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Resumen ejecutivo

1. El objeto evaluado: el 11l Plan
Director y su teoria del programa

El Ill Plan Director de la Cooperacién Espafiola (en
adelante CE) 2009-2012 (Il PD) se concibié como el
plan de la calidad y la eficacia de la ayuda. Hizo suyas
las recomendaciones del Examen de Pares del CAD
de 2007 y los principales consensos de la agenda
internacional de desarrollo (Objetivos de Desarrollo
Internacionalmente Acordados, Declaracion de Paris,
Agenda para la Accién de Accra y Consenso Europeo
de Desarrollo). La agenda de eficacia, como guia de
actuacién en el terreno, se incorporaba asi a propdsitos
definidos en anteriores ciclos ahora renovados, como la
coherencia de las diversas politicas gubernamentales
que inciden sobre el desarrollo o una accién multila-
teral mas estratégica, eficaz y con voz propia en los
principales foros internacionales.

Junto a estos propésitos, el Il PD priorizd otros de
caracter doméstico que aportarian calidad, consenso y
sostenibilidad a esos ambitos de nuestra accion exterior:
i) promover una creciente masa ciudadana informada,

sensible y critica con la problematica de la pobreza; ii)
disponer de estudios e investigaciones especializadas
en las tematicas propias del desarrollo para facilitar una
toma de decisiones bien informada en el sector; y iii)
la veterana aspiracion de una actuacion coordinada y
complementaria entre los diversos agentes del sistema
de cooperacion espanol. Por Ultimo, avanzar tanto en el
ambito exterior como en el sistema espariol, implicaba
inevitablemente potenciar y reacomodar las capacida-
des institucionales y humanas existentes.

Estos viejos y nuevos retos se articularon en los siete
ambitos estratégicos del Il PD a través de los cuales,
como objetivo del Plan, se consolidaria una politica de
desarrollo. Por primera vez las lineas de actuacion no
eran estancas sino que actuaban como un sistema
interdependiente. A través de la influencia de unos
ambitos sobre otros, serfa posible “disponer en 2012
de una politica para el desarrollo mas integral y cohe-
rente, sostenible a largo plazo, mas eficaz y de mayor
calidad, basada en el consenso entre sus actores y el
apoyo de la ciudadania' La teoria del programa que
conformaba esta relacién se representa en la Figura 1.

Figura 1. Los ambitos estratégicos y la teoria del programa del 1l Plan Director
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Mas que tareas o lineas de actuacién, cada ambito
estratégico se conformaba como “e/ espacio institucio-
nal en el que se despliegan las politicas, se toman las
decisiones y se producen los cambios (...) de forma
que cubren las condiciones necesarias y suficientes
para disponer de una politica para el desarrollo inte-
grada’. Es por eso que para valorar la evolucion durante
los dos ultimos afnos del Il PD como documento que
articula y orienta la politica de desarrollo espafola es
fundamental analizar los avances y déficits en cada uno
de estos ambitos como espacios generadores de cam-
bio. En consecuencia, esta evaluacién intermedia pone
su foco de atencién en los citados dambitos estratégi-
cos y en su interrelacion, haciendo posible comprender
la influencia de unos avances sobre otros.

2. La evaluacion: alcance, enfoque,
preguntas y fuentes de informacion

Esta evaluacion intermedia del Ill PD —la primera de
esta naturaleza en la CE— utiliza la “teoria de progra-
ma” declarada en el propio Plan como base para una
valoracién centrada en los ambitos estratégicos. 4En
qué ambitos estratégicos se ha avanzado durante los
dos primeros afios de vigencia del lll PD conforme a lo
establecido? éCudles siguen siendo, por el contrario, los
déficits en esos espacios de actuacién? 6En qué medida
el lento ritmo en unos ha impedido un avance progresivo
en otros y afecta a la pretendida transicién de una politi-
ca de cooperacion hacia una politica de desarrollo?

La evaluacién basada en la teoria de programa persigue
una comprension inicial del modelo I6gico sobre el que
se construye el |ll PD para, posteriormente, valorar no
solo los resultados iniciales del PD, sino también plan-
tear preguntas sobre el porqué de sus logros y déficits.
Centrarse en la evaluacién aislada de los resultados
tendria un sentido parcial y aportaria poco al propdsito
de detectar qué cosas se podrian haber hecho mejor si
no se analiza también si fue adecuado el planteamiento
para alcanzar tales resultados (disefio) y las medidas
previstas para lograrlos (procesos). Por ello, en la valo-
racion general del |l PD, y en cada ambito estratégico,
se analiza primero su diserio, y cuéles fueron los proce-
s0s que se pusieron en marcha y en qué condiciones,
para asi interpretar mejor los resultados. Ademas de
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generar aprendizajes para futuros disefios de Planes
Directores, este enfoque busca principalmente extraer
recomendaciones para orientar los esfuerzos a acome-
ter durante el periodo de vigencia que le resta a este
I1l PD (finales de 20192).

Con todo, la valoracién del Il PD no se realiza de
forma aislada sino contextualizada. Logros, demoras
y déficits han de ser interpretados en el devenir del
contexto politico, econémico y de la agenda interna-
cional en materia de desarrollo. También atendiendo a
las caracteristicas del sistema de cooperacion espanol,
cuyas inercias institucionales, en algunos casos, han
sido mas fuertes que la propia capacidad del Plan para
promover el cambio de determinadas mecanicas del
propio sistema.

Bajo estas consideraciones previas, este informe pre-
senta, en primer lugar, el anélisis de los hitos y resul-
tados generales que caracterizaron los dos primeros
anos de ejecucién del Il PD. Posteriormente analiza
los ambitos estratégicos de manera individual y valo-
ra cdmo la combinacién de los distintos ambitos, sus
medidas y el cambio en el comportamiento de los acto-
res previsto en ellas estan contribuyendo a alcanzar las
mejoras pretendidas.

Los resultados apuntados en esta evaluacion se basan,
fundamentalmente, en una completa revisién docu-
mental y posterior sistematizacién de mas de 50 docu-
mentos relacionados con la CE y el ciclo de gestion del
[1l PD. Esta revisién documental ha incluido los PACI y
los PACI Seguimiento, asi como otros informes y eva-
luaciones tematicas disponibles en el momento de su
realizacion (e]. Informes del Consejo de Cooperacién,
Informe de evaluacién de la implementacion de la De-
claracién de Parfs por la CE). Para completar el andli-
sis, se han realizado ademads 37 entrevistas, la mayoria
a personal de DGPOLDE (13) y AECID sede central
(12). Fueron remitidas, ademas, 80 encuestas telemé-
ticas a OTC (43), CCAA (17) y EELL (20), con un
porcentaje de respuesta satisfactorio, pero no total-
mente aprovechables por la baja tasa de preguntas
respondidas.

El disefio de esta evaluacion, asi como la redaccion de
este informe final de evaluacién han sido llevados a



cabo por el equipo integrante de la Division de Evalua-
cion y Gestion del Conocimiento de la DGPOLDE.
Para la revisiéon documental inicial, el trabajo de campo
y la elaboracién un informe de resultados preliminares,
la DGPOLDE se ha valido de un evaluador indepen-
diente contratado a tal efecto.

El alcance de la evaluacién se ha visto condicionado
por las necesarias decisiones metodolégicas. La com-
plejidad y la amplitud del objeto de estudio han llevado
a concentrar el ejercicio evaluativo en los aspectos
relacionados con los siete &mbitos estratégicos del llI
PD. Otros aspectos relevantes del Plan como la con-
centracion sectorial o las indicaciones presupuestarias
en materia de concentracién geogréafica son abordados
en el ambito de la eficacia de la ayuda.

Ha de senalarse igualmente que las fuentes de infor-
macion principales (revisién documental y entrevistas)
estaban referidas mayoritariamente a la AGE y menos
a la cooperacién descentralizada y a las ONGD. Ello
hace que las evidencias evaluativas obtenidas estén
fundamentalmente centradas en la AGE y no tanto en
los restantes actores de la CE.

3. Consideraciones previas: el 111 PD,
el contexto internacional y el sistema
de cooperacion

El disefio y desarrollo de este Plan Director 2009-
2012 ha de valorarse dentro de la evolucién del con-
texto internacional y nacional, como instrumento parte
de la estructura del sistema espafiol de cooperacion.
Considerar estos marcos en los que el Il PD se gests,
y se ha estado aplicando, sin duda ayuda a interpretar y
comprender méas adecuadamente los resultados de la
evaluacion.

En primer lugar, el contexto internacional ha tenido una
doble influencia en el Il PD. En un sentido positivo, no
cabe duda de que la agenda internacional para el desa-
rrollo ha influido notablemente en la modernizacién de
la CE. La presencia de compromisos internacionales
como los marcados por la agenda internacional de
eficacia de la ayuda o los Objetivos de Desarrollo inter-
nacionalmente acordados era incipiente en el Il PD y
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fue muy notoria en el Ill PD. Esta agenda ha ayudado a
definir e impulsar medidas que, por si misma, la CE no
habria asumido con la misma intensidad.

Por otro lado, la actual crisis econémica y financiera
internacional ha sido el factor contextual que méas peso
negativo ha tenido en la aplicacion del Il PD. Presente
desde el inicio mismo del periodo de vigencia del Il PD,
no se alcanzaron a vislumbrar con claridad sus efec-
tos en la fase de gestacién del Plan y estos han sido
iniscutibles durante los dltimos afos. Los recortes pre-
supuestarios y la ralentizacion en la aplicacién de
medidas decididos a mediados de 2010 contribuyeron,
como un elemento afadido, a posponer el necesario
refuerzo institucional y de capital humano que el Ill PD
sefiala como indispensables para su aplicacion.

En segundo lugar, es necesario considerar la mutua
interaccion entre las caracteristicas e inercias del sis-
tema de cooperacién y el Il PD como instrumento
“director de politicas” de este sistema. Por una parte,
el Il PD tiene un papel de orientador del conjunto de
instituciones y sus dreas de decision, proponiendo
lineas de actuacion para mejorar el sistema de coo-
peracion. Por otra parte, el Il PD se ve inevitable-
mente influenciado por las dindmicas de funciona-
miento y las inercias de dicho sistema, asi como por
la relacion de fuerzas y reparto de competencias en-
tre sus agentes.

En el equilibrio entre las inercias institucionales del
sistema de cooperacion y el respaldo politico y la capa-
cidad para implementar el [ll PD se encuentran muchas
de las claves a la hora de explicar como se ha ido pro-
duciendo el trénsito de una politica de cooperacion a
una politica de desarrollo en Espana.

4. Resultados del analisis
y hallazgos

Los resultados que figuran a continuacién representan
el cuerpo central del trabajo evaluativo. Recogen valo-
raciones fruto del andlisis de entrevistas, encuestas vy,
fundamentalmente, la revisiéon documental y posterior
sistematizacién de mas de 50 documentos relaciona-
dos con la CE y el ciclo de gestién del Il PD.



4.1. Sobre la concepcion y diseino del II| PD

a) La principal fortaleza del disefio del Ill PD es el

largo proceso de consultas que llevé a su redac-
cién final y permitié su aprobacién con un amplio
consenso entre todos los actores implicados. Todos
los actores principales del sistema de cooperacion
espanol estuvieron en el debate, pudieron expo-
ner su visiéon y hacer sus aportaciones. El Plan se
sometié al escrutinio del Consejo de Cooperacién
y fue aprobado por el Parlamento por unanimidad.
Las fuentes consultadas han coincidido en que el
[Il PD ha acertado en su apuesta por el consenso
politico (decisiones que den cabida al méximo de
actores); pero estuvo lejos de priorizar, seleccionar y

actual y forma parte de una preocupacion por la
calidad que sigue vigente.

d) A pesar de lo anteriormente sefialado, se valora

claramente el rigor técnico del Il PD. Ha sabido de-
tectar los ambitos de actuacion mas relevantes y el
modelo Idgico explicativo de los mismos, ofreciendo
una propuesta coherente e integrada con un enfo-
que sectorial. El [lIPD desarrolla toda una légica de
planificacién por resultados, completada en sendos
Marcos de resultados por ambitos estratégicos y
por sectores. Sin embargo la alta complejidad meto-
doldgica y lo prolijo de las medidas propuestas han
podido dificultar su comprension y utilidad como guia
practica para todos los actores.

4.2. Sobre las condiciones para la aplicacion
y gestion del |11 PD

concentrar en funcién de las capacidades existentes
y de nuestro valor afiadido de manera consensuada,
resultando un Plan excesivamente amplio en opcio-
nes sectoriales, geogréficas e instrumentales.

b) El lll Plan Director ha logrado integrar los estanda-

a) Los mecanismos disponibles encargados de la
adecuada gestién del Il PD no han sido suficientes.

res internacionales sobre eficacia de la ayuda en el
dia a dia de todo el sistema de cooperacion espafiol
y, lo que es mas dificil, traducir estos estandares
internacionales en productos y métodos especifi-
cos e innovadores, fundamentalmente en materia
de planificacién geogréfica (Marcos de Asociacion
Pais, MAP) y de ayuda multilateral (Acuerdos Marco
de Asociacién Estratégica con OMUDES).

c) A su vez, y como ocurre con cualquier instrumento

de planificacién, la aplicacién del Il PD ha puesto
de manifiesto la tensién entre las metas identifica-
das y los medios disponibles para alcanzarlas. En
las entrevistas realizadas con frecuencia el |ll PD
es calificado como un documento excesivamente
ambicioso y que adolece de un diagndstico de ca-
pacidades realista. Pero otra parte de las fuentes
recuerda la utilidad y pertinencia de un instrumento
cuya ambicién estarfa avalada por la apuesta politica
unanime de aprobar un Plan que representaba un
salto cualitativo en materia de eficacia y calidad de
la ayuda.

En cualquier caso el debate entre si las medidas
eran demasiado ambiciosas o si los medios y recur-
sos podrian haber sido mas y mejores se ha visto
desactivado por los efectos de la crisis econdémica
y las duras medidas de ajuste presupuestario. La
cuestion del capital humano antecede a la coyuntura

Alli donde se contaba con una unidad con compe-
tencias claramente atribuidas sobre una materia
(por ejemplo, DGPOLDE en materia de eficacia), la
responsabilidad ultima sobre las medidas de aplica-
cion del Il PD ha estado mas clara. Cuando no se
ha llegado a esta clara delimitacion competencial
formal y ejecutiva o esta responsabilidad estaba
repartida, las posibilidades de impulsar y coordinar
las medidas previstas entre el conjunto de actores
afectados han resultados sensiblemente menores.
Dicho esto, la mayoria de los ambitos estratégicos
no han sido asignados orgénica y funcionalmente a
unidades o grupos de trabajo especificos dentro del
sistema de cooperacion con las consiguientes dis-
torsiones. Ello ha llevado a que el seguimiento de la
implementacién del Il PD por ambitos estratégicos
que, con buen criterio incluyeron los PACI, apenas
haya tenido consecuencias en las decisiones de
gestion.

Por el contrario, cabe destacar como positiva la la-
bor de acompanamiento en la aplicacion del [[IPD
llevada a cabo por los érganos consultivos y de par-
ticipacion, en particular del Consejo de Cooperacion
y de la Comisién de Seguimiento PACI/PD.

b) Es preciso mejorar la articulacién entre los actores

centrales del sistema. La distancia relativa entre el
rol planificador y gestor de los actores centrales



del sistema (SECI, DGPOLDE y AECID) ha res-
tado, frecuentemente, coherencia y claridad a los
esfuerzos por impulsar las medidas. En tales cir-
cunstancias, frente a un plan de gran amplitud y
ambicién, no se ha generado un liderazgo claro que
permitiese orientar los esfuerzos en un contexto
restrictivo.

c) Un tercer elemento, que es a la vez causa y con-
secuencia de la realidad de aplicacion actual del
[Il PD es la problematica persistente en torno a las
capacidades del sistema. Del andlisis documental y
el proceso de entrevistas se infiere que no solo no
se da un volumen de recursos humanos suficiente
para afrontar la implementacién del I1IPD, sino que
ademas la organizacion de estos no ha resultado
adecuada.

4.3. Sobre la teoria del programa
implementada y primeros resultados

a) La evaluacion ha constatado una implementacion del
[Il PD muy dispar y no del todo integrada en los dis-
tintos ambitos estratégicos. Los principales cambios
en el quehacer de los agentes se han realizado en
los ambitos de eficacia, en particular en la asociacion
de actores sobre el terreno y la accién multilateral.
En el resto de ambitos, el avance ha sido menor y
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desigual. Entre ellos destacarian el de coherencia
de politicas para el desarrollo y la coordinacién de
actores. Por su parte, capacidades institucionales y
humanas, educacion para el desarrollo e innovacion,
investigacion y estudios sobre el desarrollo han sido,
a juicio de las fuentes consultadas, los ambitos con
menores medidas précticas y resultados.

Una posible justificacién del mayor avance en los
dos ambitos sefalados es que las medidas relativas
a la mejora de la eficacia y la accién multilateral,
orientadas a establecer fundamentalmente planifi-
caciones estratégicas, tenian un antecedente de
programacion sobre el que evolucionar en los Docu-
mentos de Estrategia Pais (DEP) y los Planes de
Actuacién Especial (PAE) del ciclo 2005-2008.
Por otro lado se trata de dos ambitos en los que la
rendicién de cuentas y el escrutinio internacional
constante suponen un incentivo que no han tenido
los demas ambitos estratégicos.

Otro elemento explicativo podria ser que no se tuvo
suficientemente en cuenta el diferente nivel del que
partian los ambitos de actuacion. Algunos contaban
ya con un cierto recorrido y con espacios para arti-
cular las medidas previstas en el lll PD (e]. coordi-
nacién y complementariedad). Otros se abordaban
formalmente por primera vez en 2009 (ej. investiga-
cién y estudios para el desarrollo).

Figura 2. Grado de implementacion de la teoria del programa
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Figura 3. Punto de partida y grado de implementaciéon por ambitos estratégicos
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b)

Segun arrojan los resultados de esta evaluacién, en
funcién de los ambitos estratégicos, los principales
cambios en el quehacer de los agentes han tenido
lugar en relacién a la asociacion sobre el terreno,
con los MAP vy la Programacién Operativa iniciada
por AECID. Estos avances han supuesto la mate-
rializacién practica de la agenda de eficacia en la
planificacién geogréafica. En el ambito multilateral,
los Marcos de Asociacion Estratégica (MAE) con
OMUDES han plasmado un primer cambio de enfo-
que hacia resultados, concentracion de recursos y
busqueda de acuerdos selectivos y estratégicos con
actores multilaterales clave como habia recomenda-
do a la CE el Comité de Ayuda al Desarrollo en su
Examen de Pares a Espafa en 2007.

En el resto de ambitos de actuacién, destaca el
importante paso dado en materia de coherencia
de politicas para el desarrollo con la largamente
demandada reforma del Fondo de Ayuda al De-
sarrollo (FAD) y su sustitucién por el Fondo para la
Promocién del Desarrollo (FONPRODE) y el Fondo
de Internacionalizacién de la Empresa (FIEM) y la
ordenacién de las responsabilidades y funciones
para la gestién del primero, competencia del MAEC.
Este nuevo instrumento permitira dotar de una
mayor coherencia y sentido estratégico a los ins-
trumentos de financiacién de la CE. Otros hitos han

c)

B Base en 2009 (para dmbito estratégico ya abordado en
anteriores PD)

Avance en implementacién de dmbitos estratégicos Il PD
(periodo 2009-2011)

Distancia por recorrer para una adecuada integracién con el
resto de ambitos estratégicos

sido la constitucién de la Comisién Delegada del
Gobierno y la red de puntos focales de la Comisidn
Interministerial de Coherencia de Politicas, que esta
llamada a incidir cada vez mas en el nivel de cohe-
rencia en materia de desarrollo del conjunto de la
AGE.

Se ha experimentado un grado de avance similar en
el ambito de coordinacién de actores, con la crea-
cion de la Conferencia Sectorial, la reactivacion de
los dérganos consultivos y de representacién y la
creacion de diversos grupos de trabajo. También se
ha dado un avance claro en la coordinaciéon con
ONGD y en el marco del Consejo de Cooperacion.
No obstante, esta pendiente una agenda de trabajo
estable y por objetivos que permita la consecucion
de acuerdos practicos en materia de coordinacion,
fundamentalmente con las CCAA y las EELL.

Los ambitos en los que menos se ha avanzado o
menos resultados previstos se han obtenido han
sido los relativos al fortalecimiento de capacidades
institucionales y humanas, educacién para el desa-
rrollo, e investigacion y estudios sobre el desarrollo.

— El fortalecimiento de capacidades instituciona-
les ha sido insuficientemente abordado durante
este ejercicio. En principio todo ejercicio de pla-
nificacién ha de considerar un equilibrio entre



objetivos y capacidades, sin embargo las fuentes
consultadas no identifican logros significativos o
un decidido apoyo al ambito de capacidades
acorde con los objetivos planteados en el Il PD,
ni en consecuencia resultados cualitativamente
determinantes en la implementacion de tal ambi-
to. Esto ha tenido una influencia sobre la puesta
en practica de las iniciativas del Ill PD dado su
caracter de soporte estructural de los restantes
ambitos estratégicos que le otorgaba la teoria del
programa del Plan.

— Ha habido pocos avances también en los ambitos
de Innovacion, investigacion y estudios para el
desarrollo, y en Educacion para el Desarrollo. En
el primer caso ha de tenerse en cuenta que se
trata de un ambito estratégico de nueva incorpo-
racion en el llIPD y que por ello estd retrasada en
relaciéon con otros ambitos. En el segundo caso
esta explicacién no es aplicable y el motivo del
retraso de aplicaciéon podria tener relaciéon con
la falta de asuncién real de la Educacion para el
Desarrollo como estrategia fundamental por la
CE. En ambos casos llama la atencién su falta de
integracién con el resto de ambitos estratégicos.

d) La teorfa del programa disefiada en el [lIPD es
adecuada, si bien su implementacion se ha apartado
de las previsiones iniciales por no haberse contado
inicialmente con los recursos humanos y capacida-
des institucionales apropiadas ni con un terreno de
coordinacion y complementariedad entre agentes
para conducir en la préctica las grandes medidas
nacionales. En algunos casos, la légica de la imple-
mentacién ha sido, en cierta manera, la inversa. Se
avanzé en ambitos estratégicos que inciden mas
directamente en el trabajo en el exterior, en parti-
cular hacia una asociacién eficaz sobre el terreno,
provocando un cierto efecto arrastre en algunos
de los restantes ambitos que deberfan estar garan-
tizados. Ejemplo de ello es la elaboracion de los
MAP, proceso en el que la necesaria constitucion de
equipos ampliados pais entre AECID y DGPOLDE
se enfrentd a las capacidades de gestién y coordi-
nacion reales de estas unidades.

e) Los efectos de esta evolucién desigual de unos am-
bitos estratégicos que deberian discurrir de manera
mas integrada pueden hacerse sentir en la calidad
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y continuidad de los principales procesos puestos
en marcha. También podria estar en riesgo su apro-
piacion por los principales agentes llamados a ges-
tionar estos procesos una vez superada la etapa de
planificacién y lanzamiento de medidas.

5. Conclusiones globales
y por ambitos estratégicos

5.1. Conclusiones globales

Conclusion 1. El'lll PD ha sido acertado en su dise-
fo al integrar los ambitos de actuacion. Esto visibiliza
la interdependencia entre los avances en unos ambitos
respecto de los logros en otros. Sin embargo este
macro ejercicio de planificacién estratégica resulta ex-
cesivamente complejo en su comprension, lo que ha
dificultado su aplicacion.

Conclusion 2. La definicion de resultados y des-
pliegue de medidas parece haber resultado no tanto
demasiado ambiciosa, sino dificil de estimar. A ello
ha contribuido que el IlIPD no pudiera incorporar un
presupuesto suficientemente desglosado y una defini-
cién en detalle de los recursos humanos e instituciona-
les existentes y necesarios.

Conclusion 3. El impulso politico que estuvo detras de
la gestacion de Il PD bajé de intensidad tras su apro-
bacion, lo que se reflejé en la fortaleza de la direccién
estratégica que requeria su adecuada implementacion.
Esto, unido a las dificultades de coordinacién entre
los departamentos competentes ha terminado, en la
practica, por retrasar la puesta en marcha de algunas
medidas o la obtencién de los productos planificados.

Conclusion 4. Detectada esta situacion, se ha realiza-
do un intento de priorizacién en los PACI 2010 y
2011. Se trataba de paliar por esta via la ausencia de
referencias en el Plan a un sistema de coordinacién y
seguimiento que permitiera a los érganos de direccién
revisar y ajustar las medidas y productos principales.

Conclusion 5. Se ha avanzado mucho més en los ambi-
tos estratégicos de Eficacia y Multilateralismo Eficaz
que en los demas.



Conclusion 6. Persiste una deficitaria cultura de ren-
dicion de cuentas y aprendizaje a pesar de que el
[Il PD fijé ambiciosos compromisos en materia de ges-
tién por resultados de desarrollo (GpRD), seguimiento
y evaluacion. Esto supone un limite claro a las posibili-
dades de retroalimentacién del sistema y de avance
hacia el logro de la eficacia del desarrollo, ya evidencia-
do en la evaluacion de la Implementacion de la
Declaracién de Paris por la CE!.

5.2. Conclusiones por ambitos estratégicos

Conclusion 7. El'lll PD y los instrumentos de planifica-
cién desarrollados a partir del mismo, muy en especial
los MAR han permitido asentar firmemente la doctrina
de la eficacia en los niveles tanto directivos como
técnicos.

Conclusion 8. En los dos primeros afos de implemen-
tacion del IlIPD se ha avanzado en el nivel de concen-
tracién sectorial, pais a pals, entre otras circunstancias
gracias a las indicaciones de la metodologia de estable-
cimiento de los MAP. No obstante, esta evolucién ha de
confirmarse en el medio plazo, cuando se haga efectiva
la voluntad de retirada de determinados sectores-pais,
como ha venido recomendando el CAD a la CE.

Conclusion 9. Los dos primeros anos de implementa-
cion del Il PD han supuesto un avance en el nivel de
concentracion geografica de la CE. Sin embargo,
esta labor de concentracion geografica de la AOD
espafola debe continuar e ir acompafnada de una va-
loracién a todos los niveles (politicos y técnicos) de de-
cisiones de mayor priorizacién. La futura revisién de las
prioridades puede tener su sustento en los criterios ex-
plicitados en el propio Plan (indicadores, ventaja com-
parativa, potencialidad, posible MAP, etc.)

Conclusion 10. En los Ultimos afios se ha avanzado
de manera positiva en la planificacion de la coope-
racion multilateral espafiola gracias a la aprobacion
y aplicacién de la Estrategia Multilateral y muy en
especial el estrechamiento de las relaciones con los
socios multilaterales estratégicos de Espafia mediante

la firma de Marcos de Asociacién Estratégica. Por otro
lado la aprobacién del nuevo mecanismo de financia-
ciéon multilateral, el FONPRODE, es considerada como
un paso crucial en el camino hacia una cooperacion
multilateral mas eficaz, concentrada, flexible, previsible
y estratégica, pero ahora se enfrenta al reto de dar
respuesta a todas estas expectativas. A pesar de estos
avances, resta impulsar un mayor grado de explici-
tacion, coordinacién y tecnicidad en los procesos de
toma de decisiones y los criterios que orientan este
proceso, que se traduce en la distribucion del presu-
puesto para cooperacion multilateral entre los distintos
socios internacionales clave.

Conclusion 11.Los MAE con OMUDES constituyen un
paso firme hacia la mejora de la selectividad y con-
centracion de la ayuda multilateral.

Conclusion 12. Se mantiene una indefinicion estruc-
tural de competencias en materia de accion multi-
lateral que dificulta tanto la toma de decisiones como
la gestion ordinaria de los asuntos.

Conclusion 13. El crecimiento exponencial de las con-
tribuciones multilaterales parece no haber estado
acompanado de los necesarios cambios y ajustes del
sistema de cooperacién espafol. Existe un desequi-
librio entre los recursos financieros en materia mul-
tilateral y el nivel de seguimiento, incidencia, didlogo
politico y gestién del conocimiento con los OMUDES
y en los principales foros multilaterales sobre de-
sarrollo.

Conclusion 14. La reforma del FAD puede enten-
derse, por demandada, como el principal avance en
materia de Coherencia de Politicas para el Desarrollo
de los ultimos afios. Al margen de este hito, también
se ha puesto en marcha la red de Puntos focales de
Coherencia de politicas que viene a fortalecer el rol
del grupo de trabajo sobre coherencia de politicas del
Consejo de Cooperacién.

Conclusion 15. Ha habido una mejora sustancial de
la coordinacion a nivel técnico entre Ministerios y

1 Finalizada en julio de 2011 y disponible para consulta en http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional/ Publicacionesydocumentacion/Documents/Informe_30_Evaluacion_DP_Cooperacion_

Espafola_Fase_2.pdf
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persiste una firme voluntad interdepartamental en cier-
tas areas de la AGE para seguir avanzando en la cohe-
rencia de politicas para el desarrollo (CPD). En especial
cabria destacar la inclusion de la agenda de desarrollo
dentro de las prioridades de departamentos con peso
especifico en el sistema de cooperacion (MITyC y MEH
por ejemplo). Sin embargo estos cambios y sinergias
generadas no han sido percibidos nitidamente por par-
te de todos los actores entrevistados.

Conclusion 16. Mas alla de la puesta en marcha de una
convocatoria de financiacion en materia de sensi-
bilizacion para ONGD por la AECID, el ambito de
Educacién para el Desarrollo (ED) no ha tenido el pa-
pel estratégico que le reservé el Il PD.

Conclusion 17. A pesar de contar con una Estrategia
de ED (2007) y de la alianza de ONGD que llevan
acumulando mucha experiencia y conocimiento en
esta materia, las medidas previstas en este ambito no
tuvieron un referente institucional en DGPOLDE vy
AECID que las liderase.

Conclusion 18. El &mbito estratégico de Innovacion,
Investigacion y Estudios para el desarrollo también se
ha visto afectado por la indefinicién sobre quién debe
responsabilizarse y liderar su puesta en marcha, lo
que ha dificultado la implementacién.

Conclusion 19. Se han dado recientes avances como
abrir una linea de financiacién especifica sobre
Innovacioén, Investigacién y Estudios en la Convocatoria
Abierta y Permanente de ayudas a actividades de
cooperacion y ayuda al desarrollo, la intensificacién
de las relaciones con el Ministerio de Ciencia e In-
novacién (MICINN), o la creacién de un Grupo de
Trabajo en el Consejo de Cooperacién. Medidas, to-
das ellas, que pretenden conformar una estructura
inicial de trabajo.

Conclusion 20. En relacién con el ambito de fortaleci-
miento de capacidades institucionales y humanas, cabe
sefalar que durante los dos primeros afnos de vigencia
del Il PD, este es el ambito que presenta un menor
avance en relacion con lo previsto y no ha sido posible
articular adecuadamente un esquema integrado de
capacidades y recursos.
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Conclusion 21. Si bien es cierto que se ha realizado
un esfuerzo por aumentar los recursos humanos, las
diversas fuentes coinciden en que no es suficiente
para garantizar niveles de calidad y eficacia a la altura
de los objetivos del PD y de los compromisos globales
de Espana como donante.

Conclusion 22.L.os nuevos érganos creados duran-
te el presente ejercicio, la Conferencia Sectorial y la
Comision Delegada, han permitido avanzar en mate-
ria de coordinacién e incluso coherencia de politicas.
No obstante, se requiere de un salto cualitativo que
posibilite una coordinacion real, traducida en acuer-
dos sobre prioridades, lineas de accién y formas de
trabajar.

Conclusion 23. Se han producido importantes avan-
ces en la coordinacién de actores de la CE en terre-
no. Estos avances parecen pivotar sobre los Grupos
Estables, vinculados al establecimiento de los MAP. Sin
embargo los niveles de mejora en la coordinacién son
diferentes entre los distintos paises en los que estd
presente la CE.

6. Recomendaciones globales
y por ambitos estratégicos

6.1. Recomendaciones globales

Recomendacion 1. Es necesario afrontar el periodo
final de vigencia del [lIPD desde una 6ptica selectiva,
determinando los ambitos prioritarios en los que es
indispensable avanzar, abordando la concentracion
sectorial y geografica, pero también multilateral
con decision y sin mayores dilaciones. Estas decisio-
nes deben ser debidamente concertadas a través de
los principales 6rganos consultivos y de participacion.
Este consenso puede sentar las bases sobre las que
abordar el disefio del IV Plan Director.

Recomendacion 2. En la definicion de prioridades,
no debe ademas abandonarse la senda de la agenda
y el debate internacionales que la actualizan, prestan-
do especial atencién al camino que se marca en el
IV Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda de
Busan, Corea del Sur, en noviembre de 2011 y a las
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recomendaciones de la Revisién de Pares del CAD a
Espafia 20112,

Recomendacion 3. El andlisis del disefio del Il PD deja
patente la necesidad de incorporar en los instrumentos
de planificacién de la CE un apartado destinado a ana-
lizar y anticipar los riesgos que sustentan la factibi-
lidad de las medidas, pero también un cuadro pre-
supuestario mas detallado, no solamente estimado por
sectores, grupos de paises prioritarios, sino también
por ambitos estratégicos y sus medidas mas significa-
tivas, ademas de identificar las unidades responsables
de su dinamizacion y articulacion.

Recomendacicon 4. La calidad de la ayuda ha sido y
sigue siendo un imperativo en un ciclo de crecimiento
de volumen de AOD. En un contexto de crisis, es
imprescindible seguir apostando por la calidad, la efica-
cia y transparencia y en definitiva por una mejora de la
rendiciéon de cuentas a la ciudadania. Esta debe ser
la prioridad de todos los actores de la CE. Esto exige
profundizar en los mecanismos de coordinacién entre
actores como la AECID y la DGPOLDE. A nivel técnico,
el Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad de la Ayuda
de la AECID y los “equipos ampliados pais” para los
MAP son una buena préctica a extender a otros niveles
de decision y ambitos de actuacién: entre otros, el mul-
tilateral o la aplicacion del Plan de Accion para la
Eficacia de la Ayuda.

Recomendacion 5. Es necesario un impulso politico-
directivo y técnico sostenido dirigido a profundizar en
la seleccién, concentracién y coherencia de lineas de
trabajo abiertas y asi consolidar los importantes avan-
ces alcanzados hasta la fecha. Algo especialmente
relevante en el actual contexto de crisis econémica.

Recomendacion 6. Seria conveniente facilitar esta
labor directiva y técnica con la creaciéon de grupos
de trabajo interinstitucionales ad hoc por ambito
estratégico con un aparato directivo claro, basado en
una asignacion de responsabilidades. Ello facilitaria el
seguimiento de la implementacion, pero ademas abriria
foros donde proponer dreas de mejora.

2En su fase final en el momento de redaccién de este informe.
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Recomendacion 7. Deberian redoblarse las medidas
para garantiza mayor retroalimentacion, rendicion
de cuentas y transparencia de las intervenciones,
algunas de ellas ya previstas en el Il PD y el Plan de
Accién para la Eficacia de la Ayuda. La CE tendria que
ultimar un sistema uniforme y compartido de infor-
macion, no solo de las caracteristicas de la AOD, sino
de la contribucién de sus operaciones a resultados
de desarrollo.

Recomendacion 8. Para gestionar estas iniciativas de
retroalimentacion y transparencia es imprescindible un
soporte institucional adecuado: 1. Una Divisién de
evaluacion de la DGPOLDE dotada de los recursos
necesarios, al nivel de sus socios del CAD, para abor-
dar las labores estratégicas en materia de evaluacion
que le han sido encomendadas; 2. Una unidad especi-
fica de evaluacién en la AECID, que trabaje en estre-
cha colaboracién y coordinada con la DGPOLDE; 3.
Grupo de evaluacién a modo de érgano de coordinacién
inter-institucional entre la AGE y la cooperacién des-
centralizada para una mayor eficiencia en los esfuerzos
(armonizar planes de trabajo, compartir informacion y
resultados, o realizar evaluaciones conjuntas).

Recomendacion 9. Seguir apostando por el planteamien-
to de calidad, eficacia y accién integrada entre ambitos
de trabajo que recoge la teoria del programa del Ill PD.
Con seguridad, trasciende lo que resta de ejecucién del
Il PD hasta 2012, por lo que durante la vigencia del
Plan conviene actuar de manera selectiva pero integral,
es decir, persiguiendo avances clave en todos los ambi-
tos, méas que grandes resultados de manera aislada.

6.2. Recomendaciones por ambitos
estratégicos

Recomendacion 10. Han de continuar desarrollandose
de manera plena, consensuada y coherente los @mbi-
tos de eficacia y multilateralismo, y sus produc-
tos principales (los MAP y los MAE), e integrarlos
en la Programacién Operativa iniciada por AECID.
Debe prestarse especial atencién a los mecanismos
que garanticen una gestion de calidad, un adecuado



seguimiento y el necesario aprendizaje a partir de la
rendicion de cuentas sobre su puesta en marcha y
aplicacion.

Recomendacion 11. Debe abordarse, cuanto antes, el
establecimiento o desarrollo, segln el caso, de la difu-
sién y formacion sobre las pautas para el seguimiento
y la evaluacion de los MAP y MAE para asegurar que
se incorporan plenamente en los procedimientos habi-
tuales de gestion, y reorientar recursos humanos y pro-
cedimientos de trabajo para hacer esta labor factible.

Recomendacion 12. Debe profundizarse en el pro-
ceso de concentracion geografica abordando sin
mayor dilacién un ejercicio de concentracion secto-
rial, siempre fruto del anélisis de las capacidades y
ventajas comparativas de la CE con carécter general
y por regiones, e idealmente acompanado de indicacio-
nes presupuestarias.

Recomendacion 13. Es imprescindible delimitar cla-
ramente las competencias de planificacion y di-
reccion estratégica de la cooperacion multilateral
frente al seguimiento de las contribuciones. Resultaria
de gran utilidad aclarar las competencias de la nueva
oficina del FONPRODE en relacién a la DGPOLDE.

Recomendacion 14. Ambas unidades deberian trabajar
conjuntamente en el disefio e implantacion de un sis-
tema adecuado de seguimiento y evaluacion de los
fondos multilaterales, que permita facilitar evidencias
de la obtencién por los socios multilaterales selecciona-
dos de resultados de desarrollo e informar adecuada-
mente el proceso de toma de decisiones, mejorando el
conocimiento y visibilizacion del trabajo multilateral.

Recomendacion 15. Siguiendo las recomendaciones
del CAD a Espafa, es necesario disefiar y aplicar un
sistema suficientemente articulado y planificado
de toma de decisiones sobre contribuciones mul-
tilaterales voluntarias de la CE, basado en un meca-
nismo de coordinacién institucionalizado. Un meca-
nismo que reuna a las unidades competentes y que
sustente sus propuestas de planificacién anual en las
fuentes de informacién adecuadas. En esta linea seré
clave el resultado que arroje la evaluacion intermedia
de la Estrategia Multilateral.
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Recomendacion 16. Debe avanzarse en la concen-
tracidon de la cooperacion multilateral esparnola en
un menor nimero de socios multilaterales, reduciendo
la fragmentacién de la AOD multilateral espafiola e
insistir en el esfuerzo por la previsibilidad de las con-
tribuciones, siempre basadas tanto en la capacidad de
ejecucion como en el desempefio de cada socio.

Recomendacion 17. A pesar de los pasos dados en
materia de coherencia de politicas, es indispensa-
ble seguir avanzando, fortaleciendo los mecanismos
establecidos para ello (Red de Puntos Focales, Unidad
de Coherencia de Politicas) y profundizando sobre las
dinamicas positivas establecidas.

Recomendacion 18. Fortalecer, por su valor estratégico, la
articulacion y sinergias entre la accion multilateral y
bilateral a nivel pais, como espacio clave de planificacion
sobre la base de la apropiacion nacional. En este campo la
oficina del FONPRODE deberia jugar un papel clave. Sin
embargo las expectativas generadas respecto a su papel
pueden verse frustradas ante los limitados recursos huma-
nos y capacidades de los que dispone en la actualidad.

Recomendacion 19. Es necesario fortalecer la Educa-
cion para el Desarrollo como ambito estratégico de ac-
tuacion.

Recomendacion 20. Fortalecer sustancialmente los
equipos responsables en DGPOLDE y AECID sobre
temas de Educaciéon para el Desarrollo resultara
indispensable para posibilitar la dinamizacion de este
ambito estratégico, que ademéas debe avanzar hacia
una necesaria coordinacién con los restantes actores
de la, desde CCAA y EELL, a ONGD.

Recomendacion 21. Establecer una primera articula-
cion departamental y las directrices que permitan po-
tenciar el ambito de Innovacion, investigacion vy
estudios para el desarrollo entre las instituciones
del sistema de cooperacién. ElI Grupo de Trabajo del
Consejo de Cooperacién deberia clarificar las priorida-
des para el final del ejercicio entre el abanico de medi-
das adelantadas por el Il PD.

Recomendacion 22. Respecto al &ambito de capacida-
des institucionales y humanas, con carécter general
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es necesario adecuar la gestién del conjunto del sis-
tema al nivel de recursos financieros a gestionar. Este
es un reto ineludible en una cooperacién que ha visto
aumentados sus recursos de forma ostensible durante
los dltimos afios y que esta llamada a mantener sus
compromisos internacionales en la medida se lo posi-
ble3 Es indispensable acompanar este esfuerzo con
la estructura humana e institucional adecuada, o de lo
contrario corremos el riesgo de ser ineficientes.

Recomendacion 23. Seria recomendable que el sis-
tema de cooperacién supiera integrar y articular las
capacidades de empresas e instituciones publicas y
semipublicas especializadas en ambitos de interés para
la agenda de desarrollo.

Recomendacion 24. En el ambito de coordinacion y
complementariedad de actores, se requiere consoli-
dar la participacion y el consenso como caracteristicas
intrinsecas de la politica de desarrollo.

Recomendacion 25. La CE, junto con las ONGD,
estd llamada a trabajar en la redefinicién del papel de
estas Ultimas en la politica de cooperacién al desa-
rrollo. Se considera imprescindible abordar la dificil
tarea de concentracién de esfuerzos por parte de las
ONGD para evitar una excesiva fragmentacién de su
labor que pueda actuar en detrimento de la eficacia
de la ayuda.

