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Resumen Ejecutivo

1. Introduccion

La evaluacién de la implementacién de la Declaracion de Paris (DP) en la Cooperacion Espafiola
hay que contextualizarla en el proceso internacional de evaluacién independiente y a escala
internacional recogido, junto con el seguimiento, dentro de la propia Declaracién firmada en el
afio 2005.

En respuesta a este compromiso de retroalimentacién, la Red de Evaluacién del Desarrollo del
CAD propuso una evaluacion en dos grandes fases. En la primera se proponia evaluar los cambios
en el comportamiento y la identificacion de las mejores practicas para socios y donantes a la hora
de poner en practica los compromisos contraidos en Paris. Sus resultados fueron utilizados en las
reflexiones del Foro de Alto Nivel de Accra (Ghana, 2008).La segunda fase, momento en el que
Espafia aborda su evaluacion como pais donante, tiene por objetivo evaluar la contribucion de la
DP a la eficacia de la ayuda y a los resultados del desarrollo, teniendo en cuenta el nuevo impulso
de la Agenda de Accidn de Accra (ver Anexo 1. Términos de Referencia).

En esta segunda fase, y para el caso de donantes, el foco esta en el aprendizaje. En ese sentido, la
evaluacion plantea distintas preguntas referidas a las dimensiones que, segun los hallazgos de la
primera fase de la evaluacién de la DP, habilitan o facilitan su implementacién. Estas dimensiones
son: el compromiso y liderazgo del donante con la DP, las capacidades para actuar, y los
incentivos para su aplicacion (ver Anexo 2. Preguntas de evaluacion). La finalidad es que la
sintesis de los resultados de todas las evaluaciones que se lleven a cabo en esta segunda fase sea
igualmente un aporte relevante de cara al IV Foro de Alto Nivel a celebrarse en Corea en el afio
2011.

La misién de evaluacion® se inicid el pasado mes de mayo de 2010. Los resultados de la
evaluacion presentados en este informe estan referidos a septiembre de 2010, fecha en la que
finaliza el trabajo de campo, si bien la elaboracién y contraste del informe de evaluacién se
realizé hasta la primera semana del mes de diciembre®.

El proceso de evaluacién ha sido especialmente riguroso en la consecucion de los retos
metodoldgicos, temporales y de alcance de los resultados establecidos en su disefio. En este
sentido, se ha puesto especial atencién en delimitar: a) el &mbito temporal (Il Plan Director 2005-
2008 y primeros dos afios del Il Plan Director 2009-2012); b) el ambito institucional, abarcando
una importante representacion de actores del sistema de la cooperacidn espaiiola: drganos
rectores, de participacién y consulta, oficinas técnicas en el exterior, Ministerios vinculados a la
ayuda, nivel descentralizado, ONGD, instituciones estatales de paises los socios y otros

' El encargo de la DGPOLDE para el desarrollo de la presente misién de evaluacion se dividié en dos productos. El que corresponde a
este informe (excepto el capitulo 4) fue asumido por la empresa consultora Red de Recursos de Evaluacion y Aprendizaje, REDCREA.
Comprende la misién de evaluacién principal para el estudio de las tres dimensiones principales de andlisis (compromiso y liderazgo,
capacidades, e incentivos), asi como el disefio propiamente dicho de la evaluacién. De manera independiente se realizdé un segundo
encargo referido al desarrollo de la dimension de contexto de la Cooperacion Espafiola a través a una consultoria diferente que,
conveniente revisado por DGPOLDE, se acompafia al cuerpo principal del informe de evaluacién como capitulo 4 ‘La cooperacion
espafiola: contexto de la evaluacion’.

? Durante la fase final de validacién y contraste de la evaluacién (meses de octubre y noviembre) se han tenido referencias de nuevos
aportes en el avances de una agenda de eficacia de la ayuda (firma de los primeros Marcos de Asociacidn Pais, aprobacion de la Ley
del Fondo para la Promocion del Desarrollo- FONPRODE-, firmas de nuevos Acuerdos Marcos de Asociacién Estratégica para el
Desarrollo con Organismos Multilaterales, principalmente), cuyo grado de implicacidn y efectos en la implementacion efectiva de la
DP quedan fuera del alcance de este estudio y deberian ser parte de futuros ejercicios de monitoreo y/o evaluacion.



organismos internacionales y donantes; y c) el ambito geografico, ya que si bien el estudio se
focalizd en los principales drganos rectores y gestores de la ayuda del MAEC (SECI, DGPOLDE y
AECID), se ha querido incorporar los estudios de caso de las Comunidades Auténomas de
Catalufia y Extremadura, asi como los casos de Bolivia y Senegal.

El equipo de evaluacidn ha contactado con mas de cien interlocutores de todo el dmbito
institucional referido, entre entrevistas y grupos focales (ver Anexo 4), y ha contado con un
dossier documental estructurado y amplio para su analisis en funcién de la documentacién mas
relevante en la temdtica evaluada: documentos de orientacién de politicas, de definicion de
estrategias y programacion, de retroalimentacion del sistema, y de procedimientos operativos
(ver Anexo 5).

2. Principales conclusiones

Los resultados de la evaluacion muestran una serie de aspectos clave dentro del proceso de
implementacién de la DP en el conjunto de la Cooperacién Espafiola, especialmente en el sistema
central (SECI, DGPOLDE, AECID). Estos resultados son presentados en funcién de las tres
dimensiones que, segun los hallazgos de la primera fase de la evaluacién de la DP, habilitan o
favorecen la implementacion de la agenda de eficacia entre los donantes: el compromiso y
liderazgo con la Declaracidon de Paris, las capacidades para actuar y los incentivos para su
aplicacion.

2.1. Compromiso y liderazgo

La evaluacion destaca los siguientes aspectos en relacion a la adaptacién y motivacién para el
cambio para implementar una agenda de eficacia de alcance internacional, el grado de
apropiacion del cambio que supone su puesta en practica en los distintos niveles del sistema de
la Cooperacién Espafiola, y en cdmo se visualizan y perciben dichos cambios:

e Hay un buen nivel de incorporacién de la agenda de eficacia en los documentos politicos y
estratégicos de la cooperacién espafiola, de los que se infiere la importancia y asimilaciéon
de la misma especialmente en el sistema central (SECI, DGPOLDE, AECID).

e Estan siendo desarrollados un conjunto de instrumentos estratégicos y operativos que
permiten su puesta en practica. Asi, los ejercicios de planificacién estratégica para el
conjunto del sistema de la Cooperacién Espafiola (Marcos de Asociacion Pais) y de
planificacién operativa (en el caso de AECID), y los Acuerdos Marco de Asociacidén
Estratégica con Organismos Multilaterales de Desarrollo, son procesos clave para avanzar
en la implementacidn de la Declaracién de Paris y de la Agenda de Accién de Accra, siempre
y cuando se institucionalice su gestion.

e La cooperacién descentralizada, especialmente aquellas Comunidades Auténomas con un
mayor recorrido en el dmbito de la cooperacién para el desarrollo, estd empezando a
identificar como transformar los riesgos que podrian percibirse ante la multiplicidad de
actores a la hora de implementar la DP en oportunidad para introducir una légica multi-
nivel en la lectura de la agenda de la eficacia, trabajando desde y con los gobiernos
homdlogos del nivel descentralizado en los paises socios.



e Otros actores relevantes, como las ONGD, estan avanzando en la lectura de la agenda de la
eficacia desde sus propios enfoques e identificando qué y como puede mejorar su propia
actividad de cooperacion.

e Porotro lado, la evaluacion destaca los siguientes puntos de atencion:

= No son suficientes ni consistentes los ritmos que se imprimen finalmente a la puesta en
marcha de este conjunto de medidas para operativizar los principios de la Declaracién
de Paris, y el liderazgo para sostener y desarrollar los procesos que desarrollan estas
medidas.

* El momento actual requiere definir una hoja de ruta (con la que no se cuenta en el
momento de la evaluacidn) que incluya expectativas realistas y que haga una apuesta
clara e integrada por los nuevos procesos, como los Marcos de Asociaciéon y la
Programacion Operativa, asi como considerar los esfuerzos necesarios para definir y
compartir esta hoja de ruta con el conjunto de la Cooperacidn Espafiiola.

= El seguimiento y valoracidon del cumplimiento de los compromisos en el marco de la
agenda de eficacia y la rendicién de cuentas presenta aun un escaso desarrollo en el
sistema de la Cooperacidn Espafiola, y esta estrechamente relacionado con la necesidad
de incorporar una cultura de evaluacion que permita la toma oportuna de decisiones.

2.2. Capacidades

En relacion al andlisis de las capacidades, el foco de la evaluacidn se centré prioritariamente en
las capacidades institucionales a la hora de hacer viables el compromiso y liderazgo adquiridos,
especialmente del sistema central (SECI, DGPOLDE, AECID). Se analizé el grado de conocimiento
y comprensién que mantiene el personal sobre la DP, el grado de adaptacion actual de las
capacidades institucionales a este compromiso con la eficacia de la ayuda, y cémo se visualizan
los efectos de estos cambios a nivel de las oficinas técnicas de cooperacién en el terreno. La
evaluacion destaca los siguientes aspectos:

e Los procesos abiertos de planificacién estratégica y operativa estan poniendo en evidencia
gue existen necesidades concretas en cuanto a capacidades institucionales y personales que
requieren respuestas, tales como contar con sistemas de informacién adecuados, que el
personal esté formado y que adquiera competencias para asumir el enfoque de Gestién
para Resultados de Desarrollo, entre otras. Para lograrlo es fundamental que los equipos
directivos acompanen estas medidas y se exijan responsabilidades en todos los niveles.

e En el andlisis de buenas practicas y procesos que favorecen el nivel de conocimiento para la
adopcion de los cambios relacionados con la eficacia, han obtenido una alta adecuacién los
ejercicios de planificacion estratégica y operativa (Marcos de Asociacién y Programacion
Operativa, respectivamente) y la apertura de grupos de reflexion y trabajo acerca de los
elementos que conforman la agenda de eficacia en el sistema central (Grupo de Trabajo
sobre Eficacia y Calidad de la Ayuda, Grupo y Comité de Programacién Operativa). Este
hecho refuerza la idea de la relevancia de las iniciativas dirigidas a un mayor conocimiento
y comprensién de los elementos de eficacia como un proceso continuo, especialmente
ligado a la practica, y con opciones claras de seguimiento y retroalimentacion.
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e Dentro del proceso de reestructuracién organizativa, fundamentalmente del sistema
central, existen avances claros y visibles, especialmente con la creacién de unidades
especificas dentro de la (AECID), tales como la Unidad de Planificacion y Calidad (UPC), la
unidad de Ayuda Programatica®, la creacidn de nuevos grupos de trabajo transversales, y la
formalizacién de los ya existentes.

e Los procesos de interaccion entre sede y terreno (descentralizacion) son identificados como
un tema clave para la implementacién de la DP que aun no han sido abordado plenamente.
No obstante, los nuevos instrumentos (Marcos de Asociacién y Programacién Operativa)
pueden estar contribuyendo a redefinir y distribuir adecuadamente funciones vy
competencias entre sede y terreno (e internamente), asi como las relaciones y coordinacién
entre organizaciones y unidades.

e La evaluacidon ha revelado las limitaciones existentes para identificar los resultados e
indicadores que se espera de cada una de las personas y equipos en relacién a la
implementacién de la DP (ej. Contrato de Gestidén de la AECID), y de mecanismos para su
seguimiento (tanto de procesos como de resultados) y de su valoracién posterior, clave para
la toma de decisiones).

e Se han realizado esfuerzos para aumentar la cobertura y regularizacién de los recursos
humanos, especialmente en las Oficinas Técnicas de Cooperacién de la AECID. Sin embargo,
hay un conjunto de aspectos que se valoran como criticos para la implementacion de la DP:
a) la estabilidad y coherencia de los recursos humanos en la Cooperacién Espafiola y, por lo
tanto, la capitalizacion de conocimientos y una mayor eficiencia en los nuevos roles que
supone incorporar una agenda de eficacia; b) la posibilidad de desarrollar una carrera
profesional en el sector, incluyendo la movilidad entre sede y terreno, y entre organismos
(tanto en el ambito internacional como entre organismos publicos y privados), asi como c)
una mayor una definicion en la adecuacién de las funciones y perfiles de los distintos
puestos.

e La capacidad actual de retroalimentacidn del sistema no es suficiente como para evidenciar
adecuadamente los avances y limitaciones a la hora de implementar la DP, ni para
compartir y socializar experiencias.

2.3. Incentivos

Por dltimo, la evaluacién se centra en los incentivos especificos para las personas con el fin de
cumplir con los objetivos de la agenda de eficacia, asi como la percepcidn sobre la existencia de
factores que pudieran resultar desmotivadores. En este capitulo, y como fruto del trabajo de
identificacion y diseiio de las preguntas concretas de evaluacién, se abordd también el estudio de
la aplicacidon practica del enfoque de Gestion para Resultados de Desarrollo. La evaluacién
destaca al menos tres aspectos:

e Independientemente de la posibilidad de desarrollar un sistema de incentivos (previsto
pero no abordado hasta la fecha de cierre de la evaluacién), el hecho de que no se
institucionalicen y completen procesos de trabajo, o la discontinuidad de los mismos, es
uno de los mayores desincentivos para el personal.

3 Antigua Unidad de Nuevos Instrumentos, que pasa a tener funciones de apoyo técnico y se traslada a la recientemente creada
Direccion de Cooperacidn Sectorial y Multilateral.
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e Actualmente, los niveles de desempefio del personal en relacién al logro de los objetivos de
la eficacia de la ayuda no se estdn traduciendo en una mejora de las posibilidades de
desarrollo y promocidn profesional.

e Los limitados avances en relacidn a un sistema de Gestidn para Resultados de Desarrollo,
que debia haberse implantado en 2010, repercuten en que el sistema de la Cooperacidn
Espafiola avance sin contar realmente con indicadores e informacidon precisa sobre los
resultados y efectos de la Ayuda Oficial al Desarrollo.

3. Prinicipales recomendaciones

Las recomendaciones se han elaborado teniendo como premisa que los procesos de
planificacién estratégica, en sus distintos niveles politico e institucional y operativa, pueden
representar la clave para un avance significativo en la implementacién (practica) de la
Declaracidn de Paris y la Agenda de Accidn de Accra®.

Figura 1. Procesos de planificacidn: niveles politico e institucional, estratégico y operativo

CLAVES PARA AVANZAR EN
LA IMPLEMENTACION DE LA

PLAN DE
ACCION
AYUDA
EFICAZ

PROGRAMACION
OPERATIVA

MARCOS DE
ASOCIACION

AGENDA DE EFICACIA

3.1. Recomendaciones focalizadas en el sistema central (SECI, DGPOLDE, AECID)
Compromiso y liderazgo:

e Revalorizar el Contrato de Gestién de AECID como referente estratégico con un claro
enfoque hacia la eficacia de la ayuda. Mejorar su utilidad de manera que las actuaciones
qgue se incluyan dentro del CG relacionadas con la eficacia de la ayuda establezcan una
secuencia ldgica (hoja de ruta), con una adecuada concrecién y definicion con el fin de
facilitar el seguimiento y evaluacion.

e Institucionalizar la gestién del proceso de Marcos de Asociacion para el sistema de
cooperacion y de Programacién Operativa en AECID, y asegurar el compromiso sostenido
desde la alta direccion.

* EI PACI 2009 inclufa disponer del planteamiento general del sistema de GpRD a implantar en el aflo 2010, para dar respuesta a los
compromisos del 11l PD.

5 . .z sg . . .z . .z ,
A efectos de agilizar la representacién grafica se consideran como “Marcos de Asociacion” tanto los Marcos de Asociacion Pais
(MAP), como los Marcos de Asociacion o Acuerdos Marco con Organismos Multilaterales de Desarrollo.
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e Abordar el desarrollo del sistema de informacién integrado que es requerido por estos
procesos estratégicos puestos en marcha (en las fases de planificacion, seguimiento y
evaluacion).

e Articular e integrar los distintos procesos de planificacion estratégica y operativa,
manteniendo el impulso de la planificacion durante el seguimiento y la evaluacién.
Completar procesos y capitalizar institucionalmente las experiencias.

e Desarrollar el Plan de Accidn para una Ayuda Eficaz como hoja de ruta para la Cooperacion
Espafiola y garantizar la participacién y favorecer la apropiacion del conjunto del sistema.

