiento y trabajo conjunto con
la Asociacion Nacional de Municipios de El Salvador (COMURES) — que incluye alcaldes de la
izquierda y de la derecha politica — es una forma importante de fortalecer el bipartidismo.

Un buen numero de actores de la cooperacion espafiola al desarrollo trabaja en el ambito del
desarrollo y del buen gobierno local, con un apoyo especialmente importante para los actores de la
cooperacion descentralizada. A pesar de plantear desafios de coordinacion, lo mas importante es que
permite una sana diversidad de receptores y beneficiarios.

En Colombia, el trabajo espafiol en gobernanza , rendicion de cuentas y anticorrupcion quedan
supeditadas al objetivo global que consiste en la prevencion de conflictos y la construccion de la paz.
Centrandose tanto en las instituciones publicas como en la sociedad colombiana, Espafa orienta sus
actividades e iniciativas hacia el desarrollo de una paz duradera. Entre sus actividades se incluye la
promocion de una democracia representativa y participativa y el fortalecimiento del estado de derecho
(sobre todo de los derechos humanos y del derecho internacional humanitario, el acceso a la justicia y
eliminacion de la violencia de género). En la administracion publica, Espafia promueve politicas
inclusivas que mejoren la prestacion de los servicios a los ciudadanos, sobre todo a nivel local. La
cooperacion espanola al desarrollo y el importante papel politico que desempeiia como mediador para la
paz se refuerzan mutuamente.
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En Latinoamérica, los vinculos historicos y culturales, el lenguaje y las similitudes existentes en los
sistemas administrativo y legal colocan a Espafia en una posicion privilegiada frente a los paises socios y
con frecuencia confieren a Espafia de una posicion de lider dentro de la comunidad de donantes. Espafia
actia como lider en cuestiones concretas (gobernanza y género son claros ejemplos) y promueve
mecanismos mas eficaces para el trabajo con otros donantes. Entre ellos se incluyen iniciativas para
mejorar la cooperacion y armonizacion entre donantes, asi como la creacion de nuevos instrumentos,
como una cesta de fondos para la paz y la reconciliacién en Colombia gestionada por Espaiia.

Esparia podria aprovechar mejor su experiencia prdctica

Espafia tiene una experiencia sorprendente a nivel de paises con respecto al gobierno, incluso en
entornos politicos muy desafiantes. Esta experiencia podria ser muy valiosa para el desarrollo y la mejora
de las estrategias espafolas, asi como las de otros donantes y como orientacion politica. Sin embargo, las
lecciones aprendidas raramente se documentan y difunden, y los vinculos entre el desarrollo de politicas,
por una parte, y los conocimientos practicos especializados, por otra, no estan lo suficientemente
desarrollados en el sistema espaiiol, y no esta claro si la informacion obtenida en la practica esta siendo
aprovechada para el desarrollo de nuevas politicas y estrategias de forma sistematica y adecuada. Es muy
probable que los otros donantes también se beneficiarian y apreciarian una mayor difusion de la
experiencia espafiola, al tiempo que ofreceria informacion que redundaria en beneficio de la propia
politica de cooperacidn espaiola.

Consideraciones para el futuro

Una mayor coordinacién en las labores a favor del buen gobierno y del desarrollo de
capacidades por paises de los actores de la cooperacion espafiola al desarrollo sigue siendo un
desafio. El desarrollo de marcos politicos deberia ir acompafiado de un mayor esfuerzo en el
trabajo analitico desarrollado sobre el terreno. Espana deberia recurrir sistematicamente a los
analisis compartidos por otros donantes, lo cual favoreceria la armonizacion.

Aprovechando su profunda experiencia en la asistencia técnica, Espafia deberia invertir mas en
analizar donde, por qué y como el apoyo al desarrollo de capacidades ha sido eficaz y como se
podrian repetir o adaptar las lecciones aprendidas en otros lugares. Estas lecciones deberian
compartirse con los otros miembros CAD.

Se anima a Espafia a que documente y difunda mas su enorme experiencia sobre el terreno en
el area del buen gobierno, rendicion de cuentas y anticorrupcion y utilizar esta experiencia en
forma mas sistematica para desarrollar y mejorar estrategias y politicas, tanto dentro del sistema
de la cooperacion espaiiola al desarrollo como con otros donantes.

En sus futuros esfuerzos para que su enfoque de gobierno se centre mas en los derechos
humanos, Espana deberia aprovechar las politicas y experiencia practica de otros donantes.
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Anexo A

Progreso realizado frente a las recomendaciones del Examen Inter Pares CAD 2002

Asunto

Preocupacion manifestada en 2002

Progreso realizado hasta ahora

Marco politico
global

Establecer la reduccion de la pobreza
como objetivo global para todo el
sistema de ayuda, incluia la ayuda a
paises de renta media.

El Plan Director (MAEC/SECI, 2005) y
otros documentos politicos pusieron mas
énfasis en el objetivo de la pobreza,
establecido formalmente en la ley de 1998
como el objetivo fundamental de la
cooperacion al desarrollo. La reduccion de
la pobreza se debera integrar en todas las
intervenciones de desarrollo, por todos los
actores y en todas sus modalidades, como
una prioridad integrada y transversal.

Coherencia de
politicas

Fortalecer la capacidad analitica del
MAEC para el debate de politicas a
nivel interministerial (por ejemplo
sobre comercio, agricultura y pesca)
para mejorar la coherencia de las
politicas de desarrollo.

Espafia ha realizado progresos en la
coherencia de las politicas de desarrollo. El
departamento responsable de la politica de
cooperacion al desarrollo fue transformado
de Subdireccion General en Direccion
General (DGPOLDE). Depende
directamente de la Secretaria de Estado de
Cooperacion Internacional, y se incremento
su personal. Sin embargo, se presta poca
atencion a la coherencia de las politicas sobre
el terreno, y se podrian aprovechar mejor los
mecanismos de coordinacion existentes.

Seleccion de
paises socios

Perseguir una mayor concentracion
en un numero limitado de paises de
trabajo, sobre la base de criterios de
seleccion mas elaborados.

La AOD espaiiola sigue estando dispersa.
Aunque Espana ha reducido el nimero de
paises prioritarios de 29 a 23, también ha
definido nuevas categorias, con 18 paises
con atencion especial, y 14 paises
preferentes. Otros 64 paises mas, no
incluidos dentro de ninguna de las tres
categorias anteriores, recibieron ayuda
espafola, en una cuantia que representaba
el 10,5% de la AOD en 2006. La
recomendacion sigue siendo aplicable.
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Préstamos frente
a donaciones; y
revision de las
operaciones FAD

Aclarar las politicas de préstamos
frente a donaciones en funcion del
nivel de renta por pais; mejorar el
marco de suministro y la
transparencia para los créditos FAD
(mayor énfasis en donaciones para
paises pobres; estrategias sectoriales,
claridad a nivel de objetivos y el
seguimiento 'y evaluacion de
objetivos, estado de vinculacion).

El uso de la ayuda en forma de préstamos ha
decaido, y ya no se aplica en una serie de paises
socios. Sin embargo, no existe una politica
general que defina el uso de este instrumento
en funcion del nivel de renta. La nueva ley de
deuda incluye disposiciones para garantizar el
énfasis en la reduccion de la pobreza y el
contexto de la deuda, y exige la reforma de los
créditos FAD. El porcentaje de ayuda
vinculada se ha reducido notablemente de 44%
en 2003 a 13% en 2005.

Coherencia
sistémica/ interna
y sinergias

Se deberia asignar un mayor
liderazgo al MAEC para que
establezca los lineamientos de todos
los actores en la cooperacion al
desarrollo para mejorar las sinergias.

El liderazgo del MAEC en la coordinacion
y formulacion de politicas estd bien
aceptado. SECI dirige el proceso
consultivo, que ha llevado a un amplio
consenso sobre la ayuda espafola entre
todos los agentes de la cooperacion
oficiales y no oficiales en Espafia. Sin
embargo, falta que se refleje a nivel
operacional y de ejecucion.

Orientado
en resultados

Adoptar para la programacion y la
ejecucion un enfoque mas orientado a
los resultados; considerar el vincular
el marco de evaluacion de resultados
con los Objetivos de Desarrollo del
Milenio.

Espafia todavia tiene como asignatura
pendiente el definir un sistema de gestion
para obtener resultados en materia de
desarrollo. La falta de atencion a los
resultados parece afectar al sistema oficial, a
los actores descentralizados y a las ONGD.
El seguimiento sigue concentrandose en las
actividades mas que en los logros. Espafia
reconoce la necesidad de considerar la
gestion basada en resultados en las proximas
etapas de la reforma.

Apropiacion

Aumentar la responsabilidad de los
paises socios en la gestion de la
ayuda y fortalecer los vinculos de los

proyectos individuales con las
estrategias pais; moverse hacia
enfoques sectoriales con otros
donantes.

Todas las estrategias pais espafolas deben
detallar su relacion con las estrategias y politicas
de los paises socios, una exigencia que se repite
en el caso de los proyectos individuales. En
Latinoamérica, Espaia desempefia un papel de
lider entre los donantes a la hora de desarrollar
enfoques conjuntos y de promover los
principios de la eficacia de la ayuda. El uso de
instrumentos comunes todavia sigue siendo
relativamente limitado y todavia queda mucho
por hacer para vincular a todos los actores con
un marco de promocion de la apropiacion.
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Asignacion de Considerar el poner un mayor énfasis | Habiendo logrado casi el 20% y habiendo
recursos en la asignacion de  recursos | superado este objetivo en 2005, el porcentaje de
destinados a los servicios sociales | servicios basicos en la AOD bilateral cayo al
basicos. 15,6% en 2006. Debido a un aumento en la

ayuda multilateral asignada a los servicios
sociales basicos, el porcentaje aumentd
timidamente para laAOD global hasta el 16,4%.
Sin embargo, la recomendacion sigue siendo
aplicable.
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Anexo B
Grupo de tablas estindar OCDE/CAD

Tabla B.1. Flujos financieros totales

Millones de $ EEUU a precios y tipos de cambio constantes

Desembolsos netos

Espaiia 1990-91 1995-96 2002 2003 2004 2005 2006
Flujos oficiales totales 1113 1110 1767 2034 2462 3085 3814
Ayuda oficial al desarrollo 1113 1300 1712 1961 2437 3018 3814
Bilateral 697 852 998 1151 1400 1863 2092
Multilateral 416 448 714 810 1037 1155 1722
Otros flujos oficiales - -190 54 73 25 67 0
Bilateral - -190 54 73 25 67 -
Multilateral - - - - - - -
Donaciones privadas netas 78 119
Flujos privados en condiciones de mercado -29 1914 6404 4633 10300 3716 7330
Bilateral: de los cuales -29 1914 6404 4633 10300 3716 7330
Inversiones directas - 1914 6540 4737 10503 4158 7586
Creéditos a la exportacion -29 - -136 -104 -203 -442 -256
Multilateral - - - - - - -
Total flujos 1163 3142 8171 6667 12762 6801 11143
Para referencia:
AOD (millones dolares EEUU constantes 2005) 1516 1695 2546 2336 2538 3018 3643
AOD (como % del PNB) 0,22 0,23 0,26 023 0,24 027 0,32
Flujos totales (como % del PNB) (a) 0,23 0,56 1,25 0,79 1,25 0,61 0,92

(a) A paises que reunan los requisitos para computar como AOD.