Recomenadacion 26. Es positivo seguir afrontando el
compromiso de coordinacion desde las unidades y
érganos de participacién en sede (uniendo a la coordi-
nacién, la coherencia de politicas), pero también desde
el terreno a través de los MAP.

Recomendacion 27. Ha de seguirse apostando por
los MAP como un ciclo de gestion integral.

Recomenaacion 28. Es importante seguir fortaleciendo
el Consejo de Cooperacion.

3 En esa linea ya se posicionaba el Consejo de Cooperacién en su informe de consulta del Il PD (3 de febrero de 2009): “Deben fortalecerse las capacida-
des humanas, institucionales y técnicas del sistema de cooperacién, particularmente de SECI-DGPOLDE. En especial, se invita a un esfuerzo renovado de
aumento y mejora de los recursos humanos y de los mecanismos de gestién y funcionamiento de los érganos implicados en la planificacién y en la gestién de

la ayuda”
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1 Introduccion

1.1. Contenido del informe
de evaluacion

El presente informe de evaluacion intermedia del Plan
Director de la CE 2009-2012 (Il PD) esta estructurado
en cuatro capitulos. En este capitulo 1 se describe el llI
PD con el fin de dar a conocer brevemente el objeto de la
evaluacion y situar el ambito de anélisis. Seguidamente,
se sefialan cudles han sido los objetivos del proceso
evaluativo y se describe el alcance y el planteamiento
del estudio, cuya metodologia se detalla en el Anexo I.
El primer capitulo se cierra con un apartado referido a
los limites de este ejercicio de evaluacion.

Antes de adentrarse en los resultados del estudio, en
el capitulo 2 son comentados los principales elementos
del contexto internacional y nacional que han podido
influir en la puesta en marcha de las medidas contem-
pladas en el lll PD. También se presentan las principa-
les caracteristicas del sistema de cooperacion espafiol
y cémo es valorado por las fuentes consultadas. Es un
capitulo preliminar que ayuda a entender en qué con-
texto evoluciond el Il PD y a qué inercias y dinamicas
del sistema de cooperacién se enfrentaban sus pro-
puestas de cambio de modelo mas importantes.

Tras estas consideraciones previas, en el capitulo 3 se
presentan los resultados de la evaluaciéon en términos
de cambios producidos y dreas de mejora detectadas
durante los dos primeros afios de vigencia del Il PD.
Para ayudar a comprender los factores explicativos de
tales cambios, en la medida de lo posible el anélisis se
realiza sopesando primero cémo habia sido disefiado
el lll PD y cada ambito de actuacion, los principales
procesos e hitos que los harian posible, para finalmente
tener mas elementos de juicio con los que interpretar los

resultados y avances identificados. Este capitulo ha sido
dividido en dos apartados. Uno de cambios y avances de
carécter general (apartado 3.1.), al que le sigue el foco
principal del estudio: una valoracién de cada uno de los
siete dmbitos estratégicos del Ill PD (apartado 3.2.).

El capitulo 4 presenta las conclusiones finales sobre
la base del conjunto de evidencias obtenidas, y sirve
de sintesis de las principales valoraciones del capitulo
anterior. De manera semejante, son presentadas con-
clusiones de cardcter general y conclusiones por cada
ambito estratégico.

El capitulo 5 recoge las recomendaciones de la eva-
luacion y estd centrado en los principales retos en el
marco de lo que resta de implementacion del [l PD,
pero también de futuros ciclos de planificacion.

En los anexos a este informe se presenta parte de la
documentacion generada durante el proceso evaluativo.
A propésito del disefio de la evaluacion, se adjunta el
marco tedrico y metodoldgico y la matriz de evaluacion.
Acerca del estudio de gabinete y trabajo de campo, se
acompana el informe con un listado de la documenta-
cién consultada, el mapa de actores consultados, y el
modelo de cuestionarios y entrevistas. Finalmente, se
adjunta la ficha CAD de resumen de la evaluacion.

1.2. El objeto de evaluacion: el Plan
Director de la Cooperacion Espaiiola
(2009-2012)

Con el Plan Director 2009-2012 se inicia un periodo
en el que la CE formalizaba su compromiso de contri-
buir al logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
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(ODM), al tiempo que afrontaba distintos retos internos
y externos de gran calado.

El'lll PD parte de enfoques y principios para abordar
la problematica de la pobreza que son cruciales para
interpretar y desarrollar el contenido del [l PD: la
concepcion del desarrollo como derecho, de manera
que la lucha contra la pobreza es la lucha por el pleno
ejercicio de derechos.

— Una contribucion coherente del resto de politicas
publicas a estos mismos objetivos.

— Defender el compromiso de la lucha contra
la pobreza en los foros internacionales, para
que sea también un compromiso sostenido
en la comunidad internacional, y en la asocia-
cion del Estado espafol con los organismos
internacionales con quienes se comparte esta
vision.

Tabla 1. Enfoques y principios de una politica para el Desarrollo Humano

Politica para el desarrollo humano

Enfoques

Principios

1. Enfoque de Desarrollo Humano y de las Capacidades Humanas
2. Enfoque Basado en Derechos
3. Enfoque de Desarrollo Sostenible
4. Enfoque participativo y empoderamiento
5. Enfoque de Género en Desarrollo (GED)
6. Enfoque de proceso
7. Eficacia en el desarrollo, mas allé de eficacia de la ayuda
8. Desarrollo endégeno y apoyo a politicas publicas
9. Una asociacién para el desarrollo
10. Una politica integral para el desarrollo internacional para mejorar
las condiciones de vida de las personas

El ser humano en el centro

El desarrollo como pleno ejercicio de todos los derechos humanos.
Los derechos presentes y futuros

Cambiar las relaciones de poder

Igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres

El desarrollo como proceso de aprendizaje

Fuente: Elaboracion propia. Plan Director 2009-2012 de la CE.

El reconocimiento de la pobreza como causa y como
efecto de la negacién de los derechos fundamenta-
les, reconocidos en la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos, obliga a buscar vias para el didlo-
go y la concertacion y a una decidida accién cooperati-
va a escala internacional. En este marco es esencial el
papel de la ayuda al desarrollo. De ahi que el principal
mensaje del Il PD fuese su compromiso con la lucha
contra la pobreza, con todos los medios al alcance del
conjunto de politicas publicas.

El'lll PD se concibié ademas como el plan de la calidad
y eficacia de la CE. Una apuesta que suponia la plena
adaptacion de la CE alos requerimientos de la Declaracién
de Paris (DP), la Agenda para la Accién de Accra (AAA)
y el Cédigo de Conducta de la Unién Europea (UE).

Resultado de tales intenciones, el lll PD persigue:
— Conformar una politica de cooperacién y dotarla
de la mayor eficacia posible y de los medios y

capacidades adecuadas.
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— Informar, formar y comprometer a la ciudadania
en esta misma causa.

— Poner las capacidades investigadoras al servicio
del desarrollo.

En consecuencia, el lll PD identifica siete ambitos
estratégicos para desplegar una politica para el desa-
rrollo integral:

1. La asociacién sobre el terreno: una ayuda eficaz
y de calidad.

. La accion multilateral.

La coherencia de politicas para el desarrollo.

La educacion para el desarrollo.

. La investigacion para y sobre el desarrollo.

La coordinacién entre los agentes de la CE.

La dotacién de capacidades humanas e institu-

cionales.

NoO oA WN

El'lll PD entiende por ambito estratégico de la politica
para el desarrollo “el espacio institucional en el que
se despliegan las politicas, se toman las decisiones



y se producen los cambios que tienen efectos sobre
el desarrollo y la reduccién de la pobreza, directa o
indirectamente, de forma que cubren las condiciones
necesarias y suficientes para disponer de una politica
para el desarrollo integrada”

De acuerdo al Ill PD, 1a I6gica que sustenta la politica
integral de desarrollo de Espafia es que la conjuncién de
la accién sdlidamente articulada, simultdnea y coordinada
en estos siete ambitos estratégicos, y en cada sector,

1. Introduccién

maximiza la posibilidad de contribuir a conseguir resulta-
dos globales de desarrollo, como los ODM (Objetivos de
Desarrollo del Milenio) y el resto de metas internaciona-
les de desarrollo suscritas por Espafia” (ver figura 4).

Los siete planes de accidn especificos, cuyos marcos
de resultados se adelantan con el lll PD (ver tabla 2),
son de especial interés para sentar las bases del segui-
miento y evaluacién de los elementos programaticos
que este propone.

Figura 4. Ambitos estratégicos, objetivos y planes de accién del 111 PD

PLAN DE ACCION PARA UNA AYUDA EFICAZ

OBJETIVO: una ayuda eficaz y de calidad

PLAN DE ACCION PARA UN
MULTILATERALISMO ACTIVO Y EFICAZ

OBJETIVO: posiciones coherentes para el desarrollo
en foros internacionales y asociacién con OMUDES

OBJETIVO: Consolidada
para D, EsD

PLAN DE ACCION
PARA LA I>D y EsD

Y COMPLEMENTARIEDAD

PLAN DE ACCION PARA EL

PLAN DEACCION
PARA LA COHERENCIA DE POLITICAS

OBJETIVO: politicas coherentes para el desarrollo

OBJETIVO: ciudadania formada,
informada y comprometida

PLAN DE ACCION
PARA LA EDUCACION
PARA EL DESARROLLO

DIALOGO, COORDINACION

OBJETIVO: politicas de consenso ejecutada
de forma coordinada

PLAN DE ACCION PARA EL FORTALECIMIENTO
INSTITUCIONAL Y EL CAPITAL HUMANO

OBJETIVO: estructura organizacional adecuada
y capital humano estable, motivado y reconocido

Fuente: Plan Director 2009-2012 de la CE.
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Tabla 2. Ambitos estratégicos y planes de accién sefialados en el 11l PD

Ambito estratégico

Plan de accion

1. La asociacion en el terreno

Plan de accién para una ayuda eficaz y de calidad

2. Los foros y organismos multilaterales

Plan de accién para un multilateralismo activo y eficaz

3. El espacio de politicas en el Estado espafiol con impacto en los paises socios

Plan de accién para la Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD)

4. Una ciudadanfa informada, formada y comprometida

Plan de accién para la Educacién para el Desarrollo (EpD)

5. Una base de investigacién en desarrollo que sustente la politica de desarrollo y
las ventajas comparativas estratégicas de la CE

Plan de accién para la Investigacién y Estudios para el Desarrollo

6. Una estructura institucional eficiente y eficaz asi como unos recursos humanos
bien formados, comprometidos, con perspectivas laborables adecuadamente
estables e incentivadas

Plan de accién para el Fortalecimiento Institucional y el Capital
Humano

7. Una coordinacién y complementariedad efectiva de los actores de la CE
para una accion eficaz basada en una sélida participacion social en el disefio y

Plan de accién para el didlogo, coordinacién y complementariedad
entre agentes de la CE

ejecucion de la politica publica

Fuente: Elaboracion propia. Plan Director 2009-2012 de la CE.

El'lll PD entiende por Plan de Accion para los ambitos
estratégicos “un instrumento de gestion para conseguir
resultados en cada uno de los ambitos especificos;
consta de los Resultados que se esperan obtener, ac-
tuaciones y medidas a tomar, metas e indicadores para
el seguimiento (todo ello reflejado en el propio Plan
Director en un Marco de Resultados), a los que hay que
anadir: asignacion de recursos humanos y econémicos,
programacion temporal de acciones y actividades, y
contenidos especificos derivados de las prioridades
sectoriales a desarrollar en cada dmbito’

Respecto a los contenidos tematicos' de la Politica
de desarrollo, el lll PD consolida las grandes apuestas
del ciclo anterior, como son los servicios sociales basi-
cos (educacién, salud y agua y saneamiento), género
en desarrollo, gobernabilidad democratica o cultura
y desarrollo, y da un impulso renovado a prioridades
emergentes como el desarrollo rural y la lucha contra el
hambre, el medio ambiente y la lucha contra el cambio
climatico, la participacion del sector privado y el tra-
bajo decente para generar un patrén de crecimiento

1 En detalle, los contenidos teméticos son:

inclusivo o la consideracion de una politica coherente
de migracion y desarrollo.

Respecto a los actores, el Il PD hace referencia, en pri-
mer lugar, a los actores en los paises socios, sefialando,
seguidamente, alas Cortes Generales, la Administracién
General del Estado (AGE), la Cooperacién Oficial
Descentralizada, las ONGD, los sindicatos, el sector
empresarial y las universidades, entre otros.

En definitiva, si en el ciclo anterior (Il Plan Director 2005-
2008) la politica de cooperacién pasé a formar parte
importante de la politica exterior, en el ciclo 2009-2012
el reto era convertir los resultados de desarrollo, y los
ODM especialmente, en uno de los referentes principa-
les de la politica de gobierno, una politica que trascienda
la de cooperacién para convertirse en una politica inte-
gral para el desarrollo comuin y compartida, que sea sefia
de identidad de Espafia en la esfera internacional.

Este planteamiento que apuesta decididamente por el
cumplimiento de los ODM, reconoce que los agentes

— Prioridades horizontales: Inclusién social y lucha contra la pobreza. Promocién de los derechos humanos y gobernabilidad democrética. Género en desa-

rrollo. Sostenibilidad ambiental. Respeto a la diversidad cultural.

— Prioridades sectoriales: Gobernabilidad democrética. Desarrollo rural y lucha contra el hambre. Servicios sociales bésicos: Educacién. Servicios sociales
bésicos: Salud. Servicios sociales bésicos: Agua y saneamiento. Crecimiento econdmico para la reduccién de la pobreza. Sostenibilidad ambiental, lucha
contra el cambio climético y hébitat. Ciencia, Tecnologia e Innovacién para el Desarrollo Humano. Cultura y desarrollo. Género en Desarrollo. Migracién y

desarrollo. Construccién de la Paz.

— Politicas para el desarrollo de la infancia y juventud, pueblos indigenas y poblacién afrodescendiente.
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que componen la CE también tienen que cambiar las
formas de actuar, sus culturas organizativas y el modo
de hacer politicas de desarrollo.

1.3. Propoésito y alcance
de la evaluacion

El propédsito de la evaluacién intermedia del Il PD es
actualizar y mejorar la implementacion del Il PD en lo
que resta de ciclo hasta finales de 2012. Esta finalidad
se concreta en los siguientes objetivos:

— Comprender y explicar el proceso de implementa-
cion del Il PD atendiendo a su disefo inicial, desde
el cual analizar: estado y grado de avance, factores
criticos y obstaculizadores, procesos clave, puntos
débiles y cambios internos de comportamiento.

— Elaborar recomendaciones estratégicas y sistemati-
zar las lecciones aprendidas.

Al ser intermedia e interna, la utilidad esta orientada
mas al aprendizaje que a la rendicion de cuentas; mas
a comprender y a mejorar que a valorar de forma global
su eficacia o su pertinencia. Detrds de la explicacion y
comprension de como ha sido implementado el Il PD

1. Introduccién

y de la propuesta de cémo se puede mejorar esta imple-
mentacion estaban las siguientes preguntas motrices:
¢Qué componentes de los procesos estratégicos del Il
PD se han implementado y funcionan, y cudles no? ¢Qué
cambios y avances se han producido? ¢For qué?

Conviene recordar que la estructura del Il PD contem-
pla dos objetivos especificos, uno referido a impacto
externo y otro a cambios internos:

— Un conjunto de objetivos, lineamientos y acciones de
las politica de desarrollo y de prioridades sectoriales
y horizontales que, a partir de la implementacion de
los siete ambitos estratégicos, se materializaran con
el fin de lograr que “las posibilidades de alcanzar los
ODM en plazo se hayan incrementado apreciable-
mente respecto a 2008, por lo que se mantienen
en vigor las metas de la agenda del milenio” (efecto
esperado externo).

— Una cadena de cambios internos articulados a partir
de siete ambitos estratégicos con el fin de lograr
en 2012 “una politica de desarrollo, mas integral
y coherente, sostenible a largo plazo, mas eficaz y
de mayor calidad, basada en el consenso entre sus
actores y el apoyo de la ciudadania” (efecto espera-
do interno).

Figura 5. Estrategia de la Politica para el Desarrollo espaiiola

OBIETIVOS, LINEAMIENTOS Y ACCIONES DE LAS POLITICAS DE DESARROLLO

PRIORIDADES SECTORIALES Y HORIZONTALES

EFECTO ESPERADO
Las posibilidades de

ASOCIACION SOBRE EL TERRENO

Plan de accién para una ayuda eficaz

ACCION MULTILATERAL

0,7% de
la RNB J\

Plan de accién para multilateralismo activo y eficaz milenio.

alcanzar los COM en plazo ODM 2015
se han incrementado
apreciablemente respecto
a 2008, por lo que se
mantienen en vigor las -V
metas de la agenda del IMPACTO
ESPERADO
Se ha

Plan de accién para la CPD

POLITICAS FAVORABLES AL DESARROLLO

contribuido a
un progreso

en 2012 [

sustancial hacial

<

Plan de accién para la CPD

CIUDADANIA FORMADA Y COMPROMETIDA

EFECTO ESPERADO el desarrollo
Se dispone en 2012 de humano y
una politica para el sostenible, la

CONOCIMIENTO PARA EL DESARROLLO
Plan de accién para la lyD y EsO y KH

erradicacion
de la pobreza

desarrollo mas integral
y coherente, sostenible

17

a largo plazo, mas eficaz y el pleno

COORDINACION, DELIBERACION Y CONSENSO |

Plan de accién para el didlogo, coordinacién y complementariedad

y de mayor calidad,
basada en el consenso
entre sus actores y el

ejercicio de
los derechos

Z

CAPACIDADES INSTITUCIONALES Y HUMANAS
Plan de Accién para las reformas institucionales y el KH

apoyo de la ciudadania

<

Fuente: Il Plan Director de la CE 2009-2012.
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Partiendo de esta estructura general (ver figura 5), la
presente evaluacion intermedia ha puesto su atencién
en el segundo de los objetivos. Dejando fuera del ana-
lisis la politica sectorial desplegada y sus efectos en el
terreno —algo que excede un ejercicio de estas caracte-
risticas—, la evaluacion se ha focalizado en la compren-
sion de los principales cambios de caracter interno que
deberian ayudar a configurar una politica de desarrollo
en los términos en que esta es definida en el objetivo
anterior. Esto implica, consecuentemente, el andlisis
de los citados émbitos estratégicos. La justificacion de
esta decision viene marcada por la propia definicién y
concepcion de los ambitos estratégicos en el vigente
Plan Director. El caracter que se le otorga a estos es el
de “rendir cuentas sobre a) los contenidos de politica
que se despliegan en cada uno de estos espacios; b)
los cambios organizacionales, institucionales y legales
necesarios para su adecuada configuracion.’

Por lo tanto, el alcance de esta evaluacion pivotara
sobre cémo el lll PD ha abordado en la préactica el
despliegue de los siete ambitos estratégicos, tanto de
manera individual, como su integraciéon como conjunto
articulado que pretendia propiciar la transicién de una
politica de cooperacion a una politica de desarrollo.

Por su parte, corresponderia a la evaluacién final del
[ll Plan Director un balance global de todo el ciclo.
Abarcarfa no solo la cuestién de los dmbitos estratégi-
cos y su efectiva incardinacién para lograr los resulta-
dos previstos en términos de politica de desarrollo, sino
también el resto de compromisos recogidos en el Plan
referidos a politicas sectoriales y transversales, y que
escapan al alcance de esta evaluacion intermedia.

Este proceso evaluativo ha considerado otros impor-
tantes procesos y productos de la CE recientemente
terminados o todavia en marcha, tales como la revi-
sién de pares del CAD de la OCDE, el Plan Anual de
Cooperacion Internacional 2011, la evaluacion de la
implementacién de la Declaracién de Paris por la CE, el
segundo Contrato de gestién de la AECID, el estable-
cimiento de los MAP y de los Acuerdos de asociacion
estratégica con organismos multilaterales de desarrollo.

Independientemente de que la audiencia a la que se
dirige esta evaluacion intermedia es méas amplia, los
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principales actores destinatarios del presente informe,
como destinatarios de la consideracion de las reco-
mendaciones, son la Secretaria de Estado de Coo-
peracién Internacional (SECI), la Direccién General de
Planificacion y Evaluacién de Politicas para el Desarrollo
(DGPOLDE) y la Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (AECID), organismos
todos pertenecientes al Ministerio de Asuntos Exteriores
y de Cooperacién (MAEC).

1.4. Propuesta metodolégica

La evaluacion se ha estructurado en cuatro grandes
fases entre los meses de diciembre de 2010 y sep-
tiembre de 2011: elaboracion de términos de referen-
cia, estudio de gabinete, trabajo de campo y elabora-
cion del informe final.

La elaboracién de los términos de referencia (de di-
ciembre de 2010 a febrero de 2011) supuso analizar
la evaluabilidad del Il PD y ajustar el mandato de eva-
luacion a los tiempos y técnicas posibles, determinando
el alcance del ejercicio y priorizando las preguntas de
evaluacion.

El disefio y estudio de gabinete (de febrero a abril)
consistié en la operacionalizacion de las preguntas en
una matriz de evaluacién y el inicio de la revision biblio-
gréfica, elemento clave de la evaluacion, por cuanto el
resto de técnicas evaluativas han servido para comple-
tar los vacios de informacién existentes.

El trabajo de campo (mayo a junio) abarcé entrevistas y
encuestas con actores clave, ademas de la finalizacién
de la revision bibliogréafica. Asimismo, se comenzé a
sistematizar la informacién recogida.

Por dltimo, la elaboracién del informe final (desde junio
hasta septiembre) conllevd la finalizacién de la sistema-
tizacién y andlisis de la informacién recogida, asi como
su interpretacion, para la elaboracién de un informe pre-
liminar que dio paso al presente informe final.

Respecto a su tipologia, se trata de una evaluacion in-
terna e intermedia, disefiada e implementada por la Di-
visién de Evaluacién de la DGPOLDE, y que ha contado



con apoyo externo en la fase de trabajo de campo y en
el andlisis de los resultados.

El planteamiento metodoldgico descansa en la evalua-
cién basada en la teorfa de programa2 Se ha buscado
asf una comprensién previa del modelo de cambio que
propone el lll PD para la politica de desarrollo, de tal
manera que el andlisis posterior de sus dos primeros
anos de ejecucion permitieran valorar si el [Il PD se ha
venido implementando como estaba previsto y qué
elementos favorecian o dificultaban sus légicas de
cambio. Con ello, més alla de dar valoraciones sobre la
eficacia, eficiencia o impacto se ha buscado compren-
der las cadenas o secuencias causales de la imple-
mentacién y saber por qué han ocurrido las cosas. Esto
permite llegar a una propuesta de recomendaciones
enfocadas y concretas que atafien al Plan Director en
su esencia: la mejora en la politica de cooperacién y su
efecto en la lucha contra la pobreza. En el Anexo | se
presenta informacién detallada sobre la metodologia.

En el Anexo Il se encuentra la matriz de evaluacion con
las preguntas evaluativas principales. El trabajo de campo
y andlisis se realizaron con ayuda de una asistencia
externa. Durante el trabajo de campo se realizaron 37
entrevistas a responsables de SECI (1), DGPOLDE (13),
AECID (12), miembros del Consejo de Cooperacion (2),
Ministerio de Economia y Hacienda (4) y Ministerio de
Industria, Comercio y Turismo (3). Ademés, se ha remitido
un cuestionario por via telemética a 43 Oficinas Técnicas
de Cooperacién en terreno de las que se obtuvo un 70%
de tasa de respuesta, las 17 Comunidades Auténomas,
con un 53% de respuesta y las 20 Entidades Locales
con mayor volumen de AOD, de los que se han obtenido
un 30% de respuestas (Anexo V).

1.5. Limites de la evaluacion

Ala hora de identificar los limites del proceso evaluativo
interno del Il PD, debemos considerar en primer lugar
la complejidad y amplitud del objeto de evaluacién y

1. Introduccién

su cardcter estratégico. Esto supuso la necesidad de
encontrar un equilibrio entre la profundidad y la cober-
tura de andlisis.

Dentro de los limites del ejercicio es importante acla-
rar que, de cara al andlisis valorativo de los ambitos
estratégicos, la evaluacion no ha descansado en un
chequeo de sus marcos de resultados correspondien-
tes, y que figuraban anejos al Ill PD. Los principales
hitos alli previstos son considerados a lo largo de esta
evaluacion en los apartados dedicados a analizar cada
ambito estratégico y se han configurado como medios
que facilitan el andlisis interpretativo y valorativo de los
ambitos estratégicos. Por el contrario, la opcién de cen-
trar la evaluacién en estimar los logros y déficits para
valorar el cumplimiento de las medidas y productos
previstos en cada marco de resultados ha sido des-
cartada por dos motivos. En primer lugar, orientaria las
conclusiones hacia una rendicién de cuentas simplifi-
cada que poco aportaria en relacién a los factores que
estan detrds de tales logros o déficits de cumplimiento.
En segundo lugar, el andlisis de evaluabilidad realizado
desaconsejo tal ejercicio en términos de calidad de la
formulacién (como veremos mas adelante), complicado
ademas por la reubicacion temporal de los compromi-
sos reflejados que, en la préctica, han ido acomodan-
dose afio a afio en los sucesivos PACI.

En segundo lugar, dado el marco temporal ajustado
para realizar la evaluacién ha sido necesario plantear
unos objetivos realistas en cuanto a lo que se podia
lograr y, sobre todo, en relaciéon con las posibilidades
reales de lograr la implicacion de los diferentes actores.
En este sentido, no se han podido crear las estructuras
y espacios de participacion en los que se hubieran visto
implicados los distintos actores de la CE. Finalmente,
los procesos de trabajo de campo, interpretacion y ela-
boracion del informe han supuesto mas tiempo de lo
inicialmente previsto.

En tercer lugar, la evaluacion ha tenido un caracter emi-
nentemente interno, si bien ha contado con el valioso

2 El término “teoria del programa” esté relacionado con la descripcién de la secuencia de eventos que generan cambios y las condiciones en las que estos se
producen. Entre otras maneras, la teoria del programa puede representarse mediante modelos teéricos, modelos légicos o cadenas de resultados, como esque-
mas que ayudan a entender y examinar los eventos, condiciones y suposiciones necesarias para que el cambio pretendido se produzca. Explicitar tal teoria de

programa ayuda a formular las preguntas de la evaluacion.
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apoyo de una asistencia técnica externa. Se considero,
al igual que para la evaluacién final del Plan Director de
la CE 2005-2008 (Il PD), que este modelo mixto sirve
para enriquecer el anélisis y la objetividad del proceso.
En cuarto lugar, esta evaluacién se ha centrado en reca-
bar fundamentalmente datos y opiniones dentro del sis-
tema MAEC y del resto de la AGE (revisién documental
y entrevistas), y en menor medida de la cooperacion des-
centralizada y de las ONGD (cuestionario telemético).
Esta y otras razones hacen que la mayor parte de las
conclusiones y recomendaciones del informe deban

34

ser tomadas desde la perspectiva de la AGE, en parti-
cular, SECI, DGPOLDE y AECID.

Una dltima limitante ha sido la disponibilidad y acceso a
la informacién, dada la complejidad del objeto y la mul-
tiplicidad de actores que abarca. Asimismo, el objeto de
estudio no disponia de un sistema de seguimiento y de
informacién asociado —mas alla de los informes PACI
Seguimiento—, lo que ha supuesto utilizar técnicas
que posibilitaran llegar a evidencias con informacién
alternativa.
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2 Consideraciones previas

El disefio y desarrollo de este Plan Director 2009-
2012 no puede comprenderse de forma aislada sino
dentro de la evolucién del contexto' internacional y
nacional, y como parte de la esfructura? del sistema
de cooperacion. Lo mas destacado de ambos espa-
cios es3: la agenda internacional para el desarrollo, el
impacto de la crisis econémica y financiera internacio-
nal en el conjunto de las politicas de la AGE espafiola
y, en particular, en las de cooperacion; y las inercias y
particularidades del sistema de la CE. Presentar los
resultados del andlisis del Ill PD requiere una conside-
racion previa de tales factores por su influencia en los
avances y areas de mejora del Il PD.

2.1. La agenda internacional
para el desarrollo

Que duda cabe que la presencia de los principales com-
promisos internacionales en materia de cooperacion al
desarrollo es notoria en las medidas previstas en el lll
PD. La firma de la Declaracién de Paris en 2005 se
produce durante el su segundo ano de vigencia del Il
PD 2004-2008. No obstante, la adaptacién practica
al terreno de la agenda de eficacia ya fue inicialmente
capitalizada a través de la metodologia de elaboracion
de los DEP/PAE, que ya recogia tales compromisos en
términos de alineacién, ventaja comparativa, armoniza-
cion, etcétera.

Pero es sin duda en el lll PD donde se deja sentir con
mayor claridad la influencia, no solo de la agenda de efica-
cia (Parfs y Accra), sino del compendio de directrices que
emanaron del Consenso Europeo y la agenda internacio-
nal de desarrollo. En la practica, el seguimiento y rendicion
de cuentas en el seno del CAD y en los distintos Foros de
Allto Nivel celebrados han servido, segun gran parte de las
fuentes consultadas, como acicate externo para la movi-
lizacién de iniciativas en el escenario espafol, como es el
caso del Plan de Ayuda para la Eficacia de la Ayuda.

Como veremos, tal influencia del marco internacional
ha incidido de manera indirecta en un mayor desarrollo
de las medidas previstas en sus ambitos estratégicos
afines, sobre todo en materia de eficacia de la ayuda
(no solo en la traslacién préctica de los compromisos
de la Declaracion de Paris a la actuacién en el terreno,
sino también en términos de concentracion sectorial,
por ejemplo). También la escena internacional ha poten-
ciada, de alguna manera, el impulsado hacia una mayor
coherencia de actuacién en el exterior de la CE.

2.2. El impacto de la crisis financiera
internacional

No cabe duda de que la crisis econémica y financiera
internacional ha sido el elemento de contexto que ha
tenido consecuencias mas evidentes en la politica de

1 Por contexto entendemos el marco politico, econémico, social y ambiental global, nacional e internacional.

2 Por estructura entendemos tanto recursos (humanos, materiales, infraestructura, tecnoldgicos y financieros), como elementos institucionales y organizativos
(administracion y organizacion estratégica, operativa, relaciones entre unidades y agentes, gestién del conocimiento, rendicién de cuentas). El disefio del I1l PD
considerd estos elementos en el ambito estratégico de capacidades institucionales y humanas.

3 En ninglin caso estos factores agotan la totalidad. Han sido seleccionados aquellos que con mayor recurrencia aparecen en el discurso de los informantes

consultados.
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desarrollo. Presente desde el inicio mismo del Il
PD, sus efectos no se alcanzaron a vislumbrar con
claridad ni en los momentos previos de gestacién del
[II"'PD4, ni tan siquiera en los primeros momentos de
implementacién y, sin embargo estos efectos no han
hecho sino verse incrementados hasta la fecha.

A este respecto, sintetizando de forma global los dis-
cursos y datos recogidos durante el trabajo de campo
acerca de la influencia de esta situacién sobre el |1l PD,
podriamos decir que:

— EI MAEC se ha visto obligado a un recorte en el
flujo de fondos dirigidos a la cooperacién, con
una disminucién sustantiva en el campo multila-
teral, asi como a realizar una mayor reflexién en
torno a los criterios de eficacia, calidad y mejora
de los procesos de gestion.

— La propia crisis esta empujando al conjunto de
donantes a replantearse la agenda internacional
de desarrollo en el marco de continuidad de los
ODM y la Agenda de Eficacia.

— Queda patente que existe un didlogo abierto so-
bre el papel de la cooperacion al desarrollo en la
agenda del gobierno. Mientras parte de los en-
cuestados consideran que la cooperacion al de-
sarrollo ha perdido importancia dentro del orden
de prioridades de la agenda del gobierno, otros
entienden que a lo largo de los dltimos anos y
gracias a la reforma de la cooperacién, la politica
de cooperacion al desarrollo ha adquirido carta
de naturaleza dentro de las politicas de Estado,
incrementando su influencia sobre la agenda
de otros departamentos ministeriales (MARM,
MICyT, etc.)

Sea de una forma o de la otra lo cierto es que se
percibe como un reto de gran envergadura el alcanzar
los objetivos de AOD sobre la RNB acordados a nivel
europeo e internacional en los préximos anos.

2.3. El sistema de la Cooperacioén
Espaiola

La CE se caracteriza por la interaccién de una multipli-
cidad de actores con experiencia, trayectoria, intereses
y formas distintas de hacer —y hasta de entender— el
sistema de cooperacion espafiol. El lIl PD se gesta en
el concierto de intereses de esta amalgama de actores
en la que prima la busqueda del consenso. Como Plan
orientador que afecta a ese conjunto de actores, es
obvio que uno de sus objetivos es tratar de influir en
ese sistema para mejorar la politica de cooperacion.
Al tiempo —y este segundo aspecto es lo que aqui se
analiza—, también recibe fuertes influencias sometido,
como estd, a las caracteristicas e inercia de funciona-
miento de tal sistema de cooperacion.

Bajo esta consideracion general, en opiniéon de la
mayoria de personas entrevistadas, las caracteristicas
e inercias de este sistema que tienen una influencia
esencial a la hora de gestar y poner en marcha el Il PD
serian las siguientes:

— Durante la gestacién del lll PD, la CE se encon-
traba inmersa en un proceso de cambio de ciclo
que arrancé en 2004. Con el Il PD 2004-2008
se habia iniciado la homologacién internacional
de sus practicas tendentes a la generacion de
una politica de estado en el ambito del desarrollo
(coherencia de politicas) y la adopcién de los
principales compromisos en esa materia (DR,
AAA, Consenso Europeo). En ese contexto, el
[l PD suponia ya una apuesta de muy dificil re-
torno.

— Dada la desconcentracion de actores comentada
arriba, se daban dificultades estructurales para la
concentracion sectorial y geogréfica, y que por lo
tanto habrian de ser resueltas con refuerzos es-
tructurales de coordinacioén efectiva, y no tan solo
formal.

4 El 12 de mayo de 2010, el Gobierno comparecia en sede Parlamentaria para anunciar un paquete de recortes que inclufa la congelacién de las pensiones
(salvo las minimas), una bajada de sueldos del 5% a los funcionarios, la eliminacién del cheque-bebé creado en 2007, un recorte de la inversién publica y otro

a la ayuda al desarrollo.

38



— El'lll PD se gesta en un contexto de reestructu-

racion de la AECID que, finalmente y a juicio de
las fuentes consultadas, no termina de dar los
resultados esperados o, en el mejor de los casos,
avanzaban muy lentamente.

Desde que en el ciclo anterior (2004-2008) la
DGPOLDE concreté sus apuestas de planifica-
cién estratégica para el conjunto de actores (los
DEP/PAE), existié una cierta descoordinacién e
indefinicién de funciones entre los actores del
sistema central de la CE (SECI, DGPOLDE,
AECID).

No existia un diagndstico de capacidades del sis-
tema de la cooperacion que ayudase a la toma de
decisiones politicas, y por lo tanto a fundamen-
tar el calibre de las medidas del siguiente Plan
Director, tal y como puso de manifiesto el informe
del Consejo de Cooperacién acer-

2. Consideraciones previas

Este conjunto de factores hace que, en opinién de
muchos de los informantes consultados, la politica
de cooperacion todavia no fuese una politica de estado
arraigada dentro del entramado institucional espafiol.
El Il PD afrontaba esta situacién desde una doble
posicion, en cierta medida paraddjica. Por un lado, en
un rol activo, proponia lineas de actuacién para modifi-
car esa situacién y avanzar hacia una politica de coope-
racion integrada, coordinada y con mas capacidades
instaladas (representadas en los ambitos estratégi-
cos de coordinaciéon y complementariedad de agentes,
capacidades institucionales y humanas, educacion
para el desarrollo e investigacion y estudios para el
desarrollo). Al tiempo, por otro lado, era influenciado
por las dinamicas de funcionamiento y las inercias del
sistema de cooperacién espafol y la relacién de fuer-
zas y reparto de competencias de sus agentes; no solo

en su gestacion, sino también —y sobre

ca del Il PD sometido a consulta.
— Alolargo del tiempo se mantiene un
area de mejora estructural en mate-
ria de evaluacion, rendicién de resul-
tados y autoaprendizaje del sistema.
— No se percibia una demanda y
presion real en la sociedad civil es-
pafiola ni tampoco en los principales
organismos del Estado para la su-

todo— durante su ciclo de gestién y a la
hora de concretar sus fines.

En cémo se resuelva la mutua
influencia entre las inercias
institucionales del sistema de
cooperacion y la capacidad eje-
cutiva del lll PD para cambiar-

En esta doble influencia “sistema de
cooperacion - Il PD” y en como se han
ido resolviendo las distintas relaciones
de fuerza entre las inercias institucio-
nales del primero y la capacidad eje-
cutiva del segundo para cambiarlas, se

las se encuentran las claves de
la capacidad de este Plan —en
realidad de cualquier PD— para
transitar de una politica de co-
operacion a una politica de de-

pervision de politicas (Parlamento) BEEULCU

orientada a exigir una pormenoriza-

da rendicién de cuentas de las politicas y presu-
puestos de cooperacion en términos de resulta-
dos de desarrollo.

encuentran muchas de las claves de
la capacidad del Ill PD para transitar
realmente desde una politica de cooperacién hacia una
politica de desarrollo, tal y como iremos detallando a lo
largo del informe.
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3 Resultados del analisis

Los resultados del andlisis que figuran a continuacién
representan el cuerpo central del trabajo evaluativo.
Recogen valoraciones fruto del consenso interpretativo
que descansa, a su vez, en el andlisis del discurso de
37 entrevistas, 45 encuestas telematicas y, fundamen-
talmente, la revision documental y posterior sistemati-
zacion de mas de 50 documentos relacionados con la
CE y el ciclo de gestién del Il PD.

En tanto que exista una coincidencia de evidencias
que sustente la interpretacion realizada, las valoracio-
nes son presentadas sin remitir a las fuentes de las
que provienen para agilizar la lectura del informe. Si la
interpretacion de tales evidencias no fuera suficiente-
mente concluyente para sostener alguna valoracion, se
apunta la tendencia que parece mas clara, presentada
con las debidas cautelas. Aquellos aspectos que no
son valorados, estan ausentes del informe por la impo-
sibilidad de realizarlo sin las garantias suficientes.

3.1. Analisis global

En este capitulo se presentan los principales hallazgos
de la valoracién global del IIl PD. En primer lugar se
comentan aquellos referidos al disefio y concepcién
del Plan. Seguidamente, los referidos a las condiciones
y medios para su gestién y seguimiento como instru-
mento articulador de los objetivos de todo el sistema

de cooperacién. Finalmente, son analizados los prime-
ros avances y resultados obtenidos durante sus dos
primeros afnos de ejecucion.

3.1.1. En relacion con la concepcion del Ill PD:
el diseno

Con independencia del debate acerca de cémo debia
concebirse un Plan Director?, lo cierto es que existia
un cierto consenso en situar a la DGPOLDE como
lider y dinamizador de los procesos de planificaciéon
estratégica para el conjunto del sistema de coopera-
cién espafiol. Segln este discurso, el Il PD respon-
derfa fundamentalmente a los compromisos que la CE
habfa asumido en el &mbito internacional (Declaracion
de Paris, Cédigo de Conducta de la UE, Agenda de
Accion de Accra, Revisién de Pares del CAD). El Plan
centraria sus esfuerzos en construir una herramienta
conceptual que ayudase al conjunto de los actores del
sistema a avanzar en el cumplimiento practico de esos
COMPromisos.

En este marco, los resultados que arroja la evaluacion
acerca del disefio del Il PD son:

1. La principal fortaleza del disefio del Il PD fue el
largo proceso participativo de consenso. Todos los
actores principales del sistema de la CE estuvieron
en el debate y pudieron exponer su visién y remitir

T Dado el caracter multi-actor de la CE, las alternativas de los organismos encargados de disefiar un PD son variadas. Sin agotar las opciones, las mayoritaria-
mente presentes en el discurso de las fuentes consultadas eran: i) incorporar todas las demandas y necesidades de los distintos actores involucrados y generar
un documento global, generalista, doctrinal, que trate de servir por igual a modo de guia a todos los actores y los impregne de un cierto ‘aroma comun’ pero
que, en cambio, sea endeble desde el punto de vista operativo en aras del consenso; ii) elaborar un libro blanco para todos los actores que fije algunos criterios
generales, algunos enfoques, ciertas prioridades estratégicas, que marque una cierta hoja de ruta, y sobre el cual después cada actor del sistema elabore sus
propias Planificaciones Operativas, iii) no existencia de un Plan Director, sino que cada actor del sistema tenga su propio Plan Estratégico y se centren los
esfuerzos en coordinar, alinear y dotar de coherencia a cada una de esas planificaciones.
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aportes, negociandose el contenido final en todo
momento. Finalmente, el Plan se sometid al escru-
tinio del Consejo de Cooperacién y al Parlamento, y
obtuvo una adhesién y aprobacién unanime.

. La elaboracion del lll PD se asent6 en parte sobre

las lecciones y aprendizajes extraidos de la evalua-
cién del Il Plan Director. Si bien la evaluacién final
del Il PD deberia haberse realizado con mayor pre-
vision y sus resultados presentarse al debate duran-
te el disefio del Il PD, la consideracion de los aspec-
tos esenciales recogidos del ciclo anterior permite
dotar de una continuidad a la politica de desarrollo. A
pesar de que el uso de los resultados de los procesos
evaluativos y la retroalimentacion del propio sistema
contindan siendo temas pendientes en la CE, esta
incorporacion de aprendizajes entre planes directores
sucesivos supone un avance en este aspecto.

Otro de los principales valores afiadidos es su
homologacién con la doctrina internacional. El [Il PD
asumio los principios y directrices aprobadas en la
Declaracién de Paris, la Agenda de Accra, asi como
otros textos refrendados internacionalmente. Este
plan alined, en un sentido doctrinal, la CE con los
donantes mas avanzados, y —lo que es mas nove-
doso— previ6 mecanismos y productos concretos
para llevar a la practica tales compromisos, funda-
mentalmente en materia de planificacién geografica
(MAP) y multilateral (acuerdos marco de asociacién
estratégica con OMUDES), que seran valorados
mas adelante.