Capacidades

e Adaptar y mejorar la coherencia de perfiles del personal con las competencias de los
puestos, y abordar estrategias para favorecer la movilidad entre sede y terreno.

e Asociar el ajuste de funciones y el proceso de descentralizacién entre sede y terreno.
Resolver las carencias en cuanto a manuales de funciones.

e Vincular los procesos de formaciéon y mejora de capacidades con procesos operativos. Las
iniciativas de mejora del conocimiento son mas efectivas cuando se ligan a la practica, con
énfasis en el acompafiamiento y la retroalimentacion.

e Favorecer los espacios y canales de comunicacién y coordinacién entre las instituciones que
forman el sistema central de la Cooperacién Espafiola (SECI, DGPOLDE, AECID), entre sus

departamentos, entre sede y terreno, y entre oficinas en terreno.

e Garantizar la estabilidad, reforzar y apoyar desde los niveles directivos las unidades, grupos
de trabajo y equipos dedicados a desarrollar la agenda de la eficacia de la ayuda.

Incentivos
e Desarrollar y poner en marcha el plan para elaborar un proyecto de carrera profesional y un
sistema de incentivos para el personal, teniendo en cuenta la puesta en practica de los
principios de la Declaracidn de Paris (Contrato de Gestion AECID).
e Abordar un proceso de cambio decidido para que la mayor parte de los indicadores de la

gestion de la ayuda dejen de estar vinculados de forma prioritaria con los niveles de
ejecucion presupuestaria.

3.2. Recomendaciones relativas al externo del sistema central

Compromiso
e Reconocer y valorar las iniciativas de la cooperacién descentralizada orientadas a la

identificaciéon de oportunidades y especificidades de desarrollo de la DP desde sus propias
visiones.
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e Desarrollar una estrategia de difusion y ejercicios de comprensién en torno a la eficacia de
la ayuda en todos los niveles de la Cooperacidon Espafiola. Transmitir especialmente la
relevancia del Marcos de Asociacién como instrumento clave y el rol de cada actor en los
mismos.

e Clarificar la participacién de los diferentes actores, tanto en Espafia como en terreno, en los
procesos abiertos, especialmente en los Marcos de Asociacion, incluyendo Ila
representacion de los Ministerios y otras unidades en el exterior de la Administracién
General del Estado.

e Promover el desarrollo de un sistema de informacién integrado con otros actores de la
Cooperacion Espafiola en relacidén a operaciones de cooperacion multilateral, orientado a la
toma oportuna de decisiones y haciendo posible la complementariedad con la cooperacion
bilateral.

e Promover espacios multinivel y entre los Ministerios con agendas mas operativas.

e Promover una participacién mas activa y sostenida de los drganos rectores, consultivos y de
coordinaciéon en el seguimiento y control de los avances en el desarrollo de la agenda de
eficacia con la que se ha comprometido Espafia.

e Ambito internacional: mantener presencia activa y con capacidad de propuesta. Continuar y
avanzar en el apoyo a la cooperacion triangular y Sur=Sur

4. Sintesis de las principales lecciones aprendidas

Por ultimo, la evaluacidon destaca algunas de las lecciones aprendidas en el recorrido que el
sistema de la Cooperacidon Espafola ha desarrollado en la implementacién de la agenda de
eficacia:

e La evaluacidon muestra la relevancia de la dimension referida a las capacidades del sistema,
especialmente clave para avanzar y consolidar la puesta en marcha de procesos vinculados
a la agenda de eficacia. En este sentido, se pone de manifiesto la importancia tanto de la
adaptacion al cambio por parte del sistema en su estructura, organizacién y recursos
humanos, como, y especialmente, de la posibilidad que esos cambios sean adecuadamente
secuenciados y realistas con las capacidades instaladas y de partida del sistema.

e El andlisis refleja la importancia de eliminar la brecha entre discurso e implementacion
practica en cuanto a la gestién de la eficacia, proceso que no sélo tiene que ver con la
generacion de espacios formativos especificos, sino con el aprovechamiento de los espacios
y/o ejercicios ya existentes sobre planificacion estratégica y operativa, asi como en la
generacion de espacios de intercambio (no sélo informativos) en todos los niveles del
sistema. Esta labor de intercambio y de construccidn articulada sobre la practica no debe
ser una tarea independiente de los sistemas nacionales, por lo que deben abrirse al
conocimiento entre los distintos modelos y sistemas de los paises con una prioridad
manifiesta en la implementacidn de la DP.
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e La capacidad de retroalimentacion del sistema (y por tanto de aprendizaje e incorporacion
de nuevos elementos para una ayuda mas eficaz) es uno de los aspectos que con mayor
relevancia ha sido identificado a la hora de avanzar en la incorporacidn de los principios de
la DP. En contraposicién con una actuacidn “a ciegas” y sin un conocimiento explicito de
hacia “donde se va” o “que efectos se estan produciendo”, las experiencias en donde se
incorporan procesos continuos y completos de planificaciéon, seguimiento y evaluacién,
mantienen claramente una mayor capacidad (y conocimiento) no sélo para el cambio hacia
una gestion mas eficaz, sino para liderar procesos de cambio.

e Los instrumentos (internos y externos al sistema) para monitorear la incorporacion y
avance de la DP no estan siendo en la practica un mecanismo de retroalimentacion eficaz
para el sistema de la CE. Este hecho debe reforzar la importancia de contar con verdaderos
sistemas internos e integrados de informacién y monitoreo sobre la incorporacién de la DP,
gue ademas formen parte de un conjunto integrado de gestidon de la informacién y de
utilidad para la toma de decisiones en el conjunto del sistema.

e Por ultimo, son relevantes las experiencias identificadas en la incorporacidn de sistemas de
calidad al interior de algunas de las organizaciones y estructuras analizadas en el sistema de
la CE. Si bien este avance es percibido como un elemento que facilita una gestion mas
eficiente y eficaz, es necesario adaptar estos modelos al contexto y caracteristicas de un
sector como el de la cooperacion para el desarrollo.
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1. Introduccion

1.1. Antecedentes y razones para la evaluacion

La evaluacion de la implementacién de la Declaracién de Paris (DP) por la Cooperacion Espafiola
hay que contextualizarla en el proceso de evaluacidn independiente y a escala internacional que
quedd recogido, junto con el seguimiento, dentro de la propia Declaracién y como parte
inherente a la misma. En la DP se afirma que este proceso de evaluacion debe proporcionar una
comprension mas exhaustiva sobre cdmo una mayor eficacia de la ayuda favorece la consecucién
de los objetivos de desarrollo, que es la hipdtesis y mensaje principal de la Declaracién.

Conviene recordar brevemente que la Declaraciéon
de Paris de 2005 , comparada con declaraciones
conjunas previas sobre armonizacion y
alineamiento de la ayuda, incorpora compromisos

Figura 2. Conceptos de la Declaracién de Paris
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y puntos de revisidon intermedios hasta dicha fecha. delos socios | sodias 4

),

Y,

Posteriormente, en el afio 2008, la Agenda de Armonizacion / esesblecimients | Simplificacién de | Uso compartido Y
. s . de rdo ocedimi dell

Accidn de Accra, fruto del Il Foro de Alto Nivel de acpenos | procedimicntes | fe2

Comunes informadédn
Eficacia de la Ayuda, complementa y profundiza el
contenido de los principios de Paris.

Fuente: DAC

En respuesta a este compromiso de retroalimentacién, la Red de Evaluacién del Desarrollo del
CAD propuso una evaluacién en dos grandes fases®:

La primera fase, puesta en marcha en marzo de 2007, estaba dirigida a evaluar los cambios en el
comportamiento y la identificacidon de las mejores practicas para socios y donantes a la hora de
poner en practica los compromisos contraidos en Paris. El foco en este caso era el nivel de
insumos y productos. El informe de sintesis fue un aporte fundamental para los debates que se
produjeron en el marco del Ill Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda (Accra, Ghana,
septiembre 2008). En esta fase participaron ocho paises socios y once paises donantes y agencias
de desarrollo multilaterales’.

La segunda fase, momento en el que Espana aborda su evaluacion como pais donante, tiene por
objetivo evaluar la contribucion de la DP a la eficacia de la ayuda y a los resultados del desarrollo,
es decir, responder a la pregunta clave de si se estd avanzando y en qué medida en los efectos
deseados a largo plazo de la Declaracidon de Paris, incorporando el andlisis de contexto. Esta
segunda fase se centra, por lo tanto, en el nivel de resultados y de impacto, y debera aportar

® En los afios 2006 y 2008 se realizaron encuestas de seguimiento en base a 12 indicadores especificos relacionados con la
implementacién de la DP.

” El informe de Sintesis de la Primera Fase de la Evaluacién de la Implementacion de la Declaracién de Paris puede descargarse en la
pagina www.accrahlf.net, o en www.oecd.org, y solicitarlo de forma gratuita en www.evaluation.dk. En esta etapa Bolivia llevd a cabo
la evaluacion con financiacion espafiola.
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informacidn relevante para los debates que se produzcan en el IV Foro de Alto Nivel de Corea en
el afio 2011.

En el caso concreto de la evaluacion de paises y agencias donantes, la mayoria de las cuales se
realizd en la primera fase, el propdsito particular es valorar las practicas en la implementacion de
los compromisos de la Declaracién de Paris para contribuir a un aumento de la eficacia de la
ayuda y, sobre todo, tras el nuevo impulso de la Agenda de Accién de Accra (2008). El énfasis estd
en el aprendizaje, planteando dos grandes preguntas: éestamos haciendo lo correcto? y
éestamos haciéndolo bien?

En esta segunda fase, el Grupo de Referencia internacional® de la evaluacion espera que los
estudios sirvan para:

a) Profundizar en el entendimiento de los hallazgos y los resultados de las encuestas de
seguimiento de los compromisos de la Declaracién de Paris que se realizaron en los afios
2006 y 2008, y que aporten informacién para el IV Foro de Alto Nivel en el afio 2011.

b) Facilitar el aprendizaje global sobre la eficacia de la ayuda a través de los procesos de
evaluacidn y una aplicacion mas eficaz de la Declaracién de Paris.

¢) Hacer recomendaciones especificas a la agencias de desarrollo y a la comunidad global de
la ayuda para mejorar la eficacia de la ayuda.

d) Complementar y reforzar la base del principal enfoque de la Fase 2 de la evaluacidn, que
se centra en un conjunto de evaluaciones nacionales sélidas.

Los objetivos especificos de las evaluaciones de los donantes y agencias son:

e Permitir que los donantes y las agencias aclaren, mejoren y fortalezcan las politicas y
practicas acordes con la Declaracién de Paris, en su busqueda de mayor eficacia de la
ayuday del desarrollo.

e Destacar las barreras y dificultades que pudieran haber limitado la aplicacién de la DP y sus
efectos e impactos, asi como las formas de superar tales barreras y dificultades.

e Permitir que las partes interesadas, paises y asociaciones compartan e intercambien
experiencias, con el fin de facilitar la reflexion, el aprendizaje de lecciones y la mejora de
las politicas.

Por tanto, la decision por parte de Espafia de llevar a cabo la evaluacién se vincula con el
compromiso internacional de contribuir al analisis global, haciendo propios los objetivos que se
han sefialado para el conjunto de la evaluacién a nivel internacional, incluyéndose en los TdR de
la evaluacién como objetivos especificos de la evaluacion para el caso de la Cooperacidn
Espafiola.

& Con el fin de dar una orientacién estratégica a la evaluacion se cred un Grupo de Referencia internacional compuesto por los
miembros de la Red de Evaluacién de Desarrollo del CAD, representantes de los paises socios (principalmente los miembros del Grupo
de Trabajo sobre Eficacia de la Ayuda), y representantes de la sociedad civil. Ese Grupo de Referencia ha nombrado a su vez a un
Grupo de Gestién compuesto por Dinamarca, Holanda, Sudéfrica, Vietnam y PNUD. El Grupo de Referencia elaboré unos TdR
genéricos para los estudios de las oficinas centrales de los donantes y agencias para la Fase 2 de la evaluacion de la que se han
extraido los usos y objetivos esperados.
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En este marco general, y siguiendo el mismo esquema que en la primera fase para donantes, la
evaluacién busca responder tres cuestiones centrales®:

Figura 3. Cuestiones centrales de la evaluacién

2. éiCuadles son las principales influencias
que estan afectando al comportamiento
de la Cooperacion Espafiola en relacién
con la implementacidn de sus
compromisos de Paris?

3. ¢Hasta qué punto esta
dirigida la implementacion a los
cinco compromisos de la
Declaracion de Paris?

1. {Qué tendencias importantes
o eventos estan surgiendo a raiz
del inicio de la implementacion
de la Declaracion de Paris?

Este analisis ha de ser realizado examinando tres condiciones habilitadoras o favorables para la
implementacién de la Declaracién de Paris: el compromiso y liderazgo aplicados, las capacidades
para actuar y los incentivos para su aplicacién.

El presente documento tiene como objeto, por lo tanto, dar respuesta a este proceso de
retroalimentacion desde y para el conjunto del sistema de la Cooperacidon Espafiola, en un
momento muy oportuno ya que se produce en el ecuador de la implementacién del Il Plan
Director. De esta manera es posible aportar informacién valiosa sobre el logro de los objetivos y
la capacidad de la Cooperacidn Espafiola para cumplir con los compromisos de la eficacia de la
ayuda, ademas de aportar claves de cara al ejercicio del Peer review previsto para el afio 2011.

1.2. Gestion de la evaluacion

La gestion de la evaluacidn se disefié teniendo en cuenta las orientaciones facilitadas en los TdR
genéricos elaborados por el Grupo de Referencia internacional y en la “Guia para la gestién de las
evaluaciones de nivel de los paises”, publicado por el Secretariado para la Evaluacién de la
Declaracidn de Paris en septiembre de 2009.

Para llevar a cabo la evaluacidn, la Direccion General de Planificacién y Evaluacién de Politicas de
Desarrollo (DGPOLDE) procedié a la contratacion de dos consultorias distintas, e independientes
y externos al sistema de la Cooperacion Espafola, dividiendo el encargo por tanto en dos
productos:

a) El cuerpo principal de este informe (excepto el capitulo 4), que se corresponde con la
mision de evaluacién focalizada en el estudio de las tres dimensiones principales de
analisis (compromiso y liderazgo, capacidades, e incentivos), asi como el disefio
propiamente dicho de la evaluacion. Este encargo fue asumido por la empresa consultora
Red de Recursos de Evaluacion y Aprendizaje, REDCREA.

b) Un segundo encargo referido al desarrollo de la dimension de contexto de la
Cooperacion Espafiola a través de otra consultoria independiente. Su resultado se integra
en el informe principal de evaluacidn como capitulo 4 ‘La cooperacidn espafiola: contexto
de la evaluacion’ con el fin de situar al lector en el objeto de estudio.

Hay que tener en cuenta que al inscribirse en un proceso internacional de evaluacién, el estudio
ha debido mantener un triple proceso de gestion interrelacionado:

° Ver Anexo 1 Términos de Referencia y Anexo 2 Preguntas de evaluacion.
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¢ Internacional: establecer las oportunas relaciones y coordinaciones con el Equipo central
de la evaluacion®®, que es el que asume la responsabilidad de la sintesis de los resultados
de la evaluacion generados a nivel nacional, y de la preparacién del informe de sintesis de
la evaluacién a nivel global.

¢ Nacional: definr las estructuras operativas, sus funciones, tareas y responsabilidades, los
mecanismos de comunicacion a las partes interesadas y la notificaciéon de avances.

¢ Mecanismos de apoyo: el Equipo central de la evaluacidn ha puesto a disposicién de los
equipos nacionales un conjunto de servicios de apoyo a los procesos de evaluacién (disefio
de los TdR genéricos, asesoria, consejo y apoyo al coordinador de la evaluacién, al Comité
gestor y al equipo de evaluacidn), especialmente a través de una plataforma online.

Igualmente este proceso, con doble perspectiva nacional e internacional, ha requerido ajustes en
el calendario para lograr el cumplimiento de los plazos definidos para el conjunto de la
evaluacion de la segunda fase.

La gestidn de la evaluacién'! en el dmbito nacional se ha llevado de forma conjunta entre la
Divisién de evaluacién de la DGPOLDE vy la Unidad de Programacién y Calidad de la AECID (UPC),
constituyéndose un Comité de gestion formado por ambas unidades y con la participacion de
miembros del Grupo de eficacia de la ayuda de la DGPOLDE™. La figura de la coordinacién de la
evaluacion con el Equipo central de la evaluacion ha recaido en la DGPOLDE.