Desembolsos netos de AOD
a precios y tipos de cambio constantes 2005 como parte del PNB
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Tabla B.2. AOD por principales categorias

Desembolsos
Espaiia Millones de délares EEUU Porcentaje de Total CAD
constantes 2005 desembolsos brutos
2002 2003 2004 2005 2006 |2002 2003 2004 2005 2006 2005%
AOD bilateral bruta 1721 1675 1716 2362 2339 62 63 61 67 59 79
Donaciones 1144 1117 1278 2020 1922 41 42 46 57 48 71
Ayuda para proyectos y programas 260 176 126 230 498 9 7 5 7 13 16
Cooperacion técnica 355 373 354 483 418 13 14 13 14 11 18
Ayuda alimentaria 14 7 13 10 28 0 0 0 0 1 1
Ayuda humanitaria 27 81 80 114 131 1 3 3 3 3 6
Iniciativas en deuda 176 171 289 903 547 6 6 10 26 14 21
Costes administrativos 90 91 86 103 97 3 3 3 3 2 3
Otras donaciones 223 218 329 176 202 8 8 12 5 5 6
AOD bilateral distinta de donaciones 578 558 438 342 407 21 21 16 10 10 8
Nuevos créditos al desarrollo 570 540 430 331 397 20 20 15 9 10 5
Reestructuracion de la deuda 8 18 8 12 11 0 1 0 0 0 1
Adquisicion de capital y otros - - - - - - - - - - 0
AOD multilateral bruta 1061 964 1080 1155 1645 38 37 39 33 41 21
Organismos de la ONU 90 71 50 48 273 3 3 2 1 7 5
CE 618 625 654 784 814 22 24 23 22 20 8
Grupo Banco Mundial 97 90 198 150 219 3 3 7 4 6 4
Bancos regionales de desarrollo (a) 194 101 137 134 133 7 4 5 4 3 2
Otros 63 71 42 39 206 2 3 1 1 5 2
AOD bruta total 2782 2640 2795 3518 3974 | 100 100 100 100 100 100
Devoluciones y cancelacién de la deuda -237 -304 -257 -500 -331
AOD neta total 2546 2336 2538 3018 3643 Contribuciones a Agencis de NNUU
Para referencia:
Financiacion asociada (b) - - - - - PNUD
AOD para las ONGD y canalizada a través de ellas 19%
- En millones dolares EEUU 419 483 478 437 620
- En % de la AOD neta total 16 21 19 14 17 Otros ONU UNICEF
- % promedio CAD de la AOD neta total 7 8 8 8 9 44% 9%
Ea; Excluido el BERD FAO
b) Donaciones y préstamos AOD en paquetes de financiacién asociados 8%
FPM oS
[v)
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Tabla B.3. AOD bilateral imputable por region y grupo de renta

Desembolsos
Espaia Millones de délares EEUU constantes 2005 Porcentaje Total CAD
2002 2003 2004 2005 2006 2002 2003 2004 2005 2006 2005%
Africa 425 316 423 792 628 28 21 28 37 31 35
Africa Subsahariana 265 209 223 658 363 17 14 15 31 18 31
Africa del Norte 160 108 199 131 258 10 7 13 6 13 3
Asia 214 194 156 177 157 14 13 10 8 8 24
Asia Meridional y Central 70 47 36 41 38 5 3 2 2 2 11
Lejano Oriente 140 147 114 134 118 9 10 8 6 6 12
América 702 751 734 883 837 46 51 49 41 41 8
Norteamérica y Centroamérica 352 313 429 484 451 23 21 28 23 22 4
Sudamérica 307 370 255 340 313 20 25 17 16 15 3
Oriente Medio 38 87 101 239 267 2 6 7 11 13 29
Oceania 0 0 0 0 - 0 0 0 - 0 1
Europa 159 138 102 50 141 10 9 7 2 7 4
Total Bilateral imputable por regién 1539 1486 1513 2141 2031 | 100 100 100 100 100 100
Menos adelantados 207 203 204 462 234 14 15 14 23 12 23
Otros de renta baja 152 144 266 337 213 11 10 19 17 11 20
Renta media baja 959 831 826 1138 1269 66 60 58 57 68 53
Renta media alta 127 204 132 76 162 9 15 9 4 9 3
Paises en desarrollo menos adelantados 0 - - - - 0 - - - - -
Total bilateral imputable por renta 1445 1383 1428 2013 1878 | 100 100 100 100 100 100
Para referencia
Total bilateral 1721 1675 1716 2362 2329 | 100 100 100 100 100 100
De la cual: no imputada por region 182 189 203 221 299 11 11 12 9 13 13
De la cual: no imputada por renta 276 292 288 350 451 16 17 17 15 19 18

Flujos de AOD bilateral bruta imputables Flujos de AOD bilateral bruta imputables por
por region grupo de renta

B Otros
O Renta media baja
B Otras rentas bajas
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|
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0
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Cada regién incluye cuantias regionales que no se pueden imputar por subregién. Por lo tanto, la suma de las cuantias subregionales
podria ser inferior al total regional.
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Tabla B.5. AOD bilateral por fines principales

a precios y tipos corrientes

D. bolsos brutos, pr dios bi. l
Espaiia 1995-96 2000-01 2005-06 2005
Millones dolares % | Millones délares % | Millones délares % Total
CAD%

Infraestructuras y servicios sociales 343 41 389 42 716 31 31
Educacion 78 9 142 15 219 9 6

de la cual educacion basica 7 1 13 1 51 2 2
Salud 134 16 61 7 111 5 4

de la cual salud basica 32 4 48 5 84 4 2
Poblacion y salud reproductiva 4 1 6 1 35 2 3
Abastecimiento de agua y saneamiento 34 4 26 3 64 3 5
Gobierno y sociedad civil 39 5 65 7 163 7 10
Otras infraestructuras y servicios sociales 53 6 89 10 125 5 4
Infraestructuras y servicios econémicos 133 16 79 9 272 12 11
Transporte y almacenamiento 30 4 16 2 131 6 5
Comunicaciones 37 4 5 1 5 0 0
Energia 57 7 30 3 45 2 3
Servicios bancarios y financieros 0 0 27 3 84 4 1
Servicios empresariales y otros 8 1 1 0 7 0 1
Sectores productivos 122 15 57 6 114 5 5
Agricultura, ganaderia y pesca 60 7 36 4 72 3 3
Industria, mineria y construccion 60 7 19 2 34 1 1
Comercio y turismo - - - - - - -
Otros 2 0 2 0 8 0 1
Multisectorial 76 9 74 8 169 7 6
Ayuda a mercaderias y programas 12 1 6 1 29 1 3
Actividades relacionadas con la deuda 91 11 225 24 749 32 27
Ayuda humanitaria 16 2 29 3 126 5 8
Costes administrativos de los donantes 37 5 52 6 102 4 4
Apoyo basico a ONGD 1 0 5 1 8 0 1
Refugiados en paises donantes - - 9 1 24 1 2
Total bilateral imputable 831 100 924 100 2310 100 100
Para referencia:
Total bilateral 891 67 1089 67 2400 63 79
del cual: sin imputar 60 4 165 10 90 2 1
Total multilateral 448 33 531 33 1439 37 21
Total AOD 1340 100 1620 100 3839 100 100

AOD bilateral imputable por fines principales, 2005-06 %

31

Infraestructuras y servicios sociales 31

Infraestructuras y servicios econémicos =|1112
. 5
Sectores productivos 5
o -
Multisectorial ;L v Espata

|

Ayuda a mercaderias y programas m

Iniciativas relacionadas con deuda —?I 32
T 5
Ayuda humanitaria 8
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EXAMEN INTER PARES DEL CAD RELATIVO A ESPANA

Figura B.1. AOD neta de los paises del CAD en 2006 (preliminar)

_ Porcentaje del PNB
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Anexo C

Asistencia humanitaria

La ayuda humanitaria espafiola esta creciendo en forma considerable; la Administracion General del
Estado quiere elevar la ayuda humanitaria hasta el promedio CAD del 7% de la AOD bilateral en 2008,
mientras que la AOD también aumenta para alcanzar el objetivo de Naciones Unidas del 0,7% del PNB
en 2012. Este anexo compara el programa de ayuda humanitaria espafiol con el Marco de Evaluacion
para la Cobertura de la Accion Humanitaria en los Examenes Inter Pares del CAD. Se incluyen las
siguientes areas: 1) politica y principios humanitarios; 2) organizacion y gestion; 3) volumen y
distribucion; 4) coherencia de las politicas; y 5) consideraciones para el futuro.

Politicas y principios humanitarios

El articulo 12 de la Ley de Cooperacion Internacional al Desarrollo de 1998 dibuja un marco legal
para la ayuda humanitaria espafiola y ofrece una definiciéon que se limita a la “entrega inmediata de
materiales de primera necesidad y ayuda de urgencia, incluyendo alimentos”. El Plan Director de 2005-
2008 ampli6 esta definicion declarando que la ayuda humanitaria espafola “estara dirigida a las victimas
de cualquier tipo de desastre, con el fin de cubrir sus necesidades basicas, restablecer sus derechos y
garantizar su proteccion”. Resulta apropiado la inclusion de la proteccion en la definicion de accion
humanitaria ya que refleja el acuerdo alcanzado en la Cumbre Mundial de Naciones Unidas en 2005 sobre
la “Responsabilidad de Proteger” (Naciones Unidas, 2005). Sin embargo, como Naciones Unidas ya han
tenido la oportunidad de comprobar, el poner en practica este concepto es un serio desafio.

El Plan Director también establece que “la accion humanitaria espafiola se basara en un profundo
respeto de los principios y valores humanitarios acordados a nivel internacional, de conformidad con el
Derecho Internacional”. Espaia ratifico los principios de la Buena Donacion Humanitaria (GHD) en 2004
y se prevé que desarrolle un plan de accion en 2007.

Las 17 comunidades autdnomas espafiolas tienen sus propias definiciones de ayuda humanitaria y documentos
legales que rigen la asistencia humanitaria. El nivel de detalles de estos documentos y la medida en la que se hacen
eco de los estandares internacionales varia (y depende del grado de desarrollo de las agencias regionales de
cooperacion al desarrollo). Sin embargo, Catalufia, Aragdn, Madrid, el Pais Vasco, Valencia, Extremadura y Murcia
disponen de definiciones y marcos de referencia que sirven de orientacion a la ayuda humanitaria.

Segun se perfila en el Plan Director, la administracion espaiola esta dando los Gltimos toques a su
estrategia de accion humanitaria. Esta estrategia se ha desarrollado en forma consensuada y ha tenido
bien en cuenta las recomendaciones de las ONGD espafiolas. Algunos de los elementos claves de este
documento de estrategia son los siguientes:

+  Un compromiso con las siguientes prioridades transversales en el ambito de la ayuda humanitaria: la lucha

contra la pobreza; los derechos humanos; la igualdad de género; la sostenibilidad medioambiental y el
respeto a la diversidad cultural.
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* Se recogen las acciones prioritarias que mejoraran la capacidad espafiola para la accion
humanitaria. Entre ellas se incluyen:

establecer una linea presupuestaria para la ayuda humanitaria que garantice una
financiacion previsible;

desarrollar mecanismos de financiacion mas flexibles para las ONG (probablemente
basados en un sistema de acreditaciones anticipadas);

crear una organizacion especial para gestionar la asistencia humanitaria, ya sea como
oficina de ayuda humanitaria dentro de la AECI o como otro organismo que cumpla con
la legislacion espafiola;

desarrollar un Protocolo de Actuacion en Emergencia que cubra el proceso de toma de
decisiones, incluyendo los criterios de asignacion de recursos, estrategias de entrada y

salida, control de calidad y sistemas de rendicion de cuentas;

emitir directrices sobre el trabajo humanitario en areas de conflicto, incorporando el
principio de “no hacer dafio”;

establecer y desplegar equipos de ayuda humanitaria (ya sea desde Espafia o a nivel local);

fortalecer la capacidad de los recursos humanos e incrementar la presencia espaifiola en
las organizaciones humanitarias con sede en Nueva York y Ginebra.

« Incluir las cuestiones relacionadas con la ayuda humanitaria en todos los documentos de
planificacion del desarrollo y estrategias por paises asi como en los documentos de estrategias
sectoriales.

« Llevar a cabo una serie de actividades de apoyo y sensibilizacion de la ayuda humanitaria,
como atraer la atencion sobre las cuestiones humanitarias (como donante) tanto en los foros
internacionales como en Espafa, y garantizar que todos los actores humanitarios espafioles se
adhieren a los principios GHD.

. Una declaracion de intenciones que incluye:

dar prioridad a la reduccion de riesgos e incorporar las actividades de preparacion para
casos de desastre, prevencion y atenuacion de los dafos a todos los niveles de los
programas de desarrollo espaiioles;

aprovechar la presencia diplomatica espafiola para prevenir conflictos donde sea posible;

desarrollar planes de contingencia en los paises prioritarios y con atencion especial y
fortalecer los sistemas de informacion y de alerta temprana en estos paises;

prestar una atencion especial a la rehabilitacion post-conflicto y a la construccion de paz,
utilizando para ello instrumentos de ayuda coordinados y eliminando el uso de la ayuda
vinculada;



EXAMEN INTER PARES DEL CAD RELATIVO A ESPANA

— utilizar evaluaciones del impacto sobre la paz y los conflictos, analisis de conflictos y el
enfoque de “no hacer dano” para decidir si se debe intervenir o no en el caso de estados
fallidos o conflictos armados.

Esta ambiciosa estrategia de accion humanitaria refleja el deseo espafol de corregir las carencias
identificadas en su programa de ayuda humanitaria y de garantizar que su asistencia humanitaria tiene en
cuenta los principios GHD.