En contraposicién, lo que no supo reflejar este Plan
Director (en realidad, ningtn Plan Director hasta la
fecha parece haber podido hacerlo) es la realidad de
la que se parte. Como ejercicio de planificacion en
su sentido mas amplio, el lll PD no estuvo acompa-
fiado de un diagndstico de situacién de la CE. No
trataba de abordarlo con carécter general sino en
términos de condiciones para su implementacion
practica (apoyos politicos e institucionales, funciona-
miento de los espacios de decision, recursos institu-
cionales y humanos, entre otros) de manera que
esta informacién permitiese vislumbrar con claridad
cuéles eran los esfuerzos que era imprescindible
movilizar para el logro de las metas previstas.

De esta manera, los objetivos se orientaron a al-
canzar los estandares internacionales en materia
de eficacia de la ayuda y a integrar las principales

recomendaciones del Examen de Pares del CAD de
2007 pero sin contar previamente con un diagnds-
tico de lo que realmente se estaba haciendo en el
momento de su gestacion. Desde esa perspectiva,
las metas y objetivos de este [IIPD adoptarian una
funcién de arrastre del conjunto de actores. Como
veremos mas adelante, esto ha propiciado grandes
avances y cambios cualitativos en la manera de ha-
cer cooperacion, al tiempo que ha confrontado a
los agentes afectados con la dificultad de acometer
en tiempo y forma unas medidas que habian sido
establecidas sin considerar debidamente las con-
diciones necesarias para su gestion, ni habiendo
garantizado el refuerzo de los recursos humanos e
institucionales necesarios.

A pesar de la amplia participacion de todos los ac-
tores de la CE en el disefio del llIPD y del amplio
consenso con el que fue aprobado, desde fuentes
implicadas en la gestién de la CE se insiste en la
escasa participacién de la AECID en la definicidn
del Plan y se apunta como reflejo de ello la falta de
prevision de medios para la aplicacién y ejecucion
de todo lo planificado. Lo cierto es que a pesar de
los esfuerzos del [IIPD para incrementar la coordi-
nacién entre la planificacién y la gestién de la ayuda
auln existe mucho margen para la mejora.

. Del lll PD se valora su rigor técnico. Brindé avan-

ces claros en su formulacién y sus componentes
adquirieron una mayor consistencia y fundamenta-
cién técnica que en ejercicios anteriores. Los siete
ambitos estratégicos y el modelo légico explicativo
de los mismos ofrecian una propuesta coherente e
integrada. De hecho, el Il PD ha sido el primer ejer-
cicio de estas caracteristicas que combina ambitos
estratégicos de actuacion con politicas sectoriales.
También es el primero que desarrolla toda una légica
de planificacién por resultados, completada en sen-
dos Marcos de resultados por ambitos estratégicos
y por sectores en documentos anejos al Plan.

No obstante, cabe sefalar las siguientes limitaciones:

a) Si bien considerd en su légica de planificacion a
las capacidades institucionales y humanas como
condicién sine qua non, lo cierto es que su refle-
jo en los Marcos de Resultados que acompafa-
ban al plan resultd insuficiente y generalista.
Tales requisitos apenas se especificaban y no se



establecié una secuencia temporal y de priori-
dades.

b) Otro tanto podria decirse del necesario acompa-
namiento presupuestario que se le supone a un
Plan Director. Como Unica informacién, recogia
indicaciones presupuestarias en algunos ambitos
estratégicos?, sectores3 y prioridades geografi-
cas4 Con algunas excepciones, no constaban
tales planes presupuestarios tampoco en los
Marcos de resultados.

c) Ante la ausencia de los Planes de Accién que
debian desarrollarlos —o la tardia elaboracién de
aquellos que finalmente se ha decidido elaborar—,
los Marcos de resultados no pasaron de ser una
propuesta abierta de planificacién con una débil
asuncion como guia de trabajo por los responsa-
bles de la AOD debido a que, segun la encuesta,
tales propuestas no se gestaron con el concierto
necesario para su apropiacion por parte de los
gestores de AOD y especialistas sectoriales.

6. Si se ponen en relacion las metas y retos recogidos
en el lll PD con las caracteristicas del sistema de
cooperacién en el momento de su aprobacion (resu-
midas arriba, en el apartado 3.1.3.) puede afirmarse
que tales objetivos y metas para el presente ejerci-
cio 2009-2012 tenian un cardcter excesivamente
ambiciosob. Este limitado realismo puede ser inter-
pretado en un doble sentido:

a) o bien, se consideraba que la aprobacién de un
documento ambicioso, que se pretende orienta-
dor de la accién de la CE y en la vanguardia de la
doctrina internacional, podria servir de elemento
de arrastre para el sistema espafiol de coopera-
cion, tal y como se ha sefalado;

b) o bien, se configuraba como un libro blanco que
pone sobre la mesa de manera global todos

3. Resultados del andlisis

los elementos importantes de una cooperacion
adaptada a la nueva agenda internacional; esto
es, que recoge de una manera clara el camino
que se deberia recorrer para modernizar y hacer
mas eficaz la CE, pero que adoleceria de referen-
cias a las herramientas necesarias para el logro
de las metas previstas. No seria, por lo tanto, un
plan orientado hacia la gestién de la CE.

En definitiva, la confluencia en un mismo documento de
las voluntades diversas de una multiplicidad de actores
ha marcado el carécter de un Plan que ha basculado
para encontrar el equilibrio pragmatico entre todos sus
componentes. Por un lado, la necesidad de incorporar
los principales avances en la doctrina internacional
sobre desarrollo y, a la vez, definir el conjunto de lineas
de accién, metas e indicadores de sus Marcos de
resultados que sirvieran como herramienta de planifi-
cacion, pero también para realizar el seguimiento de su
implementacién. Por otro, conjugar un consenso politi-
co (decisiones que den cabida al méximo de actores)
con la necesidad de tomar decisiones para priorizar,
seleccionar y concentrar en funcién de las capacidades
existentes y nuestro valor afiadido como cooperacion.
Esta confluencia de componentes del Plan ha compli-
cado, en cierta medida, la utilizacién practica por parte
de los actores y el recurso al mismo como “director” de
las lineas de actuacién de los diferentes departamen-
tos y éreas.

Por ultimo, dado lo pertinente de las valoraciones del
Consejo de Cooperacién y, en cierta medida, la coin-
cidencia con el andlisis aqui realizado, a pie de pdagina
seguidamente se puede acceder al enlace de este
informe acerca del Il PD (3 de febrero de 2009). En é|,
ademas de valorar el Plan elaborado, fueron sefialados
alertas y retos acerca de las condiciones de imple-
mentacion que, en buena medida, estan plenamente

2 Los dos Unicos ambitos con indicacién presupuestaria fueron: Investigacion e innovacién para el desarrollo (3% de AOD distribuible); Educacion para el
Desarrollo (3% de la AOD bilateral bruta y 5% de AOD canalizada a través de ONGD). Llama la atencién la inclusién de un tercero, Capacidades institucionales
y humanas, en términos de voluntad de incremento de recursos en el seno de la AGE pero sin concretar cantidad o porcentaje alguno.

3 Un 25% de AOD distribuible a servicios sociales basicos; un 15% de AOD distribuible sectorialmente a género (9%) y salud reproductiva (6%); un 10% de
AOD a desarrollo rural y lucha contra el hambre; y 1.500 millones de délares para completar la contribucién al Fondo de Agua.

4 Los paises de los grupos A y B concentrarian tendencialmente 2/3 'y 1/5 de la ayuda, respectivamente, para en 2012 recibir en conjunto el 85% de la AOD
geogréficamente especificable. Los Paises Menos Adelantados tenfan como meta recibir un 0,15% de la Renta Nacional Bruta, en la idea de progresar hasta
el 256% de la AOD geograficamente especificable para 2015, tal y como recoge el Pacto de Estado contra la Pobreza.

5 Ejemplo de ello son las metas establecidas en materia de ayuda programatica.
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vigentes dos afos después y que esta evaluacion inter-
media reafirma en algunas de sus conclusiones.

3.1.2. En relacidn con las condiciones para la
gestion del Ill PD: la estructura y capacidades

Al esfuerzo cuatrienal de elaboracién de un Plan Director
debe de seguirle una capacidad constante para la ges-
tién como planificacién de referencia. Para realizar esta
labor, han de darse una serie de condiciones y contarse
con determinados mecanismos de coordinacion y con-
trol en el sistema de cooperacion y, en particular, a los
érganos centrales del MAEC. A este respecto, el anélisis
ha puesto de manifiesto las siguientes valoraciones:

1. Los informes que el Consejo de Cooperacién ha ido
elaborando a lo largo del ejercicio (coherencia de
politicas y capacidades del sistema) han servido para
contrastar la factibilidad de algunas de las medidas
propuestas en el Ill PD. En materia de control, otro
tanto puede decirse de la agenda de trabajo de la
Comisién de Seguimiento PACI/PD.
En todo caso, estos mecanismos se
han mostrado insuficientes para un
seguimiento adecuado del Il PD. En
ese sentido, los dmbitos estratégicos
que han sido el eje del Plan no tuvie-
ron organica y funcionalmente un
receptor estructural explicito y claro
que los liderase e incentivase dentro
del sistema de cooperacion. Mas alla
de las responsabilidades politicas y
directivas de la Secretaria de Estado
y la DGPOLDE, no existié una con-
figuracion institucional o grupos de trabajo ad hoc
que pudieran apropiarse y rendir cuentas de forma
inmediata de dichos ambitos estratégicos.

Alli donde el ambito de actuacién ya contaba con
una unidad competencial preferente (por ejemplo,
la unidad de Planificaciéon y Eficacia de la Ayuda de
DGPOLDE para el &mbito de eficacia), la responsa-
bilidad sobre las medidas del IIl PD estaba mas clara.
Cuando no existi6 tal centro de responsabilidad o no
tenfa recursos humanos suficientes (Educacién para

Los ambitos estratégicos, el eje
del Il PD, no tienen organica
y funcionalmente un receptor
estructural explicito encarga-
do de liderarlos e incentivarlos.

Si bien el Seguimiento PACI in-
forma sobre la evolucién de las
medidas en cada ambito, esta
indefinicién funcional impide
que tal seguimiento tenga con-
secuencias practicas.

el Desarrollo o Innovacién, investigacion, estudios
para el desarrollo) o la responsabilidad estaba repar-
tida (coherencia de politicas para el desarrollo), las
posibilidades para realizar el seguimiento y recondu-
cir las medidas fueron sensiblemente menores.
Por otra parte, en términos de seguimiento y con-
trol, cada Seguimiento PACI da cuenta del grado de
avance o retraso de las distintas medidas previstas
por ambito de actuacién. Lo hace en correspon-
dencia con la elaboracién de un PACI anual que
mejora sustancialmente al seguir la estructura de
planificaciéon de los ambitos estratégicos del Il PD.
A pesar de ser una iniciativa légica en términos de
seguimiento y servir para un rendimiento de cuentas
global a los 6rganos consultivos, en las condiciones
descritas de indefinicion de la responsabilidad fun-
cional en la mayoria de los dmbitos, apenas tuvo
incidencia en las decisiones de gestién y de defini-
cion de prioridades anuales.
2. Los actores centrales del sistema no han logrado una
articulacion suficiente y ello ha dificultado la necesaria
coherencia y claridad en el impulso a las
medidas, o una priorizacion de las mis-
mas. En tales circunstancias, frente a un
plan de indudable amplitud y ambicién no
se ha generado un liderazgo claro que
permitiese orientar los esfuerzos vin-
culados con las diferentes medidas con-
templadas. Paralelamente, tampoco se ha
generado una estructura clara que permi-
tiese dinamizar, coordinar y dar segui-
miento a los Marcos de Resultados y a las
medidas que se iban articulando, lo que
hubiera permitido identificar dreas de
mejora, desviaciones y posibles medidas correctoras.
3. Un tercer elemento estructural que ha afectado sus-
tancialmente tanto a la implementacion del Il PD,
como a sus compromisos en materia de GpRD,
seguimiento y evaluacion, ha sido la debilidad en tér-
minos de rendicién de cuentas y aprendizaje. Esto
supone un limite claro a las posibilidades de retroali-
mentacion del sistema y de avance hacia el logro de
la eficacia de la ayuda. Esta debilidad estructural ha
sido puesta de manifiesto en mudltiples ocasioness,

6 Por citar algunas: Revisién de pares del CAD de 2007, Evaluacion final del 1| PD, Evaluacién de la implementacién de la Declaracion de Paris por la CE.
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pero todavia no se han dado pasos firmes que con-

tribuyan a un paulatino y decidido avance en esta

materia.
4. Dado que el Plan no preveia un sistema de segui-
miento apropiado, ha adolecido de poca capacidad
de adaptacién durante su implementacién. Se ha
observado una escasa flexibilidad para acometer
una adaptacién planificada y que parecia evidente,
cuando menos, tras los primeros efectos de la crisis
econdmica y financiera sobre la AOD. La adaptacién
se ha realizado de facto en los sucesivos PACI 2010
y 2011, expresién de un reacomodo temporal de
productos y la anulacién de otros (como determina-
dos planes de accién).
Un quinto elemento, que es a la vez causa y con-
secuencia de la realidad actual del Il PD, es la
problematica en torno a las capacidades del siste-
ma. Las fuentes consultadas destacan que no solo
no existen capacidades humanas suficientes para
afrontar la implementacién del Il PD, sino que ade-
mas la organizacion de las mismas no ha resultado
adecuada.

o

3.1.3. En relacion con la implementacion
y primeros resultados del |11l PD

En este apartado se presenta el andlisis de la imple-
mentacién efectiva de los dmbitos es-
tratégicos que conformaban la teoria
de programa del IIl PD y un adelanto
de las valoraciones de tales ambitos
que seran desarrolladas en apartados
posteriores de manera individual”.

avanzado en

Es importante tener en cuenta que
los elementos desgranados hasta el
momento (disefio y condiciones para la
gestién) conforman las condiciones de
partida para la puesta en marcha de las medidas conte-
nidas en los ambitos estratégicos y la aplicacion de las

Contrariamente a la teoria del
programa declarada, se ha
los ambitos de

actuaciéon en el exterior sin

acomodar las condiciones ne-
cesarias en el sistema de co-
operacion para una actuacion
con la suficiente calidad, con-
sensuada y sostenible.

3. Resultados del andlisis

directrices del Plan Director. En tales circunstancias,
los principales avances y areas de mejora durante la
implementacion se comentan a continuacion.

a. La teoria del programa implementada

El Ill PD establecia que ‘“la politica de desarrollo (...)
ha sido disefiada para ser ejercida en tres espacios
primordiales: la asociacion en el terreno con los paises,
los foros y organismos internacionales, y a través de
la Coherencia de Politicas para el Desarrollo”. Como
condicién necesaria, se anadia que “ademas, para que
[la politica de desarrollo] sea de calidad, consensuada y
sostenible, es necesario: la educacién para el desarro-
llo de la ciudadania, poner el conocimiento al servicio
del desarrollo, capacidades institucionales y humanas
apropiadas, y una coordinacién y complementariedad
efectiva entre los actores de la CE"

La teoria del programa del Il PD establecia que la
|6gica que sustenta esta politica integral de desarrollo
era que “la conjuncién de la accion sélidamente articu-
lada, simultanea y coordinada en estos siete ambitos
estratégicos, y en cada sector, maximiza la posibilidad
de contribuir a conseguir resultados globales de desa-
rrollo8”.

A este respecto, esta evaluacion ha cons-
tatado, en primer lugar, una implementa-
cién desigual y no integrada del Plan Di-
rector y sus ambitos estratégicos. En la
figura 6 puede observarse de forma gra-
fica el grado estimado de avance en cada
uno de los @mbitos estratégicos. Contra-
riamente a la teoria del programa inicial,
se ha avanzado en los ambitos de actua-
cién en el exterior con poco acomodo a
las condiciones necesarias en el sistema
de cooperacién para una actuacién de la suficiente
calidad.

7 Este es el foco principal de la evaluacién. En el andlisis de los ambitos estratégicos tienen cabida, ademas, otras demandas de informacién en términos de
estimacion del cumplimiento de las principales directrices contenidas en los distintos capitulos del Il PD. Las referidas a concentracién geogréfica, concentra-
cion sectorialy fa gestion para resultados de desarrollo figuran en el dmbito de eficacia de la ayuda sobre el terreno (apartado 3.2.1.).

8 En términos de objetivo ‘interno’ se pretendia “disponer en 2012 de una Politica para el Desarrollo més integral y coherente, sostenible a largo plazo, més
eficaz y de mayor calidad, basada en el consenso entre los actores y el apoyo de la ciudadania”. MAEC (2009). Plan Director de la CE 2009-2012. Documento

de lineas maestras (p16).
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Figura 6. Grado de implementacion de cada ambito estratégico

Eficacia ayuda en :
terreno (asociacion |
1 Politica de desarrollo
! (Ayuda de calidad)
' J
o Impacto en
el desarrollo

de calidad) -

Multilateralismo
activo y eficaz

Fuente: Elaboracién propia. Grado de implementacién: leve (oscuro); moderado (intermedio); sustancial (claro).

De esta manera, se avanzé en ambitos estratégicos Una posible interpretacién de esta evolucién desigual

que inciden mas directamente en la accién exterior, en es que:

particular hacia una asociacion eficaz sobre el terreno,

provocando un cierto efecto arrastre en algunos de — Los dos @mbitos més desarrollados han encon-
los restantes ambitos que deberian estar garantizados. trado su impulso en la rendicién de cuentas que
Ejemplo de ello es la elaboracién de los MAR, proce- suponen el escrutinio internacional, incentivo
so que enfrentd la necesaria constituciéon de equipos que no han encontrado el resto de los ambitos
ampliados pais entre AECID y DGPOLDE con las estratégicos®.

capacidades de gestién y coordinacion reales de estas — Los Documentos de Estrategia Pais (DEP) y
unidades. Planes de Actuacion Especial (PAE) del ciclo

Figura 7. Punto de partida y grado de implementacién por ambitos estratégicos

Avances en la implementacién

Capacidades

Coordinacion

ED

>D B Base en 2009 (para dmbito estratégico ya abordado en

anteriores PD)

Ambitos estratégicos

i

Coherencia
@ Avance en implementacién de ambitos estratégicos 11l PD

(periodo 2009-2011)
Eficacia
Distancia por recorrer para una adecuada integracién con el
resto de ambitos estratégicos

Multilateral

Grado de implementacién

Fuente: Elaboracién propia.

9 Una muestra de ello es el Plan de Accién para la Eficacia de la Ayuda comprometido ante el CAD y la UE.
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2005-2008 —con toda una red de coordinacién
DGPOLDE, AECID y actores con representacion
en el terreno, sino activa, si en la memoria de las
personas implicadas— suponian un claro antece-
dente de programacion estratégica sobre el que
la idea de los MAP podia evolucionar y llevarse
a la practica. En términos de programacion ali-
neada, por resultados y previsible, supusieron
también un buen antecedente para los MAE con
OMUDES.

— Otro elemento explicativo tiene que ver con el
estado inicial que pretendia mejorar el [l PD, en
particular lo referido al sistema de cooperacién
representado en determinados ambitos estraté-
gicos. El hecho es que el Ill PD no estimé el
distinto nivel del que partian aquellos ambitos
que ya formaban parte de estrategias y lineas de
actuaciéon de anteriores Planes Directores (ver
figura 7). Desde esa perspectiva, algunas teméa-
ticas ya tenian un recorrido y espacios para ar-
ticular las medidas de avance previstas en el [l PD
(por ejemplo, coordinacién y complementariedad
de agentes). Otras se abordaban formalmente
por primera vez en 2009 y partian casi de cero
(por ejemplo, en investigacién y estudios para el
desarrollo).

b. Avances por ambitos estratégicos'®

Por ambitos estratégicos, tal y como hemos sefalado,
los resultados de la evaluacion han permitido constatar
un impulso decisivo a los dambitos de Asociacion de
calidad sobre el terreno y Multilateralismo activo y efi-
caz, aunque sin haber tratado suficientemente de asen-
tar las bases del resto de los ambitos. Fruto de este
énfasis son los dos principales productos del actual
Plan, principalmente asociados a los MAP y los Marcos
de Asociacién Estratégica con OMUDES (MAE), asf
como la Programacién Operativa iniciada por AECID,
y que suponen un intento decidido por materializar en
la practica la doctrina internacional derivada de la
Declaracion de Paris y Accra. De hecho, ambos ambitos,
asociacion y multilateralismo, han permitido a su vez
modificar las bases sobre las que articular en el futuro
las relaciones con los paises socios y organismos

3. Resultados del andlisis

multilaterales en aras de dotar de una mayor eficacia a
las iniciativas de desarrollo. En el ambito multilateral,
ademés, los Marcos de Asociacién Estratégica (MAE)
con OMUDES han plasmado un primer cambio de
enfoque hacia resultados, concentracién de recursos y
busqueda de acuerdos selectivos y estratégicos con
actores multilaterales clave en el que debe seguir
avanzandose. Si no se dan las condiciones adecuadas,
como veremos, estos importantes logros corren el ries-
go de no consolidarse.

La evaluacién muestra que, para que estos logros se
consoliden, es necesaria una mayor integraciéon con
el resto de los ambitos estratégicos, especialmente si
atienden a la necesidad de contar con capacidades de
cara a la gestion de RdD, la rendicién de cuentas y el
seguimiento, evaluacion y aprendizaje.

En segundo lugar, frente a estos ambitos estratégicos
que acogen los mayores logros, Educacién para el De-
sarrollo e Innovacion, investigacion y estudios para el
desarrollo han ido retrasados. En el primer caso podria
arglirse que se trata de una nueva incorporacion del
I PD y que por ello esta retrasado en relacién con
otros ambitos. En el segundo caso esta explicacion no
es aplicable y el motivo del retraso de aplicacion podria
tener relacion con la falta de asuncién de la Educacion
para el Desarrollo como estrategia fundamental por la
CE. En ambos casos llama la atencién su falta de inte-
gracién con el resto de ambitos estratégicos.

En tercer lugar, algo similar sucede en relacién al am-
bito de capacidades institucionales y humanas, muy
débilmente abordado durante este ejercicio. A pesar
del caracter de ‘soporte estructural’ de los restantes
ambitos estratégicos que le otorgaba el Plan Director,
no se identifica una priorizacién acorde, ni resultados
cualitativamente determinantes en la implementacion.

Ello tiene ademés efectos en las medidas contempla-
das en el Plan Director y en sus Marcos de Resultados,
en un marco de no disponibilidad de recursos sufi-
cientes y especializados para llevarlas a cabo. Esta
situacion resulta paraddjica, incluso en un contexto de
crisis econémica, ya que el discurso de la apuesta por

10 El andlisis de cada ambito estratégico es desarrollado en detalle en el apartado 3.2.
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la eficacia deberia haber priorizado el fortalecimiento
de la estructura en detrimento de la posible reduccién
de otros recursos financieros a ejecutar. Es decir, se
deberia haber primado la calidad sobre la cantidad.

En cuarto lugar, y en linea con el &mbito de coordinacién
y complementariedad de actores, si se ha dado un avan-
ce claro con la reactivacion de los érganos consultivos
y de representacién y la creacién de diversos grupos
de trabajo. También se ha dado un avance claro en la
coordinaciéon con ONGD vy en el marco del Consejo de
Cooperacién, asi como con la creacién de la Conferencia
Sectorial. No obstante, estd pendiente una agenda de
trabajo estable y por objetivos que permita la consecu-
cién de acuerdos practicos en materia de coordinacién,
fundamentalmente con las CCAA y las EELL.

En quinto lugar, a pesar de la debilidad en capacidad
y gestién que supone la falta de apuesta por los ambi-
tos anteriores, se identifican avances significativos en
materia de coherencia de politicas para el desarrollo.
Destaca en importancia y por largamente demandada
la reforma del FAD y su sustitucién por el FONPRODE
y el FIEM vy los intentos por ordenar las responsabili-
dades y funciones para la gestién del primero, com-
petencia del MAEC. Este nuevo instrumento permitira
dotar de una mayor coherencia y sentido estratégico a
los instrumentos de financiacién de la CE y es consi-
derado como un paso crucial en el camino hacia una
cooperacion multilateral financiera y programéatica mas
concentrada, flexible, previsible y estratégica, que se
enfrenta sin embargo al reto de dar respuesta a todas
estas expectativas.

Otros hitos en el ambito de Coherencia de Politicas para
el Desarrollo han sido la constitucién de la Comisién
Delegada del Gobierno, la red de puntos focales de la
Comisién Interministerial de Coherencia de Politicas o
la Unidad de Coherencia de Politicas de la DGPOLDE.
Pese al esfuerzo desplegado, el ritmo de cambio y sus
resultados se encuentran todavia lejos de lo previsto
en el Plan Director en esta materia para unos érganos
que estan llamados a incidir en mayor medida en la
coherencia en materia de desarrollo del conjunto de la
AGE. No obstante, el Plan Director ha brindado la opor-
tunidad de dotar de una mayor solidez y coherencia a
los instrumentos de financiacién de la CE.

50

En sexto y dltimo lugar, y a pesar de configurarse
como uno de los elementos medulares del actual plan,
ha persistido una necesidad todavia no cubierta de
compromiso y apropiacion de la politica de evaluacion
y aprendizaje por el conjunto del sistema. Los principa-
les impulsos de rendicién de cuentas han venido de la
mano de las exigencias internacionales desde organis-
mos como el CAD.

3.2. Analisis por ambitos
estratégicos

A continuacién son analizados cada uno de los ambi-
tos estratégicos, detallando los resultados o productos
y efectos principales desde una interpretacion previa
de cémo fueron disenados tales ambitos y cudl fue el
proceso de su puesta en marcha.

La disparidad en el grado de avance de los distintos
ambitos estratégicos, asi como la posibilidad de con-
tar con mas datos e informacién, ha dado lugar a
analisis mas amplios en algunos ambitos y mas redu-
cidos en otros. Estas diferencias de amplitud de con-
tenidos en cada apartado en ninguin caso representan
la preponderancia de ninguin ambito estratégico sobre
el resto.

3.2.1. Asociacion sobre el terreno

El ambito estratégico de asociacion sobre el terreno
tiene como finalidad esencial el logro de eficacia en el
desarrollo de la CE. Los resultados en este ambito se
observan ya desde el propio disefio del Ill PD, en tres
elementos fundamentales.

En primer lugar, en el disefio del Il Plan Director se
cristaliza la integracion de la agenda internacional en
materia de eficacia, como la Declaracién de Paris y la
Agenda de Accién de Accra, sin olvidar el Consenso
Europeo sobre Desarrollo y el Cédigo de Conducta de
la Unién Europea (UE), asi como de las recomendacio-
nes de ejercicios de evaluacion de caracter internacio-
nal como el Peer Review del CAD.

En segundo lugar, la puesta en marcha de los MAP y
el disefio de la metodologia de elaboracién incorpord



3. Resultados del andlisis

Ambito estratégico de asociacion sobre el terreno

Diseiio

- Integracién de la agenda internacional en materia de eficacia en el Ill PD.
- Disefio de los MAP sobre la base de algunos de los aprendizajes de los DEP y PAE.

Implementaciéon

institucional de las funciones de evaluacién.

- Cierta transformacién de los principios de actuacién y toma de conciencia de la agenda de eficacia en sede y terreno.

- Avances en la capacidad de priorizacién y concentracién, tanto en sectores por pais (a partir de la metodologia MAP) como en lo geogréfico (paises
prioritarios), hitos en un largo camino por recorrer ante un abanico de posibilidades que todavia sigue siendo demasiado amplio.

- Debilidades en retroalimentacion y demanda de rendicién de cuentas del desempefio en este ambito. Algunas condiciones necesarias: i) ausencia de
una adopcion practica de la GpRD en las distintas modalidades de ayuda mas alla del avance en planificacién por resultados; ii) debilidad orgénica e

- Débil articulacion de 6rganos centrales del MAEC, si bien a nivel técnico se han dado buenas préacticas (UPC - Planificacion DGPOLDE).

Productos

- Elaborado el Plan de Accién para la Eficacia de la Ayuda.

- Elaborada metodologia y establecimiento de marcos de asociacion: MAP y MAE con OMUDES.

- Una mayor visién de la agenda de eficacia en el sistema y un mayor conocimiento de la misma.
- Mecanismos para GpRD se han integrado en fase de disefio dentro de las programaciones operativas de AECID, los MAP y los MAE.

algunos de los aprendizajes del seguimiento final del
ejercicio de los DEP y PAE realizados durante el Il
Plan Director. Los MAP suponen la incorporacion a los
principales instrumentos de la planificacion estratégica
geografica y, por ende, al terreno, de los principios de la
agenda de eficacia. Los logros de este proceso durante
la fase de implementacién se describiran mas adelante.

Los avances en materia de eficacia del desarrollo no se
agotan en su inclusién doctrinal en el texto del Il PD.
La evaluacion ha permitido constatar un conjunto de
cambios y retos durante la implementacién del plan.

Ha de destacarse la toma de conciencia y transver-
salizacién de la agenda de eficacia en sede y terreno.
Esta apropiacién de la agenda de eficacia se ha veni-
do materializando tanto en el discurso de los actores,
como en un conjunto de actuaciones que han contri-
buido a su plasmacién concreta. Estas van desde la
puesta en marcha de estructuras organicas y funcio-
nales que estan contribuyendo a dinamizar esta incor-
poracion (ej. las Unidades de Programacion y Calidad y
de Ayuda Programética de la AECID y el GTEC), hasta
su incipiente traslacion directa a los instrumentos de
programacion estratégica operativa y geografica, tanto
en sede como en terreno (ej. los MAP, Programacién
Operativa de AECID).

A este respecto, la evaluaciéon ha permitido constatar
que el discurso de la eficacia ha impregnado también

a las Comunidades Auténomas y las Entidades locales
y se ha traducido, asimismo, en algunos cambios de
comportamiento (como quedan reflejados en la evalua-
cién de la implementacion de la Declaracion de Paris
por Espafa). El consenso en la necesidad de incorpo-
rar la agenda de eficacia en la CE entre los distintos
actores ha servido, a su vez, para dinamizar una mayor
comunicacion e impulsar la coordinacion con la coope-
racion descentralizada.

Esta situacion se reproduce grosso modo también en
el caso de aquellas OTC que han demostrado un buen
conocimiento de la agenda de eficacia y, sobre todo, en
el proceso de establecimiento de MAR. Han empezado
a trabajar en la aplicacion préactica de los principios de
Paris y Accra, con los retos que esto supone en el dia-
logo con los paises socios y con los restantes actores
de la CE, asi como con otros donantes.

A pesar de los avances alcanzados, todavia nos encon-
tramos en un proceso en construccién en el que continta
siendo necesario seguir poniendo energias. Aunque se
ha avanzado en la direccion correcta, el ritmo durante
los dos primeros afios del lll PD no ha sido el adecua-
do en proporcién a los cambios requeridos. Ha estado
marcado principalmente por la lentitud del sistema de
cooperacion espafol en asumir e internalizar los cam-
bios doctrinales que implicaba esta agenda de eficacia.
La persistencia de ciertas resistencias para trasladar
esta agenda a la esfera programatica espafola esta
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vinculada a algunas de las caracteristicas propias de
la CE, como la fragmentacion de agentes y desestruc-
turacién de competencias, la debilidad del sistema de
capacidades e incentivos y de los sistemas de gestion
para resultados de desarrollo y de rendicién de cuen-
tas. Esto ha implicado una situacién paraddjica: en el
discurso y documentos programaticos, la eficacia se
alineaba con los donantes mas progresistas; pero en
el ambito de la gestion interna este discurso era poco
asumido, manteniéndose alejada de los marcos inter-
nacionales. Ejemplos de estas resistencias los encon-
tramos en la dificultad de generacién consensuada del
Plan de Accién de Eficacia y de la metodologia de los
Marcos de Asociacion, en el retraso en el lanzamiento
del proceso de establecimiento de MAP con paises
socios o en la ralentizada elaboracion de la evaluacion
sobre la Declaracion de Parfs.

Ahora bien, una vez que este ambito estratégico co-
bra impulso, esto ha permitido avanzar en una mayor
coordinacién entre DGPOLDE y AECID en materia de
eficacia, generando dindmicas conjuntas y espacios
compartidos que van en pro de una mayor coherencia
y articulacién del sistema. Muestra de ello son los ‘equi-
pos ampliados pais’ conformados ante la necesidad
de acompafiar a las OTC y a los Grupos Estables de
Coordinacién a cargo de la negociacién y estableci-
miento de los MAP. Esta sintonia ha permitido incluir
este dmbito dentro de los dos Contratos de Gestién de
AECID llevados a cabo hasta el momento, asi como la
elaboracién del mencionado Plan de Accién de Eficacia
que sirve como hoja de ruta comun al sistema central
de la CE (SECI, DGPOLDE y AECID). Aunque no se
puede obviar la existencia de problemas, resistencias y
dificultades a la hora de percibir y asimilar esta agenda
de eficacia, el simple hecho de la existencia de este
Plan de Accién implica, frente al ejercicio anterior, el
reconocimiento de una mayor apuesta institucional
y un paso mas hacia la potencial interiorizacién del
mismo por parte del conjunto de actores del sistema.

En segundo lugar, y muy vinculado a lo anterior, se
pone de manifiesto la existencia de avances en la
capacidad de priorizacién y focalizacién de la CE. En
el ambito sectorial, y a pesar de la amplitud del PD
en esta materia, se observan pasos relevantes, tanto en
la concentraciéon sectorial como intrasectorial. En el
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primer caso, y a pesar de que continta siendo necesa-
ria una mayor articulacién de esfuerzos en esta direc-
cion, las exigencias de concentracién recogidas en el
PD y trasladadas a los MAP se han conjugado con una
mayor orientacion hacia el didlogo de politicas con los
paises socios, tratando de aprovechar la experiencia
y el valor afiadido de la CE, asi como la coordinacién y
armonizacion con otros donantes como via para una
concentracion sectorial de mutuo acuerdo con los pai-
ses. En la préctica, y totalizando el nimero de MAP
firmados y en proceso de elaboracién, hay una reduc-
cién significativa de sectores de actuacién de la CE.
Tal nivel de concentracion sectorial tendra que con-
cretarse en siguientes ciclos, una vez que efectivamen-
te se asuman con sectores de salida aquellos que
ahora se han fijado en una etapa de transicién entre
los DEP/PAE y los MAP.

En el ambito intrasectorial, los Planes de Actuacién
Sectorial (PAS) desarrollados por AECID podrian sen-
tar las bases para transitar hacia una mayor concen-
tracion en este sentido. A pesar de que estos planes
no suponen una priorizacion de los sectores contem-
plados en el PD, los PAS estan llamados a mejorar la
coordinacién con las OTC, dotar de una mayor claridad
en los objetivos de la CE en los distintos sectores,
constituyéndose, por tanto, como un instrumento de la
AECID complementario a los MAP al servicio del didlo-
go de politicas con el pais socio.

Como parte de la concentracién geografica, el Il PD
asumia el compromiso de que los paises de los grupos
Ay B concentrarian tendencialmente 2/3 y 1/5 de
la ayuda, respectivamente, para en 2012 recibir en
conjunto el 85% de la AOD geograficamente especifi-
cable. Los dos primeros afos parecen estar marcando
una evolucién positiva. Ademas, si se considera una
serie temporal mas amplia, se puede observar un cam-
bio de registros de AOD geograficamente distribuible
que parecen apuntar a un mayor cumplimiento de las
directrices geograficas en el Ill PD respecto al Plan
precedente (ver tablas 3y 4).

Cifiéndonos a los dos primeros afios del Il PD, los
datos muestran un incremento de la concentracién de
AOD hacia paises del Grupo A y A+B hasta reportar
en 2010 un b5% y 75%, respectivamente, en la senda



de los 2/3 y 85% comprometidos para finales del Il
PD. Es de destacar que en 2010 se ha cumplido anti-
cipadamente la indicacion presupuestaria de destinar
un 1/5 de la AOD geogréaficamente distribuible a los
paises del Grupo B.

3. Resultados del andlisis

Con caréacter general, existe por lo tanto todavia un
largo camino por recorrer en materia de concentracion,
tanto sectorial como geogréafica. El lll PD ofrece un
abanico demasiado amplio de opciones en relacion con
instrumentos, sectores, paises prioritarios y enfoques,

Tabla 3. AOD geograficamente distribuible: paises prioritarios del 1l Plan Director.

Aiios 2006, 2007, 2008 (en miles de euros)

2006 2007 2008
AOD % AOD % AOD %
Paises preferentes 788623 49,05% 1.066.113 59,70% 1.1925611 53,89%
Paises preferentes de cooperacién focalizada 212,102 13,19% 240.656 13,48% 250.171 11,31%
Paises de atencién especial 413.043 25,69% 331.825 18,58% 540.588 24,43%
Otros paises y territorios 193.997 12,07% 147185 8,24% 299.423 10,37%

Fuente: Seguimiento PACI.

Tabla 4. AOD geograficamente distribuible: paises prioritarios del 111 Plan Director.

Aiios 2009, 2010 (en miles de euros)

Aiio 2009 Aiio 2010
1 Il’nl;’ i:: ::6;012 AoD % :‘i;:;ezno‘:i; AoD % :‘i;:;ezno‘:i;
GRUPO A 66,66% [2/3] 1.269.069 49,46% -1721% 1.137274 54,90% -11,77%
GRUPO B 20% [1/5] 337859 13,17% -6,83% 423.224 20,43% 0,43%
GRUPO A+B 85% 1.606.928 62,62% - 22,38% 1.660.498 75,32% -9,68%
GRUPO C 282.201 11,00% 290.174 14,01%
OTROS 676.858 26,38% 221.037 10,67%

Fuente: Seguimiento PAC (en miles de euros).

En definitiva, a pesar de los progresos realizados, el pro-
ceso de concentracion es ciertamente complejo, tanto
por el caracter multi-actor de la CE, como los apoyos a
ciertos fondos multi-bilaterales, entre otros elementos.
Sobre este punto también se han observado algunas
dificultades para armonizar las légicas de la acciéon mul-
tilateral y bilateral, hecho que en ocasiones ha deriva-
do en ciertos obstéaculos para que las contribuciones
multilaterales respondan adecuadamente a los requeri-
mientos de la DB, la AAA, el Consenso Europeo sobre
Desarrollo y al Cédigo de Conducta de la UE.

sin un acuerdo claro sobre los pasos necesarios para
la realizacién de un ejercicio planificado de prioriza-
cién. Constituye una buena préctica a considerar el
como esta situacion empieza a resolverse durante
los dos primeros afos de ejecucion del Il PD en
materia de concentracion sectorial. Y lo que es mas
importante, que tal concentracion se produce no por
efectos de la constriccién presupuestaria sino acorde
a un método que racionaliza la toma de decisiones
pais a pals gracias al proceso de establecimiento de
los MAP.
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En tercer y dltimo lugar, se han podido constatar los
retos aun persistentes del sistema en materia de re-
troalimentacion y rendicién de cuentas del desempefo
de procesos y resultados. La insuficiente cultura de
aprendizaje institucional ha sido resaltada ya en otros
ejercicios evaluativos y de andlisis desarrollados recien-
temente —como la evaluacién final del Il Plan Director
o la evaluacion de laimplementacion de la Declaracion
de Paris—, y se configura como el mayor obstéculo
para la eficacia del desarrollo. En la préctica, existe
una gran distancia entre el alto perfil del discurso de
la eficacia y el bajo perfil del compromiso, capacida-
des e incentivos desplegados en seguimiento y eva-
luacion. Esta limitada cultura de aprendizaje se
encuentra también en la base de las escasas deman-
das de resultados de las iniciativas que se ponen en
marcha y en el tipo de decisiones que, en consonancia,
se pueden tomar.

Esta situacion ha derivado, durante la implementacion
del lll PD, en los siguientes déficits:

a) El caracter estratégico y de largo alcance del PD
hubiera exigido que este se pudiera adaptar a las
modificaciones de las condiciones del contexto,
asi como a la evolucién de las propias dindmicas
internas. Sin embargo, en este caso, no se ha
producido una revisién del Plan durante la fase
de implementacion, ni un seguimiento de sus
Marcos de Resultados de manera que permitiese
un ajuste flexible a los cambios que se han ido
produciendo. La garantia del logro de avances
sobre el PD hubiera requerido de la puesta en
marcha de un sistema de coordinacién y segui-
miento que sirviera como dinamizador de los dife-
rentes ambitos, de sistema de sefales para iden-
tificar posibles desviaciones o ‘cuellos de botella,
asi como de mecanismo corrector y ajuste de las
distintas lineas de trabajo contempladas.

b) EIlIIPD no explicitaba la articulacién de los érga-
nos centrales del MAEC en materia de coopera-
cion (Secretaria de Estado, DGPOLDE, AECID),

lo que ha redundado en un seguimiento poco
sistematico de la implementacién del PD que
hubiese permitido una toma de decisiones estra-
tégicas en aras de la mejora del proceso y, en
consecuencia, de la aplicacion de los principios
de eficacia. Un factor ahadido que puede contri-
buir a explicar en parte estas dificultades tiene
que ver con el caracter excesivamente ambicioso
de algunas metas recogidas en los Marcos de
Resultados, de dificil cumplimiento si se ponen en
relacion con las capacidades existentes y el des-
conocimiento o la baja linea de base de partida.

c) Por otra parte, y a pesar de los avances recientes
en esta materia, durante el disefio y la imple-
mentacién del Ill PD, la Division de Evaluacién
de DGPOLDE ha tenido que enfrentar sus retos
con escasa fortaleza organica e institucional. Esta
situacién no se corresponde con el alto perfil del
discurso sobre la importancia de la evaluacion
en la agenda de eficacia. Esto ha llevado a una
situacion como la mostrada en el informe del
CAD sobre capacidades en evaluacién de los
paises donantes, en el que Espana es el pais con
menores recursos para evaluacion (en términos
absolutos) y con el ratio mas bajo en el indice
referido a recursos en evaluacién en relacién con
el volumen de AOD (en términos relativos)'! de
todos los socios. Hace falta un claro compromiso
y un esfuerzo continuado y de medio/largo reco-
rrido para asentar la utilidad y la necesidad de la
funcién de evaluacion en la CE.

d) A pesar de los avances, todavia no existe un
mecanismo sistemético de informacién orientado
ala GpRD y la rendicién de cuentas desarrollado
suficientemente!2.

Un salto cualitativo de la CE hacia la eficacia pasaria
por la materializacién del valor del aprendizaje, la ren-
dicién de cuentas y por tanto la evaluacién y la gestion
de conocimiento. Falta por implantar en la CE un verda-
dero sistema de retroalimentacion, clave para el logro
de la eficacia en el desarrollo.