El Comité de gestion ha acompafiado al equipo evaluador a lo largo de todo el proceso,
especialmente en la decisiones iniciales vinculadas con el disefio de la evaluacién (dmbito
temporal, geografico, institucional, y concrecidon de necesidades informativas).En la fase final de
contraste y validacién del informe final, se llevaron a cabo numerosas reuniones entre los meses
de octubre y noviembre, asegurando la calidad de la evaluacién en relacion con normas
nacionales, regionales e internacionales (CAD). Como hito en el proceso de contraste y validacién
de los resultados de la evaluacion, destacar la sesién celebrada el 18 de noviembre en la que
participd personal directivo de AECID y DGPOLDE, asi como un representante de la SECI. Esta
sesion permitié llegar a la reunidn de validacién final con el representante de la Red de
Evaluacién del CAD con un producto que se reconocié acorde con la realidad y de utilidad para el
conjunto del sistema de la Cooperacién Espafiola.

Sefialar, por ultimo, dos momentos relevantes para conectar la gestion del proceso de evaluacién
en los ambitos internacional y nacional, que se concretaron en las siguientes reuniones del
Comité de seguimiento y el equipo evaluador.

—  En primer lugar, con Francisco Sagasti, miembro del Equipo central de la evaluaciéon de la
Fase 2 (Coordinador Latinoamérica)®®, el 15 septiembre 2010. Se tratd la coordinacion de
contenidos y el calendario de entrega de productos intermedios para el informe de sintesis
internacional y el aporte de recomendaciones para el proceso de validacién.

' Formado por seis asesores internacionales reclutados mediante un proceso competitivo a través del Grupo de gestion de la
evaluacién. El Equipo central de la evaluaciéon informa al Grupo de gestién de la evaluacion, a la vez que rinde cuentas ante éste a
través del Secretariado de la evaluacion.

1 s . g . . - . . .

! Para la gestién de la evaluacion, la DGPOLDE tomé como referencia los TdR genéricos y la “Guia para la gestion de las evaluaciones
a nivel pais” publicados por el Secretariado de la evaluacién de la DP, asi como el documento “Marco de la evaluacion y el marco de
trabajo para la Fase 2”.

' Este Comité de Gestion se vio ampliado en la etapa de contraste y validacion del informe de evaluacién con personal directivo de la
DGPOLDE y AECID, asi como un representante de SECI.

13 Z . . . . s . , . .z
Formo parte igualmente del equipo independiente encargado de la elaboracién del informe de sintesis de la Fase | de la evaluacién.
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— En segundo lugar, con Dominique de Crombrugghe, Vicepresidente de la Red de
Evaluacién del CAD, el 26 noviembre 2010. La sesidn sirvid para la validacion definitiva del
informe de evaluacion.

2. Légica de intervencion y elementos metodoldgicos de la evaluacion

2.1. Alcance y foco de la evaluacion

En los Términos de Referencia genéricos de la evaluacion de la fase 2, base comun para las
oficinas centrales de los donantes y agencias, se indica que corresponde a cada donante decidir
el grado de rigor que desea emplear en su metodologia y procesos, y que en cualquier caso “el
producto serd mds descriptivo y analitico que los referentes a los paises socios, ofreciendo
apreciaciones y patrones en lugar de explicaciones y conclusiones”. Por lo tanto, los estudios de
donantes, como es el caso de la Cooperacion Espafiola, se deben centrar en los procesos y
resaltar factores explicativos de cdmo y porqué es aplicada la Declaracion de Paris.

Teniendo en cuenta estas premisas, y el alto rigor que se decidid imprimir al ejercicio en el caso
espafiol, la evaluacion planted en su disefio la necesidad de delimitar, por un lado, los dmbitos de
estudio o dimensiones de analisis de la evaluacidén (temporal, geografico e institucional), y por
otro, las preguntas de evaluacidn concretas para el caso del sistema de la Cooperacién Espanola.
Y esto, teniendo en cuenta las lecciones aprendidas en cuanto a clarificaciéon de conceptos™ y las
debilidades detectadas en la Fase | de la evaluacidon global de la DP, relacionadas con la necesidad
de incorporar un analisis claro y comparable de los factores contextuales.

En cuanto al ambito temporal, se acordd analizar un periodo de tiempo que tuviera como punto
de inflexion el afo 2005 (fecha de la firma de la Declaracién de Paris), en una horquilla temporal
que permitiera valorar la tendencia y trayectoria de la Cooperacién Espafiola en relacién a la
implementacién de la DP. El periodo que engloba el Il PD (2005-2008) y practicamente los dos
primeros afios del Ill PD (2009-2012) permite valorar esta tendencia, remarcando los cambios
mas significativos respecto de ciclos anteriores (I PD 2001-2004).

Respecto al ambito institucional, se acordé establecer el foco principal del estudio en el nivel
central y rector de la Cooperacidn Espafiola (SECI, DGPOLDE, AECID) y, en un segundo término, en
el nivel descentralizado autonémico, ajustando el alcance por razones temporales y econdmicas
a dos Comunidades Auténomas a modo de estudios de caso. En ambos niveles se considerd tanto
las sedes nacionales como el terreno, representado por Bolivia y Senegal.

La diversidad institucional del sistema de la CE y las posibilidades reales del estudio (coste,
tiempo, informacidn disponible) recomendd considerar al resto de agentes, tanto de la sociedad
civil como de otros organismos oficiales, como informantes clave en relacidn a cémo perciben y
hasta que punto se ven influidos por los organismo rectores en relacion a la DP, mds que abordar
un analisis en profundidad de sus propios compromisos, capacidades e incentivos para su
implementacion.

 Los conceptos clave a los que nos referimos son compromiso con los principios de la DP, capacidad para aplicarla e incentivos para
ello. Si bien se explicaron en cierta medida en los TdR de la fase 1 de la evaluacion, se considerd necesario aportar directrices para
comprender y aplicar los conceptos para la fase 2, aprovechando los aportes de los once donantes y agencias que abordaron con
anterioridad el ejercicio.
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Por ultimo, en el ambito geografico, la evaluacién partia de dos premisas: a) era fundamental
generar conocimiento en base a un andlisis de la informacién en las oficinas centrales; y b) no
obstante, se considerd conveniente obtener informacion del terreno mediante la seleccién de
algunos estudios de caso que fueran accesibles y representativos, en funcién de los recursos
existentes.

Tras un proceso de debate en el seno del Comité de gestién y con el equipo evaluador se decidid
abordar los siguientes estudios de caso para acotar el ambito institucional y geografico:

a) Nivel descentralizado en Espafia: El sistema de cooperacion de la Comunidad Auténoma de
Extremadura, centrado especialmente en la Agencia Extremefia de Cooperacién Internacional
(AEXCID); y el sistema de cooperacién de la Comunidad Auténoma de Catalufia focalizada en
la Direccién General de Cooperacidn al Desarrollo y Accién Humanitaria de la Generalitat de
Cataluiia y especialmente en la Agencia Catalana de Cooperacion al Desarrollo (ACCD).

b) Nivel de unidades de cooperacion en el exterior: la Cooperacion Espafiola en Senegal, a

través de la Oficina Técnica de Cooperacién (OTC) de la AECID en dicho pais; y la Cooperacién
Espafiola en Bolivia a través de la oficina correspondiente de la AECID en el pais.

Figura 4. Estudios de caso: criterios y seleccion

Oficinas Técnicas de Cooperacion Cooperacion Autondmica
- Geogréficos / antigiiedad (América —  Nivel de implementacién de la Cooperacién
Latina, Africa) para el Desarrollo
- Participacién en procesos de evaluacion —  En marcha procesos de reflexién en torno a
de la DP la eficacia de la ayuda
- Capacidad para implementacién de —  Participacion en foros internacionales

instrumentos relacionados con la

aplicacién de la DP —  Dimensidn politica: manifestacién de

intereses estratégicos fuera de Espafia

- Capacidad y disponibilidad para —  Desarrollo de estudios e iniciativas
participar en la evaluacion relacionadas con la eficacia de la ayuda en
la cooperacion descentralizada
— _ — v
—~— —~—
BOLIVIA CATALUNA
SENEGAL EXTREMADURA

2.2. Plan de trabajo y principales elementos metodoldgicos de la evaluacién
2.2.1. Plan de trabajo de la evaluacién

La evaluacién se ha desarrollado en tres etapas, descritas brevemente en la siguiente tabla, en
funcién de los objetivos y resultados previstos.
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Tabla 1. Etapas de la evaluacion

Fase Objetivos Resultados Fechas
Concrecién del foco y alcance de — Matriz de evaluacién.
la evaluacion. — Guifa de instrumentos
Incorporacion de informacion metodoldgicos.
DIAGNOSTICO y sistematizada (documental). — Muestra y/ o estudios de Mayo — Junio
DISENO Caracterizacion basica del sistema caso. 2010
de cooperacion.
Eleccion y disefio de los —  Agendas trabajo de
principales instrumentos campo.
metodoldgicos.
Recopilacion de datos en base a — Indicadores con Junio —
TRABAJO DE CAMPO  los indicadores establecidos en la informacion relevante Septiembre
/ recopilacién de matriz de evaluacion. para su valoracién. p2010
datos Contraste y triangulacién de — Informe trabajo de
datos. campo.
Sintesis, contraste y Andlisis datos. — Informes de e\./aluauon Septl'embre -
., . borradores y final Noviembre
elaboracion de Contraste y validacion resultados 2010

INFORME FINAL Elaboracion documentos finales.

En todo momento se procurd la integracidon del plan de trabajo especifico de la evaluacién para el
caso de la CE con el plan de trabajo y programa de la evaluacién conjunta de la DP Fase 2 a nivel
internacional, aportandose los productos intermedios requeridos (tales como las matrices de
analisis) y el informe final en el plazo estipulado (7 diciembre 2010).

2.2.2. Principales aspectos metodoldgicos de la evaluacién

En coherencia con los TdR genéricos, la evaluacidon adopté un enfoque metodoldgico mixto,
incorporando estrategias cualitativas y cuantitativas, y tomd una serie de decisiones tanto sobre
los interlocutores clave como sobre el uso de diversos recursos técnicos (analisis documental,
entrevistas semi—estructuradas, cuestionarios y grupos focales).

Una de las primeras decisiones fue aprovechar sinergias con el estudio la “Auto-evaluacion sobre
la implementacién de la Declaracién de Paris en AECID”*® que estaban llevando a cabo el Grupo
de Trabajo de Eficacia y Calidad y el Comité de Programacién Operativa de la AECID sobre eficacia
de la ayuda. Este estudio, iniciado en junio de 2009, ponia a disposicidon del equipo evaluador
datos sistematizados derivados de un cuestionario al que respondiero 284 personas de nivel
directivo y técnico de AECID, tanto de la sede como en el terreno.

Dicho cuestionario recogia valoraciones estructuradas del personal sobre cinco aspectos
relacionados con la agenda de eficacia:

= conocimiento y familiaridad con los principios de la Declaracién de Paris;

> Herramienta de auto-evaluacién que permite a las agencias valorar sus fortalezas, debilidades y brechas en términos de incentivos
institucionales, y a partir de ahi, poder iniciar procesos organizativos internos para impulsar la agenda de eficacia, elaborada por
varios donantes en el marco del Working Party on Aid Effectiveness del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD).
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= compromiso y conocimiento de los directivos con la agenda de eficacia;

= adecuacién de la estructura y de las politicas de personal;

= adecuacidn de las politicas y procedimientos de gestion y;

= adecuacién del presupuesto y del seguimiento.
Ademas, la auto-evaluacién impulsada por AECID se preguntaba sobre los principales factores
determinantes de éxito en los esfuerzos que podria hacer la Agencia en esta materia. Por lo

tanto, contenia informacion claramente relevante y compatible con los niveles de analisis de la
evaluacién y un adecuado rigor metodolégico.

Por otra parte, el equipo evaluador aplicd los instrumentos metodoldgicos presentados en la
siguiente tabla en funcion a cada una de las etapas de evaluacién.

Tabla 2. Resumen de los principales recursos metodoldgicos por fase

Recursos Metodolégicos

FASES Anélisis Estudios de Entrevistas Grupos Cuestionarios™® Reuniones de
documental caso focales contraste
Disefio | IZI. , | |
(seleccidn)

Trabajo decampo | 4| | | | |
Anilisis datos 4| 4| |
Devoluciony 7
contraste

Como puede apreciarse, los datos fueron recogidos fundamentalmente a través de andlisis
documental, entrevistas semi- estructuradas, grupos focales y cuestionarios.

En referencia a analisis documental, es de destacar que la revision de un extenso dossier permitid
obtener valiosa informacién secundaria que cubrié un conjunto amplio de niveles y actores
institucionales vinculados de una u otra forma a la implementacién de la DP en el sistema de la
CE (ver Anexo 5. Documentacion consultada).

En general se analizaron documentos referidos a:
=  QOrientacidn de politicas.
= Definicidén de estrategias y programacion.

= Retroalimentacién del sistema (evaluaciones, informe de seguimiento, informes de
monitoreo).

=  Procedimientos operativos.

16 .z . . .. . .

La evaluacion soélo pudo desarrollar de forma directa con algunos actores de la cooperacién catalana un breve cuestionario de
sintesis post entrevista. La principal fuente proviene de los resultados del cuestionario aplicado por la AECID en su estudio de auto
evaluacion en la implementacién de la DP.
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2.2.3. Alcance institucional y mapa de actores

La evaluacién ha tenido en cuenta el diverso mapa institucional vinculado con el sistema de la
Cooperacion Espafiola, tanto en Espafia como en los paises con los que desarrolla acciones de
cooperacion. Aunque el foco principal se puso en el nivel central y rector de la Cooperacion
Espafiola, se considerd inicialmente un amplio abanico de actores institucionales susceptibles de
incorporase en la evaluacion y cuya participacién dependeria de las decisiones metodoldgicas
finales, factibilidad de la informacion disponible, posibilidad real de acceso, coste y tiempo.

Para la seleccion institucional de actores, tanto la DGPOLDE como la AECID (UPC), tuvieron un
papel relevante en el contraste de cuales debian ser los interlocutores clave, facilitando ademas

el acceso a los mismos y la gestidn de las convocatorias.

Finalmente, se acordd en el seno del Comité de Gestidn que el equipo evaluador debia centrase
en los actores mencionados en la tabla 3.

Tabla 3. Alcance de la evaluacion en el nivel institucional

Niveles del Espaiia Paises socios
Sistema Rector Otros Rector Otros
Secretaria de Estado de Ministerio de Oficinas Técnicas Delegacién Comision
Cooperacion Internacional  Economia y Hacienda de Cooperacion Europea
. (SECI) Ministerio de de la AECID ONGDS espafiolas
Nivel central N . . :
Direccion General de Industria, Comercio y Embajada de Organismos
Planificacién y Evaluacién ~ Turismo Espafia . .
. internacionales,
de Politicas de Desarrollo . .
(DGPOLDE) Coordinadora de Organismos
ONGD-Espaiiay un multilaterales de
Agencia Espafiola de grupo de ONGD desarrollo y Agencias de
Cooperacion Internacional cooperacion de otros
para el Desarrollo (AECID) donantes en el pais.

Ministerio del sector de
cooperacion y finanzas
del pais socio

Agencia Extremefia de Coordinadora ONGD
Cooperacion Internacional  de Extremadura.
(AEXCID)

Fondo Extremefio local

Nivel L
de Cooperacion al

descentralizado

Desarrollo
Direccién General de Representantes / equipos en campo de la
Cooperacién al Desarrollo cooperacion descentralizada
y accion Humanitaria de )
la Generalitat de Catalufia ~ Consejo de

Cooperacion.
Agencia Catalana de

Cooperacion al Desarrollo
(ACCD)

En este marco, el equipo evaluador abarcé practicamente todas las unidades a las que se supone
un vinculo con la agenda de la DP. Especificamente se abordaron tres grupos:
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= Sistema central (Espaiia): a) unidades dentro de la SECI (Gabinete); b) DGPOLDE: unidades de
evaluacion, planificacion y eficacia de la ayuda, desarrollo e instrumentos financieros, area de
seguimiento y calidad de la ayuda; y c) AECID: direcciones geograficas, direccidn sectorial y
multilateral, unidad de ayuda programatica, unidad de programacion y calidad, y dentro de la
Secretaria General, drea de organizacién, calidad y asuntos juridicos, y el departamento de
gestién econdmica, financiera y presupuestaria, ademas de Comisionada para el Contrato de
Gestidn de AECID.

Igualmente se incorporaron en este grupo representantes y personal técnico de unidades
relacionadas con la agenda de la DP en los Ministerios de Economia y Hacienda, Ministerio de
Industria, Comercio y Turismo; ONGD nacionales y la coordinadora estatal de ONGD.