Organizacion y gestion
Distintas fuentes de financiacion para la ayuda humanitaria

Actualmente, la gestion de la ayuda humanitaria espafiola la realiza una oficina técnica situada
dentro de la AECI, la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional que pertenece al Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion (MAEC). Depende directamente del Secretario General de la AECI
y trabaja en estrecha colaboracion con las unidades geograficas y las oficinas técnicas de cooperacion y
embajadas sobre el terreno. Hay una serie de ministerios que también destinan financiacion a la ayuda
humanitaria bilateral, como se muestra en la tabla que aparece a continuacion, que ilustra el porcentaje
de ayuda humanitaria bilateral que ha aportado cada ministerio entre 2002-2006 (Tabla C.1.).

Tabla C.1. Porcentaje de ayuda humanitaria bilateral de los ministerios del Estado

Ministerio 2002 2003 2004 2005 2006
Asuntos Exteriores y de Cooperacion 10,93 12,00 46,96 46,09 58,36
Defensa 42,16 | 13,75 2,24 | 32,84 6,30
Industria, Comercio y Turismo 19,50 57,46 13,59 34,80
Medio Ambiente 0,09 0,55
Salud y Consumo 0,01

Trabajo y Asuntos Sociales 27,41 16,79 37,20 20,97

Fuente: DGPOLDE.

La Tabla C.1 muestra que desde 2004, casi la mitad de los fondos proviene del Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion. El Ministerio de Defensa ofrecio una cantidad importante de ayuda
humanitaria bilateral en 2002 y 2005, mientras que los Ministerios de Industria y el de Trabajo han sido
notorios contribuyentes la mayoria de los afios. EI Ministerio de Industria ha sido el responsable de los
préstamos FAD (Fondo de Ayuda al Desarrollo) (es decir, ayuda vinculada) pero la administracion los esta
eliminando de la ayuda humanitaria. Asi mismo, el Ministerio de Economia aporta parte de la
financiacion de las organizaciones multilaterales.

Las comunidades autonomas y administraciones locales espafolas también suministran asistencia
humanitaria bilateral y algunos de los gobiernos autonomos disponen de agencias que se ocupan de la
gestion (Recuadro 5). La Figura C.2. compara la ayuda humanitaria de los gobiernos auténomos y de los
municipios con la ayuda humanitaria bilateral de la Administracion General del Estado. Se muestra que
la contribucion proveniente de la Administracion General del Estado en su conjunto es mucho mayor que
la de los gobiernos auténomos y de los municipios. Sin embargo, si las contribuciones de los distintos
ministerios se separaran, desde 2004, los gobiernos auténomos y los municipios serian los segundos
mayores contribuyentes después del MAEC.
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Debido a esta plétora de fuentes de financiacion para la ayuda humanitaria, un examen de la ayuda
humanitaria espafiola realizado por la Coalicion para la Evaluacion del Tsunami (TEC) (Engelhardt. A.,
et al, 2006) concluyo que el sistema espafiol esta muy fragmentado. El gobierno ha reconocido la
necesidad de una mayor coordinacidon para garantizar una respuesta coherente en los casos de crisis
humanitarias. Por lo tanto, esta trabajando para mejorar la coordinacion entre los ministerios y entre el
MAEC vy los gobiernos autonomos y ONGD.

Toma de decisiones y mecanismos de financiacion

La oficina técnica de la AECI que gestiona la ayuda humanitaria es bastante pequeia, aunque acaba
de duplicar su personal de cinco a diez y tiene previsto un nuevo incremento hasta trece a fines de 2007.
Las Oficinas Técnicas de Cooperacion (OTC) sobre el terreno y las embajadas también participan en las
decisiones de financiacion. Las embajadas han hecho recomendaciones sobre los canales de financiacion
(por ejemplo, el uso del Fondo Humanitario Comun para Sudan) y también han negociado el contenido
de las propuestas de proyectos de las ONGD. Las decisiones finales de financiacion se toman en Madrid,
tras consultar con las unidades geograficas. Las OTC y las embajadas deberian permitir que la AECI
financiase ONG locales, algo que muchos donantes no estan capacitados para hacer.

Como las OTC suelen ser pequeflas y no tienen conocimientos especializados en el campo
humanitario, la estrategia de ayuda humanitaria propone fortalecer su capacidad (y la de las embajadas)
para que puedan participar en iniciativas de alerta temprana, prevencion de desastres, evaluaciones post-
desastre y relaciones con los gobiernos locales. En los paises propensos al riesgo, la administracion esta
contemplando la posibilidad de establecer un “centro de coordinacion” dentro de las OTC.

La AECI puede utilizar distintos mecanismos de financiacion para las actividades humanitarias:

* Donaciones del estado: se utilizan para ONGD internacionales no espafiolas y para proyectos
especificos ejecutados por las agencias de Naciones Unidas u otras organizaciones
internacionales.

* Licitaciones publicas y permanentes: disponibles para ONGD, universidades e instituciones
privadas que trabajan en cuestiones humanitarias.

. Acuerdos marco con ONGD: son acuerdos plurianuales (4-5 afios) con ONGD como la Cruz
Roja Espafiola, Accion contra el Hambre y Médicos del Mundo. Una organizacion que goce de
tal tipo de acuerdo no puede solicitar otro tipo de financiacion salvo para casos de emergencia.

« Procedimientos de financiacion de emergencia: incluye intervenciones directas y el
suministro de financiacion mediante OTC segun se describe en la proxima seccion.

Las unidades de cooperacion al desarrollo de los gobiernos autéonomos tienen sus propios
procedimientos de financiacion. Normalmente, las ONGD necesitan de una oficina en la region para
poder optar a este tipo de ayuda y el examen de la TEC arguye que eso es ineficiente porque incrementa
los gastos generales para las ONGD y ademas favorece a las pequefias ONGD locales que quizas no
tengan la capacidad de suministrar la ayuda en forma eficaz. A pesar de ello, algunas ONGD optan por
esta financiacion descentralizada porque, con frecuencia, los procedimientos de las comunidades
autonomas estan mejor adaptados a la respuesta humanitaria que los procedimientos de la AECI. La
mencion que hace la estrategia de ayuda humanitaria a un nuevo mecanismo de financiacion para las
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ONGD es una clara respuesta a dicha critica. Sin embargo, la estrategia no detalla cual sera el
funcionamiento de este mecanismo que, ademas, debera adaptarse a las reglamentaciones financieras
espafolas.

La AECI también esta trabajando con agencias de Naciones Unidas para desarrollar un mecanismo
de financiacion que le permita responder con mayor rapidez en los casos de crisis sin perder el control
sobre las decisiones de financiacion. El propdsito es entregar a las agencias a principios de afio una
cantidad de dinero que puedan utilizar en casos de crisis con el permiso de la AECI. Como los fondos
habran sido transferidos anticipadamente a las agencias de Naciones Unidas, no habra retrasos en el
desembolso. Ademas, si los fondos no se agotaran dentro del ejercicio econdmico, pueden ser utilizado
como remanente por la agencia de Naciones Unidas sin que la AECI tenga que devolverle el dinero al
Ministerio de Economia. Aunque es una solucion innovadora, la AECI podria considerar el aumentar la
flexibilidad de las agencias de Naciones Unidas para responder en caso de crisis ofreciendo fondos no
reservados. UN-EARMARKED

Intervenciones directas

Espafia también realiza intervenciones directas en casos de crisis humanitarias. La AECI dispone de
un almacén a las afueras de Madrid y esta abriendo unas instalaciones parecidas en Panama. Por lo que
puede disponer el envio de alimentos, medicinas, equipos médicos, etc. en caso de desastre (utilizando
aviones militares o servicios comerciales). También ha trabajado con los gobiernos autonomos para
desarrollar una base de datos de médicos especialistas que pueden ser enviados al lugar donde se haya
producido la crisis.

Las OTC pueden desempenar un papel importante en las intervenciones directas de la AECI porque,
para acelerar la respuesta, la oficina de ayuda humanitaria en Madrid puede transferirles fondos en un dia
o dos y destinarlos a la compra de articulos para su distribucion. Esto evita la necesidad de hacer largos
acuerdos de donacion que podrian llegar a representar entre uno y dos meses. Este mecanismo se puso en
practica durante las inundaciones en Uruguay y la Administracion cuenta con volver a utilizarlo (aunque,
como se ha mencionado anteriormente, la capacidad de recursos humanos de las OTC es limitada).

Ademas, los gobiernos autonomos con frecuencia intervienen directamente ya que es una forma
atractiva de proyectar su identidad regional a escala nacional e internacional. Sin embargo, el examen de
la TEC ha cuestionado el uso de las intervenciones directas ya que su principal motivacion parece ser la
visibilidad, en lugar de una respuesta eficaz. Como indica el examen, “... [Otros donantes con principios
claros y que recurren a las buenas practicas buscan el no incrementar el nimero de actores sobre el
terreno. Un hallazgo general del estudio es que el sistema espaiiol favorece precisamente la multiplicacion
de actores” (Engelhardt. A., et al, 2006).

Volumen y distribucion

Desde 2004, la ayuda humanitaria espafiola se ha incrementado sustancialmente en términos
absolutos, en linea con el compromiso del gobierno de aumentar la AOD y de acrecentar la ayuda
humanitaria bilateral como porcentaje de la AOD bilateral hasta alcanzar el 7% en 2008. La Figura C.1.
que parece a continuacion compara la ayuda humanitaria bilateral de la Administracion General del
Estado con la AOD bilateral en el periodo 2002-06 (las cifras entre paréntesis reflejan el porcentaje de la
AOD bilateral). Con la excepcion de 2003, ano en el que el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo
hizo una contribucién de 71 millones de doélares EEUU, el porcentaje ha permanecido en torno al 4%.
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Figura C.1. Ayuda humanitaria bilateral estatal como porcentaje de la AOD bilateral
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La Figura C.2 muestra la ayuda humanitaria bilateral proveniente de la Administracion General del
Estado, gobiernos autdnomos y municipios. Entre 2004 y 2006, esta ayuda lleg6 casi a duplicarse, desde
76,9 millones de dolares EEUU hasta 143,7 millones de ddélares EEUU. En 2007, solamente la AECI
gestiona un presupuesto de mas de 100 millones EUR, por lo tanto es probable que el total de la ayuda
humanitaria bilateral vuelva de nuevo a incrementarse sustancialmente.

Figura C.2. Ayuda humanitaria bilateral espafiola, 2002-06
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Canales

Mientras que los gobiernos autéonomos y las administraciones locales ofrecen ayuda bilateral, la
financiacion multilateral solo llega desde de la Administracion General del Estado. Sin embargo, hay
indicadores que sefalan que los actores descentralizados espafoles estan empezando a considerar la
financiacion multilateral. La AECI reserva en torno al 50% de su presupuesto para las Naciones Unidas,
el 30% para el CAP*y el 20% para Llamamientos Internacionales de Ayuda Humanitaria durante el afio.

La Figura C.3 muestra que, en general, la financiacion bilateral y multilateral se ha repartido en
forma bastante equilibrada. Sin embargo, es probable que el porcentaje de la financiacion que se
distribuye mediante canales multilaterales siga creciendo. Esto se debe a que, aunque el presupuesto de
ayuda humanitaria esta aumentando a un ritmo acelerado, la puesta en practica las reformas esbozadas en
la estrategia de ayuda humanitaria llevara un tiempo. Por lo tanto, la AECI seguira teniendo una capacidad
de gestion relativamente limitada. En tales circunstancias, es mas facil para los donantes el ofrecer
financiacion multilateral que bilateral.

Figura C.3. Ayuda humanitaria bilateral y multilateral: 2002-06
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Fuente: DGPOLDE.

Distribucion geogrdfica

Para mantener los compromisos asumidos en la estrategia humanitaria de centrarse en todas las etapas de
una crisis, desde la prevencion hasta la rehabilitacion post-conflicto, la AECI destina actualmente el 5%
de su presupuesto a las actividades de prevencion/ preparacion, 5% para rehabilitacion y 5% para crisis
olvidadas.