1T OECD, 2010, Evaluation in Development Agencies, Better Aid, OECD Publishing. http://dx.doi.org/10.1787/9789264094857-en

12Uno de los primeros eslabones de este sistema, la herramienta de recogida de datos Info@AOD no es factible atin por razones técnicas. Con este escenario,
aln no es posible, como se contemplaba en el IlIPD, la conversién de los PACI en Informes de Contribucién hacia Resultados de Desarrollo, uno de los pro-
ductos de este sistema de GpRD y herramienta bésica para la rendicién de cuentas ante distintas audiencias y para el apoyo a la toma de decisiones en torno

a planificaciones sucesivas sobre hitos de las planificaciones precedentes.
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El ambito estratégico de Asociacion sobre el terreno ha
dado lugar a un conjunto de productos y avances entre
los que destacan, en primer lugar, el Plan de Accién
para la Eficacia de la Ayuda. Este plan ha supuesto
la plasmacién de un esfuerzo inicial de DGPOLDE vy
posteriormente también de la AECID, en la medida en
que se articulaba con el Plan MECA. Buena parte del
retraso en su elaboracién tuvo como finalidad aprobar
un documento consensuado que permitiese disefar
una hoja de ruta en esta materia y lograr asentar ade-
cuadamente la eficacia del desarrollo dentro del siste-
ma central.

En segundo lugar, y respecto a la materializaciéon de
la agenda de eficacia en el terreno, dos han sido los
productos fundamentales: los MAP, con su metodolo-
gia de elaboracién correspondiente, y los Marcos de
Asociacion Estratégica (MAE) con OMUDES. Ambos
se han convertido en instrumentos estratégicos esen-
ciales y se sefialan como los principales avances cose-
chados, no solo en el ambito de la eficacia, sino en el
conjunto del ejercicio de implementacion del PD. Es
mas, en ellos se recoge buena parte de la capitaliza-
cién institucional del cambio de enfoque en que esta
inmersa la CE desde 2004 y que se ha potenciado a
partir de 2008. Con el despliegue de estos MAP y MAE
se entiende que se estad contribuyendo a aminorar la
dispersién de enfoques, estrategias y recursos, en aras
de una mayor complementariedad y focalizacion.

El proceso MAP ha presentado también
algunas limitaciones consecuencia del
retraso en los acuerdos necesarios para
su lanzamiento o el adelanto de plazos
para la firma con el pafs socio no cohe-
rente con los plazos de elaboracion.
Pero a su vez estan logrando superar
dificultades metodoldgicas, como la de
integrar instrumentos o enfoques en el
proceso (el ambito multilateral, los pro-
gramas regionales, enfoques transver-
sales y territorial), o los obstéculos a la hora de canali-
zar la participacion efectiva de los actores, ejemplificado
en el caso de las Comunidades Auténomas.

desempefio.

Un tercer elemento tiene que ver con los pasos inicia-
dos en materia de GpRD, una de las piedras angulares

A pesar de los avances, esta-
mos en un estadio inicial de la
GpRD que atiende, sobre todo,
el dmbito planificador, y menos

un ciclo de gestién completa y
a la consecuente adaptacion
organizativa de funciones, pro-
cedimientos y evaluacién del

3. Resultados del andlisis

sobre las que bascula el cambio de paradigma en
materia de eficacia. Se ha consolidado en el instrumen-
to de la ayuda a través de ONGD, mds por su propia
inercia y el efecto de medidas de anteriores ciclos, que
por medidas concretas del Il PD. Es sin duda la moda-
lidad de ayuda que tiene mas trayectoria en esta linea
y la mas cercana, aunque con espacio para la mejora,
a una verdadera adopcién de la GpRD como enfoque
de trabajo.

Tal enfoque ha dado sus primeros pasos también en
los marcos de planificacién estratégica, como los MAP
y los MAE con los OMUDES, asi como en las pro-
gramaciones operativas, gracias al impulso del equipo
Marcos de Asociacién de la DGPOLDE y de la Unidad
de Programacién y Calidad de la Ayuda (UPC), respec-
tivamente. En esta materia es destacable la formacién
sobre GpRD que la AECID ha facilitado al personal
gestor de programas de las OTC

Sin embargo, estarfamos, en un estadio inicial de la
GpRD que cubre el primer piso planificador. Queda por
delante acometer con suficientes garantias un ciclo de
gestiéon completa que incluiria seguimiento, evaluacion
y toma de decisiones. Queda también sin abordar el
basamento de todo este proceso: todo un paquete de
medidas de adaptacion organizativa para poder hablar
de GpRD en toda su extensién. Esto implicaria revi-
sar funciones y la modificacién de los procedimientos
administrativos o la creacién de otros tantos adecua-
dos a la GpRD con vistas a mutar una
cultura presupuestario-administrativa en
una cultura de gestién y evaluacién por
resultados.

Por dltimo, la evaluacién ha permitido
resaltar la existencia de signos de avance
institucional. Tal es el caso de la creacion
de la Unidad de Programacién y Calidad
y la Unidad de Ayuda Programatica de
la AECID. Aunque no derivados de la
contribucién directa del PD, ya que proceden de otros
ejercicios anteriores (como el Contrato de Gestién de
la AECID), son cambios que han sido consolidados e
impulsados durante esta primera fase del PD. En parti-
cular, la UPC ha jugado un papel crucial en la mayoria
de iniciativas impulsadas en materia de eficacia de la
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ayuda durante estos dos primeros afios, y estd llamada
a jugar un papel fundamental en su consolidacién den-
tro de la AECID.

3.2.2. Multilateralismo activo y eficaz

Junto al objetivo de Espafia por contribuir a un “nuevo
multilateralismo, mas incluyente, eficaz y democratico’,
desde 2005 y ligado al compromiso de incrementar la
AOD hasta el 0,7% de la RNB en 2012, se inicia una
apuesta sin precedentes por el dmbito multilateral. La
mayor parte de este incremento descansé en la expan-
sién de las aportaciones via OMUDES (ayuda tanto
multilateral como multi-bilateral). El porcentaje de la
AOD espafiola gestionada bajo la modalidad multilate-
ral en estos afios representd el 60,03% del total de la
AOD, llegando a contar con cerca de 100 OMUDES
COMO SOCIoS.

El intenso crecimiento de la AOD canalizada a través
de OMUDES situé a Espafia entre los diez primeros
donantes mundiales y entre los principales donantes

europeos, a la vez que impulsé decididamente la pre-
sencia de Espafia en el ambito multilateral.

Este fuerte incremento financiero no estuvo acompa-
fiado en el ciclo 2005-2008 de un adecuado ejercicio
de seguimiento y andlisis que alimentara el posiciona-
miento estratégico de Espana en los foros internacio-
nales —al tiempo que el amplio nimero de organismos
receptores de los fondos lo dificultaba en extremo—,
restando potencialidad a una previsible maduracion pro-
gresiva de los logros.

Pues bien, atendiendo a esta realidad, el Ill PD traté
en el disefio de este ambito estratégico de incorporar
el discurso de la eficacia y la agenda de la eficacia
dotando de un caracter mas estratégico a su accion
multilateral, tanto en sus contribuciones financieras
como en la participacién y posicionamiento de Espafna
en los foros multilaterales. Buscé reforzar la eficacia de
los OMUDES mediante una planificacién mas estra-
tégica de la ayuda, menos marcada y mas previsible,
a cambio de una mayor rendicién de cuentas mutua;

Ambito estratégico de multilateralismo activo y eficaz

Disefio

- Se busca dotar de un caracter més estratégico a la accién multilateral.

- Se incorpora el discurso de la eficacia y la agenda de la eficacia en el dmbito multilateral.

Implementacion
- Pasos firmes con el fin de mejorar la selectividad y concentracién.

particularmente de NNUU.

de reflexidn.

- Se han potenciado las contribuciones voluntarias, con una menor creacién de fondos bilaterales en los OMUDES respecto al periodo anterior,

- Procesos iniciados para una mayor complementariedad bilateral, multilateral y multi-bilateral en el terreno.
- La retroalimentacion, seguimiento y evaluacion contindan siendo uno de los grandes retos.
- Las decisiones sobre dénde aplicar los recortes y dénde concentrar las apuestas multilaterales hubiesen requerido de un espacio técnico-institucional

Productos

una posicién de socio estratégico decisor.

- Mejora conceptual de la politica multilateral apoyada por la Estrategia de Cooperacién Multilateral y el [1IPD.

- Los Marcos de Asociacién Estratégica permiten orientar hacia resultados la accién multilateral y multi-bilateral a través del alineamiento con los planes
estratégicos de los OMUDES. Este cambio de enfoque no es parejo a una limitada estructura orgénica con dificultades para realizar el seguimiento y
adoptar su funcién hacia objetivos estratégicos, en lugar de por ejecucién presupuestaria.

- Importantes esfuerzos de coordinacién intraministerial e interministerial para preparar las posiciones de Espafia en los principales foros internacionales
de debate y decisién sobre cuestiones de desarrollo, desde las Juntas ejecutivas de OMUDES clave a la presencia en foros como el G20, el Grupo
sobre Mecanismos Innovadores de financiacién o los distintos grupos sobre eficacia del CAD.

- Aumento del core funding frente al marcaje especifico con la intencién de financiar lineas estratégicas asociadas a resultados de desarrollo y establecer

- La participacién en MOPAN y Evalnet como ejercicio armonizado de valoracién del desempefio multilateral.

- Mejora de la presencia espafiola en los principales foros internacionales de debate sobre cuestiones de desarrollo.

- La presentacién de un informe anual sobre cooperacién multilateral de desarrollo al Parlamento.

- Estos avances estan condicionados por: a) el hecho de que los recortes derivados del ajuste presupuestario en cooperacién han estado concentrados
en el campo multilateral, debilitando el cumplimiento de los compromisos de previsibilidad financiera de los MAE; b) las capacidades de gestién
de las unidades responsables no se corresponden con el nimero de MAE a establecer y los pardmetros de calidad en el seguimiento y evaluacién
establecidos en los mismos; ) falta de claridad en la definicién de funciones entre AECID y DGPOLDE.
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una mejora de la selectividad y concentracion de la
ayuda, asi como un avance en torno a la articulacién y
sinergias entre lo bilateral y lo multilateral. Los nuevos
Marcos de Asociacién Estratégicos (MAE) con los
OMUDES estaban llamados a jugar un papel clave
como resultado de la concrecién de estos propdsitos,
tal y como se destaca mas adelante.

Durante el proceso de implementaciéon del ambito es-
tratégico multilateral en este primer ciclo del PD se han
identificado varios avances. En primer lugar, la CE ha
buscado reforzar la eficacia de los organismos poten-
ciando las llamadas contribuciones voluntarias para
avanzar hacia el fortalecimiento del sistema multilateral
(como muestra la evolucidn de las contribuciones core
frente a contribuciones marcadas durante el periodo
2008-2010). Este esfuerzo se ha visto acompanado
con una menor creacién de fondos bilaterales en los
OMUDES respecto al periodo anterior, particularmente
de NNUU (ver tabla b).

Este giro en la politica de contribuciones multilaterales
deberia haber estado acompafiado de una profundi-
zacion y mayor articulaciéon en los mecanismos de se-
guimiento y evaluacién orientados al rendimiento de
cuentas sobre resultados de desarrollo comunes, como
contrapartida a la pérdida de marcaje de las contribu-
ciones. No obstante, en linea con lo que se ha produci-
do en otros ambitos estratégicos, la retroalimentacion
del sistema continda siendo uno de los grandes retos
de la CE. Si bien la orientacién hacia resultados de
desarrollo de los MAE firmados hasta ahora ha supues-
to un avance sustancial para sentar las bases de cara

3. Resultados del andlisis

a un mas adecuado seguimiento y evaluacion de las
contribuciones canalizadas a través de la acciéon multi-
lateral, aun es necesario disefiar e implementar un
sistema de seguimiento y evaluacion de la ejecucion de
los fondos multilaterales orientado a facilitar evidencias
de su contribucién a resultados de desarrollo. Algunas
iniciativas como la participacién en MOPAN (Multilateral
Organisation Performance Assessment Network), como
se recoge mas adelante, estan sirviendo para empezar
a armonizar en el seguimiento multilateral con otros
donantes.

En segundo lugar, en este periodo se ha trabajado
por mejorar la previsibilidad de las contribuciones a
los organismos multilaterales. En la practica, la plani-
ficacién plurianual de las aportaciones multilaterales
prevista en los MAE con algunas de las principales
agencias, fondos y programas de NNUU se ha visto
afectada por el contexto de crisis econémica interna-
cional. Pero también los resultados de la evaluacion
parecen apuntar claramente a la necesidad de esta-
blecer un espacio técnico-institucional en el que se
elaboren las propuestas estratégicas de distribucion de
contribuciones multilaterales. Un érgano que elabore
sus propuestas teniendo en cuenta los compromisos
del lll PD, el contexto, todas las fuentes de informacién
a su disposicion y las capacidades del propio sistema
de cooperacion espariol.

En tercer lugar, se han dado pasos firmes con el fin de
mejorar la selectividad de la ayuda multilateral, hacien-
do un esfuerzo por corregir la dispersién en cuanto
al nimero de OMUDES receptores de fondos (ver

Tabla 5. Distribucion de AOD bruta: core contributions y contribuciones marcadas

(en miles de euros)

i 0,
Multilateral > Multibilateral e/ || LilEcl Total IO
o Unién . . . excluida la UE . total via
Ao (core (contribuciones total via (excluida la
L Europea (UE) (core OMUDES
contributions) marcadas) OMUDES L UE)
contributions) (excl. UE)
2008 1.431.806 718.710 1.370.558 2.802.365 51,09% 713.096 2.083.655 34,29%
2009 1.536.481 886.800 1.117.297 2.653.778 5790% 649.681 1.766.978 36,77%
2010 1.472.715 763.300 1.025.206 2.497921 58,96% 709.415 1.734.621 40,90%
Total 4.441.002 3.513.061 7.954.064 55,83% 2.072.192 5.585.254 37,10%

Fuente: Seguimiento PACI.
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tabla 6) y por avanzar hacia una mayor concentracién
sectorial y geogréfica (ver figuras 8 y 9). Esto ha sido
especialmente significativo en la seleccién del numero
de organismos con los que se trabaja y en el disefio de
acuerdos de asociacién estratégicos con estos como
base de un didlogo politico diferente al de anteriores

ciclos. Si bien la ayuda a través de OMUDES se cana-
liza a través de gran cantidad de organismos, en térmi-
nos de volumen de AOD la mayor parte se concentra
en algunos de ellos. En 2009 un 75,8% de la AOD a
través de OMUDES fue destinado a los principales 10
organismos's,

Tabla 6. AOD canalizada via Organismos Multilaterales de Desarrollo (2006-2009)

AOD canalizada via Organismos Multilaterales de Desarrollo 2006 2007 2008 2009 2010

Naciones Unidas 308,6 931,5 905,1 714,2 803,9
FIDA - Fondo Internacional Desarrollo Agricola 4.4 26,0 8,6 435 286,0
UNICEF - F. NNUU para la Infancia 376 493 90,5 78,1 1035
PNUD - Programa NNUU para | Desarrollo 56,6 590,9 3315 1327 84,1
PMA - Programa Mundial Alimentos 13,6 20,3 84,2 131,3 58,8
UNIFEM - F. Desarrollo NNUU para la Mujer 8,2 10,6 741 32,1 33,4
FNUAP - F. Poblacién NNUU 85 21,4 36,7 33,7 32,7
CERF - F. Central de Respuestas ante Emergencias 8,9 15,0 30,0 30,0 30,0
FAO - Org. NNUU Agricultura y la Alimentacién. 33,2 278 46,6 50,7 28,3
ACNUR - Oficina del Alto Comisionado de NNUU para los Refugiados 20,2 177 229 25,3 26,2
OMS - Organizacién Mundial de la Salud 173 16,56 25,2 278 21,1
UNRWA OOPS - Obr. Publ. y Socorro NNUU a Refugiados Palestinos 10,8 6,6 177 16,4 15,2
UNESCO - Org. NNUU para la Educacién, la Ciencia y la Cultura 6,4 9,6 15,4 14,0 12,7
OIT - Organizacién Mundial del Trabajo 6,5 10,2 9,4 12,4 10,9
UN-HABITAT - Prog. de NNUU para los Asentamientos Humanos 08 12,4 13,2 10,5 10,4
NNUU OTROS: Otras contribuciones al Sistema de las NNUU 75,8 97,1 99,2 75,8 50,6
Union Europea 679,7 692,6 744,0 913,1 806,9
UE CE - C. Europea: Cooperacién Internacional para el desarrollo 5187 510,2 5405 6937 560,9
FED - Fondo Europeo de Desarrollo 155,9 1673 179,56 193,1 202,4
Otras contribuciones a la Unién Europea 5,0 15,0 24,0 26,3 43,6
Grupo Banco Mundial 213,9 3377 382,4 553,1 360,1
AIF - Asociacion Internacional de Fomento 181,56 175,2 236,38 298,6 202,9
FTI - Iniciativa Via Répida de Educacién para Todos" 45,2 61,3 60,0 60,0
Otras contribuciones al Grupo Banco Mundial 325 174 84,3 264,5 972

13 La Unién Europea (UE), el Grupo Banco Mundial (GBM), el Fondo Europeo de Desarrollo (FED), el Fondo Global contra el Sida, la Tuberculosis y la Malaria
(GFATM), el Programa de NNUU para el Desarrollo (PNUD), el Programa Mundial de Alimentos (PMA), UNICEF, la Iniciativa Via Répida de Educacion para
Todos (FTI), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Africano de Desarrollo (BAD). [Fuente: Seguimiento PACI 2010].
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3. Resultados del andlisis

AOD canalizada via Organismos Multilaterales de Desarrollo (cont.) 2006 2007 2008 2009 2010

Otros Bancos Regionales y Fondos Especiales 109,2 93,0 463,1 145,3 297,4
BID - Banco Interamericano de Desarrollo 11,8 11,8 314,8 59,2 1549
BAfD - Banco Africano de Desarrollo 578 497 104,4 59,1 b78
CAF - Corporacién Andina de Fomento 0,0 0,0 0,0 517
BAsD - Banco Asiatico de Desarrollo 17,0 226 29,6 270 30,6
Otras contribuciones a Bancos Regionales y Fondos Especiales 22,5 16,0 14,2 0,0 25
Fondo Monetario Internacional 79 1,0 13,6 9,6 0,8
Organizacion Mundial de Comercio 0,9 1,7 1,6 1,4
Otras Organizaciones Internacionales** 165,8 178,8 246,8 277,0 227,5
GFATM - F. Global Contra el SIDA, la Tuberculosis y la Malaria 62,0 75,9 976 1442 103,0
OEl - Org. Estados Iberoamericanos para Educacién, Ciencia y Cultura 8,7 178 28,0 15,0 176
FMAM - Fondo para el Medio Ambiente Mundial 0,2 3,1 0,0 17,0
SEGIB - Secretaria General Iberoamericana 45 10,6 6,4 1,1 15,4
OPS - Organizacién Panamericana de la Salud 8,7 10,3 172 173 10,2
NEPAD - New Partnership for Africa’s Development 10,2 0,2 0,0 10,4 10,0
Otras contribuciones multilaterales 57,4 63,9 94,6 79,0 54,3
Total AOD bruta via Organismos Multilaterales de Desarrollo (Mill. Euros) 1.485,1 292355 2.756,7 2.6139 2.4979

* Hasta 2009, el FTI se computé como otras organizaciones internacionales.

** Desde 2010 se deja de computar las contribuciones a ONG internacionales, como AOD a través de OMUDES. Para tener datos comparables, las contribuciones en 2007,

2008 y 2009 a esas entidades tampoco estan incluidas en las tablas.
Fuente: Avance Seguimiento del PACI 2010.

Figura 8. Orientacion sectorial de la AOD a través de OMUDES

" Educacién 7,0%
Otros sectores y no especificados 13,8%

Salud 5,5%

Otros servicios sociales 4,3%

Construccién de Paz 2,0%

Ayuda de emergencia 10,8%

Medio ambiente 4,4%

Sectores productivos (incluido agricultura) 17,4%

Fuente: Avance Seguimiento al PACI 2010

Género 2,5%

Agua y saneamiento 5,1%

Poblacién y salud reproductiva 3,8%

Gobierno y socidad civil 8,0%

Desarrollo rural y ayuda alimentaria 4,8%

Infraestructura y servicios econémicos 10,1%
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Figura 9. Orientacién geografica de la AOD a través de OMUDES

Africa 417%

Oceania 0,7%
Europa 7,8%
Fuente: Avance Seguimiento al PACI 2010

La CE en el ambito multilateral ha realizado esfuerzos
por avanzar la alineacién con los planes estratégicos
de los OMUDES, asumiendo como propios los resulta-
dos de desarrollo que tales organismos presentan
anualmente ante sus 6rganos de gobierno, lo que su-
pone un intento por responder de manera coherente a
los principios de eficacia de la ayuda, también desde el
ambito multilateral. Era este un compromiso del Il PD
y otra prioridad de la cooperacién multilateral que la
evaluacién ha identificado como un tercer avance en
este dmbito estratégico.

El ejercicio de establecimiento de los MAE y la ela-
boracién de un documento de “Orientaciones de la
Modalidad Multilateral” al interior de la AECID para su
consideracion en los MAP y la Programacién Operativa
de la AECID, son pasos en la mejora de la orientacién
hacia resultados también de la accién multi-bilateral.
No obstante, no es un camino exento de complicacio-
nes en una estructura con dificultades para adoptar su
funcionalidad orgénica orientada a objetivos, en lugar
de a ejecucién presupuestaria. Ademas los resultados
pueden ser limitados a pesar de los esfuerzos desple-
gados.

Un cuarto avance en la implementacion del ambito
estratégico multilateral, que serd también destacado
en el apartado siguiente, es la mejora de la coordina-
cién con otros érganos y departamentos del MAEC y
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América Latina y Caribe 25,0%

Asia 24,8%

otros ministerios para dotar al trabajo multilateral de
una mayor coherencia. Ejemplo de ello son las mul-
tiples reuniones de coordinacién sobre temas inter-
nacionales con el MEH o el MITyC, pero también las
reuniones mensuales de coordinacién intraministerial
entre la DGPOLDE, la DG de Asuntos Estratégicos
de la SEAEXI y la AECID. No obstante, a pesar de
los avances en esta linea, se constata que todavia se
requiere de una mayor consolidacion de estos espacios
y dindmicas de coordinacién existentes.

El presente ejercicio evaluativo ha puesto de manifies-
to que la estructura conformada hasta el momento no
ha permitido operacionalizar de forma suficiente los
compromisos adquiridos en la esfera multilateral y ello
por su reducida capacidad frente al amplisimo volumen
de trabajo. Entre otras cuestiones, esto ha dificulta-
do avances en la gestién y en el seguimiento de los
fondos, la gestién del conocimiento de la informacién
generada y la retroalimentacion.

Los productos y efectos alcanzados hasta el momen-
to en el ambito multilateral como resultado de la imple-
mentacién del Ill PD se resumen en los siguientes:

1. Una mejora conceptual de la politica multilateral,
sin duda apoyada por la Estrategia de Cooperacion
Multilateral, en tanto que esta incorpora los com-
promisos de la agenda de la eficacia e identifica



las bases, criterios e instrumentos para dotar de un
cardcter estratégico y de mayor eficacia a la accién
multilateral.

. Los MAE acordados con las OMUDES estan mar-
cando un cambio de pauta en el quehacer multila-
teral. En contadas ocasiones las aportaciones a
OMUDES venfan acompafadas por un posiciona-
miento estratégico y un control orientado a valorar
los resultados en términos de desarrollo, por lo que
la generacion y ratificacién de los MAE supuso un
punto y aparte, y dotara al sistema de mayor cohe-
rencia y equilibrio. Uno de los objetivos de este
nuevo enfoque ha sido el aumento del core funding
frente al decrecimiento paulatino de la cooperacion
multi-bilateral. Esta reorientacién permitira a Espana
financiar lineas estratégicas asociadas a resultados
de desarrollo y establecer mecanismos de segui-
miento y control de esos fondos multilaterales desde
una posicion de socio estratégico decisor. No obs-
tante, el proceso no ha estado exento de algunas
limitaciones:

a) El impacto de la crisis y los recortes presupues-
tarios en cooperacion se concentraron en gran
medida en el campo multilateral. Esto ocasiond
un cierto debilitamiento de los ejercicios de los
MAE y fue dificil en algunos casos llevar a la prac-
tica tanto los compromisos financieros y estra-
tégicos que la CE habia acordado realizar en el
contexto de esos Marcos, como el fortalecimiento
de los procesos de rendicion de cuentas mutuo
con las OMUDES.

b) El nimero de organismos propuestos para esta-
blecer con ellos un MAE no ha sido acorde a
las capacidades del sistema y a la necesidad de
que estos ejercicios se vean acompanados de los
esfuerzos de gestion, control, seguimiento y eva-
luacion requeridos.

c) Las dificultades de la gestién y el seguimiento de
lo multilateral y la relativa falta de claridad en las
funciones atribuidas en este ambito entre AECID
y DGPOLDE.

. La reforma del FAD ha contribuido a clarificar en
mucho mayor grado la transparencia y distribucién de
responsabilidades, funciones y competencias entre
MAEC y otros Ministerios, lo que presumiblemente

3. Resultados del andlisis

facilitara el trabajo en el futuro. Por otro lado, la
aprobacién del nuevo mecanismo de financiacion
multilateral, el FONPRODE, es considerada como un
paso crucial en el camino hacia una cooperacion mul-
tilateral més concentrada, flexible, previsible y estraté-
gica, pero que se enfrenta al reto de dar respuesta a
todas estas expectativas. A ello no contribuye el hecho
de que persiste una clara indefinicién estructural de
competencias en materia de accién multilateral para el
desarrollo. En cuatro afios se ha pasado de una total
asuncién de nuevas competencias por la DGPOLDE
sin la dotacion de personal necesario para asumirlas,
ala transferencia parcial de estas competencias a una
nueva unidad en AECID, la Oficina del FONPRODE.
Esta nueva oficina no solo no estd tampoco dotada
del personal o los recursos necesarios para asumir la
gestion de los fondos multilaterales, sino que ademas
no existe una clara delimitacién de sus roles en rela-
cién a las competencias de planificacion estratégica
de la DGPOLDE.

. El 'impulso de mecanismos de coordinacién, como

las reuniones intraministeriales sobre cooperacion
multilateral o los grupo interministeriales ad hoc
para concertar la posicién de Espafa ante institu-
ciones como la UE, o sobre cuestiones de interés
comun, como el Cambio Climatico. Asimismo, la pro-
gramacion conjunta con las unidades geogréaficas
de AECID ha supuesto una mejora en la integracion
de lo multilateral y bilateral.

. La participacién de Espafia en MOPAN como el

principal ejercicio armonizado entre donantes de va-
loracién del desempefio de los OMUDES esta tra-
tando de dotar de mayor calidad al trabajo de segui-
miento de los organismos multilaterales y de toma
de decisiones de colaboracién. MOPAN realiza tal
valoracién respetando el principio de alineacién y
armonizacion con otros donantes, de tal manera que
los esfuerzos puedan servir de forma global al siste-
ma multilateral.

6. A la fecha se han evaluado, o estan en proceso de

evaluacién, cuatro fondos bilaterales ad hoc creados
por Espafia con organismos multilaterales (OEA,
SICA, UNDP-LAC, UNFPA-LAC), al tiempo que se
han desarrollado estrategias y sistemas de segui-
miento y evaluacion para los instrumentos de refe-
rencia de la accion multilateral espafiola: el Fondo
ODM vy el Fondo por la Igualdad de Género.
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7. Por dltimo, y respondiendo a los propios mandatos
del Il PD, se ha experimentado una mejora de la
presencia espanola en los debates internacionales.
El caso de la presidencia espafiola de la UE consti-
tuye un buen ejemplo. A pesar de las dificultades
derivadas de la coyuntura internacional se ha logra-
do desarrollar una mayor capacidad de incidencia en
los organismos, incrementandose la participacion de
Espafa en los érganos directivos de algunos de los
principales OMUDES, liderando procesos de re-
forma como la Iniciativa Unidos en la Accién y parti-
cipando activamente en la creacién de otros, como
ONU-MUJERES. A pesar de los significativos avan-
ces es necesario consolidar el camino emprendido y
acompanarlo de una mejora efectiva de la presencia
de espafioles en puestos clave dentro de estos or-
ganismos.

8. La presentacién de un informe de cooperacién mul-
tilateral de desarrollo ha sido otro avance en la linea
de ir mejorando los instrumentos de trasparencia y
rendicién de cuentas que, como veiamos, se confi-
gura como uno de los retos fundamentales del sis-
tema. Sin embargo este informe debe ser fruto de la
coordinacion entre los actores competentes y refle-
jar el posicionamiento global y estratégico de la CE
en el ambito multilateral, algo que ain no se ha lo-
grado.

3.2.3. Coherencia de politicas
para el desarrollo

La coherencia de politicas para el desarrollo (CPD)
demanda la confluencia y armonizacién del conjunto de
las decisiones que se tomen en este ambito por parte
de los diferentes departamentos ministeriales y otros
actores de la cooperacion, asi como la valoracion de
sus efectos en el campo del desarrollo. La incorpora-
cion de la CPD en el Il PD pretendia elevar de forma
significativa el rango de la politica de desarrollo en el
marco de las politicas publicas, de tal forma que se
configurase como una Politica de Estado.

La inclusién de la CPD en el lll PD parece no haber tenido
plenamente en cuenta tanto la precaria situacion inicial de
la CE en este ambito, como la necesidad de movilizar una
amplia gama de actores para aplicarlo. En este sentido,
se ha constatado que los espacios de coordinacion entre
los actores centrales del sistema de cooperacion y los
Ministerios con peso especifico en materia de AOD —cla-
ves en la consideracién de la CPD— no tenian todavia la
fortaleza suficiente para garantizar de avances claros.

El desarrollo exitoso del ambito de la CPD, dada la
complejidad institucional y la exigencia de confluencia
de intereses que responden a su vez a otras politicas,
requiere de un claro liderazgo politico que dinamice e
impulsen el proceso.

En esa linea, la necesaria coordinacién entre Ministerios
tuvo en la constitucién de la Comisién Delegada del
Gobierno uno de los principales hitos del ambito de CPD.

Ambito estratégico de coherencia de politicas

Diseiio

- La incorporacién de la coherencia de politicas supone elevar de forma significativa el rango de la politica de desarrollo.
- La situacién inicial de la CE y la necesidad de movilizar actores de alto rango ajenos a la politica de desarrollo parece no haberse tenido plenamente en

cuenta en el disefio.

Implementacién

- A pesar de que habfa una hoja de ruta para el despliegue exitoso de este ambito en el Marco de Resultados, tales medidas carecfan de mecanismos

ejecutivos para llevarlas a la préctica.

- La coherencia de politicas para el desarrollo parece haberse visto afectada por la ausencia de un impulso claro y una agenda de coordinacién limitada a

la capacidad de movilizacién de la DGPOLDE.

Productos

- La constitucién de la Comisién Delegada del Gobierno constituye uno de los principales hitos, al igual que la conformacién de una red de puntos focales
de la Comisién Interministerial, que aun no ha desplegado hasta el momento todo su potencial.

- Creacién de una unidad de coherencia de politicas en la DGPOLDE, que debe aumentar sus capacidades.

- Elaboracién del Informe sobre Coherencia de Politicas y la conformacién dentro del Consejo de Cooperacién de una comisién encargada de su revisién.

- El'hito de la reforma del FAD, separando aquellas contribuciones que son AOD, que estarian gestionadas por el FONPRODE, y las que no lo estén, que

lo estan por el FIEM.

- Los MAP y MAE con Organismos Multilaterales se configuran como elementos que generan en la préctica demandas concretas de coherencia de

politicas para el desarrollo (CPD).
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Se situd asi el debate sobre el desarrollo en el mas alto
nivel de la politica de Estado. Sin embargo, este érgano
consultivo, que esté llamado a incidir en mayor medida
en la coherencia en materia de desarrollo del conjunto
de la AGE, no ha desplegado hasta el momento todo su
potencial en el marco de la coordinacion ministerial.

Entre tanto, ha sido la labor de DGPOLDE la que en
determinados procesos ha conseguido el acuerdo
entre Ministerios en términos de coherencia de actua-
cién en el exterior. En las instancias mas técnicas, y
especializadas se han identificado avances significati-
vos en CPD fruto del impulso de diferentes unidades y
érganos del sistema, como la UPC, el Grupo de Trabajo
de Eficacia y Calidad de la Ayuda (GTEC), o del traba-
jo de unidades especializadas de DGPOLDE. En una
buena parte de los entrevistados se cifra la competen-
cia en materia de CPD en la DGPOLDE y hay una
percepcion de que mas alla de la puesta en marcha de
los puntos focales de la Comisién Interministerial de Coo-
peracion Internacional, apenas si ha existido una
apuesta en recursos y tiempo para nutrir este ambito
estratégico en aplicacién de la hoja de ruta marcada
por su correspondiente Marco de resultados.

En sintesis, en el ambito de Coherencia de Politicas se
han producido avances, pero sera necesario un mayor
anclaje institucional en DGPOLDE y en instancias
superiores, de tal forma que se posibilite el logro de los
objetivos marcados.

Los principales productos derivados del ambito estraté-
gico de Coherencia de Politicas han sido los siguientes:

1. Tal y como se recoge en el apartado anterior, la crea-
cién de la Comisién Delegada del Gobierno cons-
tituye uno de los maximos exponentes en materia
de Coherencia y constituye, junto con la Comisién
Interministerial de Cooperacién Internacional, los
6rganos consultivos encargados de dinamizar este
ambito al méas alto nivel. A pesar de su potencial
articulador, su papel no ha sido de la intensidad
requerida durante la vigencia del IlIPD, o desde su
creacion en el caso de la Comisién Delegada. De
esta manera, no se ha aprovechado suficientemente
la capacidad rectora de estos drganos en el conjun-
to de las politicas.
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2. También se ha puesto en marcha la red de Puntos
focales de Coherencia de politicas que viene a for-
talecer el rol del grupo de trabajo sobre coherencia
de politicas del Consejo de Cooperacion, y se ha
conformado una unidad sobre coherencia de politi-
cas en la DGPOLDE, eso sf, con una muy limitada
dotaciéon de personal. Sin embargo queda mucho
por hacer para dar pleno cumplimiento a las reco-
mendaciones del Ultimo Examen de Pares del CAD
(2007), como impulsar de forma mas decidida el
didlogo en la materia con las CCAAy EELL, a través
de foros como la Conferencia Sectorial.

3. Los MAP y MAE con Organismos Multilaterales tam-
bién se configuran como elementos centrales al
servicio de la Coherencia de Politicas para el De-
sarrollo por cuanto tratan de articular de forma glo-
bal la relacion de Espafia con sus paises socios y
organismos multilaterales a los que contribuyen. La
coherencia de politicas debe seguir fortaleciendo su
carécter clave de elemento de reflexion y aplicacién
en el establecimiento de estos marcos.

4. En el ambito de la politica econémica y comercial y
su coherencia con la politica de desarrollo, gracias al
importante hito de la reforma del FAD se han dado
claros pasos en la linea de estructurar el sistema
mas adecuadamente, separando aquello que se
configura como AOD, que estaria gestionado por
FONPRODE, y lo que se relaciona con asuntos
comerciales, que se adjudica a FIEM.

5. Un elemento no producto directo del Il PD, pero
al que este ha contribuido, ha sido la negociacion
de los Acuerdos de Asociacién Econdmica (EPA)
en Bruselas por parte del Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio (MITyC) desde la Secretaria de
Estado de Comercio Exterior (SECEX).

En este y otros casos ha habido una mejora sus-
tancial de la coordinacién a nivel técnico entre
Ministerios y persiste una firme voluntad interde-
partamental en ciertas dreas de la AGE para seguir
avanzando en la coherencia de politicas para el
desarrollo (CPD). En especial cabria destacar la
inclusion de la agenda de desarrollo dentro de las
prioridades del MITyC. Sin embargo estos cambios
y sinergias generadas no han sido percibidos nitida-
mente por gran parte de los actores entrevistados.

6. No se han dado, hasta el momento, pasos que hubie-

sen contribuido a mejorar la implementacion y los
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resultados logrados en este ambito. Entre los mas
importantes destacan:

— Avanzar en la conformacién de una verdadera
Unidad de Coherencia de politicas especializada
dentro del MAEC debidamente dotada, para faci-
litar la necesaria coordinacion interministerial.

— La Comisién interministerial no ha asumido un
papel proactivo en materia de proyectos de ley
que posicionen la CPD dentro de la accién de la
politica de desarrollo.

En ese sentido, la CPD pasa por fortalecer los me-
canismos de coordinacién entre politicas con influen-
cia en el desarrollo. El informe de coherencia realiza-
do por el Consejo de Cooperacién (Acta del 29-4-10),
cuyas conclusiones avala el trabajo de campo de
esta evaluacion, supone un buen diagndstico a partir
del cual avanzar en esta materia.

7. El cambio de metodologia decidido en 2010 para la
elaboracion del Informe sobre Coherencia de Politicas
para el Desarrollo es un paso en la buena direccion.
Frente a la practica de los dos informes anteriores,
elaborados por el Consejo de Cooperacion, es ahora
la Administracién, con la coordinacion de DGPOLDE, la
encargada de recabar la respuesta institucional a las
exigencias del marco de resultados del Plan Director
y someter esa evidencia para dictamen e informe del
Consejo de Cooperacién. Esto constituye una mejora
de la base factica sobre la cual el Consejo podré rea-
lizar con mayor objetividad las labores que tiene enco-
mendadas en este campo.

3.2.4. Educacion para el desarrollo

La incorporacion de la Educacion para el Desarrollo
(ED) en el Il PD al mismo rango estratégico que efi-
cacia de la ayuda o accién multilateral supuso el reco-
nocimiento de la demanda y de la labor en este campo
por parte de las ONGD durante muchos afios, a la que
recientemente se habfa sumado la cooperacién des-
centralizada. Es, ademas, el paso I6gico después de los
esfuerzos realizados en este campo durante el || PD
2004-2008 y concretados en la Estrategia de Edu-
cacion para el Desarrollo, que unificé en 2007 la con-
cepcion y las lineas de actuacion en este ambito.

A pesar de las expectativas que se habian generado
por su inclusién en el lll PD, las medidas para poten-
ciar la Educacion para el Desarrollo no han tenido un
despliegue suficiente hasta el momento. Este hecho
aparece destacado también por el Consejo de Coo-
peracién en su informe de valoracién del PACI 2010. En
este Ultimo documento “el Consejo se lamenta del apla-
zamiento un afo mas de la elaboracion e implementa-
cion del Plan de Accién’, y muestra su preocupacion
ante la omisién de la necesidad de que la AECID se
refuerce en este sentido y se plantee tan solo la consti-
tucién de un grupo de trabajo. EI Consejo, ademas,
estima necesario especificar los recursos, las estrate-
gias y objetivos en este ambito, y considera que se
deberia considerar como prioritario el refuerzo del equi-
po humano especializado en Educacion para el Desa-
rrollo en AECID.

A pesar de contar con més que suficiente base tedrica
como para posicionar la ED como estratégica para el
sistema de la CE, no termina de recibir el necesario
impulso institucional oficial. A pesar de la pretension
inicial de revertir esta situacién, el lll PD finalmente

Ambito estratégico de educacion para el desarrollo

Disefio

- La incorporacién supone el reconocimiento de los avances iniciados en los afios anteriores por parte de actores como las ONGD y la cooperacién

descentralizada.

Implementacion
- No ha tenido un despliegue suficiente hasta el momento.

- Las capacidades concentradas no han sido suficientes para llevar a cabo avances significativos.
- La priorizacién de medidas y lineas de trabajo durante la implementacién del [lIPD no ha incluido este dmbito estratégico.

Productos

- Se ha abordado en la gestién de subvenciones y convenios de AECID con las ONGD.
- Se destaca el programa de Educacién para el Desarrollo en el &mbito formal y la red de docentes en ED conectada con el propio Ministerio de Educacién.
- No hay una mejora en la apropiacién por parte de la sociedad civil espafiola de la Politica de Desarrollo.
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tampoco ha dotado a este ambito del protagonismo
que inicialmente se prevefa. Algunos de los factores que
explican esta situacion se detallan a continuacion.

En buena medida, se puede decir que el ambito estra-
tégico de la Educacién para el Desarrollo ha sido
impulsado, ejecutado y puesto en valor social por
las propias ONGD. La innovacién en ED ha venido
de la mano de una rica tradiciéon de trabajo sensi-
bilizador y pedagdgico de las organizaciones de la
sociedad civil. Ahora bien, a nivel de actores institu-
cionales que han de articular y dinamizar este ambito
estratégico en el conjunto del sistema, el contenido
especifico de ED es todavia poco conocido y no se
encuentra transversalizado en el conjunto de depar-
tamentos y programas del sistema central (AECID
y DGPOLDE). Pese a contar con una Estrategia
propia, la percepcion que se tiene de la ED es muy
dispersa y no se termina de comprender las dife-
rencias y peculiaridades que este trabajo comporta
respecto, por ejemplo, a los sectores de Educacién
o Comunicacién. En este sentido, se observa una
cierta ambigliedad y una carencia de claridad con-
ceptual en torno al concepto de ED, detectandose
en algunos departamentos de la AECID una visién
mas cercana a la mera informacién y comunicacién
de estrategias de desarrollo

Unido a lo anterior, no se ha contado con un equipo
humano suficiente, ni en DGPOLDE, ni en AECID,
dedicado a la implementacion de este ambito de
actuacién, de manera que se pudiera abordar los ob-
jetivos previstos y realizar un cierto seguimiento.
La AECID, que maneja un volumen de iniciativas y
fondos considerable —fundamentalmente a través
de ONGD-— unicamente cuenta con una persona
responsable de esta area. Si a esto afadimos que
la DGPOLDE no cuenta con ningln profesional en la
materia, la foto final describe claramente la dificultad
para dinamizar y articular con el resto de agentes el
volumen de medidas que se habian previsto en este
ambito en el Il PD.