= Sistema central (exterior): a) oficinas técnicas de cooperacidon de la AECID en Senegal y
Bolivia: personal directivo, responsables de programas, unidades relacionadas con
cooperacion descentralizada y ONGD, area de administracién; b) Embajada de Espafia en
Senegal y Bolivia: jefatura, encargado de negocios, oficina econdmica y comercial.

En este grupo se incluyen representantes de la cooperacion en Bolivia y Senegal de otros
paises europeos y agencias internacionales, Ministerios Exteriores, Economia y Finanzas de
Bolivia y Senegal, asi como representantes de ONGD espafiolas, y personal de las agencias de
cooperacion de Comunidades Auténomas en ambos paises. Ademas, se tuvo acceso a la
direccion de la OTC de El Salvador.

= Cooperacion descentralizada (en los casos de Extremadura y Cataluiia): unidades a cargo de
las politicas de cooperacion para el desarrollo, planificacién, seguimiento y evaluacion, asi
como de la organizacion interna, incluyendo el drea de administracion.

A este grupo se afadieron representantes de ONGD de las dos Comunidades Auténomas, y
de forma puntual, Observatorios de Cooperacién, Federaciones y Coordinadoras de ONGD y
Fondos de Cooperacién Local.

A modo de resumen, en la tabla 4 se indican los principales agentes criticos incorporados en el

ejercicio de la evaluacién a través de las diferentes modalidades de recopilacion de datos
empleadas, con un total de 110 interlocutores.

Tabla 4. Informantes clave en el desarrollo de entrevistas y grupos focales

Distribucion Numero %
MODALIDAD Sistema Central 81 73,6
Sistema descentralizado 29 26,4
Nivel del PUESTO Directivo 30 27,3
Técnico 75 68,2
Administrativo 5 4,5
UBICACION Sede 60 54,5
Terreno 50 45,5
GOBIERNO — SOCIEDAD CIVIL Gubernamental 88 80,0
No Gubernamental 22 20,0
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Distribucion Numero %

INTERNO — EXTERNO"’ Actores del sistema de la
g o 93 84,5
Cooperacion Espafiola
Actores externF)ls al 5|st<3ma 17 15,5
de la Cooperacién Espafiola
TOTAL 110

El grupo de interlocutores no es una muestra representativa -en sentido estricto- de todo el
sistema de la CE por las siguientes razones:

Se centra en los principales actores de la CE, no contemplando por ejemplo a Entidades
Locales u ONGD del ambito local.

La cobertura de unidades y departamentos dentro de las instituciones en las que se focaliza
la evaluacién es bastante completa, y el nimero de interlocutores a los que se ha
entrevistado significativa. Sin embargo, no todas las personas identificadas inicialmente
como pertinentes estaban disponibles y pudieron ser entrevistadas (ver capitulo 3.
Condicionantes y limites de la evaluacion).

Las Comunidades Autéonomas incluidas en el estudio no son necesariamente representativas
de la cooperacion descentralizada ya que responden fundamentalmente a los criterios de
selecciéon explicados anteriormente; y no fue posible acceder al conjunto de CCAA a través
de cuestionarios u otras opciones metodolégicas.

Por lo mismo, las Oficinas Técnicas de Cooperacion no son necesariamente representativas
de la accién de la AECID en el exterior. Esta situacion se logré superar, en parte, a través del
cuestionario de autoevaluacién de la DP distribuido por la AECID y respondido por 118
profesionales de distintas OTC.

2.3. Necesidades y preguntas de evaluacidn y légica del andlisis

Como ya se ha mencionado en capitulos previos, la evaluacidon se inscribe en un proceso
internacional de evaluacién de la implementacién de la DP en el que se proponen una serie de
preguntas y dimensiones comunes para donantes y agencias, y que han de tomarse como punto
de partida analitico para los diferentes estudios. Es esta, por lo tanto, una evaluacion sujeta a
unas necesidades informativas generales que ha sido preciso conjugar con las potenciales
necesidades particulares del sistema espafiol en aras de una utilidad interna para la CE.

Para abordar esta cuestién, el quipo evaluador partié de:

La clarificacion de las preguntas incluidas en los TdR genéricos de la evaluacion de la fase 2.

El estudio detallado de las experiencias y practicas de los donantes que participaron en la
primera fase de la evaluacién de la implementacion de la DP (lecciones aprendidas).

17 . . . ~ . .
Interno como personal adscrito al sistema de la Cooperacidn Espafiola, y Externo como actor perteneciente a otros sistemas de
cooperacidn distintos al espafiol (por ejemplo, personal de las delegaciones de la Comisidn Europea en Senegal y Bolivia).
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e El andlisis, definicion y ajuste de las necesidades informativas, proceso en el que se
involucré plenamente el Comité de gestidon (ver Anexo 2. Preguntas de evaluacion).

e La elaboracién de la matriz de evaluacién correspondiente (ver Anexo 3. Matriz de
evaluacion y opciones metodoldgicas).

Lograr esta integracion de las necesidades informativas que respondan al contexto espafiol en las
preguntas y dimensiones comunes a todos los donantes y agencias es importante porque cada
una de las tres dimensiones explicativas (o condiciones favorables) que se proponen como ntcleo
base de la evaluacion (compromiso, capacidad e incentivos) pueden ser analizadas desde varios
angulos y a distintos niveles.

Bajo este marco, el disefio de la evaluaciéon ha priorizado:

¢ Una seleccion de las necesidades informativas tras ser analizadas y consensuadas en el seno
del Comité de gestion de la evaluacion. Es decir, el analisis no recoge el paquete integro de
bloques y preguntas de evaluacion aportadas inicialmente como referencia comun para
todo el conjunto de paises donantes. Se seleccionaron los focos y necesidades que en el
caso espafiol podrian tener un mayor grado de relevancia y utilidad, asi como una mejor
adaptacion al contexto especifico del sistema de cooperacién espafiola’®.

e La organizacidon de las necesidades informativas en una estructura causal légica, con el
objeto de definir claramente las relaciones y argumentacién de los principales resultados y
focos de la evaluacion®.

A continuacion se resumen los principales pasos y resultados de la légica desarrollada.
12 Paso: clarificar el esquema general de la evaluacion - dimensiones

En primer lugar, la evaluacion debia permitir medir los principales cambios en el
comportamiento del sistema de la Cooperacion Espafiola en relacion al logro de los compromisos
adquiridos en la Declaracidn de Paris. En segundo lugar, el andlisis debia mostrar la relevancia de
los cambios® y los niveles de eficacia de las medidas adoptadas® en el logro de los
compromisos adquiridos. Igualmente, un tercer foco de atencidon vendria dado por la
identificacion de qué aspectos pueden estar favoreciendo o limitando un mayor avance.

Tal y como se definen en los Términos de Referencia, el analisis de estos elementos principales
debia estructurarse a partir de las tres dimensiones explicativas o condiciones favorables: a)
compromiso y liderazgo en los principios de la Declaracion; b) capacidades para su aplicacion, y
c) incentivos para su desarrollo.

18 ’, .. .. . .. . e . . . .

En el capitulo 3 “Condicionantes y limitaciones a la evaluacién”, se identifican los principales limitantes que igualmente han pesado
a la hora de dar prioridad y centrar el foco sobre los aspectos mas viables y con capacidad para ser evaluados (analisis de
evaluabilidad).

% Mas alla de la teoria o concepcidn programatica de la Declaracidn de Paris y la retroalimentacién que pueda obtenerse desde la
presente evaluacidn, la informacion previa orientaba igualmente que “el estudio también puede examinar una serie de mecanismos
de cambio hipotéticos para examinar con mayor precision...”. El andlisis de estos mecanismos de cambio han contribuido a ordenar y
dar una mayor coherencia a los resultados de la evaluacion.

20 . .
¢Estamos haciendo lo correcto?

21 . . .
¢Estamos haciendo las cosas bien?
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La figura 5 muestra el esquema de los elementos y dimensiones que han permitido estructurar la

evaluacion.

Figura 5. Esquema de la |dgica general de la evaluacion

Procesos Evaluacién DP (Fase )
Resultados \ /Estructura
Sisterma de
Cpoperacidn al 0. Anélisis del Contexto
Desatrollo
Espaniol
P 3 CAMBIO EN EL COMPORTAMIENTO
ompromisos
- 2005 » :\/ : -
Declarac’lon de —>| £Qué ha cambiado? 1. Compromiso y
Paris liderazgo
2006 /
P RS
VonitoreolDP 2008 éCuanto ha cambiado? |
2. Capacidad
¢Como ha cambiado? | I
Evaluacién DP
(Fase Il) 2010
¢Como se incentiva? |\ 3. Incentivos

22 Paso: definir prioridades de abordaje de las tres dimensiones

El segundo paso fue acotar y definir de forma mas precisa las tres dimensiones. La tabla 5
presenta las prioridades que se han abordado en cada dimensién, asi como la secuencia légica

para su analisis posterior.

Tabla 5. Prioridades en el abordaje de las tres dimensiones de analisis

COMPROMISO / LIDERAZGO

CAPACIDAD

INCENTIVOS

Foco en tres factores internos:

e Motivacion para el cambio: adaptacion
para favorecer la aplicacion de la DP en
los distintos niveles:

- Politico
- Estratégico — programacion

- Procedimientos operativos.

e Apropiacién — difusion — articulacion:
asimilacion y asuncién de los principios
de la DP por parte del organismo rector
(SECI, DGPOLDE, AECID), y su capacidad
de difundir y permear en el resto del
sistema de la CE (espacios de
articulacién).

Foco en base a:

e Estructura del sistema, como
factor contextual de partida.

e Gestién como elemento
fundamental para centrar esta
dimension, especialmente el
ambito institucional. Tres niveles:

- Gestidn de la informacidn (flujo,
conocimiento, mecanismos).

- Gestidn de personal (centrado
en la adaptacién de funciones,
la capitalizacion conocimientos,
y la estabilidad de equipos)

Entendidos como
incentivos especificos
para las personas fisicas
con el fin de cumplir con
los objetivos de la
agenda de eficacia.

Analisis del nivel de
incorporacion de la
aplicacién de la GpRD
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COMPROMISO / LIDERAZGO CAPACIDAD INCENTIVOS

- Gestidén de procedimientos
(adaptacion de procedimientos
y directivas para la puesta en
marcha de la DP)

e Percepcion del cambio: identificacién
de qué y cuanto ha cambiado en
funcidn de la aplicacion de la DP,
aplicando una visién de contraste a dos
niveles: a) interno (el propio organismo
rector), y b) externo (al resto del
sistema de la CE).

Este esquema de prioridades permitié definir una légica interna de argumentacion dentro de
cada dimensién (ver Anexo 3. Matriz de evaluacion y opciones metodoldgicas). Sirvio, ademas,
como secuencia y pautas para organizar los principales hallazgos y conclusiones de la evaluacién
presentados en los siguientes capitulos de este informe.

32 Paso: definir la logica en el analisis de cada dimension

En este ultimo paso, se abordd la légica con que debia abordarse internamente cada una de las
tres dimensiones. En primer lugar, la légica en el andlisis del Compromiso y liderazgo abordd
fundamentalmente tres factores de caracter interno:

= La adaptacion y motivacidon para el cambio reflejado en el orden de prioridades. La
evaluacion se centré en identificar el grado de relevancia en la incorporacion de una
agenda de eficacia en los niveles politicos, estratégicos y operativos.

= El grado de apropiacién del cambio en los distintos niveles del sistema priorizados por la
evaluacién, y en qué medida los niveles de articulacidon y difusiéon del sistema han
permitido permear e interiorizar dichos cambios.

= Y por ultimo, la percepcién de estos cambios y de sus efectos, especialmente en la puesta
en practica de procesos concretos para la implementacion de los principios de la DP.

Figura 6. Logica del analisis de la dimension del compromiso y liderazgo

Motivacion para el cambio Grado de apropiacion del Percepcion del cambio
|I cambio |I

= Grado de satisfaccion con el

* Nivel Central orden de prioridades.
= Nivel descentralizado y resto

= Orden de prioridades.

= Relevancia en el marco politico
y estratégico. del sistema. = Percepcion de los efectos.

3

Elementos de articulacion y
difusion de sistema

En cuanto a la segunda dimension, analisis de las capacidades del sistema, el analisis se centrd
prioritariamente en las capacidades institucionales a la hora de hacer viables el compromiso y
liderazgo adquiridos, especialmente del sistema central. En este sentido, el andlisis mantiene la
siguiente secuencia:
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= Un primer aspecto previo relacionado con el grado conocimiento y comprension que
mantiene el personal acerca de la DP y su adecuacidén para la toma de decisiones.
También, la capacidad del sistema para generar un analisis previo y retroalimentacion
para adaptar los cambios a su estructura organizativa.

= El grado de adaptacion actual de las capacidades institucionales concretas,
especialmente en relaciéon la politica de recursos humanos, los niveles de
descentralizacion alcanzados, la emisidon de directrices concretas y la adaptacion de
funciones y procedimientos en la gestion de la AOD.

= Y por ultimo, el andlisis de como se visualizan los efectos que estos cambios generan en
las capacidades institucionales, fundamentalmente a nivel de las oficinas técnicas en
terreno en relacién a la organizacidn interna (carga de trabajo), el trabajo con el socio y
el resto de donantes (adaptacidn sistemas nacionales).

Figura 7. Logica del analisis de la dimensidon de capacidades

Adaptacion de las capacidades

Grado de Conocimiento y ! Percepcion de los efectos
comprension de la DP |I‘ (Sistema central) ||‘ (OTC terreno)

= Estructura organizativa.

= Implicaciones operativas. e = Carga de trabajo.

= Adaptacion sistemas

= Descentralizacion nacionales.

= Adaptacion de funciones
= Adaptacion de procedimientos

= Directrices y orientaciones

Por ultimo, la tercera dimensidn referida a los incentivos en la incorporacion de la DP, el analisis
se centro en dos elementos:

= De manera prioritaria, en los incentivos especificos para las personas fisicas con el fin de
cumplir con los objetivos de la agenda de eficacia, asi como la percepcién sobre la
existencia de factores que pudieran resultar desmotivadores.

= Los elementos que afectaron a la aplicacion practica del enfoque de Gestién para
Resultados de Desarrollo (GpRD), especialmente los aspectos que facilitan o entorpecen
la programacion en base a resultados, y la utilizacién de la informacién para la mejora del
proceso de gestion y la eficacia de la ayuda.

Figura 8. Elementos el analisis de la dimensidn de incentivos

Incentivos a profesionales Aplicacién practica de la GpRD

= Incentivos especificos para las personas. + = Factores que facilitan o dificultan la

. . . programacién por resultados.
= Percepcion existencia factores desmotivadores

= Utilizacion de la informacion para la gestion
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3. Condicionantes y limites de la evaluacion

En este apartado se mencionan de manera sintética los condicionantes mas relevantes que han
afectado al desarrollo y consecucion de algunos de los objetivos planteados en la evaluacion.

" En primer lugar, el limitado tiempo para el desarrollo de las distintas fases del estudio,
especialmente en relacién a la elaboracién de un primer borrador de avance®. Este hecho
tensd el proceso de revision y contraste de los primeros borradores, y generd un cierto
retraso en el envio de los primeros resultados.

" En segundo lugar, las dificultades a la hora de contar en las primeras fases de la evaluaciéon
con una andlisis del contexto y diagndstico basico del sistema de la CE. El mandatario de la
evaluacidn encargo el analisis del contexto a un consultor externo con el objeto de agilizar
los productos y reforzar el analisis técnico sobre eficacia de la AOD. Finalmente, no se pudo
contar con este aporte y a finales de septiembre hubo que contratar ese andlisis a un nuevo
consultor. Este hecho ha limitado la posibilidad de contar con los elementos de contexto en
las primeras fases del estudio para, tal y como estaba previsto, favorecer una mayor
adecuacion en el andlisis e integracion de los datos recabados por el equipo evaluador.

®  Debido a las limitaciones de tiempo, se considerd relevante priorizar la revision de los
documentos analiticos de las propias organizaciones objeto de la evaluacién (diagnodsticos,
otras evaluaciones, etc.), con el objeto de meta-analizar las hipdtesis y resultados ya
analizados y contrastados. Sin embargo, el caracter interno, en fase borrador o sin el nivel
de aprobacién u oficializacion adecuado de algunos de estos documentos, ha limitado la
disponibilidad y uso de esta informacién secundaria. Esta situacién fue comun en los niveles
central y descentralizado.

® A pesar del esfuerzo realizado por los propios mandatarios de la evaluacién, no se pudo
mantener entrevistas con los maximos responsables del sistema central®®. Igualmente, la
movilidad e incertidumbre en algunos de los puestos ha afectado a la disponibilidad y
motivacion de algunos de estos actores ante el proceso de evaluacion.