36 Proceso de Llamamientos Consolidados
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En 2002, Espafia ofrecio 66,71 millones de dolares EEUU en ayuda humanitaria para 37 paises (mas
un pequeiio numero de paises no especificados). En 2006, la cifra habia aumentado hasta los 143,7
millones de dolares EEUU para 62 paises (excluyendo varios paises no especificados). La Tabla C.2 que
aparece a continuacion enumera los 10 mayores beneficiarios de la asistencia humanitaria bilateral
espaiiola en 2002 y 2006. La Tabla muestra que la ayuda a los refugiados del Sahara Occidental ha pasado
a ser mucho mas importante durante este periodo. Esto se debe probablemente a que Espafa, como
antiguo poder colonial, se siente responsable de la ayuda a esos refugiados de largo plazo que son
clarmente ignorados por la mayoria de los donantes. La financiacion para Guatemala en 2006 refleja una
continuacion de la respuesta humanitaria a los dafios del huracan hacia fines de 2005 ( Naciones Unidas
hicieron un Llamamiento Internacional de Ayuda Humanitaria en octubre). La Tabla C.2. ilustra que las
crisis politicas de alto perfil atraen una considerable financiacion, por ejemplo Afganistan, Bosnia-
Herzegovina y Kosovo en 2002 y Libano y Afganistan en 2006.

Tabla C.2. Los10 mayores beneficiarios de la ayuda humanitaria bilateral en 2002 y 2006

2002 2006
Beneficiario Millones de $ | Beneficiario Millones de $
EEUU (corrientes) EEUU (corrientes)
Bosnia y Herzegovina 9,2 Saharauis (refugiados 13,4

del Sahara Occidental)

Afganistan 9,0 Iran 12,0
Colombia 8,0 Libano 10,7
Honduras 7,0 Afganistan 9,9
No especificados 4.5 Guatemala 9,8
Kosovo 4,0 No especificados 8,8
Argentina 3,0 Sudan 8,2
Territorios Palestinos 2,7 El Salvador 6,5
Ocupados

Saharauis (refugiados del 2,5 Sri Lanka 5,8
Sahara Occidental)

Mozambique 2,1 Honduras 5,0
TOTAL 52,0 TOTAL 90,1

Fuente: DGPOLDE.

Coherencia de las politicas y coordinacion

Dadas las numerosas fuentes de financiacion para la ayuda humanitaria, la coherencia de las
politicas y la coordinacion son verdaderos desafios para la administracion espafiola. Sin embargo, como
en muchos otros paises donantes, el papel del Ministerio de Defensa y del ejercito presenta uno de los
mayores retos a la coherencia de las politicas en el terreno de la asistencia humanitaria. Las fuerzas
armadas espafiolas estan luchando para encontrar su propio nicho ya que la opinion publica esta en contra
de las intervenciones militares. El ofrecer asistencia humanitaria es una pocion claramente atractiva — el
ejercitd espafiol participé en la respuesta a la crisis del tsunami en Indonesia y, recientemente, la estrategia
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de reclutamiento del ejercito se ha basado en presentarse a si mismo como un actor humanitario. Aunque
el MAEC considera que ha llegado a un acuerdo con el Ministerio de Defensa y que ha establecido el
principio de liderazgo civil en las respuestas para casos de crisis (en sintonia con las directrices de Oslo;
UN OCHA?, 2006), la cuestion sigue siendo preocupante. En consecuencia, la estrategia de ayuda
humanitaria tiene una seccién de coordinacién entre los dos ministerios. Esta declara que “el ejercito solo
debe intervenir en operaciones de mantenimiento de la paz, en el establecimiento de condiciones seguras
y en el apoyo indirecto a las organizaciones neutrales e imparciales”. Atun reconociendo la contribucion
potencial del ejercito, la estrategia aconseja que la primacia civil en la respuesta humanitaria deberia
quedar reflejado en algiin documento legal como, por ejemplo, un Real Decreto.

Actualmente, el Consejo de Cooperacion al Desarrollo tiene un grupo de trabajo que se ocupa de la
evaluacion de la coherencia de las politicas relacionadas con las intervenciones humanitarias. Este grupo
de trabajo presta especial atencion al papel del ejéreito.

Hay otros grupos que coordinan la asistencia humanitaria desde los distintos ministerios y niveles
de gobierno. La Comision Interministerial para la Cooperacion Internacional coordina los ministerios,
mientras que el mandato de la Comision Interterritorial de Cooperacion al Desarrollo es el de garantizar
la coordinacion y la colaboracion entre las comunidades autonomas y los organismos del Estado que
participan en la AOD. Dentro de estos Gltimos, se encuentra un grupo de trabajo responsable de la ayuda
humanitaria.

Sin embargo, el MAEC no tiene autoridad para impedir a los gobiernos autdbnomos que realicen
intervenciones bilaterales o directas no coordinadas y el papel de los organismos autonomicos esta
creciendo en importancia. Ahora estan aprobando sus propias leyes de cooperacion al desarrollo y
disefiando sus propios Planes Directores que incluyen las intervenciones de ayuda humanitaria. Por lo
tanto, es cada vez mas importante que la AECI trabaje con ellos para llegar a un acuerdo sobre la division
de tareas y desarrollar una lista comtn de buenas practicas y de criterios de calidad. Esto se refleja en la
estrategia de ayuda humanitaria, que recomienda que la Comision Interterritorial establezca un grupo de
trabajo para facilitar esta tarea y garantizar la rapida respuesta en caso de crisis. En la actualidad, no hay
ningln organismo gubernamental en Espafa que sea capaz de evaluar las necesidades rapidamente para
poder ofrecer una respuesta adecuada. En consecuencia, las respuestas quedan determinadas por la
disponibilidad de la ayuda mas que por las necesidades sobre el terreno. Seria ttil poder servirse de grupo
para difundir las evaluaciones de necesidades realizadas por fuentes veraces.

Finalmente, para hacer mas eficaz las relaciones y la coordinacion entre la AECI y las NGO
humanitarias, la estrategia humanitaria establece que la AECI nombrara un Comité de Coordinacion para
la Ayuda humanitaria. Sin embargo, no da detalles sobre criterios de pertenencia al Comité ni pautas para
ayudar a la de seleccion de miembros.

Promoviendo el aprendizaje y la evaluacion

Hasta la fecha, la DGPOLDE ha tenido la responsabilidad de encargar las evaluaciones ya que
cubren las acciones de la AECI y de otros actores. Sin embargo, como la DGPOLDE ha pasado a
centrarse en evaluaciones mas estratégicas y la AECI esta creando una unidad de evaluacién como parte
de su proceso de reforma, la responsabilidad sobre la evaluacion de las actividades financiadas por la

37 Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios

99



EXAMEN INTER PARES DEL CAD RELATIVO A ESPANA

AECI se esta trasladando a la propia AECI. Eso significa que la unidad humanitaria debe encargar sus
propias evaluaciones (en este momento, las ONG son responsables de llevar a cabo sus propias
evaluaciones y establecen un presupuesto para ello en sus propuestas de proyectos). Sin embargo, esta
transferencia de responsabilidad no quedoé clara y la unidad humanitaria no dispone actualmente de las
habilidades y de la capacidad para gestionar las evaluaciones. También necesita entender las exigencias
especificas que conlleva una evaluacion humanitaria, aunque ya se han traducido al castellano algunos
documentos relacionados. Por lo tanto, la evaluacion y el aprendizaje de lecciones siguen siendo una
brecha importante en la gestion de la ayuda.

La estrategia de accion humanitaria propone que se encarguen evaluaciones para las respuestas a
gran escala del sistema humanitario espanol. También menciona que Espafia participara en evaluaciones
conjuntas llevadas a cabo por los donantes, de conformidad con el principio GHD n° 22.

Consideraciones para el futuro

Para traducir la estrategia de ayuda humanitaria a la practica con éxito, Espaiia deberia elaborar
un plan de ejecucion que establezca prioridades con objetivos claros, indicadores de progreso,
responsabilidades y plazos. Teniendo en cuenta que la estrategia es una documento muy
ambicioso que bosqueja cambios de gran alcance, la Administracion deberia considerar el echar
mano de conocimientos especializados externos que le ayuden a gestionar el proceso de cambio.

* La Administracion espafiola debe prestar especial atencion a la introduccion de procesos de
evaluacion y de lecciones aprendidas.

A medida que Espafia reforma sus programas de ayuda, deberia comparar la eficacia de las
intervenciones directas (sobre todo el despliegue de equipos de ayuda humanitaria) con el uso
de actores multilaterales y locales para las intervenciones individuales.

* Dada la pluralidad del sistema de ayuda espaiiol, el MAEC deberia gozar de mayor autoridad
para coordinar respuestas y compartir las evaluaciones de necesidades de las OTC o de otras
fuentes, como las Naciones Unidas.

+ Para maximizar el impacto de su ayuda humanitaria, seria ttil que las comunidades auténomas

y las administraciones locales consideraran agrupar sus recursos cuando se trate de pequenas
cantidades de financiacion.
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Anexo D

Visita de Campo a El Salvador

Como parte del examen inter pares de la cooperacion espaiola al desarrollo, un equipo del CAD™
que reunia a representantes de Austria, Francia y de la Secretaria de la OCDE visit6 El Salvador entre el
9 y el 13 de julio de 2007. En El Salvador, el equipo se entrevistd con funcionarios espaiioles, tanto del
gobierno central como de las comunidades autonomas espafiolas, con representantes del gobierno
nacional salvadorefio asi como con representantes de los gobiernos locales, con funcionarios de agencias
de ayuda bilateral y multilateral, y con representantes de las organizaciones de la sociedad civil
salvadorefa y espafiola.

El contexto para la cooperacion al desarrollo en El Salvador

El Salvador es un pais de rentas medias con una economia estable. La poblacion de 5,9 millones (de
acuerdo con un censo de 2007) vive en un area de 21.041 kilometros cuadrados, lo que lo convierte en el
estado mas densamente poblado de la América continental. E1 PNB per capita es de 2.450 dolares EEUU.
El Salvador esta industrializado y sus principales productos de exportacion son los productos de
ensamblaje offshore (maquila), café, azicar, camarones, textiles, productos quimicos y electricidad. Ha
formado parte del Acuerdo de Libre Comercio de América Central desde 2003. El sector financiero
también es importante y la economia depende mucho de las remesas enviadas por los salvadorefios que
viven en Estados Unidos (2,5 millones segtin estimaciones conservadoras). El Salvador no es dependiente
de la ayuda; en comparacion con las remesas, la ayuda tan solo representa un pequefio porcentaje de la
renta del pais.

Las politicas que entraron en vigor tras la guerra civil y los desastres naturales han conformado el
paisaje politico y social de El Salvador. En la década de 1980, El Salvador sufri6é una guerra civil. En
1992, el acuerdo de paz trajo consigo importantes reformas politicas que restablecieron un proceso
politico democratico y descentralizaron la administracion. Cuando El Salvador empezaba a recuperarse,
se vio azotado por una serie de catastrofes naturales, en particular en Huracan Mitch en 1998, terremotos
en 2001, el Huracan Stan y la erupcion del volcan Santa Ana en 2005. El pais sigue presentando una fuerte
polarizacion politica; una élite acomodada domina la economia mientras que gran parte de la poblacion
vive en la miseria. La educacion y el suministro de agua estan por debajo del promedio de América
Central (Banco Mundial, 2006). Existen bolsas de pobreza dispersos por todas las areas rurales y urbanas.
La sociedad salvadorefia es una de las mas azotadas por la delincuencia del continente americano, con
bandas callejeras muy violentas (maras) en las ciudades.

Después de afios de lento crecimiento y de altas tasas de inflacion, la economia salvadorenia se ha
fortalecido en los dos ultimos afios, aunque todavia es motivo de preocupacion. Desde 2004, el gobierno

38 Hubert de Milly, Ministerio de Asuntos Exteriores, Francia; Maria Rotheiser-Scotti, Ministerio Federal
para Asuntos Europeos ¢ Internacionales de Austria; Sebastian Bartsch, Administrador, OCDE; Sean
Conlin, Consultor Jefe; Jens Sedemund, Asesor Politico, OCDE.
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de El Salvador se ha centrado en el desarrollo de nuevas fuentes de crecimiento y en la reduccion de la
pobreza. El crecimiento econdmico sigue una trayectoria ascendente y la inflacion se esta frenando. Las
reformas econdmicas, que comenzaron con las privatizaciones en 1998, han intentado convertir a El
Salvador en un entorno adecuado para el desarrollo empresarial. El Salvador ha firmado y ratificado
acuerdos bilaterales con varios paises, incluyendo Espafia. Se ha puesto fin a la ayuda mediante
préstamos, ya que las leyes nacionales exigen una amplia mayoria parlamentaria para aprobar los
préstamos soberanos, y la oposicion los ha bloqueado por miedo a la malversacion de fondos en manos
de las élites gobernantes. Sin embargo, el numero de empresas, sobre todo de bancos, actualmente en
manos extranjeras es fuente de inquietud entre algunos®. Estudios recientes indican que las remesas
podrian llevar a una desaceleracion de la actividad econémica y a un aumento de las importaciones y de
los precios al consumo (Saca y Carceres, 2006).