En segundo lugar, la crisis econémica y los recortes
que se decidieron realizar, exigieron una priorizaciéon de
medidas y lineas de trabajo entre las que no se encon-
traba este ambito estratégico.

3. Resultados del andlisis

En cuanto a productos y avances iniciales, el progra-
ma de Educacién para el Desarrollo en el dmbito for-
mal es sin duda el mas significativo tras un proceso
en el que, lentamente, se ha ido articulando y asen-
tando. Gracias a este avance, se ha podido empezar a
entablar una relacién mas estratégica con el Ministerio
de Educacion que ha contribuido también a un
mayor fortalecimiento de la Coherencia de Politicas.
También se ha constituido una red de docentes en
ED conectada con el propio Ministerio de Educacion
(a través de una accién formativa en Educacién de
Ciudadania Global de 5* Generacién), quien se ha
hecho cargo de seguir alimentando dicho programa.
Uno de los retos a futuro es implicar al conjunto de
las comunidades educativas en el programa y que
no trabajan ED desde la perspectiva de cooperacion,
pero que si tienen un sélido conocimiento en educa-
cién en valores. A estas acciones se les une el curso
de verano ofrecido por la UNED dirigido al profeso-
rado que no conozca la ED y que quiera implicarse
en estos temas.

Tales avances se han venido produciendo, al igual que
en la mayoria de ambitos estratégicos, sin contar con
un Plan de Accién que concretara las medidas previs-
tas en su Marco de resultados.

Entre tanto, durante la implementacion del Il PD se
han observado avances en materia de coordinacién
con el departamento de ONGD de la AECID, en la linea
de abordar los temas de Educacion para el Desarrollo
en la gestién de subvenciones y convenios con las
ONGD. Esta colaboracién ha empezado también a
producir efectos en la retroalimentacién de iniciativas
y la complementariedad de acciones entre los actores
implicados.

Por dltimo, la evaluacién no tenia como objetivo identifi-
car una apropiacion por parte de la sociedad civil de la
Politica de Desarrollo, en linea con lo propugnado por
el Plan Director. No obstante, a este respecto, la ain
limitada demanda de rendicién de cuentas sobre los
procesos, resultados y avances en el trabajo de la CE
por parte de la sociedad civil o los érganos e institucio-
nes que la representan, se muestra como un indicador,
a su vez causa y efecto, que apunta hacia un bajo perfil
en este ambito.
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3.2.5. Innovacion, investigacion y estudios
para el desarrollo

Ambito estratégico de innovacion, investigacion y estudios para el desarrollo

Disefio
- Es una de las novedades conceptuales més significativas del IIIPD.

Implementacién

- Limitado impulso y desarrollo de ese dmbito estratégico.

- Indefinicién sobre quién debia responsabilizarse y liderar su puesta en marcha.

- No se ha dotado de los elementos organizacionales y de capacidades suficientes.

Productos

- Instrumento de financiacién especifico para estudios sobre desarrollo dentro de la Convocatoria Abierta y Permanente (CAP).
- Mayor intensificacién en las relaciones con el Ministerio de Ciencia e Innovacién (MICINN).

- Creacién de un Grupo de Trabajo en el Consejo de Cooperacion.

- Intensa articulacién en el campo de la investigacién y estudios sobre Género en Desarrollo.

- No se dispone de una red articulada de puntos de andlisis sobre los diferentes elementos de la Politica de Desarrollo espafiola.

Este ambito estratégico significé otra de las novedades
conceptuales del lll PD. Existia poca trayectoria previa
en el sistema de la CE en el abordaje de este campo
como linea de accién propia de las politicas de coope-
racion. El simple hecho de que haya sido incorporado
desde la génesis del Plan Director y que se hayan dibu-
jado los contornos principales de su contenido, permite
avanzar en la idea de una progresiva incorporacion a la
cultura de trabajo de los actores.

A mitad de ejercicio, sin embargo, los resultados de la
evaluacion han permitido constatar el limitado desa-
rrollo de ese dambito estratégico, circunstancia que
también se refleja en los apartados de seguimiento
de los PACI. Las fuentes consultadas indican que ha
carecido del impulso que el propio Plan demandaba y
no se ha dotado de los elementos organizacionales
y de capacidades suficientes para activar y promover
su visibilidad. Esta valoracién coincide con las realiza-
das por el Consejo de Cooperacién en sus respectivos
informes sobre los planes anuales (PACI).

Debemos tener en cuenta, ademads, que dada la madu-
racion tardia del sistema de cooperacion espafiol en
esta temadtica, y dadas las propias vulnerabilidades
estatales en recursos y politica en |+D+i en general,
no es de extranar que el sector especifico de la inves-
tigacion sobre desarrollo en nuestro pais presente ain
debilidades estructurales. Si bien es cierto que existen
algunos institutos, fundaciones, consultorfas, equi-
pos de investigacién universitarios y algunas ONGD
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especializadas en esta misma materia, en general han
de subsistir sobre la base de proyectos de consulto-
ria de corto plazo, sin capacidad de plantear lineas
de investigacion de largo plazo, y sin posibilidad de
mantener y capitalizar su conocimiento y sus recursos
humanos. Este panorama dificulta disponer de una red
articulada de puntos de andlisis que permitan tejer una
malla de estudio (cuyo producto més visible son los
denominados policy papers) que apoyara la genera-
cién de conocimiento y evidencias orientadas a la ges-
tién de programas, definicién de estrategias y la toma
de decisiones en materia de la Politica de Desarrollo.

Como uno de los cuellos de botella para su correcta
ejecucion, la implementacion de este ambito estratégico
ha estado condicionada por la indefinicién sobre quién
deberia responsabilizarse y liderar su puesta en marcha
dentro del sistema. Mas alla del mandato explicito del
Il PD y de la definicién de una bateria de medidas en
su correspondiente Marco de resultados, no se ha dado
una adecuada articulaciéon departamental, con recursos
humanos y directrices claras, que visibilicen su presencia
dentro de las instituciones que conforman el sistema y
que coordinen su implementacion; algo semejante a lo
acontecido en el ambito de Educacién para el Desarrollo.
La creacién de un Grupo de Trabajo en el Consejo de
Cooperacion puede ser el primer paso que ayude a
paliar esta indefinicion de competencias.

En términos de timidos avances, los productos funda-
mentales han sido realizados concretados en el Gltimo



ano. En esta linea estaria, en primer lugar, la creacion
de un instrumento de financiacién especifico para es-
tudios sobre desarrollo dentro de la Convocatoria
Abierta y Permanente (CAP) de la AECID.

En segundo lugar, y en clave de avances institucionales,
se han comenzado a sentar las bases para una mayor
intensificacién en las relaciones con el Ministerio de
Ciencia e Innovacion (MICINN). El objetivo es generar
sinergias entre la politica de cooperacion y la Estrategia
Nacional de Ciencia y Tecnologia (ENCYT), asi como el
Plan Nacional de I+D+i, sinergias que reforzarian en
este dmbito de actuacién la Coherencia de Politicas
para el Desarrollo.

Por dltimo, se observan avances en la articulacion y re-
troalimentacion en el campo de la investigacion y es-
tudios sobre Género en Desarrollo. Prueba de ellos es
el establecimiento desde la DGPOLDE de convenios
de colaboracién especificos con universidades en esta
materia y que han sido formalizados en redes de tra-
bajo en esta linea. Queda pendiente una mayor y mas
coordinada implicacion de todas las instancias compe-
tentes de la AGE en estas redes.

3.2.6. Fortalecimiento de capacidades
institucionales y humanas

El ambito de las capacidades institucionales y humanas
se contemplaba, en el marco del [lIPD, como eje sus-
tentador basico en el desarrollo de los restantes ambi-
tos estratégicos y del conjunto del Plan. Sin embargo,

3. Resultados del andlisis

la evaluacién ha puesto de manifiesto que, a pesar de
ciertos avances, este ambito estratégico no ha sido
concretado a través de suficientes medidas como para
lograr los objetivos marcados y para cumplir ese papel
de soporte del Plan Director.

En este sentido, ya desde el propio disefio del Plan se
constatan elementos que han marcado su desarrollo
posterior. Asi, la formulacién del plan no tuvo en cuenta
suficientemente la situacién de partida y el caracter
sinérgico de este ambito en un marco de falta de capa-
cidades en el sistema de cooperacion. Tales carencias
ya habian sido sefnaladas por diversos agentes tras un
ciclo de fuerte incremento de AOD, que nunca discurrié
parejo a un reforzamiento de los recursos instituciona-
les y humanos para gestionarla con suficientes garan-
tlas de calidad. A los efectos de un Il PD cuya teoria
del programa descansaba en la “articulacién integrada
de sus ambitos estratégicos’, puede afirmarse que sin
fortalecer las capacidades institucionales, técnicas y
humanas del sistema, parece dificil avanzar tanto en los
niveles de calidad y eficacia de la ayuda, como en su
coordinacion inter-institucional y coherencia.

La falta de un diagndstico inicial de capacidades previo
al disefio del IIl PD no permitié una comprension clara
de los problemas, cuellos de botella, potencialidades de
las plantillas disponibles, y en qué medida se hacia
necesaria una cierta reestructuracién y complementa-
riedad de perfiles para gestionar los retos que plantea-
ba el Ill PD. Sin un conocimiento cualitativo, complejo y
exhaustivo de las capacidades instaladas en el sistema,

Ambito estratégico de fortalecimiento de capacidades institucionales y humanas

Disefio

relacién a un continuo crecimiento de AOD por gestionar.

- La formulacién no tuvo suficientemente en cuenta el cardcter sinérgico de este dmbito y la débil situacién de partida del sistema de capacidades en

Implementacién

- Este &mbito estratégico ha sido uno de los menos desarrollados durante esta primera fase del Il PD.

Productos

hubiera sido deseable.

- Esfuerzos por conformar un plan de formacién.

en estos organismos, sin alcanzar, eso si, los niveles deseados.

- La debilidad de la DGPOLDE en materia de recursos humanos implica que no ha podido asumir plenamente el liderazgo y dinamizacién del IIIPD como

- La reforma de AECID ha generado una cierta insatisfaccién sobre su alcance y efectos reales.
- Impulso de procedimientos de contratacién de personal técnico en la AECID, tanto en sede como en terreno.

- El incremento de la AOD multilateral a determinados OMUDES ha tenido como efecto indirecto un incremento del nimero de profesionales espafioles
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los grandes cambios y la implementacion, seguimiento
y evaluacion de las medidas —tan necesarias como
ambiciosas— previstas en el Il PD, han podido materia-
lizarse solo parcialmente.

En el nivel de implementaciéon de este ambito estra-
tégico, la evaluacion intermedia ha podido constatar
que el ambito estratégico de capacidades institucio-
nales ha sido uno de los menos desarrollados durante
esta primera fase de implementacién. Los siguientes
elementos podrian explicar lo limitado de los avances
desarrollados en esta materia.

Al'igual que en otros ambitos, las decisiones de ajuste
derivadas de la crisis econémica han impactado fuerte-
mente en la puesta en marcha de las medidas contem-
pladas en el ambito estratégico de capacidades.

El limitado avance en las medidas dirigidas a este am-
bito estratégico ha coincido con otros fenémenos.

Por una parte, se venia produciendo desde el inicio del
[1l PD un paulatino debilitamiento de las capacidades
en el sistema. La evaluacién ha constatado el avance
hacia una cierta indefinicién y reduccién de capacida-
des de la DGPOLDE, lo que en la practica ha limitado
el papel estratégico de esta institucion, asi como su
capacidad en la gestion de las medidas aprobadas,
su articulaciéon con el resto del sistema y el propio
seguimiento del Plan.

Por otro lado, no se han observado indicios claros de
la puesta en marcha de un sistema de incentivos que
permitiese apuntalar estructuralmente las capacidades
del sistemal4. Al contrario, esta ausencia ha contribui-
do a mantener la elevada rotacién de los equipos. La
experiencia acumulada y el conocimiento se capitalizan
poco, lo que redunda en detrimento del propio sistema
probando inercias y/o sobrecargas.

Todo este conjunto de elementos han tenido conse-
cuencias sobre los productos y avances en el ambito
de capacidades institucionales y humanas hasta el mo-
mento.

Por una parte, ha habido una menor capacidad para
gestionar la implementacién del Il PD. Tras el esfuer-
zo0 desplegado durante la elaboracién del lll PD y la
capacidad demostrada para conseguir una amplia mo-
vilizacién de actores durante las consultas de los dis-
tintos borradores, la DGPOLDE fue capaz de impulsar
algunas de sus medidas fundamentales, sobre todo en
materia de una programacion pais adaptada a la agen-
da de eficacia (los MAP), de selectividad y definicién
de estrategias con los OMUDES (los MAE) y en el
posicionamiento estratégico en el ambito internacio-
nal. En el resto de medidas y ambitos de actuacion, la
DGPOLDE no ha podido asumir plenamente su labor
de liderazgo, dinamizacién e impulso.

Por otra parte, algunos de los encuestados consideran
que la AECID todavia no ha perfilado claramente la
estructura necesaria para el despliegue de los compro-
misos estratégicos y sectoriales recogidos en el Plan,
en linea con los requerimientos internacionales a los
que se pretende responder. De tal forma, la evaluacion
permite apuntar que, a pesar de los esfuerzos y avan-
ces llevados a cabo hasta el momento, a dia de hoy se
requiere aiin una mayor adecuacién de la AECID a las
tareas y funciones que tiene encomendadas.

Para finalizar, en relaciéon con la estructura base que
deberia sustentar la direccion estratégica e implemen-
tacion del 1l PD, formada por la Secretaria de Estado, la
DGPOLDE, la AECID y, en menor medida, la Fundacién
Internacional y para Iberoamérica de Administracion y
Politicas Publicas (FIIAPP) y la Fundacién Caroling, se
requeriria profundizar en su articulacién institucional
para despertar las sinergias adecuadas.

No obstante, a lo largo del presente ejercicio se han
producido un conjunto de avances en materia de capa-
cidades que, no pudiéndose achacar de forma directa
a la implementacion del Il PD, si que han tenido una
influencia indirecta en tales cambios.

Es necesario recordar el cambio que supuso en 2007 la
transformacion de la AECID en una agencia de estado.
Esta modificacién en la naturaleza juridica de la entidad

14 Las recomendaciones de la Evaluacién de la Implementacién de la Declaracién de Paris en la CE son claras en ese sentido.
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pretendia avalar el inicio de un conjunto de medidas y
variaciones que estaban llamadas a modernizar y organi-
zar la institucién de forma consonante con otras agencias
internacionales. Esta modificacién se ha visto apoyada
también por las diferentes normativas y planes, entre los
que se incluye el propio Plan Director de la CE.

Como avances especificos, también pude mencionarse
una cierta especializaciéon de los equipos existentes
y la convocatoria de procesos selectivos para cubrir
puestos de cierto nivel de especializacion. Al tiempo,
se han acometido propuestas de formacién especifica
vinculadas con los principales retos y ejes transversa-
les prioritarios para la CE como género, salud y GpRD.
Habria que progresar mas para que estas medidas se
encuentren en el futuro insertadas dentro de un plan
global de formacion.

A pesar de todo, los datos de esta evaluacion parecen
reflejar que la reforma de la AECID ha generado una
cierta insatisfaccién sobre su alcance y efectos reales.
Se entiende que la reforma no ha aportado una res-
puesta adecuada y completa a los retos a los que la CE
se estaba enfrentando.

Por otro lado, el incremento de la AOD multilateral ha
ido acompanado de una potenciacién de la presencia de
espanoles en OMUDES, una opcién que ha sido aprove-
chada por un nimero considerable, pero aln poco repre-
sentativo, de profesionales espafioles. Un avance que ha
implicado también la reduccién de activos para la CE.

3.2.7. Coordinacion y complementariedad
de actores

3. Resultados del andlisis

Tal y como se esbozaba en el propio Plan Director,
recogiendo las observaciones del Examen de Pares
que el CAD habia realizado en 2007, la multiplicidad
de actores de la CE se identifica como uno de sus
principales valores de la misma. Ahora bien, el CAD
también ponia el acento sobre el peligro de que esa
misma riqueza se pueda convertir en un factor de
riesgo, dispersion y descoordinacion. De ahi que, una
vez mas, se insistiera en la necesidad de fortalecer los
procesos orientados a alinear las politicas y estrate-
gias de cooperacion. CCAA, EELL, ONGD, sindicatos,
empresas y Universidades configuran una extensa red
de actores que, dadas las caracteristicas descentraliza-
doras de nuestro sistema estatal, hacen compleja una
adecuada gestion de la diversidad en aras de construir
una politica comun.

Sobre la base de esta realidad compleja y multi-actor,
el Il PD opté en su disefio por una serie de lineas
y directrices encaminadas a fortalecer y mejorar la
coordinacién y complementariedad entre agentes. De
esta forma, se han contemplado una serie de érganos
y procesos que trataban de responder a las cuestiones
pendientes en esta materia, tanto en sede como en
terreno, asi como en las relaciones entre la coopera-
cién centralizada y descentralizada.

Durante la gestacion del Il PD se observé la tension
propia de un modelo compuesto por una multiplicidad
de actores con intereses y prioridades diferentes, mas
alla de unas bases comunes de relacion. El Plan Di-
rector, como documento rector de la CE, fue valorado
por los actores a través de una serie de consensos
aparentes que primaban el interés colectivo en cuanto

Ambito estratégico de coordinacién y complementariedad de actores

Diseiio

- Tensién de un modelo compuesto por una multiplicidad de actores con intereses y prioridades diferentes, més alla de unas bases comunes de relacién.

Implementacion
- Consensos basados en el interés colectivo.

- El ejercicio de los Marcos de Asociacién Pais ha permitido vislumbrar los mayores esfuerzos de coordinacién y complementariedad de actores.

Productos

cooperacién descentralizada, pero queda mucho por hacer.

- La creacién de la Conferencia Sectorial tiene un gran potencial como espacio de didlogo y concertacién de politicas de desarrollo entre la AGE y la

- Avances en la coordinacién con las ONGD, por ejemplo en Educacién para el Desarrollo.

- El funcionamiento de algunos érganos consultivos ha tenido un cardcter desigual.

- En la Comisién de Seguimiento de Politicas del Consejo se constata un funcionamiento més fluido y un ejercicio de coordinacién con resultados més palpables.
- Falta de apropiacién en torno al contenido del Plan Director en materia de coordinacién y complementariedad.
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a una definicién comun y compartida de objetivos que
en la practica no lo eran tanto. En ocasiones, esta voca-
cién colectiva desdibujaba la inclusién de todos aque-
llos intereses particulares de los agentes, de tal forma
que el documento final contenia todo /o necesario pero
no priorizaba ni establecia con claridad los objetivos y
lineas maestras que se debian acometer en el siguien-
te ejercicio. Esto ha tenido consecuencias de manera
inmediata a la aprobacién del Plan, nada mas necesi-
tarse la generacion de acuerdos para poner en marcha
sus productos, tal y como se desprende de todo lo
indicado a lo largo del informe.

Tomando como base este panorama general, a lo largo
del presente ejercicio se han identificado, los siguien-
tes resultados.

En primer lugar, tanto el funcionamiento de algunos
organos consultivos, como la creacién e impulso de
otros, ha tenido un caracter desigual. La evaluacién ha
podido detectar que desde la cooperacion descentrali-
zada se da mucha importancia a estos 6rganos consul-
tivos como instrumentos clave para la coordinacion
entre los diferentes actores. Se valora el esfuerzo rea-
lizado y la creacién de la Conferencia Sectorial como
espacio de didlogo politico y coordinaciéon, e incluso
coherencia, al mas alto nivel que, a tenor de la evalua-
cion del Il PD 2004-2005, se crey6 mas pertinente
que la Comisién Interterritorial, con el objetivo de otor-
garle un mayor peso estratégico y politico.

La Conferencia Sectorial se ha reunido en contadas
ocasiones. Es un érgano complejo en términos politi-
cos —como no podria ser de otro modo en un contexto
de descentralizacién administrativa fuerte como es el
caso espafnol—y sus resultados han sido limitados. Las
fuentes consultadas consideran también la necesidad
de un mayor debate interno, una mayor voluntad de
didlogo y coordinacién entre los actores, asi como una
mayor frecuencia y clarificacién de objetivos y calen-
darios que suponga un salto cualitativo que posibilite
una coordinacién real, traducida en acuerdos sobre
prioridades, lineas de accién y formas de trabajar.

En el caso de otros érganos, como la Comisién de Se-
guimiento de Politicas dependiente del Consejo de

Cooperacién, se constata un funcionamiento mas
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fluido y un ejercicio de coordinacién con resultados
mas palpables. Con la misma valoracién se califican los
avances en la coordinacién con las ONGD. El caso mas
significativo se ha dado en materia de Educacién para
el Desarrollo, tal y como se ha identificado al referirnos
a este ambito estratégico.

En segundo lugar, se ha detectado una falta de apro-
piacion en torno al contenido del Plan Director en
materia de coordinacion y complementariedad que tie-
nen efectos en la gestién de las medidas del Plan. A
pesar de ciertos movimientos, lo cierto es que, con
caracter general, los dos primeros afios del lll PD no se
han traducido en cambios significativos en el compor-
tamiento o en las actitudes que hayan marcado una
nueva forma de hacer caracterizada por la coordinacién
entre actores en un sistema. Si bien es pronto para
obtener resultados en un dmbito de actuacién que es
de largo aliento y representa como ninguno las inercias
de un sistema de cooperaciéon complejo y multipolar
que el Il PD queria coordinar mejor sobre la base de la
complementariedad, tampoco puede decirse que duran-
te este tiempo se hayan detectado indicios que apun-
ten a un cambio significativo en este ambito. El avance
respecto a los actores de la cooperacion descentraliza-
da, CCAA y EELL, ha resultado limitado.

En tercer lugar, podemos destacar una buena practica
capital en el ambito de coordinacién y complementa-
riedad. El ejercicio de los MAP ha propiciado los
mayores esfuerzos de coordinacién y complementa-
riedad entre agentes. En este sentido, los Grupos Es-
tables de Coordinacién constituidos en cada pais han
tratado de garantizar la presencia de la totalidad de
actores de la CE con intervenciones o presencia signi-
ficativa en el terreno. Alli en donde esta practica no se
venia realizando, esta ha supuesto un avance significa-
tivo en materia de coordinacion.

Una vez mas se insiste en la necesidad de compren-
der los MAP como un proceso clave. Dado el carécter
multi-actor y descentralizado de la CE, el ejercicio de
mayor realismo en esta materia se esta dando durante
la negociacion de estos acuerdos estratégicos-pais. A
pesar de las dificultades encontradas, estan contribu-
yendo a modificar la filosofia de funcionamiento de todo
el sistema, en este caso, en materia de coordinacién y



complementariedad. Frente a ciclos anteriores, la ela-
boracién de los MAP ha permitido afinar, reanimar,
alinear y contribuir a la generacién de sinergias entre
AECID, CCAA, EELL y ONGD. Es en ellos donde esta
coordinacién parece estar materializandose, ofrecien-
do una interaccién y retroalimentacién muy conectada
con la realidad de los paises y los programas alli eje-
cutados.

Dentro de un proceso que en algunos paises es nove-
doso, la incorporacién de las Comunidades Auténomas
y Entidades Locales, de manera directa o indirecta, ha
resultado desigual. Ha habido dificultades evidentes
para canalizar en terreno y en sede una participacion
real, pero también hay que constatar los efectos que la
crisis econdmica ha tenido sobre la cooperacion des-
centralizada, y que tienen impacto sobre posibilidades
de participacién real o de garantizar un representante
con presencia en el terreno.

Estos Grupos Estables de Coordinacién son una de
las buenas practicas que esta llamada a resolver en
el terreno cuestiones que no consiguen coordinarse
y consensuarse entre las instituciones en sede. Esta
practica corre el riesgo en algunos paises con mayo-
res debilidades de coordinacién de quedar supeditada
a la elaboracién del documento MAP, y no operar en
la practica durante su gestion o, de una manera mas
amplia, como el espacio de coordinacion que atienda y
resuelva, en el respeto a los ambitos de competencia

3. Resultados del andlisis

de cada agente, las cuestiones principales a las que se
enfrenta la CE en el palis.

En definitiva, la Conferencia Sectorial debiera ser revi-
talizada para asumir el verdadero rol de espacio de
didlogo y concertacion de politicas de desarrollo entre
la AGE y la cooperaciéon descentralizada. El trabajo
directo en terreno se esté constituyendo, en un enfo-
que también de abajo a arriba, como el espacio poten-
cialmente mas practico para avanzar en la coordinacion
y la complementariedad de la labor de los diferentes
agentes desde un punto de vista estratégico y técnico.
Ahi; como hemos sefalado, los procesos de negocia-
cion de los MAP estéan siendo el mecanismo més apro-
piado para lograrlo.

Finalmente, del andlisis de las entrevistas se extraen
dos consideraciones fundamentales para reconducir
los esfuerzos en materia de coordinacién. En primer
lugar, dado que el grueso de la AOD espafiola se desa-
rrolla por parte de la AGE, los esfuerzos de coordina-
cion tendrian que orientarse hacia la coherencia de
politicas entre los distintos Ministerios y no tanto en la
coordinacién con actores de CCAA, EELL y AGE. En
segundo lugar, una gran parte de la cooperacion de
CCAA y EELL se canaliza a través de convocatorias
para ONGD, lo cual hace practicamente imposible una
coordinaciéon plenamente alineada y complementaria
entre agentes, salvo implicando un volumen muy impor-
tante de recursos.

71






4 Conclusiones






4 Conclusiones

4.1. Conclusiones globales

Conclusion 1. El lll PD ha sido acertado en su
disefo al integrar los ambitos de actuacion. Esto visi-
biliza la interdependencia entre los avances en unos
ambitos respecto de los logros en otros. Sin embargo
este macroejercicio de planificacion estratégica resulta
excesivamente complejo en su comprension, lo que ha
dificultado su aplicacion.

Conclusion 2. La definicion de resultados y desplie-
gue de medidas parece haber resultado no tanto
demasiado ambiciosa, sino dificil de estimar. A ello
ha contribuido que el IIIPD no pudiera incorporar un
presupuesto desglosado suficientemente, ni una defi-
nicién en detalle de los recursos humanos e institucio-
nales existentes y necesarios. Mas alla de algunas
indicaciones, esta informacion, basica para comprender
la dimensién del [l PD, no se aportd ni en el documen-
to principal, ni en su marco de resultados.

Conclusion 3. El impulso politico que estuvo detras de
la gestacion de |ll PD bajé de intensidad tras su apro-
bacién, lo que se reflejé en la fortaleza de la direccién
estratégica que requeria su adecuada implementacién.
Esta situacion ha dejado que lo ambicioso de las medi-
das previstas se enfrentara a la falta de una adecuada
apropiacion por parte de las entidades encargadas de
su aplicacion y a unas necesidades de recursos institu-
cionales y humanos imprescindibles pero insatisfechas.
Esto, unido a las dificultades de coordinacion entre los
departamentos competentes, ha terminado en la préac-
tica por retrasar la puesta en marcha de medidas, la

obtencién de los productos planificados o por dificultar
en gran medida la consecucion de parte de los retos
identificados en el Il PD.

Conclusion 4. Ante la ausencia de un sistema de coor-
dinacién y seguimiento de la aplicacién del Plan en el
seno de los 6rganos de direccién para revisar y ajustar
las medidas y productos principales se ha realizado un
intento de priorizacién en los PACI 2010 y 2011.
En el Plan no se previeron espacios de seguimiento y
mecanismos para facilitar esta necesaria adaptacion
de manera ordenada y suficientemente articulada con
el conjunto de agentes afectados.

Conclusion 5. Se ha avanzado mucho més en los ambi-
tos estratégicos de eficacia y multilateralismo eficaz que
en los demas. Este avance en los ambitos de eficacia
y accion multilateral puede verse afectado por el dis-
parejo avance de los otros. Llegar a un equilibrio entre
los requisitos de la puesta en marcha de los MAP y los
MAE y las capacidades existentes para ello es esencial
para asegurar la calidad final de todo el ciclo de gestion
(seguimiento, evaluacién y aprendizaje).

Conclusion 6. Persiste una deficitaria cultura de ren-
dicion de cuentas y aprendizaje a pesar de que el |ll
PD fijé ambiciosos compromisos en materia de gestion
por resultados de desarrollo (GpRD), seguimiento y
evaluacion. Esto supone un limite a las posibilidades de
retroalimentacién del sistema y de avance hacia el logro
de la eficacia del desarrollo ya evidenciado en la eva-
luacion de la Implementacion de la Declaracion de Paris
por la CE!. Tras dos Planes Directores marcadamente

1 Finalizada en julio de 2011 y disponible para consulta en http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional/Publicacionesydocumentacion/

Documents/Informe_30_Evaluacion_DP_Cooperacion_Espafola_Fase_2.pdf
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planificadores ya se dispone de un catélogo que orde-
na y guia la estrategia geografica y sectorial, incluida
una pauta metodoldgica para su negociacion pais a
pafs. La cuestion pendiente, que ahora pasa a ser
central, es ejecutar, hacer seguimiento y evaluar con
suficientes garantias de calidad tales estrategias y las
operaciones que las sustentan; asi como difundir y uti-
lizar sus resultados y aprendizajes para poder abordar
futuros ajustes de nuestra actuacion sobre la base de
evidencias.

4.2. Conclusiones por ambitos
estratégicos

4.2.1. Asociacion sobre el terreno

Conclusion 7. Gracias al PD en su conjunto y en con-
creto a los MAR, se ha conseguido asentar la doctrina
de la eficacia en los niveles tanto directivos como
técnicos. De hecho, los dos ambitos méas destacados
(eficacia en el terreno y multilateralismo) estan modifi-
cando las bases sobre las que articular en el futuro las
relaciones con los paises socios y los OMUDES en
aras de dotar de una mayor eficacia a las iniciativas
de desarrollo. Principalmente asociados a los Marcos de
Asociacién Pais (MAP) y los Marcos de Asociacién
Estratégica con OMUDES (MAE), estos avances inicia-
les suponen cambios en el quehacer de los agentes e
implican la materializacién préctica de la doctrina inter-
nacional derivada de la Declaracion de Paris y la
Agenda de Accra, asi como del Consenso Europeo de
Desarrollo.

Conclusion 8. Se ha avanzado en concentracion
sectorial pais a pais a partir de las indicaciones de
la metodologia de establecimiento de los MAPF, con
acuerdos firmados y en negociacién en los que se
reducen los sectores de actuacion. Un camino por el
que habria de apostarse en el futuro y que no deberia
retornar a antiguas précticas de dispersién y atomiza-
cién de acciones. Esta evolucién ha de confirmarse en
siguientes periodos cuando se haga efectiva la volun-
tad de retirada de determinados sectores pais.

Conclusion 9. Los dos primeros anos de implementa-
cion del Il PD han supuesto un avance en el nivel de
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concentracion geografica de la CE. Los paises del
Grupo A y A+B reportan respectivamente un 55% y
75% de la AOD geogréaficamente distribuible, frente a
los 2/3 y 85% comprometidos para finales del Ill PD.
Ya en 2010 los paises del Grupo B recibieron 1/5 de
la AOD geograficamente distribuible. Sin embargo,
esta labor de concentracion geografica de la AOD
espafola debe continuar e ir acompafnada de una valo-
racién cabal a todos los niveles (politicos y técnicos) de
decisiones de mayor priorizacién. La futura revisién
de las prioridades puede tener su sustento en los cri-
terios explicitados en el propio Plan (indicadores, ven-
taja comparativa, potencialidad, posible MAP, etc.).

4.2.2, Multilateralismo activo y eficaz

Conclusion 10. En los dltimos afios se ha avanzado
de manera positiva en la planificacién de la coope-
racion multilateral espariola gracias a la aprobacién y
aplicacion de la Estrategia Multilateral y muy en espe-
cial con el estrechamiento de las relaciones con los
socios multilaterales estratégicos de Espafia mediante
la firma de Marcos de Asociacién Estratégica. Por otro
lado la aprobacién del nuevo mecanismo de finan-
ciaciéon multilateral, el FONPRODE, es considerada
como un paso crucial en el camino hacia una coope-
racién multilateral més concentrada, flexible, previsible
y estratégica, pero ahora se enfrenta al reto de dar
respuesta a todas estas expectativas. Junto a la con-
solidacién de estos avances, resta impulsar un mayor
grado de explicitacion, coordinacion y tecnicidad en
los procesos de toma de decisiones y los criterios que
orientan este proceso, que se traduce en la distribucion
del presupuesto para cooperacion multilateral entre los
distintos socios clave.

Conclusion 11. Los MAE con OMUDES son la concre-
cién de pasos firmes hacia la mejora de |a selectividad
y concentracion de la ayuda multilateral.

Conclusion 12. Se mantiene una clara indefinicién es-
tructural de competencias en materia de accién mul-
tilateral. En cuatro afios se ha pasado de una total
asuncién de nuevas competencias por la DGPOLDE sin
la dotacién de personal necesario para asumirlas, a la
transferencia parcial de estas competencias a una nueva
unidad en AECID, la Oficina del FONPRODE. Esta nueva



oficina no solo no esta tampoco dotada del personal o los
recursos necesarios para asumir la gestién de los fondos
multilaterales, sino que ademas no existe una clara deli-
mitacion de sus roles en relacion a las competencias de
planificacién estratégica de la DGPOLDE.

Conclusion 13. El crecimiento exponencial de las con-
tribuciones multilaterales no fue acompafnado de los
necesarios cambios y ajustes del sistema de coopera-
cion espanol. Existe un desequilibrio entre los recursos
financieros en materia multilateral y el nivel de segui-
miento, incidencia, didlogo politico y gestién del cono-
cimiento con los OMUDES y en los principales foros
multilaterales sobre desarrollo. Si bien Espafia se ha
posicionado como un donante cualificado en los ulti-
mos afos, sigue teniendo una capacidad limitada a la
hora de realizar seguimiento y evaluacién e influir y
lograr incidencia en la direccién politico-estratégica de
los organismos multilaterales.

4.2.3. Coherencia de politicas para el desarrollo

Conclusion 14. La reforma del FAD puede entender-
se, por demandada, como el principal avance en mate-
ria de Coherencia de Politicas para el Desarrollo de los
dltimos afos. Al margen de este hito, también se ha
puesto en marcha la red de Puntos focales de Co-
herencia de politicas que viene a fortalecer el rol del
grupo de trabajo sobre coherencia de politicas del Con-
sejo de Cooperacién. Sin embargo, queda adn camino
por hacer para dar pleno cumplimiento a las recomen-
daciones del Ultimo Examen de Pares del CAD (2007),
como impulsar de forma mas decidida el didlogo en la
materia con las CCAA y EELL, a través de foros como
la Conferencia Sectorial.

Conclusion 15. Ha habido una mejora sustancial de
la coordinacion a nivel técnico entre Ministerios
y persiste una firme voluntad interdepartamental en
ciertas areas de la AGE para seguir avanzando en la
coherencia de politicas para el desarrollo (CPD). En
especial cabria destacar la inclusién de la agenda de
desarrollo dentro de las prioridades de departamentos
con peso especifico en el sistema de cooperacién
(MITyC y MEH, por ejemplo). Sin embargo, estos cam-
bios y sinergias generadas no han sido percibidos niti-
damente por gran parte de los actores entrevistados.

4, Conclusiones

4.2.4. Educacion para el desarrollo

Conclusion 16. Mas alld de la puesta en marcha de una
convocatoria de financiacion en materia de sensi-
bilizacion para ONGD por la AECID, el ambito de
Educacién para el Desarrollo (ED) no ha tenido el
papel estratégico que le reservo el Il PD.

Conclusion 17. A pesar de contar con una Estrategia
de ED (2007) y de la alianza de ONGD que llevan
acumulando mucha experiencia y conocimiento en esta
materia, las medidas previstas en este ambito no tuvie-
ron un referente institucional en DGPOLDE y AECID
que las liderase. En un &rea de contenido fragil dentro
del sistema de la CE y ante una carencia de claridad
conceptual en torno a la importancia de la ED para
la legitimidad de la politica de desarrollo, no ha sido
posible hasta el momento realizar una labor de coordi-
nacién y anclaje institucional que facilitase la puesta en
marcha de las distintas medidas previstas.

4.2.5. Innovacion, investigacion y estudios
para el desarrollo

Conclusion 18. El ambito estratégico de Innovacion,
investigacion y estudios para el desarrollo se ha visto
negativamente afectado por la indefinicién sobre quién
debe responsabilizarse y liderar su puesta en mar-
cha, lo que ha dificultado la implementacién.

Conclusion 19. En los dltimos meses se han producido
algunos avances que, sobre todo, pretenden confor-
mar una estructura inicial de trabajo. Son medidas
tales como abrir una linea de financiacién a través de la
CAP, mayores relaciones con el Ministerio de Ciencia
e Innovacién (MICINN), o la creacién de un Grupo de
Trabajo en el Consejo de Cooperacién. Medidas que pre-
tenden conformar una estructura inicial de trabajo.

4.2.6. Fortalecimiento de capacidades
institucionales y humanas

Conclusion 20. En relacién con el ambito de fortale-
cimiento de capacidades institucionales y humanas,
persiste desde el Il PD 2004-2008 una asimetria
entre, por un lado, el ritmo al que se ha expandido
la AOD espafiola, ademds en consonancia con los
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compromisos internacionales asumidos por la CE en
materia de calidad de la ayuda, y por otro, el lento for-
taleciendo de los equipos encargados de su gestion.
Durante los dos primeros afos de vigencia del Il PD,
este es el ambito que presenta un menor avance en
relaciéon con lo previsto y no ha sido posible articular
adecuadamente el esquema integrado de capacidades
y recursos.

Conclusion 21. Si bien es cierto que se ha hecho un
esfuerzo por aumentar los recursos humanos, las diver-
sas fuentes coinciden en que no es suficiente para
garantizar niveles de calidad y eficacia adecuados, y
que un mayor debilitamiento en este campo podria
poner en riesgo los avances consolidados durante los
ultimos ejercicios. El escenario de restriccion presu-
puestario es un limitante claro en este ambito. No obs-
tante, hay suficiente margen para mejorar la organiza-
cion de las capacidades y una adecuaciéon mayor
de los perfiles profesionales, algunos de los cuales
ya se pusieron de manifiesto en los resultados de la
evaluacion de la Implementacion de la Declaracion de
Parfs (rigidez y disparidad de los regimenes de contra-
tacion de personal, estabilidad de los equipos, la
ausencia de una carrera profesional, baja incidencia de
la movilidad entre sede y terreno efectiva y continuada,

limitada especializacion sectorial, escaso sistema de
evaluacién del desempefio y de incentivos?).

4.2.7. Coordinacion y complementariedad
de actores

Conclusion 22. Los nuevos organos creados duran-
te el presente ejercicio, la Conferencia Sectorial y la
Comisién Delegada, han permitido avanzar en materia
de coordinacién e incluso coherencia. Estos dérganos,
han cumplido funciones vinculadas con el intercambio
de informacién y experiencias entre los diferentes
actores. No obstante, se requiere de un salto cualita-
tivo que posibilite una coordinacién real, traducida en
acuerdos sobre prioridades, lineas de accién y formas
de trabajar.

Conclusion 23. Se han producido importantes avances
en la coordinacién de actores de la CE en terreno. Estos
avances parecen pivotar sobre los Grupos Estables, vin-
culados al establecimiento de los MAP. Sin embargo
los niveles de mejora en la coordinacién son diferentes
entre los distintos paises en los que esta presente la
CE. Los avances producidos, con gran desigualdad
entre los paises, parecen pivotar sobre los Grupos Es-
tables vinculados al establecimiento de los MAP.

T Evaluacién de la implementacion de la Declaracién de Paris por la CE (p. 103y ss.). MAEC, 201 1.
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5 Recomendaciones

5.1. Recomendaciones globales

Recomendacion 1. Es necesario afrontar el periodo
final de vigencia del IIIPD desde una 6ptica selectiva,
determinando los ambitos prioritarios en lo que es in-
dispensable avanzar, abordando la concentracién sec-
torial y geogréfica, pero también multilateral, con deci-
siony sin mayores dilaciones. Al igual que su concepcion,
las decisiones de reorientacién del Il PD en este final
de ciclo deben ser concertadas con los principales
érganos consultivos y de participacion. Sin agotar el
periodo que resta para el fin de este ciclo, este consen-
so puede sentar ya las bases de los temas prioritarios
a proponer en una consulta mas amplia para el disefio
del IV Plan Director.

Recomendacion 2. En la definicion de prioridades,
no debe ademas abandonarse la senda de la agenda y
el debate internacionales que la actualizan, prestando
especial atencion al camino que se marca en el IV Foro
de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda de Busan,
Corea del Sur, noviembre de 2011, y a las recomen-
daciones de la Revisién de Pares del CAD a Espafia
20111,

Recomendacion 3. El anélisis del disefio del IIIPD deja
patente la necesidad de incorporar en los instrumentos
de planificacién de la CE un apartado destinado a ana-
lizar y anticipar los riesgos que sustentan la factibi-
lidad de las medidas. Este apartado deberia incluirse
y actualizarse anualmente para, en su caso, adaptar
el Plan Director (a través de los PACI) a la influencia
de estos factores. El disefio también mejoraria con un
acompanamiento presupuestario méas detallado, no

T En su fase final en el momento de redaccién de este informe.

solamente estimado por sectores, grupos de paises
prioritarios, sino también por ambitos estratégicos y
sus medidas mas significativas, junto con informacién
de las instituciones que se responsabilizan de su dina-
mizacion y articulacion en el sistema y rendicion de
cuentas.

Recomendacion 4. La calidad de la ayuda ha sido y
sigue siendo un imperativo en un ciclo de crecimiento
de volumen de AOD. En un contexto de crisis, es ade-
mas una necesidad ante la mayor exigencia de rendi-
cién de cuentas publica, de eficiencia y transparencia
en la gestion de los recursos y de obtencién de resulta-
dos de desarrollo. Es necesaria una mayor apropiacion
de la agenda de calidad y eficacia de la ayuda por los
agentes gestores de la cooperacién. En este camino el
Il Contrato de gestion de la AECID sera clave para pro-
fundizar verdaderamente en la reforma de la agencia, al
tiempo que exigir una mayor sincronizacion entre esta
y la DGPOLDE. A nivel técnico, el GTEC y los ‘equipos
ampliados pais’ para los MAP son una buena préctica
a extender a otros niveles de decision y ambitos de
actuacion: entre otros, el multilateral o la aplicacion del
Plan de Accién para la Eficacia de la Ayuda.