" La incorporacién de valoraciones especificas a las preguntas de evaluacion en el caso de la
cooperacion descentralizada?, concretamente la autondmica, se ha visto limitada por:

e La imposibilidad de gestionar, en el tiempo y con los recursos disponibles,
herramientas de recopilacion de datos fiables en el contexto especifico de esta
evaluacion que implicaran a una muestra representativa y valida de actores
relevantes de todas las Comunidades Auténomas con actividad de cooperacion para
el desarrollo.

22 El 15 de septiembre se culminé la realizacion de entrevistas a los actores clave seleccionados, quedando poco margen para la
elaboracién del primer borrador de avance (previsto para los primeros dias del mes de octubre). Hubo, por lo tanto, que compaginar
el trabajo de campo (incluidos los viajes a las unidades en el exterior y los estudios de caso en Espafia) con el avance en la
sistematizacidén, analisis de datos y elaboracién del informe.

* Este aspecto no se produjo a nivel de los estudios de caso en las Comunidades Auténomas de Catalufia y Extremadura, ni con las
oficinas técnicas en Senegal y Bolivia.

2 . . .2 o~ .

* En cierta medida, este aspecto es extrapolable al resto de actores de la Cooperacién Espafiola fuera del sistema central. Se
considera clave para futuros ejercicios de evaluacion de esta indole prever las condiciones para que pueda abarcarse con solidez la
valoracion de todo el sistema de la Cooperacion Espafiola.
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e A pesar de que este ultimo aspecto se intentd cubrir en los dos estudios de caso
mencionados, la informacién recopilada durante los mismos no ha permitido dar
respuesta a todas las necesidades informativas previstas, tanto por el limitado
alcance de los juicios de valor obtenidos, como por las dificultades en su
generalizacién. En este punto es relevante sefialar la imposibilidad que se ha tenido
de llevar a cabo encuestas especificas™.

e Las diferencias en cuanto a acceso, cantidad y calidad de la informaciéon documental
relacionada con los indicadores de la matriz de evaluacion relativos a las CCAA
hubieran requerido de un ejercicio mas amplio de recopilacién y analisis, ejercicio
que ha estado fuera del alcance y posibilidades de la evaluacién.

e Finalmente, por las dificultades para llevar a cabo un proceso de contraste y
validacion del informe final con las CCAA objeto de los estudios de caso, por lo que se
ha optado por ser especialmente cuidadoso con valoraciones no contrastadas con los
propios actores implicados.

4. La cooperacidn espafiola: contexto de la evaluaciéon?

La Declaracién de Paris, firmada en 2005, y la Agenda de Accidn de Accra, en 2008, trataron de
marcar la hoja de ruta de las politicas de desarrollo para donantes y socios. En el marco temporal
de estos compromisos, Espafia introducia en los documentos de su segundo Plan Director (2005-
2008) y tercer Plan Director de la Cooperacion Espafiola (2009-2012), una serie de reformas que
contaban con elementos de esta agenda. Para poner en marcha esta nueva politica, la
Cooperacion Espafola se marcaba también en esos documentos politicos el objetivo de mejorar
su organizacion interna y sus sistemas de gestion.

4.1. Marco institucional y organizacional de la Cooperacién Espafiola
4.1.1. Actores en el sistema de cooperacién espafiol

El sistema espainol de cooperacion al desarrollo se caracteriza por su multiplicidad de actores,
con diversos enfoques e instrumentos en los diferentes procesos de desarrollo en los que se
implican. Para tener una idea global de estos actores ver el Anexo 2.1. Estructura del sistema de
cooperacion al desarrollo de Espaiia.

La Administracion General del Estado (AGE), y en particular el Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacion y el Ministerio de Economia y Hacienda, son los que destinan mas AOD. Entre los
dos departamentos financian casi el 80 % de la AOD espafiola (del 87 % que representa el peso
total de la AGE en toda la AOD, segun datos del seguimiento PACI 2008). En el Anexo 2.2.
Administracion General del Estado — Gobierno de Espafia se describen los diferentes actores de la
AGE implicados en la politica de cooperacion.

El Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (MAEC), que maneja alrededor del 50% de la
AOD espaiola, es el responsable de la direccion de la politica de cooperacién y de su

» En el caso de Catalufia el equipo evaluador disefié un cuestionario similar al de auto-evaluacion DP de la AECID, aunque finalmente
no se recibié la autorizacién para su aplicaciéon a una muestra representativa de la cooperacion de la DGCDAH y la ACCD de la
Generalitat de Cataluiia.

% Este capitulo ha sido elaborado por la consultora externa Laura Lépez Ortum y la Divisién de Evaluacién de la DGPOLDE.
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coordinacién, a través de la Secretaria de Cooperacién Internacional (SECI). La SECI tiene entre
sus funciones la direccion, formulaciéon y ejecucion de la politica de cooperacion para el
desarrollo y define y asegura la participacion de Espana en foros internacionales. Ello conlleva,
entre otras, actuaciones en el ambito de la planificacidn, la elaboracién y seguimiento de politicas
sectoriales y transversales de desarrollo y de las estrategias territoriales, la evaluacién o el
ambito multilateral. En el Anexo 2.3. Organigrama SECI 3 se presenta el organigrama de la SECI
(DGPOLDE y AECID).

Durante el Il Plan Director se cred, adscrita a la SECI, la Direccion General de Planificacion y
Evaluacién de Politicas para el Desarrollo (DGPOLDE) con mandatos en torno al sistema de
planificacién y evaluacién de la Cooperacién Espafiola. DGPOLDE asumié las competencias de la
antigua Subdireccién General de Planificacién y Evaluacion de Politicas de Desarrollo. En la
actualidad la estructura organica de la DGPOLDE cuenta con una Subdireccidn encargada de los
asuntos relativos a planificacién y eficacia de la ayuda. La evaluacién es mandato de la Division de
Evaluacién, independiente organicamente dentro de la DGPOLDE pero de rango inferior a
Subdireccién General.

Asimismo, se encuentra adscrita al MAEC la Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional para
el Desarrollo (AECID), érgano para el fomento, gestidn y ejecucién de las politicas de cooperacion
internacional para el desarrollo y que maneja alrededor del 20% de la AOD gestionada por el
MAEC, es decir unos 922 millones de euros. Ademas de los servicios centrales en sede, cuenta
con distintas unidades en el exterior que funcionan bajo la dependencia funcional de la sede
(Oficinas Técnicas de Cooperacidn, Centros de Formacién y Centros Culturales).

La AECID inicia una reforma en 2007 con el objeto de dotarse de la estructura y condiciones
necesarias para responder a los nuevos retos de la cooperacidon al desarrollo. Con la aprobacién
en octubre de 2007 de su nuevo Estatuto, la Agencia tiene en su estructura varios departamentos
y unidades nuevas, entre los que se encuentra la Unidad de Ayuda Programatica (dentro de la
recién creada Direccion de Cooperacion Sectorial y Multilateral), o la Unidad de Programacion y
Calidad-UPC (en el Gabinete de la Direccion AECID) con funciones especificas de programacion,
seguimiento y calidad de la ayuda. La UPC ademas es la responsable del seguimiento del contrato
de gestion, de la Programacion Operativa o del grupo de trabajo de eficacia calidad de la ayuda
(GTEC) conformado por representantes de DGPOLDE y AECID. La Agencia estd integrada en su
mayoria por personal funcionario en sede y por personal laboral en el exterior.

La cooperacion descentralizada, llevada a cabo por las Comunidades Autondmicas (17 en total) y
por las Entidades Locales, incluyendo Ayuntamientos, Diputaciones, Consejos y Cabildos Insulares
y las entidades que los agrupan —hay que tener en cuenta que en Espafia hay 8.109 Municipios-
tiene una contribucién cuantitativa del 13% de la AOD neta espaiiola y aproximadamente una
quinta parte de la bruta (datos 2008).

Todas las Comunidades Auténomas a excepcidon de Canarias, que en el momento actual se
encuentra en fase de borrador, cuentan con legislacién propia en materia de cooperacion
internacional para el desarrollo. La gran mayoria fue realizada antes de que Espafia asumiera los
compromisos derivados de la Declaracion de Paris y de la Agenda de Accidén de Accra. Existen 6
comunidades (Asturias, Cantabria, Castilla y Ledn, Murcia, Pais Vasco y Valencia) que elaboraron
su legislacién después de que Espaia suscribiera tales compromisos y, como consecuencia de lo
anterior, aparecen en sus marcos reguladores elementos de eficacia de la ayuda.
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Doce CCAA cuentan con Planes Directores que orientan sus intervenciones en el dmbito de Ia
cooperacion al desarrollo. Algunas ya establecen sincronizacion con el periodo que cubre el llI
PD. En lo que respecta a la planificacién operativa, mas de la mitad de las CCAA cuenta con
programaciones operativas anuales, y existen ya ejemplos de alguna planificacién piloto en
materia geografica y sectorial.

En cuanto a los drganos de gestidon, se han creado drganos especificos para la gestidon de la
cooperacion autondmica. Existen siete Agencias u Oficinas especificas, de entre las cuales 3 son
de reciente creacion (Baleares, Extremadura y Pais Vasco). El resto se ubican en los érganos
centrales de gobierno de la Comunidad Auténoma, teniendo la gran mayoria rango de Direcciéon
General.

Todas las CCAA, a excepcion de Canarias, poseen instancias (6rgano, consejo o comision) de cara
a la coordinacion y complementariedad con los diferentes actores al interior de su cooperacién
autonoma, es decir, ayuntamientos, diputaciones, consejos y cabildos Insulares y las entidades
que los agrupan.

Tabla 6. Marco normativo e institucional de las CC AA.

Andalucia 2003 X 2008-11 X
Aragon 2000 2008-11 X X
Asturias 2006 X 2004-07 X
Baleares 2005 X 2008-11 X
Canarias Borrador

C. la Mancha 2007 2009-13 X
C. Ledén 2003 X
Catalufia 2006 X X
Extremadura 2001 X 2007-10 X X
Galicia 2003 X 2008-11 X X X
La Rioja 2002 2006-09 X X
Madrid 1999 X 2004-12 X X
Murcia 2008 X
Navarra 2001 2007-10 X X
Pais Vasco 2007 X 2005-08 X X X
Valencia 2007 2008-11 X X X

Fuente: SANAHUJA, J. A., MARTINEZ, | (2009): «La agenda internacional de eficacia de la ayuda y la
cooperacién descentralizada de Espaiia” Fundacidn Carolina-CeALCl, DAT 38

Por ultimo, mencionar que las comunidades auténomas han mostrado un importante incremento
en sus presupuestos AOD, pasando de 266 millones de euros en 2005 a 465 millones 2007. En
2008, las autonomias aportaron 465 de los 613 millones de la cooperacion descentralizada, que
representd el 12,8% de la ayuda espafiola total y mds del 30% de la ayuda bilateral. Ademas,
como viene siendo habitual, entre dos tercios y el 90% de la AOD de las Comunidades Auténomas
ha sido canalizada a través de ONGD, aumentando incluso esta concentracion en el caso de las
administraciones locales.
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En el ambito de cooperacion municipal, deben mencionarse los Fondos de Cooperacién y
Solidaridad que desde hace veinte afios se han ido formando. Los fondos cuentan con un
instrumento de coordinacidn propio: la Confederacién de Fondos de Cooperacién y Solidaridad
(CONFOCOS). Por otra parte, la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) cuenta
con una Comisidn de Cooperacién para la coordinacién de estos temas y la participacion en éstos
mecanismos.

Las ONGD son también protagonistas en la politica espafiola de cooperacidn para el desarrollo.
Existen varias plataformas de representacion de ONGD que persiguen objetivos concretos en
determinados ambitos de la cooperacidon. La mds representativa y de ambito general es la
Coordinadora de ONG para el Desarrollo de Espafia (CONGDE), compuesta por ONGD vy
Coordinadoras de ONGD de ambito autondmico. Debe sefalarse que la CONGDE promovid la
firma del Pacto de Estado Contra la Pobreza por parte de todos los partidos politicos espafioles
con representacion parlamentaria en diciembre del 2007. Las Organizaciones de la Sociedad Civil
espafiolas han formado un grupo de eficacia de la ayuda en el seno de la coordinadora de ONGD
de Espaiia, para el debate y generacién de propuestas en torno a cdmo actuar frente a la agenda
internacional sobre la eficacia de la ayuda.

En estos Ultimos afios, en materia de planificacion, seguimiento y evaluacién, las ONGD
espanolas, han creado herramientas programaticas (generales, geograficas o sectoriales). Entre
otros objetivos, buscaban promover un cambio de cultura en el seno de estas organizaciones.

En cuanto al volumen de recursos que canalizan, tanto desde la cooperacién central como la
descentralizada, segun estimaciones PACI, en 2009 las ONGD han canalizado un total de 679,85
millones de euros, lo que representa el 21,42% de la AOD bilateral neta, siendo un 26.5% la
media para el periodo 2001-06. Es destacable el porcentaje de la cooperacion descentralizada -
comunidades auténomas y entidades locales- que representa el 61,3% de las fuentes de
financiacién de las ONGD. Las aportaciones de la AGE contabilizan 248,67 millones de euros en
2008, y solo representan el 6% de su AOD neta total.

Tabla 7. AOD espafiola bilateral a través de ONGD (en millones de euros)

%
2007 2008 2009 2009/2007
AOD Espaiiola Bilateral a través de ONGD 594.2 643.6 670.9 +12.9%
Apoyo a ONGD/ AOD Total Bilateral (%) 5.33% 5.34% 5.22% -2.1%

Fuente: Memorando de la Cooperacion Espafiola para el Peer Review del CAD, 2011:p27.

Otros actores clave del sistema de cooperacidn espafiol son las universidades, los sindicatos, el
sector empresarial, las empresas de economia social, las asociaciones de derechos humanos y los
medios de comunicacién.

4.1.2. Coordinacién, complementariedad y coherencia de Politicas
La existencia de esta multiplicidad de actores espafioles vinculados con la cooperacion al

desarrollo pone de relieve que diversos marcos instrumentales y de gestiéon han de sincronizar
sus ciclos de planificacidn entre si y con los paises socios y otros donantes. Esto ademas de la
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busqueda la coherencia de politicas entre las administraciones publicas y actores de cooperacién
y en el seno de la AGE y del propio MAEC. En el caso de la relacidn entre los actores en general y
en particular entre las administraciones publica central, autondmica y local espafolas, un tema
relevante es el de coordinacidn, la especializacion y la division del trabajo.

Figura 9. Esquema de la coordinacion institucional espaiola
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Fuente: IIIPD de la Cooperacién Espafiola 2009-2010)

Ya en el Il PD aparecen una serie de medidas en torno a los drganos de consulta y coordinacion.
En este sentido, durante el periodo que abarcaba el Il PD se dio lugar a comisiones de
coordinacién interministeriales e interterritoriales que agrupan, respectivamente, a las
Administraciones General del Estado y las Autondmicas y Local, con la intencidon de reforzar las
agendas de trabajo y funciones. En el aflo 2004 se reformd el Consejo de Cooperacion, érgano
consultivo de la Administracion General del Estado. Tras la aprobacién del Ill Plan Director, se
crearon la Comisién Delegada de Cooperacién (6rgano colegiado del gobierno encargado de
examinar las cuestiones que tengan relacién con varios de los departamentos ministeriales) y la
Conferencia Sectorial de Cooperacién Internacional (érgano de coordinacion que agrupa
administraciones general, autondmica y local y que actia sobre un sector concreto de actividad
publica). Asi mismo, comisiones y grupos de trabajo con la intenciéon de mejorar la coordinacion y
complementariedad entre administraciones publicas, y de dar impulso a la coherencia de
politicas y elevar el debate de la politica de cooperacidn.