La Estrategia Pais de Espafia es importante para la situacion en El Salvador

La Estrategia Pais de Espafa para El Salvador (MAEC/SECI, 2006a)* se disefid segun el proceso
de planificacion establecido en el Plan Director 2005-2008. Como tal, la estrategia deberia tener en cuenta
la cuestion de la coherencia de las politicas con otros ministerios espafioles. La estrategia sefiala también
la necesidad de promover las recomendaciones internacionales sobre la eficacia de la ayuda. En sintonia
con el proceso de planificacion, el documento de la estrategia comienza con un analisis de la situacion
del pais, tras un proceso de consulta con los distintos actores de la cooperacion espafiola activos sobre el
terreno. Este analisis lleva a la identificacion de oportunidades para los actores espafioles en los distintos
sectores y areas geograficas, responsabilidades de los distintos actores, instrumentos y coordinacion.

El analisis del pais se centrd en la situacion existente en 2003-04, que actualmente sigue siendo
valida en su mayoria. En aquel momento tiempo, el crecimiento econémico todavia era flojo (2,5%) y la
inflacion un problema (5%) pero las situaciones politica y social eran similares a la actual. El analisis
subrayaba la importancia de la polarizacion politica y concluia que la cuestion del buen gobierno
representaba un problema considerable, con los delitos violentos llegando a 11 asesinatos por dia en 2004.
El gobierno de El Salvador tiene un plan de seguridad que establece 16 areas de accion para el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, que fueron objeto de debate con las agencia de
donantes en mesas redondas y grupos de trabajo sectoriales.

Los objetivos estratégicos espafioles son el “contribuir a la reduccion de la pobreza, al
enriquecimiento de las capacidades humanas, al fortalecimiento de las instituciones publicas a nivel
nacional y regional mediante programas de desarrollo que sean sostenibles y equitativos entre los
géneros”. La estrategia identifica sectores prioritarios y areas geograficas, integrando las cuestiones
horizontales del medio ambiente y el género. En términos sectoriales, el documento establece tres niveles
de prioridades: i) gobierno democratico, que incluye la descentralizacion, la educacion, las
microempresas y microfinanciacion; ii) la lucha contra el hambre, y el mejorar la salud, las condiciones
de vida, el suministro de agua y el saneamiento; y iii) el desarrollo cultural y la libertad. En términos
geograficos, la estrategia pretende concentrar los esfuerzos en las zonas orientales y occidentales aunque,
dado el pequefio tamano del pais, la estrategia no excluye otras areas si surgiera la oportunidad.

La estrategia se formuld tras una Comision Mixta que incluia a funcionarios del gobierno y
espaiioles. Se basa en: 1) una reflexion extensa sobre la situacion del pais; ii) las politicas del gobierno de

39 Comentario escuchado con frecuencia por el equipo de examen inter pares en El Salvador, y manifestado
por miembros de distintos partidos politicos.
40 El programa se actualizé después del Huracan Stan y de la erupcion volcanica de 2005
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El Salvador; iii) hasta que punto dichas politicas encajan con los objetivos y prioridades espafiolas para
la cooperacion; y iv) las ventajas comparativas espafolas a la hora de alinearse con las exigencias del
gobierno. La estrategia asume el compromiso de concentrar los esfuerzos, en sintonia con la Declaracion
de Paris, aunque dicho compromiso es principalmente sectorial. Como la oficina local disefo la estrategia
antes de que las estrategias sectoriales estuvieran disponibles, los programas dependen de la experiencia
de los actores espafioles y de las oportunidades que aparezcan sobre el terreno. La estrategia justifica las
actividades de los programas, aunque no existen resultados de programas encuadrados por los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, ni tampoco asignaciones presupuestarias. Sin embargo, el analisis es de interés
para la situacion en general y el documento da en el clavo al mencionar el desafio de la alineacion que
surgira de la discontinuidad politica a nivel nacional y local.

Sera necesaria la coordinacion entre los distintos actores espaiioles, con otros donantes, el gobierno
y otros actores nacionales. La coherencia de las politicas se aborda sobre todo en términos de
coordinacion entre los distintos actores espaiioles, y el Embajador tiene una carta importante que jugar en
esta baza. Sin embargo, aunque participaron en la elaboracion de la estrategia, los otros actores espafioles
no se sienten sujetos a sus prioridades, excepto cuando tienen alguna mision en la ejecucion de
determinados programas.

Esparia es un socio en el desarrollo eficaz

La contribucion espaiiola al desarrollo en El Salvador es eficaz. Esta fue una conclusion clara de los
debates con los socios de Espaiia que se ocupan del desarrollo en los ministerios del gobierno central,
gobiernos locales y sociedad civil. Dividiéndose en dos subgrupos, el equipo visitd varios proyectos que
demostraban las labores de todo un abanico de actores espaifioles en distintos sectores y sirviéndose de
distintos instrumentos.

En la Tabla D.1. se muestra se muestran siete conclusiones clave sobre la puesta en practica de la
estrategia paises. Por el lado positivo, el enfoque sectorial sigue las prioridades de la estrategia pais. La
gobernanza y género se consideran sectores (apoyando al gobierno local y a las organizaciones de mujeres),
ademas de ser incluidos dentro de otros programas. Espaiia ha tenido cuidado de introducir el sector de cultura
y desarrollo para ayudar a reconstruir la herencia de El Salvador y para fortalecer una identidad cultural
integradora. Los actores de la cooperacion descentralizada y las ONGD han ayudado a fortalecer la capacidad
de sus socios en el gobierno local y la sociedad civil. La Oficina Técnica de Cooperacion (OTC) también ha
promovido un enfoque orientado a resultados y una cultura de evaluacion entre sus socios.

Desde un punto de vista mas critico y, al mismo tiempo, paraddjico dado el resultado positivo que se
acaba de mencionar, hay una falta de enfoque centrado en los resultados y de una cultura de evaluacion
entre los propios actores espaioles, incluso dentro de la OTC. Aunque la estrategia entabla un debate
sobre la coordinacion entre los actores espanoles, sigue siendo un desafio del que practicamente todos son
conscientes. A pesar del llamamiento realizado por el Plan Director en favor de un mayor énfasis en las
zonas pobres de los paises de rentas medias, y del esfuerzo realizado por las estrategias pais en la
concentracion de esfuerzos geograficamente, hubo solo pruebas aisladas de que esto estuviera ocurriendo
en la practica. La OTC argumenté que como El Salvador es un pais pequefio con bolsas de pobreza
dispersas, el programa nacional Red Solidaria, apoyado por Espafia y por otros donantes, es un vehiculo
mas adecuado para la reduccién de la pobreza. Asi mismo, a Espafia le resulta dificil convencer al
gobierno del traslado de su centro geografico ya que hay otros donantes actuando en las zonas mas
pobres. Sin embargo, la dispersion continua de los esfuerzos oficiales y la tendencia de las
administraciones locales y ONG espaiiolas a aprovechar las oportunidades que se presentan tiene un
efecto negativo sobre la eficacia de la ayuda espafiola a largo plazo.
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La conclusion primordial extraida de las conversaciones y visitas a proyectos fue la de que Espafia es un socio
respetado, que mantiene buenas relaciones con, y ayuda a facilitar el dialogo constructivo entre un amplio
abanico de socios de distinta orientacion politica en los gobiernos centrales y locales, asi como en la sociedad
civil. El apoyo espaiol se valora tanto por la financiacion como igualmente, sino mas, por la aplicacion
respetuosa de conocimientos técnicos especializados. En algunos programas, quizas Espafia sea tan solo el
segundo o tercer donante en cuanto al volumen de ayuda, pero su labor es reconocida y apreciada. Los socios
han notado la continuidad de la ayuda espanola. Por ejemplo, los socios locales expresaron su asombro cuando,
a pesar del cambio de ideologia politica de un gobierno local, la cooperacion espaiiola siguid apoyando al
nuevo partido*. Un tema recurrente entre los socios y otros donantes fue la habilidad de Espaiia para hablar
con todos los actores del amplio espectro politico y a los distintos niveles, lo que ayudo a crear una plataforma
solida para el continuo fortalecimiento de la democracia en un pais polarizado. La sostenibilidad de los
esfuerzos en favor del desarrollo en este sentido dependen en gran medida de la contribucion espafiola.

Tabla D.1. Siete fortalezas fundamentales y retos correspondientes de la ayuda
espaifiola a El Salvador

Fortalezas

Retos correspondientes

1. Dialogo abierto y sincero y comunicacion respetuosa
del equipo de cooperacion espafiola en El Salvador. La
presencia de la OTC es muy util.

La coordinacion, sobre todo con los actores
descentralizados, es un desafio continuo en parte
debido a su falta de presencia. El gobierno esta
preocupado porque las actividades de las ONG no son
siempre transparentes.

2. Flexibilidad derivada de la combinacion de actores e
instrumentos espafioles.

El sistema espafiol es complejo. La dispersion de
ayuda requiere en mejor enfoque de los esfuerzos
entre todos los actores espainoles.

3. Las OTC que disponen de informacion politica sobre
la situacion del pais y Espafia actian como puente entre
las distintas facciones.

A los representantes de la sociedad civil les
preocupaba que la atencion prestada a las cuestiones
politicas, especialmente a los derechos humanos, haya
sufrido modificaciones en el pasado.

4. El fuerte apoyo técnico promueve un enfoque
orientado a resultados y evaluacion entre los socios.

Falta de atencion al seguimiento sobre el terreno y a la
evaluacion por parte de todos los actores de la
cooperacion espaiola.

5. Un actor protagonista, desempeiiando un papel de
lider, a la hora de promover ciertas cuestiones como la
cultura, la justicia, los derechos humanos, los derechos
de las mujeres, el gobierno local, la descentralizacion, el
medio ambiente, la educacion y la armonizacion.

El uso de la asistencia técnica en la formacion deberia
ser mas sistematico y habria que darle un mayor
énfasis a los aspectos analiticos de las estadisticas.
Con el incremento de la ayuda, los recursos de la
AECI se tendran que estirar para poder abarcar este
amplio campo de accion.

6. El presupuesto proveniente de los distintos actores
espailoles se estd acrecentando. Los acuerdos marco
garantizan la previsibilidad de la ayuda.

Ciertos requisitos administrativos engorrosos podrian
desacelerar el flujo de fondos; la justificacion de los
proyectos y las exigencias de presentacion de
informes son muy tediosas.

7. Alineacion con las necesidades del pais; no impone la
agenda propia.

También se necesita una armonizacion dentro de la
region de América Central.

Fuente: los puntos clave se obtienen de las notas tomadas por el equipo de examen inter pares durante las entrevistas con
los ministerios y agencias del gobierno, las organizaciones de la sociedad civil, donantes multilaterales y bilaterales.

41

En cambio, algunos interlocutores notaron que el apoyo a algunas cuestiones concretas, por ejemplo el
apoyo a los derechos humanos, se habia visto alterado con los cambios en el gobierno espaifiol, como

ocurre también con otros donantes.
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Muchos actores espafioles juegan un papel clave en la ejecucion. El equipo visitd los proyectos
apoyados por la Oficina Técnica de Cooperacion de la AECI, por actores descentralizados y ONGD. El
Centro Cultural y el sector privado espafiol (Recuadro D.1.) también intervienen en el desarrollo.
Finalmente, la Embajada actia como pivote junto con la OTC a la hora de hablar con los actores politicos
nacionales y locales, sea cual sea su ideologia politica.

Recuadro D.1. Pesquerias en El Salvador

En El Salvador, una empresa pesquera espafiola inicio sus actividades en el nuevo puerto pesquero
de La Union. Al mismo tiempo, El Salvador no habia ratificado los Convenios 87, 98, 135y 151 de la
OIT sobre derechos del trabajador, principalmente el derecho de organizarse en sindicatos, al que se
oponian enérgicamente algunos grupos de interés clave a nivel politico y empresarial. EI cumplir con
estos convenios es una condicion para obtener tarifas especiales a la hora de exportar a la UE. Sin este
derecho preferencial de acceso al mercado europeo, la empresa se hubiera visto forzada a cerrar sus
puertas en El Salvador. Esto llevo a un debate politico en El Salvador, que terminoé un afio después con
la ratificacion del Convenio OIT por parte de El Salvador. Asi se garantizé la continuidad de las
operaciones y se convirtid también en un importante motor de desarrollo para promover el dialogo
politico en el pais.