Recomendacion 5. Es necesario un impulso directivo
y técnico sostenido para profundizar en la seleccién,
concentracién y coherencia de las lineas de trabajo
abiertas y asi consolidar los avances alcanzados hasta
la fecha. Un impulso basado siempre en la calidad
como garantia de utilidad de la AOD. Igualmente es
imprescindible fortalecer las funciones de coordinacién
y seguimiento del Plan Director de tal manera que,
sobre la base de esas directrices estratégicas claras,
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se garantice la consolidacién de logros alcanzados y en
futuros ciclos de planificacion volver a abordar objeti-
vos mds ambiciosos.

Recomendacion 6. Seria conveniente facilitar esta la-
bor directiva con la creacion de grupos de trabajo
interinstitucionales ad hoc que dinamicen entre las
instituciones concernidas cada uno de los dmbitos
estratégicos y sus principales medidas y productos.
Tales grupos deberian contar con un aparato directivo
claro, basado en una asignacion de responsabilidades
por ambito estratégico. Ello facilitaria el dar seguimien-
to e informar de las desviaciones en la implementacion
que se vayan produciendo, pero ademés abriria foros
donde proponer dreas de mejora y posibles medidas
correctoras a los niveles directivos, y en un ejercicio de
transparencia, a los grupos tematicos afines de los
drganos consultivos.

Recomendacion 7. Deberian redoblarse las medidas
para garantiza mayor retroalimentacion, rendicion
de cuentas y transparencia de las intervenciones,
algunas de ellas ya previstas en el Ill PD y el Plan de
Accién para la Eficacia de la Ayuda. En primera instan-
cia, la CE tendria que ultimar un sistema uniforme y
compartido de informacion, no solo de caracteristi-
cas de la AOD, sino de la contribucién de sus opera-
ciones a resultados de desarrollo. Para asegurar una
gestion del conocimiento apropiada, esta platafor-
ma de informacién debe ir acompafiada de:

a) Una Gestion por Resultados de Desarrollo cada
vez mas extendida entre las modalidades de ayu-
da y unidades de gestion de programas. Mas alla
de la etapa de planificacién por resultados, se ha
de avanzar hacia un seguimiento y evaluacién de
las operaciones también por resultados. Asumir el
ciclo completo de gestion conlleva la consiguien-
te adaptacion organizativa y especializacién de re-
cursos humanos.

b) Una mayor practica de evaluacién y de mayor
calidad en distintos niveles de actuacién, desde
la rendicion de cuentas de programas, hasta la
medicion de impacto o el andlisis de politicas o
ambitos estratégicos. La pretendida retroalimen-
tacion del sistema y entre agentes descasa en
una difusién accesible y clara de sus conclusiones
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y recomendaciones y la sistematizaciéon de los
aprendizajes, tanto de las evidencias de estrate-
gias acertadas, como de las no exitosas.

Recomendacion 8. Para gestionar estas iniciativas de
retroalimentacion y transparencia es imprescindible un
soporte institucional adecuado. Replicando modelos
que funcionan ya en otras cooperaciones occidentales,
serfa recomendable:

a) Para equipararse con sus homoélogas europeas, la
AECID deberfa contar con una unidad especifica
de evaluacion acorde a su volumen de operacio-
nes y despliegue en el terreno. Esta unidad traba-
jaria en estrecha coordinacién con la Division de
Evaluacion de la DGPOLDE, responsable de las
cuestiones estratégicas en materia evaluativa de
la politica de desarrollo de la AGE. A su vez, esta
unidad de la DGPOLDE debiera tener garanti-
zados recursos acordes al volumen de AOD y
nimero de actores con los que coordinar planes
de trabajo de una manera estable (Ministerio,
CCAA, EELL, ONGD, academia), asi como para
realizar las evaluaciones y estudios de su compe-
tencia, brindar el apoyo metodoldgico necesario
(el més urgente en las medidas de seguimiento y
evaluacion del FONPRODE), y centralizar la difu-
sién del conocimiento en el sistema y la calidad
de los estudios (base de datos de evaluaciones,
sistematizacion de evidencias, formacién y capa-
citacién, meta-evaluaciones), ademds de partici-
par activamente en la formacién de capacidades
evaluativas dentro del sistema de cooperacién
espafol.

b) Contar con un Grupo de evaluacién a modo de ér-
gano coordinacién inter-institucional entre la AGE
y la cooperacion descentralizada para una mayor
eficiencia en los esfuerzos (armonizar planes de
trabajo, compartir informacién y resultados, o rea-
lizar evaluaciones conjuntas).

Recomendacion 9. Seguir apostando por el plantea-
miento de calidad, eficacia y accién integrada entre
ambitos de trabajo que recoge la teoria del programa
del Ill PD. Con seguridad, trasciende lo que resta de
ejecucion del Il PD hasta 2012, por lo que durante la
vigencia del Plan conviene actuar de manera selectiva



pero integral, es decir, persiguiendo avances clave en
todos los ambitos, més que grandes resultados de ma-
nera aislada.

Por ejemplo, se hace dificil avanzar en coherencia de
politicas sin la suficiente coordinaciéon de actores, y
aquella tiene su piedra de toque en la actuacion en el
terreno y los foros internacionales. De igual manera,
los MAP no deberian ser elaborados como productos
aislados del ambito de eficacia sin asegurar un avance
sincrénico acerca de como considerar la actuacién mul-
tilateral en el terreno, la debida coherencia de politicas,
la coordinacion de actores en sede y con presencia
en el pais, las capacidades institucionales y humanas
necesarias para la gestion posterior, la vinculacién con
educacion para el desarrollo y el rendimiento de cuen-
tas, etc.

5.2. Recomendaciones por ambitos
estratégicos

5.2.1. Asociacion sobre el terreno

Recomendacion 10. En el tiempo de vigencia que le
resta al Il PD, los ambitos estratégicos de eficacia de
la ayuda y multilateralismo eficaz y sus principales
productos (los MAP y los MAE), asi como su integra-
cién en la Programacién Operativa iniciada por AECID,
deberian desarrollarse de manera plena, consensua-
da y coherente. El riesgo evidente es que tales proce-
sos —y el propio enfoque de asociacién dialogada con
los paises socios y con los OMUDES— pasen a ser un
ejercicio meramente planificador, dejandose de lado
el enfoque de gestién por resultados. Debe prestarse
especial atencién a los mecanismos que garanticen
una gestion de calidad, un adecuado seguimiento y el
necesario aprendizaje a partir de la rendicién de cuen-
tas sobre su puesta en marcha y aplicacion.

Recomendacion 11. En esa linea, debe de abordarse
cuanto antes el establecimiento o desarrollo (segun el
caso), de la difusién y formacion sobre las pautas para
el seguimiento y la evaluacion de los MAP y MAE,
y reorientar recursos humanos y procedimientos de
trabajo para hacer esta labor factible. Es importante, y
ademas operaria como incentivo para los equipos de
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sede y terreno, que estas operaciones de planificacion
estratégica tengan su correlato en cambios en los pro-
cedimientos habituales de gestion.

Recomendacion 12. Debe profundizarse en el proce-
so de concentracion geogréfica y abordarse sin ma-
yor dilaciéon un ejercicio de concentracién sectorial,
siempre fruto del andlisis de las capacidades y ventajas
comparativas de la CE con caracter general y por regio-
nes, e idealmente acompanado de indicaciones presu-
puestarias. La definicién de sectores debe estar ademas
supeditada al proceso de negociacién con cada socio
de los resultados de desarrollo que se quiere obtener.
Esto ayudaria también a definir un escenario de comple-
mentariedad entre agentes de la CE, y entre esta y otros
donantes internacionales.

5.2.2. Multilateralismo

Recomendacion 13. Es imprescindible delimitar clara-
mente las competencias de planificacion y direc-
cion estratégica de la cooperacion multilateral frente
al seguimiento de las contribuciones o la evaluacién de
los instrumentos. Resultaria de gran utilidad aclarar las
competencias en la nueva oficina del FONPRODE en
relacién a la DGPOLDE. Esto evitarfa sustancialmente
posibles duplicaciones y favoreceria un incremento
sustancial de la eficiencia de los recursos.

Recomendacion 14. Ambas unidades deberian trabajar
conjuntamente en el disefio e implementacion reales
de un sistema adecuado de seguimiento y evalua-
cion de la ejecucion de los fondos multilaterales
orientados a facilitar evidencias de su contribucién a
resultados de desarrollo para informar adecuadamente
el proceso de toma de decisiones. Esto haria posi-
ble un mejor conocimiento y visibilizacién del trabajo
multilateral, dentro de la CE, pero también de cara a
la sociedad civil, tanto espafola como de los paises
socios de la CE.

Recomendacion 15. Siguiendo las recomendaciones
del CAD a Espanfa, es necesario disefiar y aplicar un
sistema suficientemente articulado y planificado de
toma de decisiones sobre contribuciones multila-
terales voluntarias de la CE, basado en un mecanis-
mo de coordinacién institucionalizado. Un mecanismo
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que reuna a las unidades competentes y que sustente
sus propuestas de planificaciéon anual en las distintas
fuentes de informacién sobre desempefio y resulta-
dos: informes periédicos de los OMUDES, reuniones
de seguimiento técnico de MAE con los OMUDES y
demas procesos de seguimiento, las evidencias sobre
el terreno y las derivadas de los procesos de evalua-
cién. Serd clave para ello impulsar |a evaluacion inter-
media de la Estrategia Multilateral, prevista en el
propio documento2,

Recomendacion 16. Debe avanzarse en la concentra-
cion de la cooperacion multilateral espafiola en un
menor nimero de socios multilaterales, reduciendo la
fragmentacién de la AOD multilateral espafiola e insis-
tir en el esfuerzo por la previsibilidad de las contribu-
ciones, siempre basadas tanto en la capacidad de eje-
cucion como en el desempefio de cada socio.

5.2.3. Coherencia de Politicas
para el Desarrollo

Recomendacion 17. A pesar de los pasos dados en
materia de coherencia de politicas, es indispensa-
ble seguir avanzando, fortaleciendo los mecanismos
establecidos para ello. La red de puntos focales debe
avanzar en su funcionamiento e incidir mas activa-
mente en las agendas departamentales. La Unidad
de Coherencia de politicas de la DGPOLDE debe
dotarse de personal para abordar sus competencias.
El Consejo de Cooperacién deberia establecer un
escenario especifico para formular recomendaciones
sobre la implementacién del principio de coherencia
basado en un andlisis en profundidad de la realidad de
la Administracién Espafiola, sobre la base de la infor-
macién generada por ésta. En definitiva, debe seguirse
profundizando en las dinamicas positivas establecidas,
superando las inercias persistentes de independencia
departamental.

Recomendacion 18. La articulacién y sinergias entre la
accion multilateral y bilateral cuenta como espa-
cio clave de encuentro con los procesos de planifi-
cacién y programacioén a nivel pals que se dan sobre

la base de la apropiacién nacional y que es necesario
fortalecer por su valor estratégico. En este campo la ofi-
cina del FONPRODE estd llamada a desempefiar un
papel articulador clave. Para ello es necesario fortalecer
los limitados recursos y capacidades de los que dispone
en la actualidad, garantizando siempre que sus operacio-
nes de programacion se incardinen coherentemente
dentro de la planificacién estratégica.

5.2.4. Educacion para el Desarrollo

Recomendacion 19. Se considera necesario reforzar la
Educacion para el Desarrollo como ambito estraté-
gico de actuacion. Solo en una mayor conciencia criti-
ca sobre la problemética del desarrollo y una cultura de
exigencia de rendicién de cuentas desde la ciudadania
se podran ir sentando las bases para la legitimacion de
la Politica de Estado de desarrollo.

Recomendacion 20. Se recomienda fortalecer sustan-
cialmente los equipos responsables en DGPOLDE y
AECID en Educacion para el Desarrollo para posibilitar
la coordinaciéon de actores en torno a este ambito
estratégico, de manera que esta no quede mayoritaria-
mente en el campo de actuacion y responsabilidad de
las ONGD. Es un @mbito que deberia coordinarse de una
forma estratégica entre AECID, CCAA, EELL y ONGD,
con la necesaria articulacion politica y coordinacion de
la DGPOLDE.

5.2.5. Innovacion, investigacion y estudios
sobre desarrollo

Recomendacion 21. En materia de Innovacion, investi-
gacion y estudios para el desarrollo, se hace necesario
comenzar por establecer una primera articulaciéon
departamental y directrices que permitan visibilizar
la presencia de este dmbito dentro de las instituciones
que conforman el sistema de cooperacién. El Grupo de
Trabajo creado en el Consejo de Cooperacién deberia
definir una agenda mas realista a partir del abanico
de medidas adelantadas por el lll PD y que permita
clarificar las prioridades para el final del ejercicio.
Esto permitiria abordar en el siguiente ciclo un claro

2| a evaluacién intermedia de la Estrategia Multilateral se finalizard a mediados de 2012.
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progreso en relacion a que las decisiones politicas y
estratégicas se funden en una base de estudios y de
andlisis proporcionados por centros de investigacion
especializados y adaptados al contexto de la politica de
desarrollo espafola.

5.2.6. Fortalecimiento de capacidades
institucionales y humanas

Recomendacion 22. Respecto al ambito de capacida-
des institucionales y humanas, con cardcter general
es necesario adecuar la gestion del conjunto del
sistema al incremento de recursos financieros
registrado en los ultimos afnos. Un reto ineludible en
una cooperaciéon que en 2010 habia doblado sus
recursos de AOD en relacién a 2004 hasta conver-
tirse en el séptimo mayor donante del CAD2 Debe
insistirse en que la apuesta por la cooperacién al
desarrollo no puede sustentarse exclusivamente en
el incremento de fondos para intervenciones bilatera-
les o multilaterales. Es indispensable acompanar este
esfuerzo con la estructura humana e institucional
adecuada. La CE funciona hoy por hoy con una es-
tructura, insuficiente, muy reducida en comparacion
con nuestros socios del CAD. Esta situaciéon debe
remediarse si queremos una ayuda eficaz y una
Espafa actor de primer orden en la comunidad inter-
nacional de desarrollo. Es necesario un reequilibrio
entre los fondos asignados a la CE y los recursos
destinados a su planificacién, ejecucién, seguimiento
y evaluacién, como ya dejara patente el CAD en la
revisién a Espafia en 2007.

Recomendacion 23. Ante los cambios en el paradigma
de la cooperacién al desarrollo y la redefinicién de pape-
les de los actores, se hace indispensable que el sistema
de cooperacion sepa integrar y articular las capacida-
des de empresas e instituciones publicas y semipublicas
especializadas en ambitos de interés para la agenda de
desarrollo. El sector privado, pero también la economia
social y las agrupaciones sindicales, deben encontrar
cauces de participacién como socios estratégicos en
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acciones de desarrollo en las que la AOD actde como
catalizador de flujos para el desarrollo.

5.2.7. Coordinacion y complementariedad

Recomendacion 24. Se requiere consolidar la partici-
pacion y el consenso como caracteristicas intrinsecas
de la politica de desarrollo, para lo cual sera necesario,
por un lado, continuar reforzando los érganos de parti-
cipacion social y, por otro lado, un equilibrio pragmatico
entre un consenso politico (decisiones que den cabi-
da al méximo de actores) y un consenso estratégico
(decisiones para priorizar, seleccionar y concentrar en
funcién de las capacidades existentes).

Recomendacion 25. La CE, junto con las ONGD,
deben trabajar en la definiciéon del papel de estas
dltimas en la politica de cooperacion al desarrollo y su
aplicacién. Siguiendo las recomendaciones del CAD
a este respecto, es importante abordar la dificil tarea
de concentracion de esfuerzos por parte de las
ONGD. La labor de cooperacién al desarrollo no es un
fin en si mismo, sino un instrumento para un fin que
no es otro que brindar una ayuda eficaz alli donde sea
necesario en lo que sea necesario segun el principio de
apropiacion nacional. La excesiva fragmentacién de la
labor de las ONGD también puede actuar en detrimen-
to de la eficacia de la ayuda.

Recomendacion 26. Es positivo seguir afrontando el
compromiso de coordinacion desde las unidades y
érganos de participaciéon en sede (uniendo a la coor-
dinacién, la coherencia de politicas), pero también
desde el terreno a través de los MAP, estudiando la
incorporacién de nuevos enfoques como el territorial y
aprendiendo de las lecciones que van arrojando los
primeros ejercicios. El esfuerzo de coordinacién, com-
plementariedad y coherencia a nivel de terreno deberia
ser asumido y replicado a nivel politico en el espacio
de la Conferencia Sectorial, cuya agenda no es sufi-
cientemente operativa. Esta Conferencia debiera ser
revitalizada para asumir el verdadero rol de espacio de

3En esa linea ya se posicionaba el Consejo de Cooperacién en su informe de consulta del Ill PD (3 de febrero de 2009): “Deben fortalecerse las capacidades
humanas, institucionales y técnicas del sistema de cooperacién, particularmente de SECI-DGPOLDE. En especial, se invita a un esfuerzo renovado de aumen-
to y mejora de los recursos humanos y de los mecanismos de gestién y funcionamiento de los 6rganos implicados en la planificacién y en la gestién de la

ayuda’”.
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didlogo y concertacién de politicas de desarrollo entre
la AGE y la cooperacion descentralizada.

Recomendacion 27. Se recomienda seguir apostando
por los MAP y cerrar el ciclo del principal proceso que
esta generando resultados inmediatos en coordinacién,
que facilitan la participacién y la coordinacién con un
enfoque de abajo arriba.
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Recomendacion 28. Se considera positivo seguir im-
pulsando el fructifero trabajo llevado a cabo con el
Consejo de Cooperacion. Esto deberia conllevar una
mayor capacidad de visibilizacion social y apoyos insti-
tucionales para incorporar los informes técnicos que
elaboran, avanzando en el mejor desempefo de sus
grupos de trabajo y propiciando que adquiera un mayor
peso en las toma de decisiones.
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I Anexo. Marco teorico y metodologico

1. Eleccion metodoldgica funcional
al momento (intermedia) y al objeto
(Plan Director)

Desarrollar una metodologia para evaluar el proceso de
implementacion del lll Plan Director ha sido un reto. El
[Il Plan Director se configura como un documento
marco que trata de articular la politica de desarrollo
espafiola durante el periodo 2009-2012. Es un marco
estratégico de planificacion politica que incluye un
conjunto de compromisos para avanzar con diferentes
actores y en diferentes marcos institucionales en el
proceso de reforma de la Cooperacién Espafiola. Por
lo tanto, su implementacion depende de la accion de

los multiples actores del Sistema de Cooperacién
Espanol con amplias diferencias en prioridades y cir-
cunstancias.

1.1. La teoria del programa y los ambitos
estratégicos

Su teorfa de programa' contempla siete dmbitos estra-
tégicos a desplegar en el cuatrienio con el fin de generar
una infraestructura —en términos de “politica para el
desarrollo” cualificada en términos de integralidad, cohe-
rencia, eficacia, etc.— que permitiera generar los resulta-
dos de cambio interno posibilitadores del logro de los
impactos externos previstos (MAEC, 2009: 48)2.

OBJETIVOS, LINEAMIENTOS Y ACCIONES DE LAS POLITICAS DE DESARROLLO EFECTO ESPERADO
J\ Las posibilidades de J\
PRIORIDADES SECTORIALES Y HORIZONTALES alcanzar los COM en plazo ODM 2015
- se han incrementado
ASOCIACION SOBRE EL TERRENO apreciablemente respecto
Plan de accién para una ayuda eficaz a 2008, por lo que se
- mantienen en vigor las
0,7% de ACCION MULTILATERAL metas de la agenda del IMPACTO
la RNB Plan de accién para multilateralismo activo y eficaz milenio. ESPERADO
Se ha
en 2012

Plan de accién para la CPD

POLITICAS FAVORABLES AL DESARROLLO

contribuido a
un progreso

sustancial hacial

Plan de accién para la CPD

CIUDADANIA FORMADA Y COMPROMETIDA

EFECTO ESPERADO el desarrollo
Se dispone en 2012 de humano y
una politica para el sostenible, la

CONOCIMIENTO PARA EL DESARROLLO
Plan de accién para la lyD y EsO y KH

desarrollo més integral
y coherente, sostenible

erradicacion
de la pobreza

17

y el pleno

a largo plazo, mas eficaz
COORDINACION, DELIBERACION Y CONSENSO _J\ y de mayor calidad,

Plan de accién para el didlogo, coordinacién y complementariedad

ejercicio de
basada en el consenso los derechos

entre sus actores y el

CAPACIDADES INSTITUCIONALES Y HUMANAS

Plan de Accién para las reformas institucionales y el KH

apoyo de la ciudadania

2y

Fuente: Il Plan Director de la Cooperacién Espaiiola 2009-2012

TEl término ‘teoria del programa’ esté relacionado con la descripcion de la secuencia de eventos que generan cambios y las condiciones en las estos se produ-
cen. Entre otras maneras, la teorfa del programa puede representarse mediante modelos tedricos, modelos I6gicos o cadenas de resultados, como esquemas
que ayudan a entender y examinar los eventos, condiciones y suposiciones necesarias para que el cambio pretendido se produzca. Explicitar tal teorfa de

programa ayuda a formular las preguntas de la evaluacién.
2MAEC (2009). Plan Director de la Cooperacién Espariola 2009-2012.
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De esta forma, la estructura del IlIPD contempla esta
doble via:

— Una cadena de cambios internos (resultados de
cambio interno) articulados a partir de siete ambi-
tos estratégicos con el fin de lograr en 2012:
“‘una politica de desarrollo, més integral y cohe-
rente, sostenible a largo plazo, mas eficaz y de
mayor calidad, basada en el consenso entre sus
actores y el apoyo de la ciudadania”

— Un conjunto de impactos externos previstos: ob-
jetivos, lineamientos y acciones de las politica de
desarrollo y de prioridades sectoriales y horizon-
tales que, a partir de la implementacién de los
siete ambitos estratégicos indicados, se materia-
lizaran con el fin de lograr que “las posibilidades
de alcanzar los ODM en plazo se hayan incre-
mentado apreciablemente respecto a 2008, por
lo que se mantienen en vigor las metas de la
agenda del milenio”.

PLAN DE ACCION PARA UNA AYUDA EFICAZ

OBJETIVO: una ayuda eficaz y de calidad

PLAN DE ACCION PARA UN
MULTILATERALISMO ACTIVO Y EFICAZ

OBJETIVO: posiciones coherentes para el desarrollo
en foros internacionales y asociacién con OMUDES

OBJETIVO: Consolidada
para D, EsD

PLAN DE ACCION
PARA LA I>D

PLAN DE ACCION PARA EL
DIALOGO, COORDINACION
Y COMPLEMENTARIEDAD

PLAN DE ACCION
PARA LA COHERENCIA DE POLITICAS

OBJETIVO: politicas coherentes para el desarrollo

OBJETIVO: ciudadania formada,
informada y comprometida

PLAN DE ACCION
PARA LA EDUCACION
PARA EL DESARROLLO

OBJETIVO: politicas de consenso ejecutada
de forma coordinada

PLAN DE ACCION PARA EL FORTALECIMIENTO
INSTITUCIONAL Y EL CAPITAL HUMANO

OBJETIVO: estructura organizacional adecuada
y capital humano estable, motivado y reconocido

Fuente: Il Plan Director de la Cooperacion Esparnola 2009-2012.
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Partiendo de esta teoria de programa declarada, la
presente evaluacion intermedia ha centrado su andlisis
en los siete ambitos estratégicos, esto es, en la com-
prension de los principales cambios de caracter interno
que deberfan haber configurado la estructura para el
logro de efectos externos. Por tanto la evaluacion inter-
media del lll Plan Director no se centra en tales efec-
tos, sino en explicar cémo se han implementado los
compromisos mas relevantes de sus ambitos estratégi-
cos y si lo han hecho en la direccién de contribuir a las
mejoras que se pretendian.

La caracteristica de intermedia significa que se ha con-
siderado de mayor utilidad que el eje articulador de la
evaluacion fueran los procesos clave y su comprensién,
mas que los resultados. El objetivo es poder identificar
aquellos elementos que han facilitado la puesta en
marcha de los cambios propuestos y aquellos que se
identifican como obstéculos para coadyuvar a revertir y
ajustar los procesos en el segundo periodo del Il PD
con vistas a lograr los objetivos marcados.

En esta linea, ha sido necesario identificar los porqués,
esto es, buscar explicaciones a los avances que se
han producido o a los que no se han podido generar.
En dltima instancia, la evaluacion ha pretendido, en la
medida de lo posible, acotar el mapa tan global que
supone el lll Plan Director, tratando de establecer los
cambios necesarios para el segundo periodo de im-
plementacién o dando pistas para el futuro IV Plan
Director.

Por ultimo, no deben perderse de vista los limites del
presente ejercicio (Apartado 1.5) que han servido para
mantener expectativas realistas respecto al proceso
evaluativo propuesto.

1.2. El foco del analisis de la evaluacion

El foco de interés de esta evaluacion intermedia ha sido
si la combinacion de los ambitos estratégicos, actores,
compromisos e incentivos que encontramos en el Ill
Plan Director estan contribuyendo a las mejoras que se
pretendian. Un segundo elemento de interés es el

Anexo 1. Marco tedrico y metodolégico

aprendizaje para futuros disenos de implementaciones
del Plan Director de la Cooperacion Espariola.

El objeto de esta evaluacién por tanto no es un proyec-
to o un programa, sino una estrategia, un campo en el
que la disciplina de evaluacién estad recientemente
comenzando a desarrollarse y a ser validada (Patton y
Patrizi, 2010)3. Ademds, la complejidad del sistema de
cooperacion espafiol ha implicado que la implementa-
cion del Il Plan Director haya tenido un rol menos claro
que las estrategias tradicionales al uso.

Desde la perspectiva del Il Plan Director, los ambitos
estratégicos —entendidos como procesos— implican
un conjunto de cambios organizacionales. Esto con-
duce a la idea de cambios de comportamiento res-
pecto a “lo que la organizacién hace realmente”,
para identificar y comprender “la direccién global y
como la implementacion se ha llevado a cabo y dén-
de se ha llevado a cabo” (Patton y Patrizi, 2010). En
este enfoque, como luego veremos, la consideracion
de los productos o resultados concretos obtenidos
se configurard como un medio para comprender el
proceso de implementacion de los ambitos estraté-
gicos.

El andlisis realizado en esta evaluaciéon es cualitativo,
aunque informado por las mejores evidencias cuantita-
tivas disponibles dadas las limitaciones. Sin embargo
recordemos que las evidencias cualitativas —obtenidas,
tratadas y analizadas de forma transparente— son po-
tentes evidencias si se utilizan para explicar cambios
en objetos de estudio tan complejos como éste. El
enfoque y la metodologia para alcanzar este reto se
describen en el apartado siguiente.

Algunas consideraciones previas para el enfoque de
esta evaluacion han sido:

— Ha sido esencial construir sobre los aprendizajes
de ejercicios ya realizados. Algunos esenciales
han sido la evaluacién final del Plan Director
2005-2008 o la evaluacién de la implementacion
de la Declaracién de Paris por la Cooperacion

3 Patton, M. Q. y Patrizi, P. (2010). “Strategy as the Focus for Evaluation”, Evaluating Estrateqgy, number 128, Winter 2010, American Evaluation Association.
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Espafiola. Como se verd, dichos aprendizajes si-
guen estando vigentes.

— Dadas las expectativas existentes, esta evalua-
cién intermedia ha de ser, por encima de todo, dtil
para responder a las inquietudes de los actores
clave y reforzar la politica de desarrollo y sus es-
trategias y operaciones.

2. Marco teérico-metodoldgico:
la evaluacion basada en la teoria
de programa

La metodologia de evaluacién ha sido disefiada para
valorar procesos de cambio complejos como los que se
dan en la implementacion del Il Plan Director, en el
que se ponian en relacién varios ambitos estratégi-
cos, que implicaban las acciones de mudiltiples actores
(locales, internacionales y socios). El equipo evaluador
utilizé la “teoria de programa declarada” en el propio
[l Plan Director como base inicial del andlisis valorativo.

El cardcter de evaluacion intermedia e interna —mas
enfocada al aprendizaje que a la rendicion de cuentas—
y el propio disefio del Il Plan Director son compatibles
con la utilizacién de |la evaluacion basada en la teoria
de programa (Ligero, 20114, Weiss, 19985; Funnell &
Rogers, 20116 y Donaldson, 20077). Por lo tanto, no se
ha partido de un enfoque criterial en el que se busca
emitir juicios sobre la eficacia, la eficiencia, la pertinen-
cia o impacto de la implementacion del Il Plan Director;
sino que se ha partido de la visualizacién de la teorfa de
programa en la que basar las preguntas de evaluacién
que permitan comprender qué ha sucedido y por qué.

La visualizacién sistémica conjunta de estructura, obje-
tivos y procesos incrementa la congruencia del modelo
tedrico del programa y busca la articulacién entre lo que
el programa dice que va a hacer, lo que hace y lo

que consigue. El propio Il Plan Director desarrolla su
propio modelo légico (teoria del programa declarada),
lo que sirve como punto de partida esencial para el
presente ejercicio y justifica a su vez que la elabora-
ciéon de las preguntas y la operacionalizacién tomen
como eje vertebrador los ambitos estratégicos, mas
alla de la seleccion de un conjunto de criterios de eva-
luacion.

Al realizar una evaluacion orientada por la teoria de
programa se esta reconociendo que la implementacion
del Il Plan Director es un proceso, y que el rumbo
hacia los cambios pretendidos es recorrido por los dife-
rentes ambitos estratégicos en diferentes caminos y a
diferentes ritmos. Por lo tanto, una meta de este ejerci-
cio ha sido la valoracién de la direccion y velocidad de
avance de cada ambito estratégico y la distancia que
quedaria por recorrer.

Sucintamente, las fases de la aplicacién de la teoria de
programas utilizadas han sido: a) desarrollo de la teorfa
de programa; b) formulacién y priorizacién de pregun-
tas; c) respuesta a preguntas. En un nivel mas detalla-
do, estas fases se corresponden con:

1. Implicar a los decisores en funcién de la deman-
da evaluativo.

2. Describir la teorfa de programa declarada e im-
plementadad en funcién de las dimensiones: es-
tructura, contexto, procesos y efectos directos.

3. Acotar el disefio de la evaluacién en funcién del

proposito, los usuarios y los usos, delimitando las
preguntas, y posteriormente el método para res-
ponder.

. Analizar datos, crear evidencias e interpretarlas.

. Justificar conclusiones.

. Elaborar lecciones aprendidas.

Elaborar recomendaciones para la segunda parte
de implementacién del Il Plan Director.

N O O~

4 Ligero Lasa, J. A. (2011). Dos métodos de evaluacion: criterios y teoria del programa. Madrid: CECOD.

5 Weiss, C. H. (1998), Evaluation. Methods for Studying Programs and Policies. Second Edition, Upper Saddle River (NJ), Prentice Hall.

6 Funnell & Rogers (2011). Purposeful Program Theory. Effective use of theories of change and logic models. Jossey Bass. USA.

7 Donaldson, S. 1. (2007). Program Theory-Driven Evaluation Science. Strategies and Aplications, Claremont Graduate University, Lawrrence Erlbaum Associates,

Nueva York.

8 “a teoria del programa declarada (documentacion oficial / programacién) puede (i) no estar establecida en términos racionales, (i) no estar uniforme-
mente aceptada por los diferentes actores. Pueden existir otras teorfas explicitas e implicitas. Puede haber una distancia entre lo que se dice y lo que se hace

(lo programado y lo real)”. (Ligero, 2010)
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Desde la perspectiva de la evaluacion del Il Plan Di-
rector, la evaluacién basada en la teoria de programa
trata de visualizar:

1. La teoria de proceso implementada (mds alld de
la declarada) del Plan Director a través de repre-
sentaciones de modelos logicos que consideran
insumos, actividades y productos (diagramas de
flujo). Se trata de: i) comprender el disefio del
programa; y ii) disponer de un marco de refe-
rencia para preguntas de evaluacién acerca de
si el Plan se esta implementando como estaba
previsto.

2. La teoria del impacto del programa, si bien solo
los resultados relacionados de manera inmedia-
ta con los procesos (en nuestro caso, ambitos
estratégicos). Dadas las limitaciones del estudio,
se ha optado por no centrarse en resultados
directos, sino en los productos o resultados ini-
ciales y en utilizar un enfoque orientado por varia-
bles, relaciones o factores directos, mediadores y
moderadores vinculados a los procesos analiza-
dos. Estas variables se describen en el siguiente
cuadro.

Los mediadores o efectos indirectos, proximos o
iniciales contribuyen a la mejora de la comprension del
funcionamiento del programa: (a) el programa afecta al
mediador, (b) el mediador afecta el cambio de comporta-
miento (behavioral outcome). Se ha analizado la validez
del modelo conceptual: éla variable mediadora de hecho
mejora la variable resultado? Por otro lado, las concep-
tualizaciones con un modelo de mediacién mdltiple son
necesarias para reflejar la naturaleza multicomponente
de muchos programas. (Donaldson, 2007:27)

Un moderador es una variable que afecta a la direccién
o0 a la fuerza de la relacién entre el programa y el media-
dor, o el mediador y el resultado. Ejemplos de algunas
variables moderadoras son las caracteristicas de: i) par-
ticipantes; i) proveedores; iii) del conjunto de la imple-
mentacion del programa; iv) el peso o importancia real
de los programas; v) fidelidad del programa (afecta la
capacidad del programa de afectar a los mediadores).
(Donaldson, 2007:30)

Anexo 1. Marco tedrico y metodolégico

Al centrar el andlisis de la teoria del programa en los
efectos indirectos, préximos o iniciales, se han integra-
do en la evaluacion algunos moderadores o mediado-
res ya analizados en la evaluacion de la implementacion
de la Declaracién de Parfs (compromiso y liderazgo,
capacidades e incentivos), ademés de integrar un ana-
lisis centrado en los cambios en el comportamiento de
actores.

3. Método y plan de trabajo

Siguiendo la demanda y el mandato inicial, y dadas
las caracteristicas concretas de la presente evalua-
cién en relaciéon con el momento, la naturaleza del
objeto, la informacién que se pretende obtener y los
propios factores de contexto (entre los que se en-
cuentran los limitantes), la evaluacién ha descansado
en un metodologia cualitativa y se ha buscado un
equilibrio entre rigor, profundidad y cobertura para
garantizar su utilidad. Esto ha implicado determina-
das decisiones metodoldgicas relacionadas con los
interlocutores clave y recursos documentales a con-
siderar.

La presente evaluacion ha sido interna contando la
Divisién de evaluacién con un apoyo externo. De esta
manera se ha querido integrar el conocimiento del sis-
tema con la garantia de independencia.

El ambito temporal del objeto de estudio es finales
de 2008, fecha de inicio del disefio del Il Plan
Director, hasta la actualidad. Para contextualizar el
ejercicio, no se ha perdido el marco temporal
amplio de las tendencias iniciadas en 2005 con el
Il Plan Director, ni las expectativas futuras hacia
el foro de Alto Nivel de Eficacia (Busan, noviembre
2011).

En cuanto al ambito institucional, el foco de estudio se
ha centrado en las instituciones y agentes del nivel
central de la Cooperacién Espafiola: SECI, DGPOLDE
y AECID.

La evaluacion se ha desarrollado en cuatro fases. El
plan de trabajo seguido en cada fase se describe en la

siguiente tabla.
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- Acotacién del foco y alcance de la evaluacion

- Construccién y reconstruccién de la teorfa de
programa (modelo l6gico con perspectiva sistémica)

- Determinacion de los aspectos a evaluar

- Preguntas y necesidades informativas

- Operacionalizacién: fuentes, métodos y técnicas

- Incorporacién de informacién documental ya
sistematizada.

- Eleccién y disefio de los principales instrumentos
metodolégicos (técnicas)

- Agenda de la evaluacién

- Diagrama de teorfa de programa

- Matriz de evaluacién

- Matriz de indicadores

- Fichas de analisis documental

- Mapa de actores

- Guias/Modelos de Encuestas y
entrevistas por actores

- Agenda trabajo de campo

Enero - marzo 2011

- Anélisis documental
- Recopilacién de datos en base a los indicadores
establecidos en la matriz de evaluacion

- Indicadores con informacién relevante
para su valoracién
- Informe trabajo de campo

Abril - junio 2011

- Andlisis de datos

- Sintesis e interpretacién datos

- Contraste y validacién resultados
- Elaboracién documentos finales

- Validacién del diagrama de teorfa de
programa: inclusién de moderadores y
mediadores

- Andlisis de a) jerarquia de productos; b)
procesos; ¢) estructura y contexto; d)
cadena de causas-efectos

- Sintesis y triangulacién de resultados de
diferentes técnicas

- Interpretacion de evidencias

- Matriz de priorizacién de fortalezas y
oportunidades

- Informes de evaluacioén borradores y final

Junio - septiembre
2011

- Comunicacién y utilizacién del producto final la
evaluacion

- Informe en diferentes soportes y
versiones seguln audiencias
- Respuesta de gestion

Septiembre-octubre
2011

3.1. Teoria de programa implementada,
preguntas y necesidades informativas

Los diferentes componentes de la teorfa de programa
implementada (contexto, estructura, procesos y resulta-
dos) fueron representados, a través de un taller, en un
gréfico que mostraba las cadenas causales, diferenciando-
lo claramente del diagrama de teorfa de programa decla-
rada o pretendida. Las relaciones entre los diferentes
componentes se exploraron en los andlisis posteriores.

Procesos del Il PD:
Ambitos estratégicos

Fuente: Adaptado de Ligero, 2011.

En este modelo sistémico que considera dimensio-
nes como contexto, estructura, procesos y resulta-
dos, se han tenido en cuenta ademas los siguientes
aspectos:

— Los objetivos y procesos no esperados.

— Los subsistemas de actores de legitimacion, de
accién y de reaccién (Monnier, 95)° y de su inte-
raccion durante la implementacion de las politicas
publicas.

Enfoque sistémico segun
la Teoria de Programa

Resultados, efectos directos

9 Monnier, E. (1995). Evaluacion de la accion de los poderes publicos. Madrid, Instituto de Estudios Fiscales. Ministerio de Economia y Hacienda.
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A partir de este diagrama de teoria de programa imple-
mentada se determinaron los aspectos a evaluar (pre-
guntas de evaluacién). Fueron identificados los aspec-
tos clave de la légica que se iban a tener en cuenta y
ser medidos en referencia, de manera especial, al con-
texto, estructura y procesos. Las preguntas trataron de
cubrir la logica contenida en la teoria del programa
para después comprobar las relaciones causales que
se presumieron; esto es, la congruencia con la teoria
de programa implementada.

Dado el carécter de evaluacion intermedia, las catego-
rias de preguntas se centraron en:

— Cuestiones sobre los procesos (d&mbitos estraté-
gicos), tratando de identificar los aspectos mas
importantes de los procesos y fases clave, y si los
procesos se estaban ejecutando de acuerdo a lo
establecido.

— La indagacién en las relaciones entre contexto,
estructura y procesos.

Por ESTRUCTURA entendemos tanto RECURSOS (hu-
manos, materiales, infraestructura, tecnoldgicos, financie-
ros...), como elementos de ORGANIZACION (administra-
cién y organizacién estratégica, operativa, relaciones,
gestién del conocimiento, rendicién de cuentas...).

Por CONTEXTO entendemos el marco politico, econé-
mico, social y ambiental global, nacional e internacional.

Posteriormente se desarrollaron en profundidad las
preguntas (operacionalizadas a su vez en subpregun-
tas). Las preguntas principales han sido:

Preguntas de la evaluacion

1. ¢Cudles son los principales cambios y avances en
procesos y resultados?

2. 6Cémo y por qué se han producido los cambios y
avances?

3. ,Cudles son los retos y recomendaciones de futuro?

La primera pregunta era descriptiva (bqué ha pasado?)
y pretendié validar si los procesos han evolucionado

Anexo 1. Marco tedrico y metodolégico

en la buena direccion, tratando de validar el cumplimiento
de los procesos y los primeros efectos directos (outputs)
de la teorfa de programa del Ill Plan Director.

Pregunta y dimension Subpreguntas

1. éCudles son los
principales cambios y
avances en procesos y
resultados?

1.1. ¢Cudles son los principales avances
alcanzados hasta el momento con la
implementacién del [IIPD? Y viceversa,
éeudles han sido los principales déficits?
1.2. ¢En qué medida los principales elementos
incorporados al IlIPD se han traducido en
cambios de comportamiento en los diferentes
actores y niveles: en la direccién, toma de
decisiones, gestion e implementacion, etc.?
¢Cudles han sido esos cambios?

Dimensiones: proceso y
resultados.

La segunda pregunta es explicativa (&por qué y cémo ha
pasado?) y trataba de aprehender y comprender el ritmo de
implementacién de los procesos, asi como los mediadores
y moderadores que hicieron o no posibles tales proce-
s0s, y los cambios y efectos directos de la primera pregunta.

Pregunta y dimension Subpreguntas

2.6Cémo y por qué
se han producido los
cambios y avances?

2.1. 6Qué aspectos explican los cambios y
avances anteriores?

Dimensiones: proceso y
estructura.

La tercera pregunta era prospectiva y se basa en analizar
e interpretar las dos preguntas anteriores para proponer
recomendaciones a futuro.

Pregunta y dimension Subpreguntas

3. 6Cuéles son los retos
y recomendaciones de
futuro?

3.1. 6Qué cambios y avances deberian
consolidarse en la recta final de
implementacién del [l PD? {Qué
elementos imprescindibles deberfan
movilizarse para conseguirlo?

3.2. 6En qué medida los nuevos cambios
en la agenda de desarrollo internacional
tienen cabida en el Il PD?

Dimensiones: proceso y
estructura.

Como se ha comentado, el caracter de las preguntas a
responder y los limitantes de la evaluacién condicionan
la eleccién metodoldgica, derivando en la utilizacion de
técnicas cualitativas.

El siguiente grafico sintetiza el enfoque o aproximacion
de la evaluacion basada en la teoria de programa.
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Pregunta 2
6Coémo?
é6Por qué?

Pregunta 1

6Qué procesos?

m

(Estructura
ontexto)

Pregunta 1

6Qué procesos?

Procesos: Mediador Procesos:

Fase disefo (proceso Implementacion
ambitos y producto ambitos
estratégicos intermedio) estratégicos

Pregunta 1
$Qué productos
directos?