4.3. Volumen y distribucién de la ayuda
El gobierno espafiol se marcé incrementar la cuantia de la AOD para alcanzar un porcentaje de
0,7% de la Renta Nacional Bruta (RNB) en el afio 2012, tres afios antes de la fecha comprometida

por la UE. Se ha dado un crecimiento de la AOD, que ha pasado de 1.985 millones de euros en
2004 hasta los 4.762 en 2008 (0,45% del PNB).
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Tabla 8. Crecimiento de la AOD espafiola, 2006-2009 (en millones de euros)

2006 2007 2008 2009
AOD Neta 3,038.35 3,754.62 4,761.69 4,728.05
Renta nacional Bruta 966,001 1,025,079 1,065,918 1,029,677
AOD/RNB (%) 0.31 0.37 0.45 0.46

Fuente: PACI Seguimiento 2009 (MAEC, 2010)

Figura 10. Evolucién y previsiones del ratio de Figura 11. Evolucién de la AOD total neta (2004-08)
AOD/RNB espafiola (2001-2009p)
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Fuente: MAEC-DGPOLDE Seguimiento PACI 2008

Este incremento ha ido vinculado a un incremento de la ayuda dirigida hacia los paises menos
adelantados (PMA), especialmente en Africa Subsahariana. La AOD bilateral dirigida a Africa ha
variado del 16% en 2004 al 33% en 2007 y a los PMA del 16% en 2004 al 20% en 2008. Al mismo
tiempo se mantenia el compromiso con los paises de América Latina, aunque disminuyendo en
términos relativos (40% respecto al 60% de afios anteriores).

Tabla 9. Distribucidn de la AOD bilateral bruta espafiola por nivel de renta de los paises de destino

Paizes Monce Addlantados 36,16% 36,154 B,7 7% 17.01% 20,01% 23,54%
Paizes de Ranta Baja B,15% 12,260 G978 110,80 T4t 10,02%
Paizes de Ranta MadizBaja 50,21% 43,368% BET3% B7,26% BE1d% B 7%
Paizes de Ranta MadizAlta 5485 8,20%, 14,754% 4,87% 1644% 8,66%

* AI20 bilstaral bruta especificada geograficamenta.

Fuente: MAEC-DGPOLDE Seguimiento PACI 2008

Una parte importante del incremento de AOD se ha canalizado por la via multilateral: alrededor
de un 58,5% -incluyendo las aportaciones multibilaterales en 2008-, frente a un 32% en el
periodo anterior. Las contribuciones a Organismos Internacionales de Desarrollo aumentaron y
se redujeron en términos relativos a Instituciones Financieras y a la Union Europea.
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Figura 12. Evolucién de AOD a OMUDES 2001-2008
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Fuente: Memorando de la Cooperacion Espaiiola para el Peer Review del CAD

Tabla 10. AOD espafiola bruta a través de Organizaciones Multilaterales de Desarrollo (2007-2009)
(en millones de euros

2007 2008 2009

Naciones Unidas 932,4 909,6 714,2
Unién Europea 692,6 744,0 913,1
Grupo banco Mundial 292,5 321,1 493,1
Otros Bancos regionales y Fondos especiales 93,0 463,1 145,3
Fondo Monetario Internacional 1,0 13,6 9,6
Otras Organizaciones internacionales 253,2 351,0 378,4
GFATM - The Global Fund to Fight AIDS, TB and Malaria 75,9 97,6 144,2

FTI — Education for All Fast Track Initiative 45,2 61,3 60,0
Otras contribuciones multilaterales 132,1 192,1 174,1
Total 2.264,7 2.802,4 2.653,8

Fuente: MAEC-DGPOLDE Seguimiento PACI 2008

Por su parte, la ayuda condicionada ha disminuido en el cémputo global de la ayuda. Los créditos
FAD han pasado de representar el 7.8% de la AOD en 2004, al 2,2% en 2007. Mientras, se han
incrementado las partidas destinadas a Accién Humanitaria (de 54,2 a 237,2 millones de euros
entre 2004 y 2007), los recursos gestionados por la AECID (de 275,1 a 921,5 millones de euros
entre 2004 y 2008 representando el 19,35% de la AOD neta) y las subvenciones a ONGD (de
346,9 a 579,4 millones de euros para el mismo periodo). Pese a los incrementos referidos, los
desembolsos totales de ayuda reembolsable espafiola ascendieron en 2008 a 441 millones de
euros y las previsiones apuntan a que en 2010 esta ayuda pueda ascender hasta los 954 millones
de euros. Ademas, en 2008, las operaciones de cancelacién de deuda todavia se contabilizan
como ayuda y supusieron 292 millones de euros, el 5% de la AOD.

En cuanto a la orientacién sectorial, en 2008 se ha logrado doblar el indice de gasto de ayuda

destinada a servicios sociales basicos, alcanzando un 32%. Sin embargo, sigue sin alcanzar la meta
del 20% en su ayuda bilateral.
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4.3. Marco politico y estratégico de la Cooperaciéon Espaiiola

4.3.1. Ciclo de planificacidn, seguimiento y evaluacidon de la politica de cooperacion para el
desarrollo

En el | Plan Director de la cooperacion Espafiola 2001-2004 aparecen ya elementos relacionados
con la eficacia de la ayuda, como los referidos a la concentracién sectorial y geogréfica de las
intervenciones. En el Il Plan Director 2005-2008 ya se proponia integrar los compromisos
acordados en el marco de la Agenda Internacional de la Eficacia.

Durante el Il PD, impulsadas por DGPOLDE, se disefiaron metodologias para la elaboracién de
documentos estratégicos geograficos y sectoriales que incorporaban los compromisos de
armonizacion, alineamiento apropiacion y mutua responsabilidad como principios de actuacién
de la Cooperacién Espafiola en los paises socios.

Como se indica el propio Il Plan Director 2009-2102, con el Il PD se pretendia un cambio de
cultura, poniéndose como meta impulsar una transformacién del sistema espafiol de cooperacién
en un “sistema que gestiona para resultados de desarrollo (GpRD), orientado a la obtencion de
resultados concretos. En su disefio el Ill PD, estd planteando la consecucion de resultados de
desarrollo como uno de sus ejes principales y transversales, reflejado tanto en la definicion de los
dambitos estratégicos como en el tratamiento de las prioridades sectoriales (donde se formulan a
través de marcos de resultados para su gestion, sequimiento y evaluacion)”.

En el lll PD se incluye en disefio siete ambitos estratégicos, para cada uno de los cuales se
acompafiaba un marco de resultados que, segun la pretension inicial, se desarrollaria con un Plan
de Accidn con objetivos y medidas concretas. Uno de estos dmbitos estratégicos, “la asociacion
en el terreno como elemento clave para una ayuda eficaz y de calidad”, junto con el Plan de
Accién que lleva asociado, tenian por objetivo optimizar la eficacia y la calidad de la AOD
espanola hacia resultados de desarrollo en sus paises socios.

El Plan de Accién para la Eficacia de la Ayuda planteaba inicialmente operativizar los grandes
lineamientos descritos en el Plan Director conforme a los principios y compromisos adquiridos
internacionalmente por Espafia en relacién a Eficacia de la Ayuda. En este sentido este Plan de
Accidn se marcaba, tal y como indica el lll Plan Director: (i) mejorar la concentracidn sectorial de
la Cooperacion Espafiola, (ii) emplear marcos de desembolso plurianuales, (iii) avanzar en la
identificacion y uso de la ayuda programatica, (iv) utilizar como primera opcién los sistemas
nacionales de los socios y contribuir a su fortalecimiento, (v) modificar el marco normativo para
adaptarlo a los principios de eficacia, (vi) la delegacion efectiva de responsabilidades y toma de
decisiones, (vii) eliminar de forma progresiva las condicionalidades politicas y econdmicas, y (viii)
explorar esquemas de cooperacién que permitan una eficaz division del trabajo.

Para lograr estos objetivos, el Il Plan Director se proponia reformar instrumentos puestos en
marcha en el periodo anterior, y crear algunos nuevos con la finalidad de integrar los principios
de la agenda internacional de la eficacia.

Otro de los objetivos del 1l PD era la transformacién de los Documentos de Estrategia Sectorial y
Geografica que en el periodo anterior pretendieron ser un primer paso hacia el cambio de cultura
de gestion por resultados. En la nueva etapa que abarca el periodo 2009-2012 pretendian ser
actualizados de forma que cumplieran mejor los compromisos asumidos. En este sentido el
instrumento que reflejaria la estrategia de la Cooperacién Espafiola en el pais, el
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tradicionalmente denominado “Documento de Estrategia Pais”, pasa a ser —y denominarse-
“Marco de Asociacidn con el Pais”, para enfatizar la apropiacion y el alineamiento alrededor de
los diagnodsticos compartidos con el socio y otros donantes, y sobre la propia estrategia de
desarrollo o Poverty Reduction Strategy Paper (PRSP).

Los Marcos de Asociacion de la Cooperacidn Espaiiola son instrumentos destinados a recoger la
previsidn de los recursos a destinar al pais socio en un periodo que abarcard entre 3 y 5 afios. Los
Marcos de Asociacion y la consiguiente coordinacion sobre el terreno son una de las prioridades
del Il Plan Director en materia de coordinacion y complementariedad y coherencia de politicas.
Por ello se prevé la creacion de grupos estables de coordinacion en terreno como mecanismo de
trabajo operativo. La metodologia para su elaboracidon —version 1- ha sido disefiada en el primer
semestre de 2010, definiendo un calendario para aquellos paises que deberian iniciar el ejercicio
durante 2010.

Los Marcos incluirian el total de la ayuda bilateral, los desembolsos de aquellos fondos
canalizados a través de Organismos Multilaterales de Desarrollo que se puedan desagregar
geografica y/o sectorialmente, aportaciones a la UE o al capital de las Instituciones Financieras.

Ademds, en el Il Plan Director se indicaba que el instrumento central para que los contenidos
sectoriales de la politica de desarrollo se traduzcan en los diferentes ambitos seria la elaboracién
periddica para cada sector de Papeles de Politica (Policy Papers) y de Resimenes de Politica
(Policy Briefs).

En la misma linea, cabe destacar otro de los ambitos estratégicos del Ill Plan Director, que hace
mencion al multilateralismo, para lo cual se ha iniciado la preparacién de los Marcos de
Asociacidn Estratégica con los Organismos Multilaterales de Desarrollo (OMUDES). Estos tienen
el fin de canalizar las contribuciones a los principales organismos multilaterales de desarrollo.
Actualmente, ya se ha firmado Acuerdos Estratégicos con PNUD, UNICEF y UNIFEM y esta en
proceso de elaboracién el Acuerdo con UNFPA, FIDA y ACNUR.

4.3.2. Implementacion de instrumentos en el marco de la agenda internacional

El surgimiento de elementos de la eficacia de la ayuda también conecta con el inicio de
modificaciones realizadas a instrumentos tradicionales de la Cooperacién Espafiola, asi como con
la creacion de “nuevos instrumentos” (como el Enfoque sectorial, Apoyo Presupuestario y Fondos
Globales).

De este modo encontramos durante este periodo la revision de las operaciones de deuda y
créditos FAD y su marco legal y el enfoque conferido a la Accién Humanitaria. También se ha
modificado el marco de relacién con las ONGD, que ha supuesto la sustitucion de las “Estrategias
y Programas” por la figura de “los Convenios de Cooperacién”.
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Tabla 11. AOD espafiola neta por instrumentos y modalidades de ayuda 2009
(en millones de euros)

Modalidades de ayuda AOD neta total 2009
L. Sensibilizacion (%) o
Instrumentos Cooperacion Ayut.:la . y educacion Volumen Total AOD (%)
al Desarrollo  Humanitaria 2009/08
desarrollo neta total

Ayuda Multilateral 1,378.4 154.4 3.7 1,536.5 32.5% 7.3%
Ayuda Bilateral neta 2,821.3 310.7 59.6 3,191.6 67.5% -4.2%

Préstamos 307.7 -5.6 -0.1 301.9 6.4% 17.3%

Donaciones 2,513.6 316.2 59.7 2,889.6 61.4% -6.0%

Donaciones via ONGD 579.2 56.7 35.0 670.9 14.2% 5.5%
AOD total neta 4,199.7 465.0 63.3 4,728.0 100.0% -0.7%
Fuente: PACI Seguimiento 2009

El Il Plan Director define el marco de actuacién de la ayuda programatica, centrando las

actuaciones en el apoyo presupuestario directo general y sectorial, la cesta de donantes y el
apoyo territorial como ambito piloto. Dentro de los instrumentos bilaterales, la ayuda
programatica bilateral en 2008 representd un 3,69% de la ayuda bilateral neta espafola (sin
incluir las operaciones multibilaterales), lo que supone casi dos puntos porcentuales mas que en
2007, con un total de 76.8 millones de euros. Siendo un 66% de utilizaciéon de canales
programaticos la meta acordada por los diferentes donantes en la declaraciéon de Paris (y por
Espafia en su Plan Director 2009-2012), los 50,8 millones de euros de apoyo presupuestario de
Espaina en 2008 supusieron alrededor de un 1% de la ayuda neta total.

En cuanto a la cooperacion multilateral, se publica en 2009 (elaborada entre 2005 y 2008) la
Estrategia de la Cooperacion Espafola sobre Politica Multilateral de Desarrollo que establece
normativa, criterios y prioridades para la relacion de Espafia con los OMUDES Esta estrategia
pretendia priorizar las contribuciones espafnolas a aquellos organismos capaces de establecer una
mejor coordinacidon con otros organismos multilaterales, con agencias bilaterales de desarrollo y
con gobiernos locales (principalmente Instituciones Financieras Multilaterales y Organizaciones
Internacionales no financieras).

En el caso de la cooperacion Multilateral, el Il Plan Director define directrices de como
relacionarse con los OOIl. El Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD), ha sido recientemente
reformado convirtiéndose en el Fondo para la Promocion del Desarrollo (FONPRODE) que se
configurara como un instrumento de cooperacién al desarrollo exclusivamente, y que serd
gestionado por el MAEC a través de SECI, para integrarse en sus lineamientos de la politica
espafola de desarrollo. Con cargo al FONPRODE se financiaran, entre otras actuaciones y siempre
con cardcter no ligado, proyectos con caracter de donacién de Estado a Estado, contribuciones a
organismos multilaterales de desarrollo financieros y no financieros, asi como a programas y
fondos radicados en los mismos y aportaciones destinadas a la financiacién con cardcter
crediticio a la micro, pequena y mediana empresa de los paises socios

Por ultimo, otros instrumentos del Ill Plan Director son la Cooperacion Delegada (CD) y a la
Cooperacion Sur-Sur y Triangular (CSST).
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4.3.3. La concentracion geografica y sectorial

El Il Plan Director definia criterios para la priorizacidon geografica de sus intervenciones. Estos
indicadores, que incluian criterios de pobreza, ventaja comparativa de Espafa, asi como la
existencia de acuerdos de cooperacidn, identificaron 23 paises prioritarios (frente a los 29 del
ciclo anterior) en los que se esperaba concentrar el 70% de la ayuda bilateral. También se
definieron dos categorias nuevas a afiadir a la anterior, paises preferentes y de atencién especial,
paises no dependientes de la ayuda pero con amplias bolsas de pobreza. Los tres grupos
representaban un total de 56 paises socios de la CE. A pesar de ello, como indica la evaluacién del
Il Plan Director, no se suprimieron aportaciones a paises no prioritarios lo que suponia, por
ejemplo, un aumento a 119 paises que recibieron contribuciones de la Cooperacion Espafiola en
2007.

Para la categorizacion sectorial y geografica tal y como se define en el lll Plan Director, “la
priorizacion de sectores y zonas geogrdficas responderd a las oportunidades de la Cooperacion
Espafiola para ser eficaces en su asociacion con cada uno de los paises, considerando las
oportunidades de armonizacion y complementariedad con otros donantes entre otros factores. La
concentracion sectorial serd definida en cada pais concreto, a la luz del escenario de donantes
presentes en cada pais y en estrecho didlogo con ellos y con el propio pais socio”.

En cuanto a la concentracion geogréfica, el Il Plan Director planteaba la salida de manera gradual
de otros seis paises que hasta entonces eran receptores de AOD Espafiola. Ademas, modifica su
categorizacién anterior abordando la nueva en funcidn del tipo de asociacién con el pais, dando
lugar a tres grupos. El primero de ellos, “Grupo A o de Asociacion amplia (23 paises) consiste en
un marco de cooperacion a largo plazo, elevados volumenes de AOD, ejecucion a través de los
mecanismos institucionales del pais socio y el uso de un amplio espectro de instrumentos (donde
predomine la ayuda programdtica). Ademds, deberdn de recibir mds del 66% de la AOD esparfiola
especificada geogrdficamente en 2012, concentrada en un mdximo de tres sectores”. Si a este
grupo sumamos los 14 paises en los que plantea que se realice una asociacién focalizada, Grupo
B -centrarse en un Unico sector o en mds de uno pero bajo un Unico enfoque-, se obtiene la meta
de que entre estos dos grupos se habria de distribuir como minimo el 85% de la AOD asignable
geograficamente para 2012, de manera que los paises categoria A concentren 2/3 y los de
categoria B 1/5 de la misma.