Esparia se enfrenta a desafios de gestion para mantener la calidad de la ayuda

La estrategia por paises no da indicacion alguna sobre presupuesto o recursos humanos, asi que no
es posible analizar la eficiencia de la ayuda espafiola. El impacto de la organizacion y de la gestion de la
cooperacion espafiola sobre el terreno a nivel de resultados conlleva importantes lecciones para Espafia.
Sin informacion presupuestaria por pais, la previsibilidad de la asignacion de la ayuda también podria
convertirse en un motivo de preocupacion.

Por lo que respecta a la organizacion de la ayuda espafiola, la importancia de la relacion Embajada
—OTC y la gran diversidad de actores espafioles ya han sido mencionados con anterioridad. La necesidad
de una comunicacién frecuente entre la OTC y la AECI en Madrid y la coordinacion entre los distintos
actores espafioles sobre el terreno también son caracteristicos de la organizacion espafiola. Mientras que
las consultas entre los distintos actores son ya parte integrante de la cooperacion al desarrollo en cualquier
pais, Espafa parece tener que soportar altos costes de transaccion como consecuencia de su compleja
organizacion.

Para gestionar la interaccion con las ONG espafiolas y los socios de la sociedad civil, y para ofrecer
previsibilidad a los socios, la AECI ha establecido acuerdos de cooperacion. La OTC esta haciendo uso
de ellos en El Salvador, junto con un formulario electronico de solicitud en linea. En general, los socios
han entendido los motivos de esta reforma y han percibido que los acuerdos marco ofrecen previsibilidad.
Han agradecido la disponibilidad de los funcionarios de la OTC para ayudarles en la solicitud de fondos,
pero hay algunos problemas de ejecucion temprana. Por ejemplo, el formulario en linea fue descrito como
“un desastre”. Mas importante a largo plazo son las inquietudes de los socios de que la mayor carga
burocratica traiga aparejada una respuesta mas lenta.

El presupuesto destinado al desarrollo lo gestiona la AECI en Madrid, no la OTC en San

Salvador, lo que puede plantear problemas para la eficacia sostenida y el aumento gradual de la
ayuda de cara al futuro. Mientras que la OTC disefia y realiza un seguimiento del programa, los
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fondos destinados a la ayuda fluyen directamente hacia los socios que se ocupan del desarrollo.
Actualmente, esto funciona bien, aunque parece que es debido principalmente a la capacidad
individual de la OTC y a las buenas relaciones con la sede central, y no tanto al disefio del sistema
en si. La gestion de la microfinanciacion debe estar mejor integrada sobre el terreno. Hubo ocasiones
en que la respuesta espafiola fue considerada lenta. El sistema podria enfrentarse a desafios mayores
a medida que aumenta el volumen de la AOD segin lo previsto. Ademas, dado el reconocimiento que
hacen otros donantes del papel de liderazgo espafiol en algunos sectores, no esta claro como Espafia
podria llegar a gestionar los fondos de otros donantes para fomentar la eficacia de la ayuda si no se
hizo previamente por pais.

Los recursos humanos son los adecuados para gestionar el programa actual de la AECI, pero se
verian rebasados a medida que el programa se amplia. En total, la OTC cuenta con 26 empleados,
ocho de los cuales son salvadorefios. Hay un buen equilibrio a nivel de género. El jefe de la OTC y
los dos empleados que trabajan en los aspectos de la cultura y desarrollo tienen contratos con
Espafia, mientras que el resto del personal en la OTC, ya sean espaioles o locales, trabajan con
contratos locales. La gestion de los recursos humanos en la OTC esta limitada por la normativa
laboral espafiola que distinguen entre distintas categorias de personal y desincentivan a los expertos
espafioles a moverse fuera de Espafa. La contratacion esta limitada actualmente y esto no tiene visos
de solucion hasta que las reformas propuestas para la AECI hayan sido aprobadas en Madrid.

La OTC gestiona la asistencia técnica espafola, que encaja perfectamente con las necesidades
locales. La OTC contrata mucha asistencia técnica a través de canales locales y regionales. Los
comentarios de los salvadorefios son positivos en su mayoria, aunque hubo algunas quejas sobre la
eleccion de los métodos de formacion, que podrian haber sido elegidos con mayor rigor.

En el sistema espafiol mas amplio, las limitaciones de recursos humanos son todavia mas
evidentes. Tan s6lo unos pocos actores descentralizados (Junta Andalucia, Diputacion de Barcelona,
y Comunidad de Madrid) tienen presencia en El Salvador y sus representantes son responsables para
toda la region de América Central. Con frecuencia, la puesta en practica de proyectos la gestionan
ONGD con misiones de monitoreo especificas desde la sede central. Unicamente Andalucia tiene
presencia como para gestionar algunos proyectos clave, aunque se centra en el seguimiento de los
progresos y hay muy poca capacidad para evaluar las consecuencias mas amplias de los proyectos.
La coordinacion continuada con la OTC es un desafio para todos estos actores descentralizados.

Lecciones

Un entorno politico muy polarizado es un terreno dificil para que los donantes sintonicen su
ayuda con el programa del gobierno central. Sin embargo, la estrategia pais de Espana es relevante,
y la OTC puede alinearse con los programas gubernamentales. El uso de actores descentralizados y
de ONGD permite una alineacion mas amplia con la sociedad nacional de El Salvador.

La experiencia espafiola en este entorno politico también muestra que la diplomacia es tan
importante como los conocimientos técnicos especializados y la financiacién a la hora de lograr un
programa de ayuda de calidad.

La estrategia pais fue disefiada sin tener en cuenta las estrategias sectoriales, un sistema de

gestion por resultados, ni una cultura de evaluacion. Las acciones espaifiolas en El Salvador sugieren
que mucha de la capacidad para disenar estrategias sectoriales esta situada sobre el terreno y que un
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sistema de gestion basado en resultados podria empezar a construirse desde abajo. Al tratar estos
asuntos en Madrid, Espafa deberia intentar sacar provecho de las lecciones y experiencias adquiridas
sobre el terreno.

El desarrollo de capacidades es muy importante en El Salvador. Ayudar a mejorar un entorno que
favorezca el desarrollo de capacidades es una contribucion tan importante como la asistencia técnica, y
Espafia lo hace mediante su labor en el campo de la descentralizacion, el gobierno local y el
empoderamiento de la sociedad civil.

Conclusiones

La ayuda espafola en El Salvador es muy apreciada y respetada a todos los niveles. Espafia ha
facilitado un dialogo constructivo y el consenso en un entorno politico hostil y ha conseguido que los
socios impulsaran la formulacion de politicas publicas en determinadas areas. La comprension espafiola
de la cultura y de las instituciones le dan a Espafia una ventaja comparativa en esta region. Espafia
también dispone de la capacidad técnica y de la habilidad para integrar las cuestiones transversales. Todos
los socios que se ocupan del desarrollo aprecian la flexibilidad de la ayuda espafiola. La cooperacion
descentralizada coloca a Espafia en una posicion aventajada en lo tocante a las areas de gobierno local.

Espafia ha realizado muchos progresos en la calidad y la eficacia de la ayuda. La importancia y
eficacia de la ayuda espanola demuestra los esfuerzos realizados en un escenario hostil. Muchos de los
entrevistados alabaron la capacidad espafiola de respetar las necesidades de los socios a todos los niveles
y por su constancia en el apoyo brindado, mas alla de las ideologias politicas.

Siguen existiendo algunos desafios especificos relacionados con la cartera actual de programas y
proyectos apoyados por Espafia. Hay ciertos programas y proyectos que se seguirian beneficiando de un
enfoque mas centrado en la pobreza. Al mantener su flexibilidad, Espafa debe enfrentarse al peligro de
la dispersion sectorial. La multiplicidad de instrumentos supone una carga administrativa para la OTC.
Los instrumentos financieros son complejos y los acuerdos de microfinanciacion deben integrarse dentro
del contexto del pais. Hay margen para mejorar la armonizacion dentro del sistema espafol,
perfeccionando los mecanismos de coordinacion ya existentes. El enfoque de proyecto de la cooperacion
descentralizada tendria un mayor impacto si estuviese mas integrado dentro del marco estratégico global.
Las reformas organizativas y de gestion de la AECI todavia no se han enfrentado a las cuestion de
recursos humanos que tienen un impacto en las operaciones sobre el terreno, las condiciones de empleo,
la movilidad del personal y las oportunidades para el desarrollo profesional.

Todavia restan dos desafios adicionales de cara al futuro: i) A medida que Espafa aumenta
progresivamente su ayuda hasta el 0,7% del PNB en 2012, ;como incrementara su ayuda a un pais como
El Salvador? Los paises de rentas medias como El Salvador no necesitan forzosamente de préstamos
blandos pero agradecen el apoyo en otros campos, sobre todo en el desarrollo de capacidades, que no
requieren tanta financiacion. ii) A medida que Espafa va asumiendo un mayor liderazgo en sectores
especificos, otros donantes podrian solicitar instrumentos para la gestion de fondos. Aqui entrara en juego
la capacidad espafiola para gestionar dichos fondos.
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Anexo E

Visita de campo a Colombia

Como parte del examen inter pares de la cooperacion espaiiola al desarrollo, un equipo del CAD*
que reunia a representantes de Austria, Francia y de la Secretaria de la OCDE visité Colombia entre el 15
y el 18 de julio de 2007. En Colombia, el equipo se entrevistd con funcionarios espafioles, tanto del
gobierno central como de las comunidades autonomas espafiolas, con representantes del gobierno
colombiano, funcionarios de agencias de ayuda bilateral y multilateral, y representantes de las
organizaciones de la sociedad civil colombiana y espafiola. Las reuniones se celebraron en Bogota.

El contexto para la cooperacion al desarrollo en Colombia

Colombia es un pais de renta media baja con un PIB per capita de 2.740 dolares EEUU en 2006.
Aunque sus ingresos de AOD son sustanciosos (una AOD neta total de 511 millones de Délares EEUU
en 2005), el pais no es dependiente de la ayuda, ya que la AOD representa tan sélo el 0,4% del PNB.
Colombia tiene 46 millones de habitantes y una superficie de 1,140 millones de kildémetros cuadrados, un
poco mas del doble del tamaiio de Francia continental. El crecimiento econémico reciente ha sido solido,
mas del 5% en 2005 y 2006 en términos reales, una tendencia que se espera continte en 2007 y 2008, con
estimaciones actuales del 5,5% y 4,5% respectivamente. Con una inflacion moderada, un nivel
relativamente bajo de deuda externa (32% del PIB en 2005) y un déficit por cuenta corriente moderado
(1,6% del PIB en 2005, 2,8% en 2006), la situacidon macro-econdémica parece por lo menos controlada.

Sin embargo, la situacion interna en Colombia es muy compleja. Mientras que algunas zonas del pais
florecen, explicando asi la mayor parte del crecimiento econdmico, esto no alcanza al resto de las areas
que presentan indicadores de desarrollo muy bajos. Mientras que la pobreza ha caido del 58% al 49%
desde 2002, la desigualdad de renta sigue siendo una de las mayores del mundo, con un coeficiente Gini
de 58,6 en 2003*. Las capacidades y habilidades de la administracion son asombrosas, favoreciendo la
confianza inversora. Sin embargo, en algunas areas del pais la autoridad del gobierno esta ausente.

El motivo principal de esta situacion de contraste es el grave problema de violencia, considerado por
la comunidad internacional como un conflicto armado interno*. Este conflicto entre las fuerzas del
gobierno y los grupos insurgentes antigubernamentales y grupos paramilitares ilegales ha existido desde
hace mas de 40 afios. Después de pasar a estar cada vez mas vinculado a, asi como financiado y
fomentada por, el trafico de drogas, el conflicto empeoro en la década de 1990. El gobierno del Presidente
Alvaro Uribe, que subi6 al poder en 2002 y result6 reelegido en 2006, ha adoptado una linea dura para
intentar alcanzar la paz y el orden publico. Asi se ha conseguido reducir la violencia, y el control del

42 Hubert de Milly, Ministerio de Asuntos Exteriores, Francia; Maria Rotheiser-Scotti, Ministerio Federal
para Asuntos Europeos e Internacionales de Austria; Sebastian Bartsch, Administrador, OCDE; Sean
Conlin, Consultor Jefe; Jens Sedemund, Asesor Politico, OCDE.