Pregunta 2
6Cémo?
6Por qué?

—=

Mediador
(proceso

y producto
intermedio)

Productos/Efecto directo

(Estructura
ntexto)

2.6Cémo? &Por qué?

1. 6Qué componentes de los procesos estratégicos del PD se han implementado y funcionan y cudles no? éQué cambios y avances se han producido?

Fuente: elaboracion propia a partir de Donaldson, 2007.

La matriz de evaluacién que desarrolla este proceso
estd recogida en el Anexo 2.

3.2. Operacionalizacion: fuentes
de informacién, eleccion y diseno de las técnicas

Una vez acotadas y clarificadas las preguntas y nece-
sidades informativas se establecié la estrategia para
responderlas por medio de la operacionalizaciéon de
fuentes y técnicas de evaluacion.

Las cuestiones han sido tratadas a través de indicadores
y sus respectivas fuentes de recogida de informacion.

Siguiendo un esquema de evaluacién comprensiva (Ro-
ssi, citado en Ligero, 2011:39), una vez que se ha
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obtenido la informacién de las diferentes dimensiones
(contexto, estructura, proceso y productos), para inte-
grar y articular dichas dimensiones, se han estudiado
las relaciones causa-efecto entre los inputs de la di-
mension de estructura e indirectos del contexto, los
procesos y los productos.

En la tabla siguiente se recogen las principales herra-
mientas utilizadas. El andlisis documental ha sido cla-
ve y sirvié para detectar las lagunas informativas que
quedaban por solventar. Estas lagunas se superaron a
través de entrevistas a informantes clave y/o cuestio-
narios telematicos. Finalmente, dado el caracter cua-
litativo de las evidencias construidas, se considerd
determinante la realizacién de reuniones de vali-
dacion.
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Tabla resumen de los principales recursos metodolégicos por fase

Recursos metodolégicos
Fases Analisis . Cuestionarios Reuniones de
Entrevistas o . - .
documental telematicos validacion
Disefio ™ [} M (1)
Trabajo de campo | | ]
Interpretacion de datos y elaboracién de informe final M M (2)

(1) Reunién de validacién con toda la Divisién de Evaluacion.
(2) Reunién de validacién de principales conclusiones.

Las fuentes de informacion han sido las instituciones y
actores involucrados y fuentes documentales. Para
recabar los datos se han elaborado los siguientes pro-
ductos:

— Ficha de documentacion. Dada la cantidad de
informacion y los limitantes existentes, se comen-
z6 por la incorporacién de informacién documen-
tal ya sistematizada de anteriores estudios y eva-
luaciones. Se dio especial relevancia a algunos
de las evaluaciones recientes relacionadas con el
tema de estudio. En el Anexo 3 se puede encon-
trar una listado de dicha documentacion.

— Ficha de actores. Se realiz6 un mapa de actores
para satisfacer las necesidades informativas no
cubiertas por el andlisis de fuentes secundarias,
si bien hubo que priorizar la seleccion de los
actores a consultar debido a los limitantes de la
evaluacién. Los criterios de seleccion fueron la
relevancia del actor o institucion que representa
o el conocimiento del objeto de evaluacién. En los
Anexos 4 y b se pueden encontrar el mapa de
actores y las guias y modelos de entrevistas.

3.3. Analisis e interpretacion, conclusiones
y recomendaciones

Durante la fase de andlisis e interpretacion, se ha com-
probado el modelo Iégico establecido (teoria de pro-
grama implementada). Una vez sistematizada la infor-
macion, se ha establecido una secuencia de anélisis
para indagar como se ha implementado la teoria de
programa.

En una primera etapa, el anélisis realizado ha servido
para distinguir entre los fallos de la teoria de programa,
referidos a jerarquia de productos, resultados, objetivos,
o fallos en la implementacién, referidos a procesos
(Weiss, 1998 y Rogers, 2011). Siguiendo los pasos
detallados por Ligero (Ligero, 2011), la estructura de
andlisis ha tenido en cuenta:

a) El andlisis general de la jerarquia de objetivos. Dado
que es una evaluacién intermedia, sobre la base de
algunos elementos de las matrices de resultados
anexadas al Il Plan Director, se han podido analizar
los productos intermedios esperados fruto de la
implementacion de los ambitos estratégicos. Para
ellos, se ha determinado el grado de alcance y cum-
plimiento de los mismos.

b) El andlisis del cumplimiento de procesos (dmbitos

estratégicos) y la relacién con el disefio y los pro-
ductos intermedios. La explicitacion de las dos
dimensiones (productos intermedios y procesos)
ha permitido avanzar en el andlisis de la con-
gruencia teérica del planteamiento de actuacién
del lll Plan Director. “Si los procesos se han eje-
cutado correctamente (controlando variables ex-
ternas) se deberfan lograr los resultados previstos
si la teoria de la implementacion es correcta. A la
inversa si los procesos estan mal disefiados o se
han ejecutado indebidamente no se lograréan los
resultados”.
Vinculando la informacién de esta manera se ha
podido conocer de forma genérica cuando el fallo
ha estado en la I6gica de resultados, en la légica de
procesos o en la implementacion.
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c) El andlisis de los elementos estructurales y contex-
tuales. Cuando un proceso (&mbito estratégico) no
se ejecuta segun lo disefado o tiene problemas de
implementacion, las causas se han buscado en los
elementos estructurales y contextuales (moderado-
res y mediadores), que son los medios necesarios
para poner en marcha lo previsto en el lll Plan Di-
rector. Se ha determinado asi cuando los resultados
no se han conseguido porque los procesos (dmbitos
estratégicos) no se han ejecutado correctamente
debido a que no contaban con los medios adecua-
dos.

d) El andlisis de la cadena causal. Los andlisis anterio-
res han servido para conocer la cadena causal de
medios-fines que recorre la implementacion de los
ambitos estratégicos del lll Plan Director, para cono-
cer dénde han fallado o cudles son las claves de su
éxito. La clave es que una vez que se conocen las
relaciones causales, se detecta en donde es nece-
sario aplicar correcciones o reforzar actuaciones.

Para este andlisis se ha utilizado una aproximacion me-
todoldgica apoyada en técnicas cualitativas para poste-
riormente proceder a contrastar las evidencias obteni-
das de cara a la determinacién de la direccién (6qué?)
y ritmo (6cémo?, épor qué?) del cambio durante la
implementacion de los ambitos estratégicos del Il Plan
Director, determinando el avance recorrido y lo que que-
da por avanzar.

La segunda etapa de esta fase implicé la sintesis e
interpretacion de los datos. Esta tarea se acometié
por ambitos estratégicos, validando el diagrama de
teoria de programa por medio de la inclusién de mo-
deradores y mediadores, ademéas de establecer una
priorizacion de fortalezas y debilidades en cada ambi-
to estratégico atendiendo a los resultados de la inter-
pretacion.

Posteriormente se ha procedido a la interpretacion glo-
bal integrada de las evidencias para dar sentido a la
historia que responde a las preguntas de la evaluacién:
se ha valorado como se han implementado los ambitos
estratégicos individualmente y en su conjunto.

Se han elaboran las conclusiones y recomendaciones
globales y por dmbitos estratégicos.
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La dltima etapa de esta fase consistié en el contraste
y validacién de resultados a lo interno del equipo de
evaluacion mixto. Todo ello previo a la elaboracién do-
cumentos finales.

4. Productos obtenidos y plan
de comunicacion

La fase de comunicacion ha pretendido reforzar la uti-
lidad del proceso evaluativo.

4.1. Productos obtenidos
Los productos obtenidos han sido:

— Diagrama de teoria de programa validado y com-
plementado con diagrama de avance en cada am-
bito estratégico.

— Preguntas basadas en el diagrama de la teoria
de programa consensuadas, priorizadas y respon-
didas. Las preguntas tienen relacion con la expli-
cacién y comprension de la implementacion de
los ambitos estratégicos del Il Plan Director.

— No se ha pretendido la comprobacion a modo de
chequeo de la situacién actual del grado de avan-
ce de los productos concretos contenidos en las
matrices de resultados anejas al lll Plan Director.
En alguin caso, tan solo ha sido un medio para el
objetivo de la evaluacién y no un objetivo en si
mismo. En otros, ha sido relevante puntualmente
no como andlisis de resultados sino por la rela-
cién que tienen con los ambitos estratégicos.

Otros productos més concretos que acompafian a todo
proceso de evaluacion han sido:

— Términos de referencia generales para el proceso
de evaluacion.

— Matriz de evaluacion con los guiones de técnicas
empleadas, el disefio de la muestra cualitativa.

— Fichas de sistematizacién de informacion.

— Informe de campo més los resultados del traba-
jo de campo: transcripcién y organizacion de la
informacién y datos.

— Informe de evaluacién con recomendaciones es-
tratégicas.



4.2. Plan de comunicacion

El fuerte componente politico de la presente evalua-
cion, unido a la multiplicidad y diversidad de actores
potencialmente interesados, y a la complejidad y am-
plitud del Plan Director, exigen la realizacién de claro
esfuerzo de comunicacion. En este sentido, seran

Anexo 1. Marco tedrico y metodolégico

disefiados soportes de comunicacion especificos y
adaptados a las diferentes audiencias.

Para cada una de estas audiencias, es necesario dispo-
ner de documentos méas o menos sintéticos que favo-
rezca una compresion mas adecuada del proceso de
evaluacion y sus resultados.

99






‘ojusiwinBss ns esed
sauoiIsodsip A gyN (9) ‘l03Y
ap eaelado ugpewelboid e
ap ojusiwinBas (q) ‘ojusiwinBas
10vd A 10vd (B) 1op ugpnjons

el op SIsieuy |'vg |

8108l

3p SOUSIID SO| Op ugIdelodiooul
| 2100S SEISINSIUT 'GET |
‘louedsa

0SB |3 UB Slied op UoIoB.IERa(]
| op uoioejuawaldwi

B Op UQEBN[EAT €| 9p

(selpuapIAS Us sepeseq

sauoIsoap o fepnoafe e oysendnsald ap ugUNY US SBUOISIOBP)
S8U0ISI09p Op BWO} op 0s8204d [0 US O|qWEd un opnpold ey

95 IS JoA eled JOPEDIPUl OWOD SAB|D S8 UQIDBWLIOLU| S BUISISIS

[o us (o1quied [ap ope}se A pepIdojen) oiquied [3) ojusiwinbes

A UQIoBWIOUI Op BWASLSIS [0 UD SOIqWED SO| 8p SISIBUY 15 |
‘ojlquied |2 eJed soajuaoul @ sepeploeded ‘obzelap|

‘osiwoidwod (4 | ap uoioetuswa|dwi e 9p uoien[eAd) Ay [
unBas ojquied [ap $8I0}ONPUOD SBI0PEDIPUI SO| 8P UQIDBISPISUOD) 'S'7 |
(Sled ap ugioe.ea( fo ‘ugioenjens ap soiosale soij0 ap
UQIDBULIOJUI UDIGLUE}) Se.I0LISjUE SO}qWE SO| B 030adsal se10joe sof Jod
sopeoyyuspl ojuajwepodwod ap soiquied ap sojdwsfe ap sodi] ‘Gg |
‘oleqen

e1ouabin

opipied ey Is Jeiousialey eloueds]
uoioeladoo)) e| Jod siied ap
uoIoeled9(] B 9p uoloejuswWa|dw!
B| P UQIDEN[EAT B| S}USN} OWO0D
Jewo} A ojre|noulA ‘eoedle ap
epuabe e| e elousisal [eoadsy
'S0J}0 213US ‘UoioeN[eAd

£,S0IqWEeD S0S9 OpIS
UeY S9[END? 019
‘uoloejuawa|dul

9 uonsab
'S9UOIS|09p 9P BWO}
‘UQId23IIP €| Ud
:sojeAu A salojoe
S9}UBIB4IP SO| UD
ojualwepodwod
ap soiqued

ud opronpel}

uey as ddlll e

[BIUSWINDOP UQISIADY *|'ST' | ns ep ojusiwinBes [o sezijeal ejuawajdul Yeuoiseb ‘seuoisioap A ojusiwinBes | ‘sope}nsal esed sopeiodiooul
Wap|'1'Z T L Jewo} ‘sapepuoud se| Jejusio A Jenjoe op BIoUBW NS U SOIqUIED uonsab e| ‘sapepuond A sanbojus sojuaWwale
‘ain3av ‘Iaiod @d 1033 uauodns anb sojUBWSJS SO0 BIHUL ‘UIoEN[EAD A OJUBIWLINGSS |9 S0| ‘sejeuoloeulaiul Sosiwoidwod soledound
ajoulqel ue aAgpd sejuewlopul | ‘sopeynsal eled uonseb el ‘sepeplioud A senbojus soj ‘seeuoioeuIRiUl so| :us Jefepul enb eiqey SO| epipaw
B SEISINONUT "' L'T L S0S|Wo.dWwod SO| 2190s Sa10}0e SO| dp Uodadiad |z | sopelodiodul SOJUBWS[D SO| DT onbuze gL 0$9201d
(1'L"}) sepepinoe
ap 0|0s ou (‘' "|) sosad0id op
SOUIWLIZ} US SOUBAE @ UOD UQIOe[I U
S910}0€ SajUaIalp SO| ap ugpdadied
‘(ugioenfeas ap oseooid [o e| Jezijeue djuepodwi s3 9
aqueinp A d||| us) sepeloge|e 1OVd sojusiwinBas soj
ewelboid jop senos| *|'g|’| K1DVd SO| 9p Sisifeue |9 [N eleynsal
‘a103v '3a10490a 103s onb o] eted ugioejusWwR|dWI NS UL
sjaulqeb us aAe|D sajuBWIO)UI asopuglsnleas A opueuoon|oas opl
B SEeISINOUT BT L L ey 10}08lI( UB|d o OWOD J900U0Y) ‘P
‘(*""Ad-10vd SO sere ‘|Jvd "uoIoeJUS2U0D A seolyelBfoal
opuaiwinbag ‘1ovd ‘ad I11) sopepuold ‘safelio}oss sepeplioud
[EJUSWINDOP UQISIASY “|'T'L"| ‘sopeynsas Jod uopsab ‘sooiBajelse
‘(sope}|nsai SOAI}R[GO SO| U0D UQIDE[S] US SOPEIO[EA
op zUJeW E| BloUSIaal 9p epejuswa|duw uelas syolep A seouene so o ;SHoLRP
SO}UBWINJ0P SO| 8P OUN OWOD o epelepap ewelbold [op eL09} iU uoloeRdWO)) '] | ‘ooibejense | sajediound so| opis
OpueBWO}) J0}09s,/3y Bped Jod 1101095 /3 eped J19}0BIED UN OPUBIUS} UBNURUOD IS | UBY S3[en)? ¢ddlll ésopejnsai
soolyjoadsa aned so|qesuodsal | e 0}oadsal DV SO| us sepeziiold Sepipaw Se| 8p UQION|OAT g || | Jeiofea ap pepijeul} e uod soolbeyelise | |op ugloejuswajdui K sosadoud
B eISINIUT G L L "3V SO| 9P | SOjquIE SNS U0D Uode|Rl Ud (d|| [P B| UOD OJUSWOW [9 ua saoueAe
‘(""" Ad-1Dvd ousiwinbag SOpIU}U0D A ‘UDIoBIIUSIUOD A sedlyeiBoab sepepliold ‘'sojel0}oas | elpawlajul UOIDEN[EAD B JEJSPISUOD) 'q BlSel sopezuedje Ak solquied
UQISIWOY) SEIE |Dvd sopepuoud ‘sopejnsal Jod uoisab ‘sooibajelise soaalqo e ‘(epejuawiajdwl ‘sa saoueAe s9jediouud
opuaiwinbag ‘1ovd ‘ad I11) opoadsal (]OVd SO owod ueziaiesado o] anb sojuswNI0p S0J30 Ud epeJe|oap) ewelboid [op BlI0a} 21q0s sajediound so| | sopejnsay so| uos
[eyuswnoop ugisiAey “1'1'1'L | A) adlll 19 us sepe|jdwaluod sepipaw Se| us 9ouBAe 9p opels) ||| | sejsendoid/seoueAe so| Jesapisuo) e uos saend? || 05920.d so|end? °|
uoidenjerd
e21ud9})/9judng lopeaipuj uoeiey uoisuswiqg ejunbaid

ap ejyunbaidgng

uoIoBN[eAd Op ZIJJB|\ "OXouy =

101



‘adlll |e ue sepezioud
sepipaw aiqos uoiodeoiad

A 's0sinoal ap UQION|OAS

9p B2I92E 30710490

€ SejsInaNUT T LG
(1103-600 opouad
ad/10vd SO A ugoesadoo)
ap ofesuo) |op sejoe
‘340704503 ¥ 9p oisendnsaud
10vd opusiuinBes ‘|Qvd)
[e}UBWNO0P UQISISY | '1'G
‘uesng NTH

ap souojeredaid sojuswinoop
‘4 ®©| op uoioeiuswa|dwi e ap
uoloen[eAd (sojal ap opepede)
malnsy 198d ‘| 1 0g 10Vd
{[e}UBWIND0P UOISIARY *1'O'| "G
‘wep|L'g'L'G

"OAB[D SOJUBWLIOLU]

€ Se1sinaug g LG
[BIUBWINO0P UOISIADY "7 L'
"OAB[D SOJUBWLIOLU]

€ Se1sinaiug e LG
[B3UBWINO0P UOISIADY " |L'E" L'
epejuswa|duw]

'SA d ||| sepeloge|d
ewelbold |ap SO0 'I'TL'G

11031098 /7Y
eped € 0}0adsal [Jyd SO| uo sepezuoud Ssepipsw Se| 9p UgIoN|oA

owoo Jse ‘sooiBael}sa sojique SO 9p Oun BpED B SOopeul}sap

souewNY A SOOIWIOUODS SOSINJS1 8P USWN[OA [8 U UOION|OAT ' |'G

"BJOYE opualoey anbis o] Is

A sepuaurpad sonizalqo A ofeqeu; ap sojquie so| ege|dwaiuod ‘g9 e

ap sojal A sepepuonud se| e gjpuodsai oussip ns us Ad||[ [T 9'L'G

‘ojuaiwinBas A UgIoBUIPIO0D 9P BUWISISIS

[e 030adsal s910}0E S8uala)Ip SO| Jod SopedIIIUap! (SOWSIW

so| ap sonedl|dxe se1030e) A) s9|iIqop A sepany sojund ‘GG

adlll 1op (230 ‘sauniojul ‘seaipouad sauoiunal) ojuaiwinBes

A UQIDBUIPIOOD 9P BWSISIS UN 9P 0JUSIWEBUOIUNY b’ |'G

JV S8juaIaylp So|

uod A qdIl| 1ep owusiwinBas A uoioeiuswa|dwi e| uod ugleal U

seloua}edwod ap [BUOIDN}ISUI UOIDNQLSIP BUN 8P BIDUS}SIXT 'S'1'G

(g'1'1) epejuswaldul

2 epeseosp ewelboid [op elos} | a1pue ugperedwo) 'g'L'g
‘ugioeiuswa|dwi | sjurinp (1) fepiued ap (1) SSUOIDIPUOD
/sisajodiy ap uoisiaal A ojuaiwidwind [op UQIoEpI[eA :0USSIp NS

apsap (d | Jejdepeas ered ojusiwinBas |ap UOIDEZ||IN Sp Opelr) -
‘(sope}|nsal ‘0s920.d ‘BINJONIISS ‘0]X81U0D ‘$910}08)

"BIOYE
opuslioey anbis o Is A sejusurpad
sonialqo A ofeqely ep sopque soj

eqge|dwaluod ‘g7 e op sojal A
sepepuond se| e gjpuodsas oussip
ns ua adl|| |19 Is feulwialeq }
‘opendope

eynsal Is A opisixa ey Is :adl||
|op ojusiwinBas A uoioeuIpI00D
op 0s9001d |9 JeIapISU)) ©
'Solopeyl||oe}

‘soJnau ‘selopezinde}sqo
sal0}o8} 243US JINBuRsIq P
'sa[eIn}oNnsa so| A (sefeuoioeualUl
OWOD S3[BJL}SS OJUB)) 0}XS}U0D
ap A sajeinjunfoo sojuswale

so| aijus Jnbe sinBupsiq 0

1Ovd sojusiwinBes soj A |ovd

'aln3av ‘3a104doa ‘103s BWSIW e 9P UQID031Ip A S810}0B} SO| ©p OUN BPED Sp BlDUSN|HU| - so| op sisijeue [o |1 Anw eieynsal ¢saouene A
a18ulqeD Us 9AB[D SajUBWLIOLUI 'S9I0pE}|I08} ‘SOUNBU ‘'SOI0PEZ||NJBISO SOI0}0B - anb o esed ugioejuaws|dwi ns us solquied so|
B SejsIneug gL LG 'safeJnjonlysa A (jeuoioeuISlUl asopugjsnfeal A opueuoion|ors opl PAEIIEIN opionpoid
‘(" Ad-1DVd SO seoe 10vd OWOD [B}E}SS OJUEY) 0}X2}U0D 9P ‘safesnunkod sojuswa|g - | ey Jojoalig Ueld [@ OWOD J9I0U0Y) ' saouene A solqued uey as
ojuaiwinBag 10ovd ‘ad I11) :1od sopeziueblio qd||| |ep ‘(eweuBoud jop so| ueoljdxa anb Jod A
[EJUDWND0P UOISIADY “|°|'1'G saoueAR A SoIquied so| ap soAledl|dxe salojoe) A sojuswia|3 '|'|'g | BuOoa}) afezipuside op eAOadsiad B | sojoadse 9nD? |G 05920.d owod? g
uoen|erd
ed1ud9)/9)uang lopedipuj uoelePy uoisuawiqg ejyunbaid

op ejyunbaidgng

102



Anexo 2. Matriz de evaluacion
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“I Anexo. Documentacion consultada

Documentacion institucional

N° Titulo / Referencia Edicion Fecha
Legislacion General
1 Ley 23/1998 de Cooperacién Internacional para el Desarrollo BOE 1998
2 Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para la mejora de los servicios publicos BOE 2006
3 Real Decreto 1124/2008, de 4 de julio, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio BOE 2008
de Asuntos Exteriores y de Cooperacién
4 Real Decreto 2217/2004 de 26 noviembre (Consejo de Cooperacion) BOE 2004
5 Real Decreto 680/2008 de 30 abril (Comisién Delegada del Gobierno para la Cooperacién al Desarrollo) BOE 2008
6 R.D. 2272000, de 14 enero, que regula la composicién, competencias, organizacién y funcionamiento de la BOE 2000
Comision Interterritorial de Cooperacién para el Desarrollo
7 R.D. 2124/2004, de 3 noviembre, que modifica la composicién, competencias, organizacién y funcionamiento BOE 2000
de la CICD
MAEC / SECI / DGPOLDE / AECID
8 Contrato de Gestién de la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID). Minis- AECID 2009
terio de Asuntos Exteriores y Cooperacién
9 Estatuto de la Agencia Espariola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (Real Decreto 1403/2007, AECID 2007
de 26 de octubre)
10 | Evaluacién de la Implementacion de la Declaracion de Paris por la Cooperacién Espafiola DGPOLDE- 2011
MAEC
11 | Informe de actividades 2009. Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID) AECID 2009
12 | Informe de Ejecucién. Contrato de gestion 2009-2010. Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para AECID 2010
el Desarrollo (AECID)
13 | Informe de Evaluacién del Plan Director 2005-2008 DGPOLDE 2008
MAEC
14 | Informe final de la programacién operativa 2010 de AECID. 11 de octubre de 2010. Unidad de Programacién AECID 2010
y Calidad de la Ayuda. Gabinete Técnico
15 | Manual del sistema de programacién operativa AECID: Instrucciones para el ejercicio 201 1. Unidad de Pro- AECID 2010
gramacion y Calidad de la Ayuda. Gabinete Técnico. AECID
16 | Metodologia de Programacién Operativa AECID (Manual) AECID 2009
17 | Metodologia para el Establecimiento de Marcos de Asociacién Pais (versién 1) DGPOLDE- 2010
MAEC

105




N° Titulo / Referencia Edicién Fecha
18 | Planes Anuales de Cooperacién Internacional PACI DGPOLDE 2009, 2010
MAEC y 2011
19 | Plan de Accién para la Eficacia de la Ayuda 2009-2012. Un salto cualitativo en la eficacia de la Cooperacién DGPOLDE- 2011
Espafiola MAEC
20 | Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2009-2012 DGPOLDE 2009
MAEC
21 | Seguimiento Planes Anuales de Cooperacién Internacional DGPOLDE 2009
MAEC
22 | La Ayuda Programatica. Guia Técnica para la puesta en marcha de los nuevos instrumentos de cooperacién AECID 2008
Consejo de Cooperacion al Desarrollo
23 | Actas de la Comisién de Seguimiento PACI-PD correspondientes a los afios 2009-2011. MAEC 2009-2011
24 | Dictamenes del Consejo de Cooperacion y de la Comisién de Seguimiento PACI - PD MAEC 2009-2011
25 | Informe sobre el Plan Director de la cooperacién espafiola 2009-2012 MAEC 2009
26 | Informe sobre la propuesta de Normativa del Fondo para la Promocién del Desarrollo (FONPRODE) Reforma MAEC 2010
del FAD
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
27 | Informe del Peer Review del CAD a la Cooperacién Espafiola 2007 CAD 2007
28 | Informe de medio término del examen de pares del CAD a la Cooperacién Espafola CAD 2010
29 | Evaluation in Development Agencies, Better Aid, OECD Publishing OECD 2010
30 | Memorandum presentado por Esparia al CAD (2011) para el ejercicio del Peer Review del CAD MAEC 2011
Declaracion de Paris
31 | Declaracién de Paris sobre la eficacia de la ayuda de desarrollo (2005) y programa de accién de Accra OCDE - CAD 2008
(2008)
Comision Europea
32 | Consenso Europeo sobre Desarrollo (2006/C 46/01) Comision Euro- 2006
pea
Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espaiia
33 | Documento de valoracién de la Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espafia al Il Plan Director 2009~ Coordinadora de 2009

2012

ONGD para el
Desarrollo
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Anexo 3. Documentacion consultada

Otra bibliografia sobre cooperacion y evaluacion

Metodologias de Evaluacion y Cooperacion Internacional Autor/a Ao

“Dos métodos de evaluacion: criterios y teoria del programa”. Madrid: CECOD LIGERO, J. A. 2011

Estandares de Calidad para la Evaluacién del Desarrollo. Serie: Directrices y Referencias del CAD OCDE - CAD 2010

Evaluacion de la accion de los poderes publicos. Madrid, Instituto de Estudios Fiscales. Ministerio de Economia y MONNIER, E. 1995

Hacienda

Evaluation. Methods for Studying Programs and Policies. Second Edition, Upper Saddle River (NJ), Prentice Hall WEISS, C. H. 1998

“La evaluacién en la encrucijada. Avances y retos en el marco de la cooperacién internacional para el desarrollo” en ESPINOSA, J. 2011

revista Sistema. Nimero 220

La Realidad de la Ayuda 2010: Una evaluacion independiente de la ayuda y las politicas de desarrollo en tiempos INTERMON-OXFAM | 2010

de crisis

Manual de Gestion de Evaluaciones de la Cooperacion Espariola MAEC 2007

Metodologia de Evaluacicn de la Cooperacicn Espariola (1) SECIPI, MAE 1998

Metodologia de Evaluacicn de la Cooperacion Espariola (11) SECIPI, MAE 2001

Outcome mapping. Building learning and Reflection into Development Programs, IDRC/CRDI, Canadé EARL, S, CARDEN, | 2001
Fy SMUTYLO, T.

Program Theory-Driven Evaluation Science. Strategies and Applications, Claremont Graduate University, Lawrence DONALDSON S. 1. 2007

Erlbaum Associates, Nueva York

Rendicion de cuentas y sociedad civil en el sistema espaiol de cooperacion al desarrollo. Por una gobernanza AYUSO, Ay 2009

democrdtica comprometida con la efectividad. Madrid: Ex Libris Editorial CASCANTE, K.

Sintesis y conclusiones de la sesién de trabajo “LA COOPERACION ESPANOLA: RETOS PARA 2012 Y 2015" INTERMON-OXFAM | 2011

Madrid, abril de 2011

“Strategy as the Focus for Evaluation”, Evaluating Estrategy, number 128, Winter 2010, American Evaluation PATTON,M. Q. y 2010

Association PATRIZI, P.

“Strategy Evaluation: Emerging Processes and Methods", Evaluating Estrategy, number 128, Winter 2010, American | PATRIZI, P. 2010

Evaluation Association

Toward Reform of Program Evaluation, Jossey Bass, San Francisco CRONBRACH, L. 1980

“Using Programme Theory to Evaluate Complicated and Complex Aspects of Interventions”, Evaluation, Vol. 14 (1) ROGERS, R 2008

29-48

Utilization-Focused Evaluation. The New Century Text. 3rd. ed. Thousand Oaks, Sage PATTON, M. Q. 1997
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“’ Anexo. Mapa de actores

Se han realizado un total de 35 entrevistas a respon-
sables de SECI, DGPOLDE, AECID, miembros del
Consejo de Cooperacién (un experto de la acade-
mia y el representante de la CONGDE), Ministerio
de Economia y Hacienda, y Ministerio de Industria,

Comercio y Turismo (ver figura 1 y tabla 1). Ademas,
se ha remitido un cuestionario via telematica a las
Oficinas Técnicas de Cooperacién en terreno, las Co-
munidades Auténomas y las Entidades Locales (ver
tabla 2).

Figura 1. Nimero y distribucion de informantes (entrevistas)

M?¢ de Industria, Comercio y Turismo 3

M?° de Economia y Hacienda 4

Consejo Cooperacién 2

AECID 12

SECI 1

DGPOLDE 13
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Anexo 4. Mapa de actores

owsuny
se||luauy Jo}sed [9ges| | 9§ A oi1dwo)n
oupa|y Jodweg edlugIsp | Gg ‘elysnpuj ap
0816 'L LOg op okew ep | g BiSIARIUT S9UO|SI9AU| & 010JaW0Y) H(J a1InBy zeuswip sope) | g olId)SIUIN
SoqIy-zaiod elUBN | €€
ZopueuIo4 BASND Bl 9P BUY | 38 epuaideH
SlUddIA Bp BUY | |§ A eyjwouodz
00| 'L LOG @p okew ap tg B}SIARIUT [BUOIDBUID}U| UDIDBIDUEBUI 8P 5] SQIpUY BJoJeL) 0[eZUOY) | (g op oudlsIulN
00:€1l 'L LOG op okew ap g| B}SIARIUT uoloesadoo)) opadxg 0SUOJY OIUOYUY 9SOP | 6%
uopesadoo)
001 "L LOgG @p okew ap 0g BISIARIUT o|jo1eSag 9p HN(Q 9P BIOPBUIPIOO]) S1UBPISAIY zoyoueg opienpg | g3 ap ofesuo)
(G ®lqey 4on)
L LOg owunlap 4 [e okew op yg | BONBWSIS} BIA OLBUOHSEND 010 9p e/Iopeulpioo) o210 | -
(3a10490) epnfe
©e| op eloeold A ugoeolueld ap 0o1udg} odinbg x3
| LOg @p olnp BISIARIUT [esaye|HniA A [erio3oeg uoioeladoo) SoHOD JoINeP | 4G
006 'L 10g @p owunlop g eisiA0ug | ojjolrese( [ eted ugioeonpg ewelBoid o1oIAeg op Blor usgeq elld | 9g
00:91 *1 LOg @p ownlap BISIARIIUT A9NO uod uogpeladooy) ap ojuswepeda( |op eyl so||iulg oiqny adnepeny) | Gg
0£:91 'L 10g op okew ap 4| elSIAaIUg [eseye|n|y uoroeladoo)) ap ojusweledsq [op ayor 0l8}a.1Ie]) UIHE S9SIO 9SO | +3
eojewelBold epnAy ap pepiun 0seg [op znID A | €3
00:€1l 'L LOG op okew ap 9| BISIARIUT okody ap pepiun op ejor elIO[BA Zonbzejop eUESNS | 3G
00:01 *L LOg @p owunlap g BISINRIUT [esare|niA A [e1i030ag uoioeladooy) ap elojoalig zodo] opeD|g BSOY g
aque) [0 A 021X\ ‘BOLSWE0IUD)
uod uooeladooy) ap ojuswepedaq ap eyl
ing ouo) |9 A souipuy 00Se|9/ 9p ZINY E|jPlise) uawle) | 0g
00:g1 "1 LOg @p owunfap Q| BISIARIUT sasfed so| Uod uoeladooy) ap ojuswepedaq op ey ollosreg Jinp BIUIBIA | 61
12UETe) opunwiey
081Gl 'L LOg @p owunfap | BiS|ARIUT edoinz A eisy ‘eoyy esed ugioeledoo) ep ei0joslq OUSIO| UBWIED [9p BLB)N | g1
epniy e| op
00'€l ' LOg op okew ap £ elsineiug | (DdN) pepled A ugioeweibold op pepiun eJopeulpioo)) soleroN ziyeag | 4|
ellelluewnH UQIDdY ap
00:01 'L LOG op okew ap 6 BISIARIIUT BUIDIQ “UOIDBN[EAT A UOIDUSADIH P PepIun Bl op 8o eunBefe] esouag Joimer | 9|
00:€1 "1 10g @p okew ap g eisiAsug alo3v 10psiig oiojedez ezop oosiouely | G| aav

111



(G ®elqe} J1en)

| LOg ounlop 4 [e okew op g | e2l1eWa|S] BIA OLBUOSON) o|jolsesa] [e ugiorIadoo)) ap sepepiun souolendiq A sojusiwejuniy - 17133
(g ®elqe} 1on)
| LOg ounlap 4 [e okew op g | ©211eW|S} BIA OLBUOlISONY) o|jolsesaq [e ugioeladoo)) ap sepepiun SBWOUQINY SOpEepIUNWOoD) — B VA" 020

L 10g @polnp

elSIAeIUg

(3010490Q) epnfe
e| op eoeoys A ugoeoyiued ep oojuog} odinbg x3

BlET 9p BUY

112



Anexo 4. Mapa de actores

Tabla 2. Aplicacién de cuestionario via telematica

El proceso de encuesta via telematica se aplicé a las Oficinas Técnicas de la Cooperacién espariola en el terreno (OTC) y entre las entidades de la Coopera-
cién Descentralizada: Comunidades Auténomas, Diputaciones y Ayuntamientos. La consulta abarcé el periodo entre el 24 de mayo y el 7 de junio 2011.

La siguiente tabla resume de forma breve la informacién més relevante acerca de la representatividad de los datos obtenidos en la consulta para cada uno
de los agentes.

Oficinas Técnicas de Cooperacién o - "

(OTC) de la AECID 43 30 70% Cuestionario remitido a todas las OTC

Comunidades Auténomas 17 9 53% Cue,st|onar|o remitido a todas las Comunidades
Auténomas

Ayuntamientos y Diputaciones 20 6 30% Cuestionario remitido a las 20 Entidades Locales
con mayor volumen de AOD
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v Anexo. Modelo de cuestionarios

Modelo cuestionario Oficinas
Técnicas de Cooperacion (OTC)

1. MARCOS DE ASOCIACION PAIS (MAP) (unica-
mente contestardn a las preguntas en el caso de tener
un Marco de Asociacion Pais aprobado o en fase de
establecimiento)

— 4En qué medida y de qué forma los criterios de
concentracion geografica y sectorial contempla-
dos en el llIPD se estén trasladando a los MAP?

— ¢En qué medida los actores de la cooperacion
espanola en el terreno han participado/estan par-
ticipando en la elaboracién de los MAP? ¢Cémo
valorarfa esa participacién?

— 6En qué medida las Comunidades Auténomas
y Entidades Locales estan participando en los
MAP?

— 6Se ha puesto en marcha algin mecanismo de
coordinacion y complementariedad en el terreno,
junto con otros actores de al cooperacion espa-
fiola? (Cudl es su valoracién sobre los mismos?

— ¢6Se estan identificando en los MAP oportunida-
des para hacer cooperacion delegada con otros
donantes en el marco de la estrategia de desa-
rrollo?

— ¢De qué manera se estan incorporando los me-
canismos multilaterales en los MAP?

— ¢Se estan contemplando en los MAP las necesi-
dades y potencialidades de [+D para el desarrollo?

— ¢Cudles son, en su opinién, los principales puntos
fuertes y débiles en el proceso de elaboracién y
aprobacién de los MAP en cuanto a: metodologia,
procesos de participacién y consulta, procesos de
coordinacién sede y terreno, informacién sobre
avances, etc.?

. AYUDA EFICAZ

4Se ha puesto en marcha alguna iniciativa vin-
culada con el fortalecimiento y articulacion de la
sociedad civil y las organizaciones del pais socio?
En caso afirmativo, éen qué ha consistido? éCual
es su valoracion sobre la misma?

$Se ha establecido con el pais un marco de pro-
gramacion presupuestaria plurianual?

(Esta recibiendo el pais los fondos dentro del
periodo fiscal comprometido? En caso negativo,
bpor qué?

4Conoce los informes que elabora el programa Fu-
blic Expenditure Finantial Accountability (PEFA)?
bLos utiliza de manera habitual en su trabajo?
$Cudl es su valoracién sobre los mismos?

3. COORDINACION, COMPLEMENTARIEDAD EN
TERRENO Y RENDICION MUTUA DE CUENTAS

— ¢Existe algun foro de coordinacién de donantes

en el pais? ¢De qué manera esta participando la
Cooperacién Espafiola en este foro? ¢Cual es su
valoracién sobre el mismo? Principales puntos
fuertes y débiles.

OEsta funcionando en el pais algin otro meca-
nismo de coordinacién y/o complementariedad
que no haya citado hasta el momento? ¢En qué
consiste? $Qué actores participan? ¢Con el pais
socio, con otros donantes o con ambos? ¢Cuél es
su grado de participacién? ¢Cudl es su valoracion
de la misma? Principales puntos fuertes y débiles.
$Qué iniciativas se han puesto en marcha para
ofrecer alos paises socios informacién transparen-
te y publica sobre la AOD? ¢Cudl es su valoracion
sobre las mismas?
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4. DECLARACION DE PARIS

— ¢éDe qué manera los principios de la Declaracion de
Parfs (apropiacién democrética y local, alineamiento,
armonizacion, gestion para resultados de desarrollo
y mutua rendicién de cuentas), recogidos en el IlI
Plan Director, se estan incorporando en su OTC, a
nivel de estructura, en las politicas y planificacién
estratégicas, en la accién sobre el terreno..?

5. ENFOQUES RECOGIDOS EN EL Il PLAN
DIRECTOR

— éDe qué manera los distintos enfoques (género,
desarrollo humano, enfoque basado en derechos,
enfoque participativo y empoderamiento, enfoque de
proceso, desarrollo enddgeno, etc,), contemplados
en el Plan Director, se estan aplicando en su OTC?

6. PRIORIDADES HORIZONTALES DEL Il PLAN
DIRECTOR

— ¢De qué manera las prioridades horizontales con-
templadas en el Plan Director (inclusién social y
lucha contra la pobreza, promocién de los DDHH
y gobernabilidad democratica, género en desa-
rrollo, sostenibilidad medioambiental, respeto a
la diversidad cultural) se estan integrando en el
trabajo de su OTC?

7. VALORACION GLOBAL DEL Ill PLAN DIRECTOR

— ¢Cudles son, en su opinién, los principales puntos
fuertes y débiles del Plan Director 2009-2012 y
de su implementacién?

8. UTILIDAD DEL Il PLAN DIRECTOR

— ¢4Los contenidos del Il Plan Director de la Coo-
peracion Espafola 2009-2012 estan siendo
utiles para el trabajo cotidiano de la OTC?

9. OTROS COMENTARIOS Y VALORACIONES
Indique finalmente cualquier comentario que considere
de interés para la evaluacion intermedia del [l Plan

Director 2009-2012.
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10. PAIS DONDE SE UBICA LA OTC

(Esta informacion tiene como Unica finalidad la realiza-
cion del seguimiento del grado de respuesta al cuestio-
nario. Toda la informacion serd tratada bajo criterios de
confidencialidad)

Modelo cuestionario
Comunidades Autonomas
y Entidades Locales

1. PARTICIPACION EN ORGANOS CONSULTIVOS
Y DE COORDINACION

En relacion con los 6rganos consultivos y de coordina-
cién de la Cooperacién Espafiola:

— ¢Participa su administracién en alguno de ellos?
En caso afirmativo, éen cuéles?

— 6Cuél es su opinién sobre el funcionamiento
del mismo/de los mismos? Puntos fuertes y dé-
biles.

2. PARTICIPACION EN ELABORACION
DE MARCOS DE ASOCIACION PAIS (MAP)

Durante el periodo de vigencia del actual Plan Director
2009-2012, se estan elaborando los Marcos de Aso-
ciacion Pais (MAP) con varios paises socios de la
Cooperaciéon Espanola:

— 6Su administracién ha participado/esta partici-
pando de alguna manera en la elaboracion de
estos Marcos?

En caso afirmativo, éen cuél/cuéles?

— ¢Podria describirme brevemente en qué ha con-
sistido su participacion?

— &Cuadl es su valoracién sobre el proceso de ela-
boracion de los Marcos de Asociacion, en cuan-
to a: metodologia, procesos de participacion y
consulta establecidos, procesos de coordina-
cién sede y terreno, informacién sobre avances,
etc.?



3. COORDINACION Y COMPLEMENTARIEDAD
EN EL TERRENO

En el lll Plan Director esta prevista la puesta en marcha
de instrumentos y mecanismos dirigidos a conseguir
una mayor coordinacién y complementariedad en el
terreno (Cap. 5 Aptdo. 5.7):

— ¢Esta participando en alguno de estos mecanis-
mos e instrumentos?

— En cuédles? Especificar.

— ¢Podria indicar cudl es su valoracién sobre este
tipo de mecanismos y su participacion en ellos?
Principales puntos fuertes y débiles.

4. DECLARACION DE PARIS

— ¢De qué maneralos principios de la Declaracién
de Paris (apropiacién democratica y local,
alineamiento, armonizacién, gestion para re-
sultados de desarrollo y mutua rendicién de
cuentas) contemplados en el Il Plan Director
se estan incorporando en su administracion:
a nivel de estructura, en las politicas y pla-
nificacion estratégicas, en la accién sobre el
terreno?