4.4. Espaiia y la agenda internacional de la eficacia de la ayuda

Espafia participd en el proceso de elaboracién y negociacién de la Declaracidn de Paris para la
Eficacia de la ayuda y en la Agenda de Accidn de Accra. Espafia ha formado parte del grupo sobre
eficacia de la ayuda del CAD/OCDE desde su creacién en el afio 2003, de las ‘Joint Ventures’ de
Seguimiento de la Declaracién de Paris, Gestion para a Resultados de Desarrollo, y en la red de
Evaluacién del CAD (y su grupo de trabajo conjunto para la Evaluacién de la Declaracion de Paris).
En estos grupos se han negociado textos como la Agenda de Accidn de Accra y su evaluacidn, el
establecimiento de redes y la necesidad de incrementar los recursos humanos dedicados a estas
funciones.

Espafia participd en la Ill Mesa Redonda de Gestiéon por Resultados de Desarrollo (GpRD),
celebrada en Hanoi en 2007, en la que se analizaron las necesidades de los paises socios para la
incorporacién de la GpRD, asi como para marcar el nuevo rumbo a seguir en la agenda de la
gestion orientada a resultados, parte esencial de la Declaracion de Paris. Desde el ‘Joint-Venture’
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de Gestién para Resultados de Desarrollo, Espafia conjuntamente con miembros del subgrupo de
trabajo tratan de fijar una agenda para profundizar en el concepto de GpRD y su aplicacion
practica en el sistema de cooperacion internacional.

En el ambito europeo, Espafia firma el Consenso Europeo de Desarrollo en diciembre de 2005.
Este consenso define por primera vez los principios comunes en base a los que la Comisién y los
estados miembros tendrian que aplicar sus respectivas politicas de desarrollo con un espiritu de
complementariedad. Este consenso manifiesta el firme compromiso de la UE con la Coherencia
de Politicas, la complementariedad y divisién del trabajo. Espafia firmé en 2007 el Cddigo de
Conducta sobre Complementariedad y Division del Trabajo, como principios que deberian
orientar las decisiones en materia de division del trabajo hacia la consecucién de unos objetivos
especificos de concentracion, armonizacién y reparto de tareas.

La Presidencia espainola de la Unidn Europea tuvo lugar el primer semestre de 2010 y en materia
de desarrollo abordd la recta final de la negociacién de la postura comun europea en la Cumbre
de revision de los ODM de Septiembre. En materia de eficacia de la ayuda, se trataron aspectos
vinculados a Coherencia de Politicas y la Divisién del Trabajo, sefialando la necesidad de avanzar
hacia la progresiva sincronizaciéon de los ciclos de programacién de los paises miembros y la
propia Comision Europea, o en la mutua rendicién de cuentas. Espafia apoyd el impulso al
reconocimiento del papel de los distintos actores de desarrollo y promover asociaciones
inclusivas potenciando el papel de la Cooperacién Sur-Sur y triangular.

5. Evaluacion del Liderazgo y Compromiso

El nivel de compromiso del conjunto del sistema de la Cooperacién Espafiola y la capacidad de
liderar los procesos por parte de los entes rectores son clave para una incorporacion efectiva de
una agenda de eficacia. En este apartado se incluyen los resultados de la evaluacién en relacién a
cuatro dimensiones principales. En primer lugar, los cambios que han supuesto la integracion de
la DP en el orden de prioridades y su reflejo en las politicas y estrategias de la cooperacion
espafola (apartado 5.1.). En segundo lugar, la apropiacion de la DP en los distintos niveles de
gestion de la AOD en Espafia (apartado 5.2.). En tercer lugar, la efectividad de los mecanismos de
articulacion entre los agentes de la CE para sintonizar politicas y estrategias relacionadas con la
eficacia de la ayuda (apartado 5.3.). Y por ultimo, reflexiones y preocupaciones en relacién al
cumplimiento de los compromisos adquiridos con la firma de la DP, la relevancia y coherencia de
los mismos y de sus indicadores (apartado 5.4).

5.1. Cambios en el orden de prioridades y reflejo de la Declaracién de Paris en las politicas y
estrategias de la Cooperacidn Espanola

Este punto se desarrolla teniendo en cuenta, fundamentalmente, los cambios producidos desde
el 2005 -afio de la firma de la Declaracidon de Paris- en el orden de prioridades de la politica de
cooperacion a nivel central y su reflejo en los documentos directores de la Cooperacion Espaiiola,
asi como su traduccion en el plano estratégico. Se ha incluido igualmente los elementos
detectados en el dmbito de la cooperacidon descentralizada a partir de los estudios de caso
realizados. Al final del apartado, se incluye el resultado del analisis de los aspectos que limitan la
orientacion de las prioridades de la Cooperacion Espafola hacia la implementacion de la
Declaracién de Paris.
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Motivacion para el Grado de apropiacion del Percepcion del cambio

cambio I cambio |I
. = Grado de satisfaccion con
= Relevancia en el marco * Nivel Central el orden de prioridades.
r - = Nivel descentralizado y
politico y estratégico.

resto del sistema. = Percepcién de los efectos.

= Orden de prioridades.

Elementos de articulacion
y difusion de sistema

¢Hasta que punto estdn incorporados los principios de la DP en las politicas y programas de la
Cooperacion Espanola?

En primer lugar, hay que sefialar que el primer ciclo de planificacion de la Cooperacidn Espafiola
es el contenido en el Plan Director 2001-2004, documento en el que se incluyen escasas
referencias para impulsar especificamente elementos relacionados con la eficacia de la ayuda.

Coincidiendo con un nuevo ciclo de planificacién, desde el afio 2005 se puede hablar de un salto
cualitativo muy claro en relacién a la incorporacion de elementos relacionados con la eficacia de
la ayuda en contraste con periodos anteriores. En los documentos politicos y estratégicos de la
Cooperacion Espafiola correspondientes al ciclo del Il Plan Director 2005-2008 se constata que ha
habido una incorporacién clara de instrumentos, compromisos y niveles adecuados de
orientacién para su disefio y puesta en marcha, principalmente como respuesta a la participacién
activa y propositiva de Espana en la escena internacional en el dambito de la cooperacién
internacional para el desarrollo.

Este proceso de cambio se refleja de forma decidida en el Il Plan Director de la Cooperacién
Espafiola (2009-2012) en cuyo proceso de consulta se incorporan por primera vez las Comisiones
Legislativas de Cooperacion Internacional para el Desarrollo del Senado y el Congreso,
empezando a formar parte de las sesiones informativas y de control los elementos de eficacia y
calidad.

A continuacion se indican los principales elementos politico-estratégicos de los dos ultimos
Planes Directores, y su relacién con el protagonismo relevante a la eficacia de la ayuda.

Tabla 12. Principales elementos politico-estratégicos del Il y Ill Plan Director y
relacion con la eficacia de la ayuda

Plan Director Il (2005-2008): = Incorpora la planificacién estratégica geografica

= Incorpora importantes mejoras en los aspectos (Documentos Estrategia Pais - DEP y Planes de Actuacion
politicos y practicos, estableciendo un marco global Especial- PAE) y el refuerzo de las estrategias sectoriales.
para el desarrollo de la Cooperacion Espafiola (se = |ntroduce elementos relacionados con la DP en: i) la
desarroll6 un ejercicio de consulta nacional y se definicién de areas y paises prioritarios basado en la ventaja
obtuvo el dictamen favorable de los 6rganos de comparativa de la Cooperacion Espafiola; ii) las
consulta y participacion y de la Comision del Congreso orientaciones de la cooperacién multilateral; iii) el
de los Diputados). desarrollo de nuevos instrumentos vinculados con los

= Incluye elementos especificos para priorizar los aspectos de armonizacion y alineamiento de la ayuda
principios de la DP y establece compromisos claros (enfoque sectorial, apoyo presupuestario y fondos globales,
para impulsar la agenda de la eficacia de la ayuda. fundamentalmente); iv) los instrumentos de financiacion a

ONGD (Convenios).
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Plan Director 11l (2009-2012) = Integra claramente la agenda de eficacia en: i) en los
= Sevalora positivamente el proceso de consulta que nuevos instrumentos de planificacion estratégica pais
llevé aparejado y la inclusion en la misma, por (Marcos de Asociacién); i) en la definicion de ambitos
B
primera vez, de las Comisiones Legislativas de estratégicos y sus marcos dg resul.t.édos (posteriormente a
Cooperacién Internacional al Desarrollo del Congreso desarrollar en Planes de Accion); iii) en los marcos de

y del Senado, reafirmando la voluntad de construir resultados por sectores (lineas de accidn y actuaciones
prioritarias vinculadas a la ayuda eficaz); iv) en los Marcos

de Asociacion con Organismos Multilaterales de Desarrollo
(con énfasis en el seguimiento y la rendicidn de cuentas);
v) asi como en la apuesta por la ayuda programatica.

una Politica de Estado en este ambito”’.

Se puede afirmar que el lll Plan Director adopta plenamente la Declaracion de Paris, tal y como se
manifiesta en el siguiente parrafo del propio documento:

“Este Ill PD serd, por encima de todo lo demds, el PD de la calidad y eficacia de la Cooperacion
Espaiola, pero con el fin ultimo y primordial de ser realmente eficaces en el desarrollo, cuya unica
prueba es el cambio real en la vida de las personas. Una apuesta que supondrd la plena
adaptacion de la Cooperacion Espaiola a los requerimientos de la Declaracion de Paris, la
Agenda para la Accion de Accra (AAA) y el Codigo de Conducta de la UE, hasta lograr en 2012 un
elevado grado de cumplimiento de los compromisos adquiridos.”

La integracion de la Declaracion de Paris en los documentos politico—estratégicos, éha
modificado las prioridades y estrategias de la Cooperacion Espainola?

En el plano estratégico, en el marco del Il Plan Director, se inicia por primera vez la incorporacién
sistematica de herramientas de planificacién que buscan hacer operativos los principios de la
eficacia de la ayuda, basados en el terreno, con la participacién de todos los actores espafioles de
desarrollo y con la vocacién de empezar a construir en el sistema de la Cooperacidn Espafiola una
cultura de planificacidn, seguimiento y evaluacién continua.

En este sentido, es importante destacar que los Documentos Estrategia Pais (DEP) y los Planes de
Actuacién Especial (PAE) fueron un primer ejercicio de planificacion por resultados® que
planteaba analizar los distintos instrumentos y modalidades de cooperacién, y ver su idoneidad
en funcion del contexto (ya se empieza, por lo tanto, a hablar de apoyo presupuestario y del
enfoque sectorial). Fueron unos instrumentos técnicos que debian reflejar la coherencia de
politicas entre los distintos actores de la Administracion General del Estado, que contemplaban la
coordinacién y complementariedad con administraciones autondmicas y locales y con el resto de
los actores de la Cooperacion Espafiola, por lo que era clave la participacién. Ademas,
incorporaban como principio la eficacia en la gestidon de la cooperacion para el desarrollo,
basandose en una estrategia de asociacién (alineamiento, apropiacidn, armonizacién) y una
progresiva tendencia a la gestidén para resultados de desarrollo (GpRD). Es decir, la herramienta
incluia ya como criterios de trabajo cuatro de los principios de la DP, a excepcion de la mutua
responsabilidad.

Por otra parte, con la elaboracion de estrategias sectoriales, en el periodo 2005 — 2008 se aborda
el desarrollo conceptual de las prioridades sectoriales que debian ofrecer orientaciones precisas

?7 Fuente: Informe sobre el Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2009-2012 emitido por el Pleno del Consejo de Cooperacién al
Desarrollo en su reunidn del 3 de febrero de 2009.

%% Los DEP y PAE fueron elaborados y presentados formalmente por la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional (SECI) en el
Congreso de los Diputados en los afios 2006 y 2007 respectivamente.
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y buenas practicas para alimentar al resto del ciclo de planificacién, con una proyeccion de largo
plazo®.

Con el Ill Plan Director 2009-2012 se da un paso mds en los procesos de planificacion estratégica
con un fuerte énfasis en la eficacia de la ayuda. Los Marcos de Asociacion son planteados de
forma clara como el elemento central que aglutina la operativizacion de los principales
elementos de la DP con el objeto de dar prioridad a los aspectos de eficacia de la ayuda.

Los Marcos de Asociacidn se proponen como un instrumento estratégico y orientador que, sobre
la base de un didlogo con todos los actores implicados, apuesta por renovar los acuerdos de la
Cooperacion Espafiola con los paises socios, incorporando los resultados de desarrollo esperados,
los recursos previstos y los mecanismos necesarios para la rendicién de cuentas. La principal
diferencia de esta propuesta con respecto a la planificacién estratégica geografica del periodo
anterior (Il Plan Director, DEP y PAE) es la adaptacién a la dinamica local, dando un mayor
protagonismo a los socios, encuadrando la actuacién de la Cooperacién Espaiiola en sus propias
estrategias nacionales de lucha contra la pobreza. Se reconoce ademas el papel clave de las
Oficinas Técnicas de Cooperacién de la AECID en el exterior en el proceso de preparacién,
negociacién y elaboracién de los Marcos de Asociacidn, a la vez que se indica el necesario
liderazgo de la AECID a la hora de articular un didlogo con los socios de cooperacidn mas
completo, dirigido a reforzar la eficacia y calidad de las intervenciones de la Cooperacién
Espafola.

En esta misma linea se incorporan los Acuerdos de Asociacion Estratégica con los Organismos
Multilaterales de Desarrollo, que se plantean como instrumentos alineados con la DP con énfasis
en el seguimiento y evaluacion, y en la mejora de los aspectos relacionados con la rendicién de
cuentas.

Este enfoque estratégico hacia los aspectos de eficacia de la ayuda cobra especial relevancia en
este Il Plan Director al incorporar la Ayuda Eficaz como uno de los siete ambitos estratégicos de
la Cooperacion Espafiola, dmbito estratégico que debia traducirse en un instrumento de gestién
como Plan de Accion para la Eficacia de la Ayuda durante el afio 2010, dando asi cumplimiento a
los diversos compromisos internacionales suscritos por Espafia®®.

Figura 13. Ambito estratégico para una ayuda eficaz en el Ill Plan Director

HOJA DE RUTA

Il PLAN DIRECTOR
Ao - |I~ Plan de Accidn para la Eficacia de la
Ambito estratégico AYUDA EFICAZ Avuda:

Marco general de resultados:

o Resultado esperado (Output) (?::snuolta Objetivos y resultados esperados
o Lineas de Accidén y Medidas P Medidas necesarias para alcanzar los
o Metas e Indicadores (corto plazo — objetivos y resultados
2009/2010, medio plazo —2011/2012, o Distribucién de responsabilidades
largo plazo- 2015) entre actores de la Cooperacion

** Entre los afios 2006 y 2009 se elaboran 14 estrategias sectoriales.

% Declaracién de Paris, Agenda de Accién de Accra, compromiso de dotarse de un Plan de Accidn de Eficacia de la Ayuda ante la Union
Europea, asi como solicitudes especificas en este sentido en el marco de las Reuniones de Alto Nivel del Comité de Ayuda al
Desarrollo de la OCDE y del Working Party on Aid Effectiveness.
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Por lo tanto, todos estos elementos evidencian de forma clara un cambio de tendencia a partir
del Il Plan Director 2005-2008 y de apuesta creciente, tal y como refleja el 11l Plan Director 2009-
2012, por integrar y priorizar la eficacia de la ayuda en los documentos de politicas y estrategia
general de la Cooperacion Espafiola.

En cuanto a la cooperacidon descentralizada, hay varios factores que influyen en el grado de
integracién que mantienen las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales de la agenda de
la eficacia de la ayuda.

= En primer lugar, el desarrollo de procesos de reflexidn que normalmente coinciden con
periodos de planificacién estratégica. En ese sentido, los distintos Planes Directores no
son necesariamente coincidentes en el tiempo con el Plan Director de la Cooperacién
Espanola y por tanto no siempre coincidentes con los periodos de reflexién, disefo,
seguimiento y evaluacién de las politicas de cooperacidon desde los distintos ambitos:
local, autondmico y nacional.

= Ensegundo lugar, el grado de madurez de la propia politica de cooperacion: su desarrollo
normativo propio, la apertura y gestion de espacios de participacidon y consulta, el
desarrollo de instrumentos, herramientas y directrices de planificacion estratégica,
geografica y sectorial, etc.

= Por dltimo, la participacidn mdas o menos activa en los espacios que se estan abriendo en
el ambito nacional e internacional en relacién a la eficacia de la ayuda.