43 PNUD, Informe de Desarrollo Humano de 2006, Tabla 15 — so6lo siete paises presentaban un valor
superior.
44 El gobierno colombiano no acepta describir la situaciéon como conflicto armado interno.
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gobierno ha avanzado en areas que antes controlaba la guerrilla o los paramilitares. Los avances en la
reduccion de la violencia o el reafirmar el control del gobierno, son considerados como un factor
clave en los recientes resultados econdmicos del pais. Sin embargo, la situacion actual no ofrece
unos cimientos solidos en los que se pueda construir un desarrollo continuo y equitativo, ya que la
amenaza del conflicto persiste. Todos los actores internacionales han confirmado que la
cooperacion en Colombia se caracterizaba por cambios rapidos, sucesivos e impredecibles. En
conjunto, la resolucioén eficaz de la violencia es un objetivo a largo plazo de las autoridades
colombianas, y necesitara de los esfuerzos continuados de varias administraciones.

La violencia y el conflicto armado son los motivos principales para el compromiso de un
amplio abanico de donantes y de agencias internacionales en Colombia. La pobreza y la
desigualdad son ambas resultado y causa del conflicto, que esta directamente vinculado al trafico
de drogas. El conflicto ha provocado graves crisis humanitarias. En los ultimos 20 afios, se estima
que unos 4 millones de personas se han visto desplazadas internamente. Esto representa
aproximadamente un 8% de la poblacion colombiana — el segundo mayor desplazamiento interno
del mundo después de Sudan — y mas de 200.000 personas contintian desplazandose internamente
cada afio.

El “Proceso de Londres—Cartagena”, bautizado asi después de las reuniones de 2003 en
Londres y de 2005 en Cartagena de Indias, establece el marco general para los donantes y el
gobierno colombiano. El gobierno colombiano, mediante el programa de “Accidon Social” bajo el
mandato de la Vicepresidencia, ha adoptado una postura fuerte y activa en los debates con el “G24”:
los gobiernos y agencias comprometidos con el proceso. Dentro de este proceso, Accion Social ha
desarrollado una estrategia de cooperacion internacional para Colombia. Visiéon Colombia 2019,
una estrategia a largo plazo para todas las areas del gobierno que contiene una lista completa de
objetivos de desarrollo, también ayuda a la puesta en escena. Colombia no ha ratificado la
Declaracion de Paris. Sin embargo, después de un analisis detallado de las obligaciones mutuas
para donantes y beneficiarios, el gobierno parece dispuesto a ratificar la Declaracion de Paris en
fecha proxima.

La estrategia pais espafiola para Colombia: el contexto del conflicto

El Plan Director 2005-2008 define a Colombia como un pais “con atencion especial” para la
cooperacion espanola al desarrollo®. A diferencia de los paises prioritarios, el compromiso en los
paises con atencion especial esta motivado y definido en funcion de un problema particular que
atafie en forma especifica al pais: en Colombia, seria el caso del conflicto.

La estrategia pais (MAEC/SECI, 2006b) sigue la metodologia del Plan de Actuacion Especial
disenado por la DGPOLDE para paises con atencion especial. Incluye los objetivos estratégicos de
la cooperacion espafiola en Colombia; el calendario del compromiso; directrices estratégicas para
las intervenciones, coherencia y coordinacion entre los distintos actores de la coordinacidon
espafiola; y mecanismos para la armonizacion y la alineacion.

El documento de estrategia fue el resultado de una amplia consulta entre la AECI y otros
actores oficiales espafioles del desarrollo en Colombia, el gobierno colombiano, organizaciones

45 Esto ha supuesto un cambio frente al Plan Director 2001-2004 que habia clasificado a Colombia como
un pais prioritario. Sin embargo, en aquel momento Espaiia no diferenciaba entre paises prioritarios,
paises con atencidn especial y paises preferentes.

110



EXAMEN INTER PARES DEL CAD RELATIVO A ESPANA

internacionales y donantes bilaterales, ONGD espanolas y colombianas, asi como fundaciones
espafiolas, empresas y expertos académicos. Mientras que la estrategia final fue aprobada en
Madrid, la OTC lo considera claramente como un “documento local” redactado sobre el terreno, un
punto de vista que se vio confirmado por las ONGD entrevistadas en Colombia.

La estrategia presentaba un enfoque integrado centrado en la prevencion del conflicto y en la
construccion de la paz enfrentandose a aquellos factores que perpetuan el conflicto. El documento
establece tres prioridades principales para la cooperacion espafiola: i) atencidon a las victimas de la
violencia; ii) factores estructurales — sociales, medioambientales, institucionales y economicos —
vinculados al conflicto; y iii) el apoyo a una transformacion cultural hacia un clima que favorezca la
resolucion pacifica y la coexistencia, el dialogo entre la sociedad civil y las instituciones publicas, el buen
gobierno y el respeto y la reconciliacion. Hay varias lineas de intervencion que se incluyen bajo cada una
de las prioridades principales. Para cada una de ellas, la estrategia ofrece una justificacion, objetivos,
acciones prioritarias, metas para cuestiones transversales, enfoque geografico, la gama de instrumentos
disponibles, alineacion con las estrategias de los socios, interlocutores locales estratégicos, y
armonizacion y coordinacion con otros actores internacionales. Sin embargo, los objetivos identificados
son genéricos y no ofrecen, ni hacen referencia, a claros resultados de programa en términos de logros de
desarrollo que se puedan medir.

La estrategia también se considera como la mejor herramienta para fomentar la coherencia, la
coordinacion y la complementariedad entre los distintos actores de la cooperacion espafiola. Pero aunque
el proceso de consulta dio lugar a un documento consensuado que establece el abanico de actores e
instrumentos para cada linea de intervencion individual, el documento no puede cumplir con su funcion
en forma aislada. Por una parte, las especificaciones son relativamente abiertas y no restrictivas, lo que
es comprensible dada la necesidad de flexibilidad y la naturaleza de la estrategia como documento de
consenso. Por otra parte, estaba claro que los actores descentralizados no se sentian obligados a actuar
dentro del marco de intervencion de la estrategia.

La cooperacion espafiola al desarrollo en Colombia es apreciada y respetada

El equipo del examen inter pares en Colombia descubridé que Espafia es una socio en el desarrollo
muy apreciado y respetado. Espaiia ha sido capaz de crear y mantener buenas relaciones y un alto nivel
de legitimidad y aceptacion como socio en el didlogo con actores tanto gubernamentales como no
gubernamentales. Ademas, los vinculos lingiiisticos, historicos y culturales con Colombia, en
instituciones tanto formales como informales, le otorgan una importante ventaja comparativa. Los grupos
de la sociedad civil felicitaron a Espafia por su enfoque basado en la consulta, cooperacion participativa
y disponibilidad.

Los entrevistados confirmaron que Espana es un lider en la promocion de la agenda de la
eficacia de la ayuda en Colombia entre la comunidad de donantes y de cara al gobierno. Todas las
partes lo han descrito como una tarea dificil y delicada, no tan sdélo porque Colombia no ha
ratificado la Declaracion de Paris, sino también porque el gobierno no reconoce la situacion
existente en Colombia como conflicto armado interno. Dado el claro enfoque espaiiol en Colombia,
Espana sintoniza su ayuda y fortalece las politicas del gobierno en forma localizada en areas que
tienen una relacion directa con las consecuencias y causas estructurales del conflicto. Por lo tanto,
Espafia considera que instrumentos del tipo apoyo presupuestario general no serian eficaces en este
contexto. Este punto de vista es ampliamente compartido, no tan s6lo entre la comunidad de
donantes y la sociedad civil. Aunque Colombia no depende de la ayuda, la ayuda se necesita en
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areas que no logran obtener una linea presupuestaria fiscal adecuada debido al poco apoyo politico
nacional. Estas areas suelen tener una importancia clave para los programas relacionados con el
conflicto, del tipo derechos humanos y justicia, reparacion y reconciliacion o reintegracion. La
cuestion no es el estado de los sistemas de gestion de las finanzas publicas, que son muy sé6lidos
en Colombia, sino mas bien el hecho de que las contribuciones mediante el apoyo presupuestario
general se deberian destinar a lograr objetivos de austeridad fiscal, mas que a financiar cualquiera
de los programas de desarrollo actuales.

Por lo tanto, Espafia es un firme defensor de la agrupacion de los recursos en cestas de fondos
gestionadas por el PNUD. Espana también desempeiié un papel fundamental en promover la idea
de que la ayuda europea se concentrara en dos grandes fondos, uno para los derechos humanos y la
justicia, el otro para la paz y la reconciliacion. Asi mismo, la OTC ayud6 al gobierno colombiano
a desarrollar su capacidad para la coordinaciéon de los donantes, y para hacer un seguimiento
sistematico de la ayuda mediante una base de datos en linea, que incluyese informacioén sobre
donantes fuera del CAD*. Mas alla de los aspectos implicitos de armonizacion de los fondos
gestionados por el PNUD, Espafa recurre cada vez mas a la ayuda multilateral “local”, canalizada
mediante oficinas locales de las agencias multilaterales y con un seguimiento de la OTC. Esto le
permite a Espafia el mantener su ventaja comparativa en su compromiso con los distintos grupos
interesados, reduciendo la ejecucion directa de proyectos de cooperacion que entrafian cierta
dificultad politica.

Dos desafios clave

El equipo de cooperacion espanola ha logrado establecer un programa de ayuda eficaz en un
entorno dificil y complejo, a pesar de dos desafios fundamentales: (i) la necesidad de completar el
proceso de reforma inconcluso en forma global y ambiciosa; y (ii) el desafio de coordinar en forma
eficaz los distintos actores e instrumentos del sistema de cooperacidon espanola.

Los retrasos a la conclusion del proceso de reforma de la AECI y el marco politico mas amplio
han dejado a la OTC en una posicion incomoda. La aplicacidon de la estrategia por pais tuvo que
completarse sin un marco presupuestario ni estrategias sectoriales clave. Las expectativas generales
son un incremento continuado de los niveles de AOD que, en el peor de los casos, se mantendran
estables, pero las provisiones presupuestarias por pais se siguen realizando anualmente sin
informacion concreta sobre su evolucion futura. La falta de objetivos ¢ indicadores de resultados
para distintas lineas de intervencion estratégica es también consecuencia de la reforma inconclusa,
y la DGPOLDE deberia elaborar un protocolo concreto para el seguimiento y el control.

La OTC ha intentado promover el programa de asistencia en Colombia en linea con la agenda de la
eficacia de la ayuda, pero hasta ahora no ha habido un cambio formal en su autoridad de decision y campo
de accion. La situacidn actual se caracteriza por la “descentralizacion por defecto”: mientras que toda la
autoridad en la toma de decisiones reside oficialmente en la sede central, la capacidad limitada en Madrid
implica que la oficina sobre el terreno se ve forzada a desempenar un papel mas importante. Sin embargo,
sin indicaciones claras sobre la direccion de la reforma, hay una preocupacion creciente con respecto a la
persistencia del modelo de arriba a abajo, pero con una capacidad mucho mayor, amenazando asi con
menoscabar la autonomia sobre el terreno.

46 Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional, Mapa de cooperacion
internacional, http://www.accionsocial.gov.co/acci/web_acci/nuevomapa/main.asp.
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La situacion de los recursos humanos de la OTC es muy tensa. La pérdida reciente de varias
piezas clave del equipo se achacd a la escasez de recursos y a las condiciones de trabajo que soporta
el personal espanol, claramente no competitivas e incluso precarias. Mientras que los funcionarios
de otras agencias bilaterales y multilaterales admiran a sus pares espafioles por su compromiso con
y la calidad de su trabajo, no han podido dejar de percibir que la capacidad de la OTC no es la
adecuada. Si esto no se soluciona rapidamente, terminara erosionando la capacidad espafiola para
mantener operaciones eficaces y lograr sus ambiciones para la cooperacion al desarrollo en
Colombia.