5. ENFOQUES RECOGIDOS EN EL Ill PLAN
DIRECTOR

— ¢De qué manera los distintos enfoques (género,
desarrollo humano, enfoque basado en derechos,
enfoque participativo y empoderamiento, enfoque
de proceso, desarrollo endégeno, etc.) contem-
plados en el Plan Director se estan aplicando en
su administracion?

Anexo 5. Modelo de cuestionarios

6. PRIORIDADES HORIZONTALES DEL Il PLAN
DIRECTOR

— ¢De qué manera las prioridades horizontales con-
templadas en el Plan Director (inclusién social y
lucha contra la pobreza, promocién de los DDHH
y gobernabilidad democratica, género en desa-
rrollo, sostenibilidad medioambiental, respeto a
la diversidad cultural..) se estan integrando en el
trabajo de su administracién?

7. VALORACION GLOBAL DEL Il PLAN DIRECTOR

— ¢Cudles son, en su opinién, los principales puntos
fuertes y débiles del Plan Director 2009-2012 y
de su implementacion?

8. UTILIDAD DEL Ill PLAN DIRECTOR

— ¢Los contenidos del Il Plan Director de la Coo-
peracion Espanola 2009-2012 estan siendo Utiles
para el trabajo cotidiano en su administracion?

9. OTRAS VALORACIONES O COMENTARIOS

— Indique finalmente cualquier comentario que con-
sidere de interés para la evaluacién del grado de
implementacion del lll Plan Director de la Coo-
peracion Espafiola 2009-2012.

10. COMUNIDAD AUTONOMA O ENTIDAD LOCAL
A LA QUE PERTENECE

(Esta informacion tiene como unica finalidad la realiza-
cion del sequimiento del grado de respuesta al cuestio-
nario. Toda la informacion sera tratada bajo criterios de
confidencialidad)
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VI Anexo. Términos de referencia

Evaluacion intermedia (interna)
del Plan Director de la Cooperacion
Espaiola 2009-2012

1. Introduccion

En el capitulo 12 del Plan Director de la Coopera-
cion Espaiiola 2009-2012 (lll PD) se especifica el
proceso de seguimiento y evaluacion del 11l PD.
Concretamente, en el apartado 12.2 Seguimiento y
evaluacion de la ejecucion del Plan Director y sus
principales elementos programaticos se indica que
“(...) Por su parte, este sequimiento adoptard la forma
de un informe de evaluacion intermedia (...)" (pag.
256).

En relacion con el seguimiento y evaluacion del [l PD,
tres son los aspectos cruciales a analizar, enmarcados
en los niveles/dimensiones de diseio, proceso y re-
sultados:

Aspecto Nivel

1. La evaluabilidad del propio | 1. De disefio
PD y sus Marcos de

Resultados

2. La ejecucién y grado de
avance de los elementos
bésicos del PD

2. Proceso y resultados internos de
la Cooperacién Espafiola

3. Contribucién a resultados
de desarrollo

3. Proceso y resultados externos de
la Cooperacién Espafiola

Las cuestiones relativas al seguimiento y evaluacion
de las actuaciones a cualquier nivel de la Cooperacién
Espanola, bien con carécter especifico, bien en cuan-
to insumos informativos bésicos para el seguimiento
de la contribucién a resultados de desarrollo, estan

recogidas en el capitulo 6 del lll PD e incardinadas en
un sistema de informacién y gestién del conocimiento
orientado a la Gestién para resultados de desarrollo
(GpRD).

Por otra parte en el Plan Anual de Cooperacién Inter-
nacional 2011 (PACI 2011) se alude al compromi-
so de la evaluacién del |ll PD, dentro del apartado
4.5 La Evaluacion intermedia del Plan Director
2009-2012, se recoge que “(...) La evolucién
extraordinariamente cambiante de los Ultimos afos
—desde 2008— aconseja también trasladar un ejer-
cicio de revisién y adaptacién de los objetivos y
medios del Plan Director (...) para la reorientacién y
focalizacién de prioridades” (pag. 51) y en el aparta-
do 4.1 Gestion de evaluaciones también se indica
que “Las evaluaciones a realizar durante 2011 seran,
en el ambito de politicas, la evaluacién intermedia
del Ill PD, que permitira focalizar las prioridades del
Il PD, tras la evolucién de los ultimos dos afios”

(pdag. 50).

El propdsito primordial de la evaluacion intermedia
del 11l PD ser4, en este sentido, actualizar y favore-
cer la implementacion del IlIl PD, a través de la
explicaciéon y comprension de como ha sido imple-
mentado, qué elementos han favorecido o frenado
un avance en sus objetivos y metas, y qué aspectos
pueden reorientarse para contribuir a una adecuada
implementaciéon teniendo en cuenta la coyuntura
actual.

Por lo tanto, se trata de un ejercicio claramente orien-
tado hacia el aprendizaje que ayudaré a priorizar las
lineas de trabajo en el final del ciclo y que rentabilizara
los aprendizajes de procesos en marcha o terminados
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recientemente: El Examen de pares del CAD/OCDE!
de Espafa, el PACI 2011, la evaluacién de la Declara-
cién de Paris, el Contrato de gestién de la Agencia
Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desa-
rrollo (AECID) y el establecimiento de los Marcos de
Asociacién Pais (MAP), entre otros.

En sintesis, el objetivo general de la evaluacién inter-
media del |l PD seré actualizar y mejorar la imple-
mentacion del Ill PD. Este objetivo se concreta en los
siguientes objetivos especificos:

— Comprender y explicar el proceso de imple-
mentacion del IIl PD atendiendo a su disefio ini-
cial: estado y grado de avance, factores criticos y
obstaculizadores, procesos clave, puntos débiles
y cambios internos de comportamiento.

— Sistematizar las lecciones aprendidas.

— Elaborar recomendaciones estratégicas.

— Facilitar un proceso de respuesta de gestion.

Para ello, sera esencial que el proceso de evaluacion
intermedia del Ill PD permita construir sobre los
aprendizajes pasados (algunos esenciales seran, por
ejemplo, la Evaluacion final del Il Plan Director de la
Cooperacion Esparfiola 2005-2008 y la Evaluacion de
la implementacion de la Declaracion de Faris por la
Cooperacion Espariola) que siguen siendo de actua-
lidad. Esta evaluacién intermedia deberd ser por enci-
ma de todo util para responder a las inquietudes de los
actores clave, con el fin de reforzar la politica, estrate-
gias y operaciones de la Cooperacién Espafola.

El foco de interés de esta evaluacion intermedia sera
la combinacién de los dmbitos estratégicos, actores,
compromisos e incentivos que en el [ll PD contribuyan
a las mejoras que se pretendian, asi como el aprendi-
zaje para futuros disefios de implementaciones del
Plan Director de la Cooperacién Espafiola.

Las ideas fuerza de esta evaluacion, por lo tanto, son:

— La evaluacién intermedia del Ill PD esta prevista
en el propio Plan Director.

— Su potencialidad esta orientada en la presente
coyuntura, asi como en las utilidades futuras
del ejercicio.

— Al ser intermedia e interna, |a utilidad est4 orien-
tada mas al aprendizaje que a la rendicion de
cuentas. Més a comprender y a mejorar que a
valorar de forma global su eficacia o su pertinencia.

Independientemente de atender a una audiencia mas
amplia, los principales receptores de esta evaluacion
intermedia (interna) del 11l PD, como destinatarios
de la gestion de las recomendaciones, son la Se-
cretarfa de Estado de Cooperacién Internacional (SECI),
la Direccién General de Planificacién y Evaluacién de
Politicas para el Desarrollo (DGPOLDE) y la AECID,
instancias todas ligadas al Ministerio de Asuntos Exte-
riores y de Cooperacién (MAEC).

2. Antecedentes

Con el Ill PD se ha iniciado un periodo en el que la
Cooperacion Espafiola formalizaba su compromiso de
contribuir al logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), al tiempo que afrontaban distintos
retos internos y externos de gran calado.

El reconocimiento de la pobreza como causa y como
efecto de la negacion de los derechos fundamentales,
reconocidos en la Declaracion Universal de los Dere-
chos Humanos, obliga a buscar vias para el didlogo y la
concertacion, para una decidida accion cooperativa a
escala internacional. En este contexto, el papel de la
ayuda al desarrollo se plasma como un instrumento
esencial. De ahi que el principal mensaje del Il PD
fuese su compromiso con la lucha contra la pobre-
za, con todos los medios al alcance del conjunto
de politicas publicas.

El'lll PD se concibié como el plan de la calidad y efica-
cia de la Cooperacién Espafiola. Una apuesta que
supone la plena adaptacién de la Cooperacién Espafio-
la a los requerimientos de la Declaracién de Paris (DP),
la Agenda para la Accién de Accra (AAA) y el Cédigo
de Conducta de la Unién Europea (UE).

T Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE).
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El lll PD parte de unos enfoques y principios desde
los que abordar la problematica de la pobreza y que
son cruciales para interpretar y desarrollar el contenido
del PD: la concepcion del desarrollo como derecho, de
manera que la lucha contra la pobreza es la lucha por
el pleno ejercicio de derechos. Estos enfoques y prin-
cipios son:

1. Enfoque de Desarrollo Humano y de las Ca-
pacidades Humanas = El ser humano en el
centro.

2. Enfoque Basado en Derechos = El desarrollo
como pleno ejercicio de todos los derechos
humanos.

3. Enfoque de Desarrollo Sostenible = Los dere-
chos presentes y futuros.

4. Enfoque Participativo y empoderamiento = Cam-
biar las relaciones de poder.

5. Enfoque de Género en Desarrollo (GED) =
Igualdad de género y el empoderamiento de las
mujeres.

6. Enfoque de Proceso = El desarrollo como pro-
ceso de aprendizaje.

7. Eficacia en el desarrollo, méas alla de eficacia de

la ayuda.

Desarrollo endégeno y apoyo a politicas publicas.

Una asociacion para el desarrollo.

10. Una politica integral para el desarrollo interna-
cional para mejorar las condiciones de vida de
las personas.

© ©

La I6gica del planteamiento del Il PD responde a la
apuesta por el logro de los ODM. La politica para el
desarrollo que presenta el Il PD promueve activamente

Anexo 6. Términos de referencia

la contribucion del conjunto de politicas publicas del
Estado y su accién exterior, y de todos los actores
publicos y privados, a los objetivos globales de desarro-
llo y a la erradicacién de la pobreza. Con el fin de ser
coherente, integral y eficaz, el PD se despliega en tres
espacios primordiales:

1. La asociacion en el terreno.

2. Los foros y organismos multilaterales.

3. A través del impacto del conjunto de las poli-
ticas publicas sobre el desarrollo.

Complementariamente, para que esta politica sea de
calidad, consensuada y sostenible a medio y largo pla-
zo en términos de AOD (Ayuda Oficial al Desarrollo),
pero también de coherencia de politicas o en un multi-
lateralismo activo, es necesario:

4. La Educacion para el Desarrollo de la Ciu-
dadania.

5. Poner el conocimiento al servicio del desa-
rrollo.

6. Capacidades institucionales y humanas apro-
piadas.

7. Lacoordinacionycomplementariedad efectiva.

El Il PD tiene, en estos siete ambitos estratégicos,
el soporte para poder implementar la politica de desa-
rrollo:

* bien sea para la accion estratégica de la Coo-
peracion Espaiiola (CE) eficaz sobre el te-
rreno (tanto bilateral como multilateral) y como
efecto de una mayor coherencia de politicas;

Accidn estratégica de la CE eficaz
sobre el terreno
Bilateral y multilateral

Mayor coherencia
de politicas
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* bien para generar al interior del sistema espa- Los siete planes de accidon? vinculados a los siete
nol de cooperacion una mejor coordinacion y ambitos estratégicos senalados, cuyos marcos de

complementariedad entre actores, mas concien- resultados se desarrollan con el Il PD, son de espe-
cia y compromiso ciudadano, generar una masa cial interés para sentar las bases del seguimiento y
investigadora util al desarrollo y las capacidades evaluacion de los elementos programaticos que éste
institucionales y humanas adecuadas. despliega.

Una masa investigadora util
para el desarrollo

Coordinacién _ M4 o
y complementariedad SISTEMA ESPANOL 4s conciencia

entre actores DE COOPERACION y compromiso ciudadano

Capacidades institucionales
y humanas adecuadas

Ambito estratégico Plan de accién

1. La asociacién en el terreno Plan de accién para una ayuda eficaz y de calidad

2. Los foros y organismos multilaterales Plan de accion para un multilateralismo activo y eficaz

3. El espacio de politicas en el Estado espafiol con impacto en los paises Plan de accion para la Coherencia de Politicas para el Desarrollo
socios (CPD)

4. Una ciudadanfa informada, formada y comprometida Plan de accion para la Educacion para el Desarrollo (ED)

5. Una base de investigacion en desarrollo que sustente la politica de Plan de accion para la Investigacion y Estudios para el Desarrollo
desarrollo y las ventajas comparativas estratégicas de la Cooperacion
Espafiola

6. Una estructura institucional eficiente y eficaz asi como unos recursos Plan de accién para el Fortalecimiento Institucional y el Capital
humanos bien formados, comprometidos, con perspectivas laborables Humano
adecuadamente estables e incentivadas

7. Una coordinacién y complementariedad efectiva de los actores de la Plan de accién para el didlogo, coordinacion y complementariedad
Cooperacion Espafiola para una accién eficaz basada en una sélida entre agentes de la Cooperacion Espaiiola
participacién social en el disefio y ejecucion de la politica puiblica

2El 11l PD entiende por Plan de Accién para los ambitos estratégicos “un instrumento de gestién para conseguir resultados en cada uno de los ambitos espe-
cificos; consta de los Resultados que se esperan obtener, actuaciones y medidas a tomar, metas e indicadores para el seguimiento (todo ello reflejado en el
propio Plan Director en un Marco de Resultados), a los que hay que afiadir: asignacién de recursos humanos y econémicos, programacién temporal de acciones
y actividades, y contenidos especificos derivados de las prioridades sectoriales a desarrollar en cada ambito.”
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Bajo esta perspectiva, el lll PD tiene como propdsitos:

* Conformar una politica de cooperacién y dotarla
de la mayor eficacia posible y de los medios y
capacidades adecuadas.

¢ Una contribucién coherente del resto de politicas
publicas a estos mismos objetivos.

* Defender el compromiso de la lucha contra la
pobreza en los foros internacionales para que sea
también un compromiso sostenido en la comuni-
dad internacional, y en la asociacién del Estado
espafnol con los organismos internacionales con
quienes se comparte esta vision.

* Informar, formar y comprometer a la ciudadania
en esta misma causa.

* Poner las capacidades investigadoras al servicio
del desarrollo.

Respecto a los contenidos tematicos de la Politica de
desarrollo, el Il PD consolida las grandes apuestas del
ciclo anterior, como son los servicios sociales basi-
cos (educacion, salud, y agua y saneamiento),
género en desarrollo, gobernabilidad democratica
o cultura y desarrollo, y da un impulso renovado a
prioridades emergentes como el desarrollo rural y la
lucha contra el hambre, el medio ambiente y la lu-
cha contra el cambio climatico, la participacion del
sector privado y el trabajo decente para generar un
patrén de crecimiento inclusivo o la consideracion de
una politica coherente de migracion y desarrollo.

En detalle, los contenidos tematicos son:

* Prioridades horizontales: Inclusion social y lucha
contra la pobreza. Promocién de los derechos
humanos y gobernabilidad democratica. Género
en desarrollo. Sostenibilidad ambiental. Respeto
a la diversidad cultural.

* Prioridades sectoriales: Gobernabilidad demo-
cratica. Desarrollo rural y lucha contra el hambre.
Servicios sociales bésicos: Educacién. Servicios
sociales basicos: Salud. Servicios sociales bési-
cos: Agua y saneamiento. Crecimiento econémi-
co para la reduccién de la pobreza. Sostenibilidad
ambiental, lucha contra el cambio climatico y
habitat. Ciencia, Tecnologia e Innovacién para el
Desarrollo Humano. Cultura y desarrollo. Género
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en Desarrollo. Migracién y desarrollo. Construccién
de la Paz.

* Politicas para el desarrollo de la infancia y juven-
tud, pueblos indigenas y poblacién afrodescen-
diente.

En cuanto a los instrumentos y modalidades de la
Cooperacion Espafola recogidos en el lll PD, los
principales son:

Cooperacion bilateral:

e Accién Humanitaria.
* Ayuda programatica:

— Apoyo presupuestario general.
— Apoyo presupuestario sectorial.
— Fondos comunes.

* Cooperacién delegada.

* Cooperacién Triangular y Cooperacién Sur-Sur.

* Proyectos.

* Programas.

* Cooperacién Técnica.

* Subvenciones a ONGD (Organizacién No Guber-
namental de Desarrollo).

* Acuerdo de asociacion para el desarrollo: alianzas
publico privadas.

* Reforma del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD).

* Fondo de Concesién de Microcréditos.

* Gestion de la Deuda Externa.

* Instrumentos y modalidades de cooperacion multila-
teral.

Cooperacion multilateral:

* Contribuciones Generales.

* Aportaciones a Fondos Globales Multidonantes.

* Fondos especificos y Programas multi-bilaterales.

* Aportaciones a las Instituciones Financieras Inter-
nacionales.

Cooperacion en el ambito de Educacion para el Desa-
rrollo:

* Programas locales de Educacion para el Desa-
rrollo.
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* Lineas de financiacién especificas de Educacion
para el Desarrollo para ONGD, universidades y otros
actores.

Cooperacion para la Investigacion para el Desarrollo
(+D):

* Proyectos y Convenios para Estudios sobre el
Desarrollo.

* Programas de Cooperacion Interuniversitaria (PCI),
cooperacion cientifico-técnica y cultural y becas.

Respecto a los actores, el |ll PD hace referencia, en
primer lugar, a los actores en los paises socios, sefia-
lando, seguidamente, a las Cortes Generales, la Admi-
nistracién General del Estado (AGE), la Cooperacién
Oficial Descentralizada, las ONGD, los sindicatos, el
sector empresarial y las universidades, entre otros.

En definitiva, si en el ciclo anterior (Il Plan Director
2005-2008) la politica de cooperacién pasé a formar
parte importante de la politica exterior, en el ciclo
2009 2012 el reto era convertir a los resultados de
desarrollo, y los ODM especialmente, en uno de los
referentes principales de la politica de gobierno, una
politica que trascienda la de cooperacién para conver-
tirse en una politica integral para el desarrollo comdn y
compartida, que sea sefia de identidad de Espafia en la
esfera internacional. Este planteamiento que apuesta
decididamente por el cumplimiento de los ODM, reco-
noce que los agentes que componen la Cooperacién
Espafiola también tienen que cambiar las formas de
actuar, sus culturas organizativas y el modo de hacer
politicas de desarrollo.

Esto configura una doble dimensién de trabajo y de
estructuracion del lll PD y de la Politica para el Desa-
rrollo, de la que se desprenden los dos efectos que el
[Il PD aspira a inducir:

* Por un lado, los contenidos tematicos de la
Politica para el Desarrollo, objetivos, lineamientos,
lineas de actuacion, etc, reflejados en politicas
sectoriales, horizontales y otras politicas de desa-
rrollo (impactos externos).

* Por otro lado, las medidas y acciones que hay que
realizar en el sistema de la Cooperacién Espafiola
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para ejercer y desplegar una politica para el de-
sarrollo como la descrita, dependiente en gran
medida de la voluntad de cambio de los agen-
tes, sujeto a rendicién de cuentas, que exige la
mayor calidad y excelencia posible en la lucha
contra la pobreza (resultados en el cambio
interno).

En este sentido, el objetivo general del Il PD: im-
pacto esperado, viene definido como sigue:

* Se ha contribuido a un progreso sustancial hacia el
desarrollo humano y sostenible la erradicacion de
la pobreza y el ejercicio pleno de los derechos.

Y el objetivo especifico, efectos esperados del Il
PD en 2012, se despliega en:

* Las posibilidades de alcanzar los ODM en plazo
se han incrementado de manera apreciable res-
pecto a 2008, con una contribucién sustancial de
la politica para el desarrollo compartida en Es-
pafa. (Impactos externos).

* Sedispone en 2012 de una politica para el desa-
rrollo, mas integral y coherente, sostenible a largo
plazo, mas eficaz y de mayor calidad, basada en
el consenso entre sus actores y el apoyo de la
ciudadanfa. (Resultados de cambio interno).

3. Ambito de la evaluacion, fuentes
de informacion y actores implicados

Respecto a su tipologia, se trata de una evaluacién
interna e intermedia, que contara con el apoyo ex-
terno de una asistencia técnica, especialmente en la
fase de trabajo de campo y en el analisis de los
resultados.

La evaluacién intermedia del Il PD se centrara en el
abordaje de los siete ambitos estratégicos, esto es,
en la comprension de los principales cambios de caréc-
ter interno que deben configurar la politica de desarro-
llo, la ‘estructura’ necesaria y suficiente para el logro
del efecto esperado externo. La justificaciéon de esta
decision viene marcada por la propia definicién y con-
cepcion de los ambitos estratégicos en el vigente
Plan Director y el caracter que se le otorga a estos en



términos de “(...) rendir cuentas sobre a) los conteni-
dos de politica que se despliegan en cada uno de estos
espacios; b) los cambios organizacionales, instituciona-
les y legales necesarios para su adecuada configura-
cién (...)" (pag. 32).

Respecto a los actores, el |ll PD hace referencia, en
primer lugar, a los actores en los paises socios, sefia-
lando, seguidamente, a las Cortes Generales, la Admi-
nistracién General del Estado (AGE), la Cooperacién
Oficial Descentralizada, las ONGD, los sindicatos, el
sector empresarial y las universidades, entre otros.

Para el proceso evaluativo se ha identificado un primer
abanico de actores que serd incorporado, en mayor o
menor grado, al proceso de determinacién de pregun-
tas. Un primer mapa de actores cuya participacion se
considera relevante en la evaluacion serfan:

 Nivel politico, directivos/as y técnicos/as:

— SECI (Gabinete SECI).

— DGPOLDE (Subdireccién de Planificacién y Efi-
cacia de la Ayuda, Equipo técnico de planificacion
y eficacia de la ayuda, Sectoriales, Seguimiento,
Evaluacion, Multilaterales).

— AECID (Gabinete AECID, Direcciones de la AECID
y las Oficinas Técnicas de Cooperacion-OTC).

* Actores representados en la Comisién de Seguimien-
to PACI y Plan Director, del Consejo de Cooperacion
(puntos focales por ambitos estratégicos: Coordinadora
de ONGD para el Desarrollo, sindicatos, ambito aca-
démico: universidades, otros Ministerios, etc.).

Para este proceso de seleccién sera necesario conside-
rar un conjunto de criterios (Cronbach? —relevancia e
influencia—; peso de los distintos actores clave; valora-
cién del propio equipo, etc.) que guiardn la seleccion.

Al inicio de la segunda fase de la evaluacién, trabajo
de campo: recopilacion de datos, se llevard a cabo
una exhaustiva revisién y analisis documental. Se
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realizard una sistematizaciéon de toda la informacion
existente, tanto de caracter programatico como todos
aquellos documentos referentes a los diferentes ejerci-
cios llevados a cabo de forma reciente (la evaluacién
final del Il PD, el Examen de pares del CAD/OCDE de
Espafia, la evaluacién de la DP, el Contrato de gestién
de AECID, la metodologia para el establecimiento de
los MAR, las Actas de la Comisién de Seguimiento
PACI Plan Director, etc.).

4. Preguntas y niveles de analisis
de la evaluacién

Con el fin de poder explicar y comprender cémo ha
sido implementado el Ill PD y a fin de proponer cémo
se puede mejorar esta implementacion, se ha partido
de las siguientes preguntas motrices:

* $Qué componentes de los procesos estratégicos
del Il PD funcionan (y se han implementado) y
cudles no?

* $Qué cambios y avances se han producido? éPor
qué?

La médula del analisis evaluativo seran los ambitos
estratégicos del Il PD, entendidos como procesos
clave, el resto de elementos, tales como la vision,
misién, enfoques, prioridades sectoriales y transversa-
les y los marcos de resultados, se configuran como
medios que facilitan el andlisis valorativo de los ambitos
estratégicos.

Considerando en esta aproximacién al objeto de eva-
luacion el propio caracter de evaluacion intermedia,
las categorias de preguntas se centraran en:

* Cuestiones sobre los procesos (dmbitos estraté-
gicos), tratando de identificar los aspectos mas
importantes de los procesos y fases clave, y si los
procesos se estaban ejecutando de acuerdo a lo
establecido.

* Indagacién en las relaciones entre contexto, es-
tructura y procesos.

3 Cronbach, L. (1980). Toward Reform of Program Evaluation, Jossey Bass, San Francisco.
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Las preguntas a las que se busca responder con la
evaluacion son:

1. ¢Cudles son los principales cambios y avan-
ces en procesos y resultados?

2. {Cémo y por qué se han producido los cam-
bios y avances?

3. {Cuales son los retos y recomendaciones de
futuro?

Estas preguntas se pormenorizan en subpreguntas,
que se operacionalizaran en una matriz de evaluacion
en la fase de diagndstico y diseno de la evaluacion.
La primera pregunta es descriptiva (6qué ha pasa-
do?) y busca validar si los procesos han ido en la buena
direccion, tratando de validar el cumplimiento de los
procesos y efectos directos (outputs) en la teoria de
programa del ||| Plan Director:

Dimension Pregunta Subpregunta

Proceso y 1. ¢Cuales 1.1. ¢Cudles son los principales

Resultados | son los avances alcanzados hasta el
principales momento con la implementacién del
cambios y 11 PD? Y viceversa, écuédles han sido
avances en los principales déficits?
procesos y 1.2. 4En qué medida los principales

resultados? elementos incorporados al Il PD
se han traducido en cambios de
comportamiento en los diferentes
actores y niveles: en la direccidn,
toma de decisiones, gestién e
implementacion, etc.? {Cudles han

sido esos cambios?

La segunda pregunta es explicativa (épor qué y c6-
mo ha pasado?), con ella se quiere aprehender y com-
prender |la velocidad de implementacion de los proce-
sos, asi como los cambios y efectos directos de la
primera pregunta:

Dimension Pregunta Subpregunta
Proceso y 2.¢Comoy 2.1. 6Qué aspectos explican los
Estructura por qué se cambios y avances anteriores?

han producido
los cambios y
avances?

La tercera pregunta es prospectiva y se basa en
analizar e interpretar las dos preguntas anteriores para
proponer alternativas de futuro:
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Dimension Pregunta Subpregunta
Proceso, 3. ¢Cudles 3.1. 6Qué cambios y avances
Disefio y son los retos y deberian consolidarse
estructura recomendaciones en la recta final de

de futuro? implementacion del 11

PD? (Qué elementos
imprescindibles deberfan
movilizarse para conseguirlo?
3.2. 4En qué medida los nuevos
cambios en la agenda de
desarrollo internacional tienen

cabida en el Ill PD?

5. Metodologia

En cuanto al planteamiento metodoldgico, se busca-
ra una comprension previa del modelo, que permita
valorar si el Il PD se ha venido implementando orien-
tado a su finalidad. Con ello, més alld de comprender
las cadenas o secuencias causales que provocan los
resultados, se pretendera conocer por qué han ocurri-
do las cosas. Entendiendo que cuando se sabe el por-
qué es cuando se puede mejorar.

Se partird de ahi con el fin de llegar a una propuesta
de recomendaciones enfocadas y concretas al PD en
su esencia. En resumen, la metodologia debera con-
siderar tanto la propia utilidad y uso de la evaluacién
y la ilustracion (enlightment) y la comprension de la
implementacion del |11 PD.

En la primera fase del proceso evaluativo de diag-
néstico y disefo, se analizard tanto la evaluabilidad
del propio PD como el contexto en el cual se ha veni-
do desarrollando. El enfoque de evaluacion selecciona-
do deberéa tener como propésito satisfacer las necesi-
dades de informacién claves de los diferentes actores
y convertirse en un proceso que contribuya a consoli-
dar “(...) una cultura de aprendizaje y de evaluacidn
(...) (I PD, pag. 11).

Esta comprension de los procesos clave y la extrac-
cion de lecciones aprendidas, resultado del ejercicio
evaluativo, deberd contribuir a la apropiacion de
los diferentes actores de las lineas maestras
del PD y sus principales ambitos, con el fin de
servir de guia estratégica de cara a la segunda
parte de su implementacion, asi como de cara al
proximo PD.



Partiendo de la teoria de programa# declarada, la
evaluacion intermedia centrara su andlisis en los siete
ambitos estratégicos, esto es, en la comprension de
los principales cambios de caracter interno que debe-
rian haber configurado la estructura para el logro de
metas externas. Por tanto la evaluacion intermedia
del 11l Plan Director no se centrara en sus efectos,
sino en explicar qué y como los compromisos mas
relevantes de sus ambitos estratégicos se han
implementado en la direccion de contribuir a las
mejoras que se pretendian.

Ademas la caracteristica de intermedia significa, por
otra parte, que se considerard de mayor utilidad que
el eje articulador de la evaluacién sean los proce-
sos clave y su comprension, mas que los resulta-
dos; con el objetivo de poder identificar aquellos
elementos que faciliten la puesta en marcha de
los cambios propuestos y aquellos que se identi-
fican como frenos u obstaculos. La finalidad sera
revertir y ajustar los procesos en el segundo
periodo del l1l PD con vistas a lograr los objetivos
marcados.

Por ello, en el diseno de la evaluacion sera necesa-
rio poner énfasis en la identificacion de los por-
qués, esto es, en buscar explicaciones a los avances
que se hayan producido o los que no se han podido
generar. En Ultima instancia, con la evaluacion se pre-
tenderd, en la medida de lo posible, acotar el mapa
estratégico y global que se plantea desde el Il Plan
Director y se tratardn de establecer los cambios posi-
bles tanto para el segundo periodo de implementacién
como de cara al disefio del futuro IV Plan Director.

El objeto de esta evaluacién no es ni un proyecto ni un
programa, ni tan siquiera una politica, sino una es-
trategia, un campo en el que la evaluacion esta re-
cientemente comenzando a desarrollarse y ser validada
(Patrizi & Patton, 2010)5. Ademds, a esto se suma la com-
plejidad intrinseca del propio sistema de cooperacion
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espafiol, con los distintos niveles de implicacion en la
implementacion del Il PD, cuyos actores tienen un rol
menos evidente que en las estrategias tradicionales al
uso.

En Il Plan Director y sus citados procesos o ambitos
estratégicos implican un conjunto de cambios organi-
zacionales que conducen a la idea de cambios de
comportamiento referidos a “lo que hace la organiza-
cion realmente’, para identificar y comprender ‘“la di-
reccion global y cémo la implementacion se ha llevado
a cabo y dénde se ha llevado a cabo” (Patton y Patrizi,
2010).

En este enfoque, como luego veremos, la considera-
cion de los productos o resultados concretos obtenidos
se configurard como un indicador o medio para com-
prender el proceso de implementacion de los ambitos
estratégicos.

El anélisis que se realice durante el proceso evaluativo
serd, fundamentalmente, cualitativo, aunque informa-
do por las mejores evidencias cuantitativas disponibles,
dadas las limitaciones del ejercicio. En este sentido, es
importante subrayar que las evidencias cualitativas
obtenidas, tratadas y analizadas de forma transparente,
seran potentes evidencias si se utilizan para explicar
cambios en campos tan complejos como el de una
estrategia de estas caracteristicas.

6. Plan de trabajo

El proceso evaluativo se desarrollara a lo largo de tres
fases nucleares mas una cuarta fase de Comuni-
cacion:

| Diagndstico y disefio.

Il. Trabajo de campo: recopilacién de datos.

[ll. Anélisis, sintesis, interpretacion, validacion y ela-
boracién del informe de evaluacion.

IV. Comunicacion.

4 El término “teorfa del programa” esta relacionado con la descripcién de la secuencia de eventos que generan cambios y las condiciones en las estos se
producen. Entre otras maneras, |a teoria del programa puede representarse mediante modelos tedricos, modelos légicos o cadenas de resultados, como esque-
mas que ayudan a entender y examinar los eventos, condiciones y suposiciones necesarias para que el cambio pretendido se produzca. Explicitar tal teoria de

programa ayuda a formular las preguntas de la evaluacién.

5 Patton, M. Q. y Patrizi, P. (2010). “Strategy as the Focus for Evaluation”, Evaluating Estrategy, number 128, Winter 2010, American Evaluation Association.
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La evaluacién tendra una duracion estimada de nueve
meses. La temporalidad para cada una de las fases
de la evaluacion previstas, asi como sus objetivos y
resultados, se describen a continuacion:

evaluacion interno, sera directamente parte del perso-
nal técnico de la propia Division de Evaluacion y
Gestion del Conocimiento de la Direccién General
de Planificacién y Evaluacién de Politicas para el

Fase Objetivo Resultado Duracion
|. Diagnéstico y disefio * Acotacién del foco y alcance de la evaluacién. * Agenda de la evaluacién. 2 meses
+ Construccién y reconstruccién de la teorfa de programa * Diagrama de teoria de Programa.
(modelo I6gico con perspectiva sistémica). * Matriz de evaluacion.
* Determinacion de los aspectos a evaluar. * Matriz de indicadores.
* Preguntas y necesidades informativas. * Fichas de anélisis documental.
* Operacionalizacién: fuentes, métodos y técnicas. * Mapa de actores.
* Incorporacién de informacién ya sistematizada (documental). | * Guias/Modelos de Encuestas y
* Eleccién y disefio de los principales instrumentos entrevistas por actores.
metodolégicos (técnicas). » Agenda trabajo de campo.
11. Trabajo de campo: * Andlisis documental. * Indicadores con informacién relevante | 3 meses
recopilacion de datos * Recopilacién de datos basados en los indicadores para su valoracién.
establecidos en la matriz de evaluacion. * Informe trabajo de campo.
I1l. Analisis, sintesis, * Andlisis de datos. * Validacién del diagrama de teoria de 2 meses
interpretacion, validacion * Sintesis e interpretacion datos. programa: inclusién de moderadores
y elaboracion del informe * Contraste y validacién resultados y mediadores.
de evaluacion * Elaboracién documentos finales. « Andlisis de: a) jerarquia de productos;
b) procesos; ¢) estructura y contexto;
d) cadena de causas-efectos.
« Sintesis y triangulacién de resultados
de diferentes técnicas.
* Interpretacién de evidencias.
* Matriz de priorizacién de fortalezas y
oportunidades.
* Informes de evaluacién borradores
y final.
IV. Comunicacién * Comunicacién y utilizacién del producto final la evaluacién. * Informe en diferentes soportes y 2 meses
versiones segun audiencias.
* Respuesta de gestion.

7. Equipo evaluador

Aligual que la Evaluacién del Il Plan Director, la Evalua-
cion intermedia del Il PD tendrd un cardcter interno.
El equipo evaluador, responsable de este proceso de

Desarrollo (DGPOLDE)¢ de la Secretaria de Estado
de Cooperacién Internacional (SECI) del Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacién (MAEC), que
tendra asignadas, entre otras, esta misién y quien
estard apoyado en su desempefio evaluador por una

6 De acuerdo al Real Decreto 1748/2010, de 23 de diciembre, por el que se desarrolla la estructura orgénica bésica del Ministerio de Asuntos Exteriores y

de Cooperacion.

En su Articulo 12. Direccién General de Planificacién y Evaluacién de Politicas para el Desarrollo.

1. Corresponde a la Direccién General de Planificacién y Evaluacién de Politicas para el Desarrollo, bajo la dependencia de la Secretaria de Estado de Coope-
racion Internacional, la formulacién, planificacién, seguimiento y evaluacién de la politica de cooperacion internacional para el desarrollo.

Concretamente, es a b) La Divisién de Evaluacién de Politicas para el Desarrollo y Gestién del Conocimiento, a la que corresponde el ejercicio de las funciones

previstas en las letras [), m), n) y /i) del apartado 1 del presente articulo.
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asistencia técnica externa, fundamentalmente en la
segunda fase del proceso evaluativo.

La asistencia técnica externa firmaréd un compromiso
formal, por escrito, de dedicacién exclusiva y necesaria
al objeto de la evaluacion durante el tiempo de vigencia
del contrato, con el fin de garantizar la calidad de todos
los productos demandados, que serén supervisados y
validados directamente por la Divisién. La asistencia
técnica externa debe cumplir ciertos requisitos, tanto
profesionales como éticos, entre los que destacan:

* Anonimato y confidencialidad. La evaluacién
debe respetar el derecho de las personas a pro-
porcionar informacién asegurando su anonimato
y confidencialidad.

* Responsabilidad. Cualquier desacuerdo o dife-
rencia de opinién que pudiera surgir entre la asis-
tencia técnica externa y la Division de Evaluacion
y Gestion del Conocimiento de la DGPOLDE
debe ser mencionada en el informe.

* Integridad. La Divisién de Evaluacién y Gestion
del Conocimiento de la DGPOLDE tendra la
responsabilidad de poner de manifiesto cues-
tiones no mencionadas especificamente en los
presentes Términos de Referencia, si ello fuera
necesario, con el fin de obtener un andlisis mas
completo de la intervencion.

* Independencia. La asistencia técnica externa
debera garantizar su independencia de la inter-
vencion evaluada por la Division de Evaluacion
y Gestién del Conocimiento de la DGPOLDE,
como equipo evaluador interno, no estando vin-
culada con su gestiéon o con cualquier elemento
que la compone.

* Incidencias. En el supuesto de aparicion de pro-
blemas durante la realizacion del trabajo de campo
o en cualquier otra fase de la evaluacion, éstos

Esto es:

Anexo 6. Términos de referencia

deberan ser comunicados inmediatamente a la
DGPOLDE y a la SECI.

* Convalidacion de la informacién. Corresponde
a la Division de Evaluacién y Gestién del Co-
nocimiento de la DGPOLDE garantizar la vera-
cidad de la informacién recopilada para la elabo-
racion de los informes, y en Ultima instancia, sera
responsable de la informacién presentada en el
informe de evaluacion.

* Informes de evaluacién. La difusion de la in-
formacién recopilada y del propio informe de
Evaluacién es prerrogativa de la DGPOLDE.

* Entrega del Informe. En caso de retraso en la
entrega de los productos por parte de la asis-
tencia técnica externa o en el supuesto de que
la calidad de los mismos sea manifiestamente
inferior a lo pactado, serén aplicables las pena-
lizaciones previstas en el contrato de asistencia
técnica.

La DGPOLDE se reserva el derecho a conducir la eva-
luacion y/o decidir sobre sus distintos aspectos.

8. Estructura del Informe de Evaluacion

El informe de Evaluacién se estructurara siguiendo un
esquema de contenidos similar al que se presenta a
continuacién, no obstante, la estructura definitiva se
acordara en la Fase Ill de Andlisis, sintesis, interpreta-
cion, validacion y elaboracién del informe de evaluacién,
a tenor de la evolucion del proceso evaluativo:

Resumen ejecutivo
1. Introduccion
1.1. Contenido del informe de evaluacién
1.2. Descripcién del objeto de evaluacion: el Plan
Director de la Cooperacién Espafola (2009-
2012)

) Evaluar, sin perjuicio de las competencias de otros Departamentos ministeriales, las politicas, instrumentos, intervenciones, programas y proyectos de co-
operacién internacional, lo que conlleva la programacién de las evaluaciones estratégicas a realizar, la coordinacién y seguimiento de las mismas, la emisién
de recomendaciones para la mejora de las intervenciones, la difusién y devolucién de los resultados de las evaluaciones y la publicacién de los informes de

evaluacion.

m) Fortalecer el sistema de evaluacién de la cooperacion espafiola y fomento del conocimiento y la cultura de evaluacién entre los actores del sistema, velando
por la calidad y coherencia del sistema de evaluacién de las intervenciones en materia de cooperacién al desarrollo.

n) Participar en las redes internacionales de evaluacién de politicas de desarrollo, en particular la red de evaluacién del CAD.

f) Coordinar, intercambiar informacién y gestionar el conocimiento sobre evaluacién de la cooperacién internacional con la totalidad de actores del sistema

espaniol de cooperacién internacional para el desarrollo.
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1.3. Justificacion y propdsito de la evaluacion inter- Anexos (entre otros, los propios TdR, todos los produc-

media del Il Plan Director de la Cooperacién tos intermedios de la evaluacién)
Espanola (2009- 2012)
1.4. Propuesta metodolégica y planteamiento de Entre los productos intermedios esperados, resulta-
partida do del proceso evaluativo y que se acompafaran
1.5. Limites de la evaluacion entre los anexos, se generaréan, al menos, los si-
2. Resultados del andlisis guientes:
2.1. Anélisis por ambitos estratégicos
2.2. Andlisis global * El marco tedrico y metodoldgico para el proceso
3. Conclusiones . evaluativo intermedio e interno del Il PD.
3.1. Conclusiones por ambitos estratégicos * La matriz de evaluacion.
3.2. Conclusiones globales * Larelacién de documentacién consultada.
4. Recomendaciones * El mapa de actores.
4.1. Recomendaciones por ambitos estratégicos * Larelacion de técnicas cualitativas y cuantitativas
4.2. Recomendaciones globales . aplicadas.
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"“ Anexo. Resumen de Mecanismos

Multilaterales y Bilaterales

Resumen de Mecanismos Multilaterales y Bilaterales

Global Multilateral Bilateral
Contribuciones generales a NN.UU. Fondos globales/Fondos Verticales
Instituciones Financieras Internacionales y UE (ej, Alianza Global para la Vacunacion y la Inmuniza-
Fondos Globales Multidonantes cién, GAVI)*
Fondos globales/Fondos Verticales
Pais Apoyo a la balanza de pagos (e}, Fondo Monetario Internacional) Apoyo presupuestario general

Programas, proyectos y otras actividades apoyadas a través de

contribuciones generales (ayudas no marcadas) a OMD

Apoyo presupuestario sectorial®
Proyectos de apoyo sectorial*
Condonacién de deuda

Fondos verticales”

Fondos multidonantes*

Fondos fiduciarios*
Proyectos/programas

*Puede darse el caso de estar gestionado por un OMUDES y seria entonces mecanismo de cooperacién “bilateral” (Fuente: OCDE/DAC, 2007).
Fuente: Elaboracién Propia a partir de DANIDA (2008): Synergies between bilateral and multilateral activities. Evaluation Deparment Studly.
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