El equipo del examen inter pares descubrid que no existe practicamente armonizacion alguna a nivel
de los procedimientos entre los distintos actores espafioles. Algunas comunidades autébnomas han
establecido representaciones permanentes, que se alojan en las oficinas de la OTC. Esto permite una
mejor difusion de la informacion, la participacion en reuniones de coordinacidn, y el acceso a los
conocimientos sectoriales especializados. Sin embargo, la AECI no tiene un mandato para dirigir los
esfuerzos de armonizacion con la cooperacion descentralizada a través de la OTC sobre el terreno.
Igualmente, se sigue emprendiendo la planificacién operativa en forma separada; 2006 fue el primer afo
en que las distintas unidades de la AECI planificaron en forma conjunta. Sin embargo, todavia no estaba
claro si, o como, el programa de microfinanciacion se integraria dentro del enfoque estratégico de la
AECI. Esto también era aplicable a los créditos FAD. Mientras que los esfuerzos sobre el terreno parecian
mejorar la cooperacion con el programa de ayuda espafiol en su conjunto, una debilidad clara de este
enfoque era el proceso técnico de gestion de los préstamos en forma remota desde Madrid con poca
consideracion por los marcos legales o de procesos de los paises socios. Recientemente, Colombia (que
presenta muy buenas calificaciones crediticias y no sufre un problema de deuda o limites de crédito por
parte de los organismos internacionales financieros) s6lo hizo uso de una linea de crédito extraordinaria
del FAD de 50 millones EUR de préstamos no vinculados, mientras que nunca utiliz6 una linea de crédito
de 200 millones EUR de préstamos parcialmente vinculados.

Conclusiones

Espafia opera un programa de cooperacion sofisticado en Colombia. Todos los entrevistados han
sido testigos de las enormes mejoras en la calidad de su programa de ayuda en los Gltimos afios. Entre las
mejoras es de resenar la diferenciacion significativa e importante entre la cooperacion al desarrollo y los
asuntos exteriores.

La cooperacion espaifiola apoya la apropiacion, lo que refleja tanto un verdadero compromiso del
gobierno como la participacion de la sociedad civil. La cooperacion técnica esta estrechamente ligada a
los procesos del pais, fortaleciendo capacidades que son esenciales para la prevencion de conflictos y la
construccion de la paz. La diversidad del compromiso espaiiol en Colombia, incluyendo la cooperacion
descentralizada, es un activo. Al mismo tiempo, es necesaria la coordinacion interna espafiola sobre el
terreno. Esto no se podra lograr mediante documentos politicos cada vez mas especificos, sino que
requiere de una coordinacion practica y continua durante el disefio, puesta en practica y evaluacion de las
intervenciones de desarrollo.

La OTC hace un uso estratégico ¢ inteligente de los distintos canales. Sin embargo, si no progresa
la reforma de la AECI, la planificacion eficaz se dificulta. Se necesita claridad en las lineas de
responsabilidad y en la toma de decisiones, reflejando la fuerte descentralizacion de la autoridad en la
toma de decisiones sobre el terreno. Asi mismo, seria practico que los programas se definiesen a nivel
estratégico, mas que a nivel de las herramientas de programacion. El cambio de enfoque que pasa del
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control de los elementos de entrada a centrarse en los resultados para asegurar la calidad todavia esta
pendiente. Espafa necesita ofrecer orientacion politica y de procedimientos desde el centro, e invertir en
la formacion sobre el terreno para ser capaz de aplicar un enfoque sistematico basado en los resultados.
Las estrategias sectoriales también seran importantes en este sentido.

Finalmente, si la reforma no consigue enfrentarse a la cuestion de los recursos humanos en su
conjunto, los riesgos son obvios. Espana dispone de un personal sobre el terreno altamente cualificado,
la columna vertebral del programa de ayuda sobre el terreno. En Colombia, la OTC ha sufrido la pérdida
recurrente de piezas clave entre sus filas. Si las condiciones de empleo y las oportunidades para el
desarrollo profesional no son competitivas en comparacion con las de otros donantes del CAD, es
probable que la pérdida critica de recursos humanos dificulte la viabilidad del incremento de volumen de
la AOD y que revierta las mejoras en la calidad de la ayuda espafiola.
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Descripcion de Términos Clave

La siguiente descripcion somera de la terminologia principal de la cooperacion al desarrollo
utilizada en esta publicacion se ofrece como antecedente”.

FINANCIACION ASOCIADA: La combinacion de ayuda oficial al desarrollo, ya sea donaciones
o préstamos, con otros fondos oficiales o privados para conformar paquetes de financiacion.

MEDIA DE LOS PAISES: La media no ponderada del porcentaje AOD/PNB  de los miembros del
CAD es decir, la media de los propios porcentajes, no el porcentaje de la AOD total frente al PNB total
(véase porcentaje AOD/PNB).

CAD (COMITE DE AYUDA AL DESARROLLO): El comité de la OCDE que se ocupa de las
cuestiones relacionadas con la cooperacion al desarrollo. Se puede consultar una descripcion de sus
propositos y una lista de sus miembros al principio de este volumen.

LISTA DE BENEFICIARIOS DE LA AOD ELABORADA POR EL CAD: El CAD utiliza una
lista de beneficiarios de la AOD que se revisa cada tres afios. A partir del 1 de enero de 2005, la lista se
divide en las siguientes categorias (la palabra "paises” incluye territorios):

PMA: Paises Menos Adelantados. Grupo establecido por las Naciones Unidas. Para ser
clasificado como PMA, los paises deben estar por debajo de los umbrales establecidos a nivel
de renta, diversificacion econdémica y desarrollo social. La Lista CAD se actualiza
inmediatamente para reflejar cualquier cambio en el grupo PMA.

Otros LICs: Otros Paises de Rentas Bajas. Incluye a todos los paises que no son PMA con un
PNB per capita de 825 dolares EEUU o menos en 2004 (Método Atlas del Banco Mundial).

LMICs: Paises de Rentas Medias Bajas, es decir, con un PNB per capita (Método Atlas) entre
826 dolares y 3.255 doélares en 2004. Los PMA que son también LMIC tan sélo aparecen en el
grupo de los PMA — no en el de los LMIC.

UMICs: Paises de Rentas Medias Altas, es decir, con un PNB per capita (Método Atlas) entre
3.256 dolares y 10.065 dolares en 2004,

REORGANIZACION DE LA DEUDA (TAMBIEN REESTRUCTURACION): Cualquier
accion acordada de manera oficial entre acreedor y deudor que modifique los términos previamente
establecidos para el reembolso. Esto puede incluir la condonacion, la reprogramacion o la refinanciacion.

INVERSION DIRECTA: Inversion realizada para adquirir o incrementar una participacion
duradera en una empresa situada en un pais incluido en la Lista CAD de beneficiarios de la AOD. En la

47 Para una descripcion detallada de estos términos, véase el Informe de Cooperacion al Desarrollo 2006,
Volumen 8§, No. 1.
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practica, esto se registra como el cambio en el valor neto de una filial de la casa matriz situada en un pais
beneficiario, segun aparece en los libros de contabilidad de la casa matriz.

DESEMBOLSO: La liberacion de fondos en favor de, o la compra de bienes y servicios para un
beneficiario; por extension, el importe asi gastado. Los desembolsos se pueden contabilizar como brutos
(el importe total desembolsado durante un ejercicio contable dado) o netos (el importe bruto menos
cualquier devolucion del principal de la deuda o recuperacion de donaciones recibidas durante el mismo
periodo).

CREDITOS A LA EXPORTACION: Créditos con finalidad comercial y que no estan
representados por un instrumento negociable. Pueden ser concedidos por el sector oficial o por el sector
privado. Si son concedidos por el sector privado, pueden contar con el apoyo de garantias oficiales.

DONACIONES: Transferencias realizadas en efectivo, bienes o servicios para las que no es
necesaria la devolucion.

ELEMENTO DE DONACION: Refleja las condiciones financieras de un compromiso: tipo de
interés, vencimiento y periodo de gracia (plazo que transcurrira hasta la primera devolucion de capital).
Mide el grado de concesionalidad de un crédito, expresado como porcentaje por el cual el valor actual
del futuro flujo de devoluciones esta por debajo de los reembolsos que se hubieran generado a un tipo
de interés de referencia dado. El tipo de referencia es del 10% en las estadisticas CAD. Este tipo fue
seleccionado como sustituto de la eficiencia marginal de la inversion interna, es decir, como un
indicador del coste de oportunidad para el donante al poner los fondos a disposicion. Por lo tanto, el
elemento de donacion es nulo en el caso de un préstamo con un tipo de interés del 10%; es del 100%
para una donacidn; y se situa entre esos dos limites para un préstamo cuyo tipo de interés es inferior al
10%.

PRESTAMOS: Transferencias que si requieren de devolucion. Los datos sobre flujos de
préstamos netos tienen en cuenta las deducciones por los reembolsos de principal (pero no el pago de
intereses) de préstamos anteriores.

AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO (AOD): Donaciones o préstamos a paises o territorios
incluidos en la Lista CAD de beneficiarios de la AOD y a agencias multilaterales que son realizados
por el sector oficial; teniendo como objetivo principal la promocion del bienestar y el desarrollo
economico; con condiciones financieras de caracter concesionario (en el caso de préstamos, deben
tener un elemento de donacion del 25% como minimo).

PORCENTAJE AOD/PNB: para comparar los esfuerzos AOD de los miembros, es util el
mostrarlos como un porcentaje del producto nacional bruto (PNB). AOD/PNB “Total CAD” es la suma
de la AOD de los miembros dividida por la suma de los PNB, es decir, el porcentaje AOD/PNB
ponderado de los miembros del CAD (véase Media de los Paises).

OTROS FLUJOS OFICIALES (OOF): Transacciones con un impacto sobre el desarrollo
realizadas por el sector oficial con paises incluidos en la Lista CAD de beneficiarios de la AOD que no
cumplen con las condiciones para ser consideradas como ayuda oficial al desarrollo.

COOPERACION TECNICA: Incluye tanto a) las donaciones a los residentes de paises
beneficiarios de la ayuda para que reciban educacion o formacidn en su pais o en el extranjero, como
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b) los pagos a consultores, asesores y personal similar, asi como a profesores y administradores que
desempenan sus servicios en paises beneficiarios.

AYUDA VINCULADA: Donaciones o préstamos oficiales donde la compra de bienes o servicios
involucrados queda limitada al pais donante o a un grupo de paises que no incluye a todos los paises
beneficiarios de la ayuda.

VOLUMEN (en términos reales): Los datos de flujos estan expresados en délares EEUU. Para
dar una idea mas exacta del volumen de flujos con el tiempo, algunos datos se expresan en precios y
tipos de cambio constantes, con un afo de referencia especifico. Eso significa que se ha realizado el
ajuste para cubrir tanto la inflacion en la divisa del donante entre el afio en cuestion y el afio de
referencia, y las fluctuaciones en el tipo de cambio entre dicha divisa y el dolar EEUU durante el
mismo periodo.
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France
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Examen de Pares ESPANA

El Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE realiza examenes periédicos sobre los recursos
que dedican los miembros del CAD a la cooperacion. Las politicas y los esfuerzos de cada uno de los
23 miembros son examinados con una vision critica cada cuatro afos, de ahi que al afio se examinan
cinco o seis programas.

El Examen de Pares de Espanfa, dirigido por Austria y Francia, se llevd acabo el 15 de noviembre de
2007. El documento comprende los principales hallazgos y recomendaciones y el informe completo
de la secretaria.

En los ultimos afos, Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) de Espafna ha experimentado un rapido
crecimiento alcanzando la cifra de 3.813 millones de dolares en 2006, pasando a ocupar el octavo
lugar entre los donantes por su volumen. El CAD ha elogiado a Espana por su creciente esfuerzo en
la ayuda y por su compromiso de aumentar mas del doble de la parte de su PNB dedicado a la ayuda
al desarrollo con el fin de alcanzar el objetivo de NNUU de 0,7% en 2012. En 2006, el aumento de la
AOD espafiola fue el segundo mas grande en términos absolutos entre los donantes del CAD y de la
Unién Europea.

Espafa persigue metas ambiciosas para reformar su sistema de cooperacion para el desarrollo y los
retos para ponerlas en practica requeriran esfuerzos sustanciosos en los afos venideros. Espafa ha
perfilado su ayuda con un enfoque de pobreza y con un compromiso nuevo con Africa Subsahariana
y con la reduccién de la pobreza de los paises de renta media. Espafa aplica bien los principios de
eficacia de la ayuda en el terreno, pero una exitosa implementacion de la Declaracién de Paris
dependera del proceso de reformas puesto en marcha y de trabajar conjuntamente con otros
donantes. Espafa deberia orientarse a mejorar la coordinacién y coherencia entre sus propios
agentes de cooperacion, limitar el nimero de paises y sectores que apoya y desarrollar un enfoque
estratégico de sus contribuciones a los organismos internacionales de desarrollo. Espana necesita
mejorar su capacidad de ejecucion de la ayuda bilateral y reforzar la atencion a cuestiones
relacionadas con sus recursos humanos.

La agenda es ambiciosa, Espafia parece estar bien posicionada para lograr sus objetivos en
cooperacion para el desarrollo.

www.oecd.org/dac/peerreviews