Teniendo en cuenta que todos estos factores determinan distintos ritmos e intensidades en
relacion al nivel de priorizacién de la DP y su reflejo en las politicas y estrategias de los gobiernos
descentralizados, se observa en general que la tendencia es a empezar a incorporar los principios
derivados de la DP, adaptados a su especificidad como cooperacién descentralizada. Esto
especialmente en el marco de la Agenda de Accidon de Accra y en los niveles politicos y
estratégicos, aunque hay menos experiencias de traduccidn practica de tales principios.

De cualquier forma, los estudios de caso han reflejado que las Comunidades Auténomas con
mayor experiencia y madurez de su Cooperacién Internacional®" ya venian reflejando en sus
Planes Directores los principios de la Declaracién de Paris incluso desde antes de la Agenda de
Accién de Accra (especialmente los principios de armonizacion, apropiacion y alineamiento),
identificando la relacién entre planificacién, seguimiento y evaluacidn, y la buena gestion de las
politicas publicas con la eficacia y calidad de la ayuda. Igualmente al otorgar importancia a
nuevos instrumentos como el apoyo presupuestario y los fondos globales, especialmente en
ambitos descentralizados, y al plantear actuaciones especificas para mejorar la coordinacién y el
papel que tienen actores tanto publicos como privados en la cooperacion autondmica.

Los nuevos ciclos de planificacion, especialmente a partir del afio 2010, muestran en estos casos
un avance significativo en la incorporacién de la DP al elevar la eficacia de la ayuda a nivel de
objetivos, y avanzan en el analisis de como orientar cada uno de los principios desde el ambito de
la cooperacién descentralizada, e incorporan con mayor consistencia los principios de GpRD vy
responsabilidad compartida.

3 Que adn representan un pequefio porcentaje del total de Comunidades Auténomas.
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éQué preocupaciones y dificultades estdn vigentes a la hora de priorizar la agenda de la
eficacia en la Cooperacion Espanola?

Tal y como han sido expuestos, los avances son evidentes. Sin embargo, hay que sefalar un
conjunto de elementos restrictivos a la hora de establecer prioridades por parte de la
Cooperacion Espafiola en relacién a la Declaracion de Paris.

En primer lugar, los actores han valorado que existe una clara diferencia entre la participacién de
Espafia en la escena internacional y lo que representa en cuanto a la formalizacién de un
compromiso con la mejora de la eficacia de la ayuda, y la realidad del sistema de la Cooperacién
Espanola que, como se vera en los siguientes capitulos, no dispone aun de todas las capacidades
e incentivos como para llevarlo plenamente a la practica. Esto supone un elemento limitante en
la medida en que los actores observan los compromisos asumidos como dificilmente abarcables
para el conjunto de la Cooperacion Espafiola en las condiciones actuales. En este sentido, es un
punto de atencidn que puede revertirse en el momento en el que la agenda de la eficacia se
contemple como aliciente para la mejora del sistema espafiol de cooperacidn.

En cuanto al desarrollo del Il y 1l Plan Director, se presentan en la tabla siguiente los hallazgos y
las preocupaciones de los principales actores de la Cooperacién Espaiiola recogidos durante la
evaluacion en relaciéon al grado y relevancia con la que ha sido integrada la Declaracién de Paris
en el ciclo de la politica de cooperacion al desarrollo, asi como la valoracion de los ajustes que
han supuesto a nivel organizativo y en la toma de decisiones.

Tabla 13. La Declaracidn de Paris en la politica de la cooperacion al desarrollo: elementos restrictivos

Desarrollo del Il Plan Director Desarrollo Il Plan Director

Enfasis en el incremento de AOD frente al desarrollode . Bajo nivel de pautas para la difusién y apropiacién

un sistema integrado para orientar la gestion hacia la de todo el sistema de la Cooperacién Espafiola, y

7’
consecucion de resultados de desarrollo. de mecanismos para una mejor gestién del
Prioridad en los principios de armonizacion, apropiacion conocimiento, retroalimentacion e incentivos en
y alineamiento; menor relevancia de GpRD y rendicidon relacion a la agenda de eficacia.

mutua de cuentas.

= Sin aprobar en el plazo previsto el Plan de Accién

Bajo nivel del seguimiento y evaluacion de las de una Ayuda Eficaz, ni difundidas indicaciones
principales herramientas que incorporaban elementos generales para su cumplimiento.

de eficacia (del propio Plan Director y los DEP/ PAE),

capacidad de retroalimentacién poco efectiva en " Planificacion estratégica:

tiempo y forma>>.

Cooperacion descentralizada:

0 Marcos de Asociacidn con los paises socios
parten con limitaciones al no producirse la
continuidad y retroalimentacion con procesos

Dificultades para desplegar estructuras de anteriores de planificacién.

representacion permanente en el exterior. . . .
O Estrategias sectoriales no terminan de

Los ejercicios de planificacion, seguimiento y articularse con la planificacién geogréfica.
evaluacién autondmica y local no logran

armonizarse con los de la Cooperacidn Espafiiola. .. ., .
decisiones en relacidn a las principales

Limitado desarrollo y énfasis en iniciativas de herramientas para hacer operativa la DP.
cooperacién concertada o delegada.

2 gl seguimiento previsto de los DEP/PAE a mitad del periodo 2005 — 2008 y su evaluacion final han sido destacados en varios
documentos como insumos imprescindibles para la evolucidn de los mismos y para alimentar el nuevo ciclo de planificacion, ademas
de para aportar informacion clave sobre aspectos directamente relacionado con los principios de la DP. Finalmente, quedaron en un
ejercicio de valoracion interna en el afio 2008 cuya difusion entre el personal coordinador de las OTC y embajadores no se produjo
hasta que se envid la metodologia de los Marcos de Asociacion en el afio 2010.
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Tales evidencias muestran que la traduccién de los documentos politico-estratégicos a una
agenda efectiva e integradora del conjunto de los actores de la Cooperacion Espafiola para la
implementacién de la Declaracion de Paris, que exigia una hoja de ruta clara y realista,
finalmente no esta teniendo un desarrollo continuo. Esta situacién estd afectando a su avance
efectivo y en la practica. En este sentido, es importante sefialar las implicaciones que tiene el que
no se concluyan adecuadamente los procesos (desarrollando el ciclo completo de planificacién —
seguimiento — evaluacion - aprendizaje) y que se inicien otros sin que haya habido una fase de
necesaria reflexidn y capitalizacién de la experiencia.

5.2. Apropiacion de la DP en los distintos niveles de gestion de la AOD en Espafia

En este segundo apartado, relativo a capacidad y liderazgo, se ha analizado el grado de
apropiacion que existe de la Declaracion de Paris en los distintos niveles de gestion del sistema
central, es decir, en qué medida “han hecho suya” y reconocen la DP. Para ello se ha observado
la existencia de orientaciones estratégicas desde la alta direccién hacia el resto de niveles
organizativos y de personal en relacién a los principios de la DP, asi como, en un segundo
término, el grado de apropiacién por parte del resto de los actores de la Cooperacion Espanola.

Motivacion para el cambio Grado apropiacién del cambio I ' Percepcion del cambio

= Relevancia en el marco = Nivel Central
politico y estratégico.

= Grado de satisfaccion
con el orden de

= Nivel descentralizado y resto
prioridades.

= Orden de prioridades. del sistema.
1 = Percepcion de efectos.

Elementos de articulacion y
difusién de sistema

Previamente hay que anotar que, en términos generales, los procesos de reflexiéon en torno a la
participacién de Espafia en los foros internacionales relacionados con la eficacia de la ayuda
desde los distintos ambitos (gubernamental y sociedad civil), y los espacios de participacion que
se abrieron para elaborar el Il Plan Director (y los instrumentos estratégicos y operativos que
derivan del mismo), han permitido avanzar en la apropiacion de la Declaracion de Paris por parte
de los grupos vinculados a este trabajo, tanto dentro del sistema central, como entre aquellos
actores que han sido participes del proceso.

Anadir que a nivel organizativo, la adscripcién a la SECI en forma de Direccion General de la
unidad responsable de la planificacion, seguimiento y evaluacidn de las politicas de desarrollo
(DGPOLDE), y la creacién de unidades dentro de la AECID como la Unidad de Programacion y
Calidad (UPC) y el grupo de trabajo transversal Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad (GTEC),
donde participan tanto personal de distintos departamentos de la AECID como de la DGPOLDE,
son hitos importantes que contribuyen a generar dindmicas de apoyo para la incorporacion
paulatina de la Declaracidn de Paris.
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5.2.1. Apropiacion en el sistema central

En el periodo correspondiente al Il Plan Director se pusieron en marcha las primeras
herramientas de planificacion estratégica pais (DEP y PAE) que ofrecian orientaciones vy
directrices para la puesta en préctica de los principios de la Declaracién de Paris, sefialandose
como una prioridad y una responsabilidad del sistema central y de las embajadas.

Sin embargo, como ya se ha sefialado, el impulso y acompafiamiento que tuvo el proceso de
planificacién estratégica en la etapa de disefio no se mantuvo de igual forma durante el
seguimiento y la evaluacion. Y esto a pesar de que las orientaciones y directrices vertidas en la
metodologia de la herramienta si incluian estos dos procesos con un claro enfoque hacia el
analisis de los elementos de eficacia, lo que hubiera permitido detectar las necesidades de
orientacion y refuerzo de los equipos en cada pais.

En este sentido, la percepcién de los actores en terreno muestra que son conscientes de que han
tenido que incorporar, en mayor medida que en sede, los principios de la Declaracidn de Paris en
su trabajo diario, especialmente en relacion a la apropiacion y las implicaciones de la Agenda de
Acciéon de Accra en dicho principio. Pero, a la vez, consideran que en general han carecido de
orientaciones desde la sede central sobre cdmo implementar la agenda de eficacia y como
afrontar las dificultades que han ido encontrando en terreno, sin que hayan contado ademas con
suficiente acceso e informacion sobre experiencias practicas de aplicacion.

Ambos elementos, tanto la ausencia de procedimientos de retroalimentacion y refuerzo basados
en la préctica, como la ausencia de directrices y orientaciones Utiles, contribuyen a que la agenda
de eficacia no se ha percibido de manera unanime como un proceso institucionalizado, y que
finalmente su implementacién dependiese de la motivacién, formaciéon y liderazgo que
mantuviera el personal responsable de cada unidad, drea o departamento implicado. Este hecho
es especialmente relevante y significativo en el caso de las Oficinas Técnicas de Cooperacién en el
exterior, evidencidandose diferencias muy claras de implementacidn por dos motivos: a) el nivel
de conocimiento y compromiso que mantiene el personal directivo en relacion a la DP; y b) el
liderazgo y grado de implicacién promovido entre el personal técnico para que se involucre, junto
con otros donantes, en experiencias de aplicacién de la DP en los paises socios.

Este ultimo aspecto se ve influido ademas por la situacion especifica en terreno, ya que habria
distintos niveles de exigencia en funcién de los avances efectivos de la comunidad internacional
junto con el pais socio en la implementacién de la DP, asi como por las relaciones especificas de
Espafia con otros donantes firmantes de la DP (por ejemplo, existencia y/o participacion en
grupos de trabajo o mesas de donantes).

No obstante, esta situacion esta empezando a revertir con la incorporacidn de nuevos
elementos, en el marco del lll Plan Director y dentro de los compromisos derivados del Contrato
de Gestion de la AECID, especialmente los Marcos de Asociacion Pais y la Programacion
Operativa®. Ambos mecanismos, puestos en marcha en el afio 2010, estan generando directrices
relacionadas directamente con la eficacia de la ayuda, dirigidos especialmente al personal
directivo y técnico que tendrd responsabilidad directa sobre los mismos. Se estan, por lo tanto,

¥ la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), como entidad gestora y ejecutora de las politicas
publicas de cooperacion internacional, debe contar con una Programacion Operativa. Este proceso se aborda por primera vez de
forma sistematica en el afio 2010. Es concebido como un sistema de programacidn que incorporara progresivamente, y en coherencia
con la agenda de la eficacia, un enfoque de gestion para resultados de desarrollo, incluyendo directrices con referencias claras a su
importancia para contribuir a los objetivos establecidos en la Declaracién de Paris.
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ofreciendo orientaciones bdasicas y concretas para entender el proceso, qué principios deben
desarrollar y una ruta comun para llevarlos a cabo, teniendo en cuenta y permitiendo la
necesaria flexibilidad y adaptacion a cada contexto.

Por su parte, en relacién al &mbito multilateral, se ha avanzado con la elaboracién de las bases y
orientaciones metodoldgicas para disefiar Acuerdos Marco de Asociacién Estratégica para el
Desarrollo con los Organismos Multilaterales de Desarrollo (OMUDES), y que en la practica se han
traducido en la firma durante el afno 2010 de acuerdos plurianuales que incorporan tanto la
GpRD como la evaluacion dentro de sus contenidos. Ademds, se ha presentado ante el
Parlamento el Informe sobre Cooperacién Multilateral relativo al 2009 (SECI - DGPOLDE - AECID),
como parte de los mecanismos de rendicidn de cuentas.

Llegado a este punto, es necesario clarificar los niveles de planificacion de la Cooperacién
Espanola y los distintos instrumentos o herramientas que se asocian con cada uno de ellos. En la
siguiente figura, extraida del Manual del Sistema de Programacion Operativa de la AECID, se
observa la relevancia del Contrato de Gestién como parte de la planificacidon estratégica de la
Agencia.

Figura 14. Niveles de planificacién en la Cooperacién Espafiola

® Plan Director

Estrategias de la CE _
® |Varcos de Asociacién

i ® Docs. de Politicas

Planificacion estratégica ® Planes Sectoriales
de la Agencia O

Contrato de Gestion

i ® Directrices PO

Programacion operativa ® Programas Pais
de la Agencia ® Seguimiento

® Fvaluacion

Fuente: Manual del Sistema de Programacidn Operativa de la AECID

En el Contrato de Gestién de la AECID es donde aparecen las manifestaciones mads claras de que
la Agencia hace suya la Declaracién de Paris. El Contrato incorpora, entre sus grandes objetivos,
la adaptacién de la AECID a la DP y plantea el desarrollo de dos planes relacionados con la calidad
y la eficacia de la ayuda: uno primero en su actuacién exterior, es decir, en sus relaciones con los
paises socios y la comunidad donante; y un segundo en su actuacidn interna, dirigido a
desarrollar sus propias capacidades para participar con éxito en los esquemas de cooperacion
derivados de la eficacia de la ayuda. En cualquier caso, el primer Contrato de Gestion, que abarco
un afio de ejecucion (julio 2009 - julio 2010), planted Unicamente un conjunto de actuaciones
criticas. Aunque sdélo desarrollaron en parte ambos planes, han dado cabida y amparado
procesos importantes como la Programacién Operativa o la auto-evaluacién sobre la aplicacién
de la Declaracién de Paris en el interior de la AECID.
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La siguiente tabla resume los principales procesos puestos en marcha por parte del sistema
central (SECI, DGPOLDE, AECID) y que son elementos de avance en cuanto a la traduccion
practica y apropiacion de la agenda de la eficacia.

Tabla 14. Elementos de avance hacia la implementacién de la Declaracidn de Paris: sistema central

111 Plan Director: Contrato de Gestion AECID:

=  Puesta en marcha del proceso de =  Proceso de Programacion Operativa derivado
planificacidn estratégica pais que deriva del del primer Contrato de Gestidn.
PD Il basado en los Marcos de Asociacion,
proceso que se lanza en 17 paises en julio =  Auto-evaluacion sobre la aplicacion de la
2010. Declaracidn de Paris, en lo que se refiere a la

calidad de la ayuda, en el seno de la Agencia.

= Acuerdos de Asociacion estratégica con los =  Refuerzo de las funciones de programacion
Organismos Multilaterales de Desarrollo operativa, seguimiento y analisis para
(OMUDES). mejorar la calidad de la ayuda, traducido en

la practica en la creacion de la Unidad de
Programacion y Calidad (empieza a funcionar
en febrero de 2009) y en un proceso de
Programacién Operativa de la AECID para el
ejercicio 2010.

=  Estudio y aplicacion de mecanismos para incrementar el porcentaje de ayuda predecible, en el
marco de los Marcos de Asociacion y Acuerdos de Asociacion Estratégica con OMUDES y el proceso
de Planificacidn Operativa.

Todos estos procesos puestos en marcha son, evidentemente, avances de la Cooperacién
Espafiola hacia la implementacion de la DP. Sin embargo, hay que sefalar algunos elementos
restrictivos, y que son puntos de atencién en esta nueva etapa:

0 Que no esté disponible, difundido e institucionalizado el Plan de Accidn para una Ayuda
Eficaz, es una limitante a la hora de establecer una adecuada coherencia entre los procesos
de planificacion estratégica y programacién operativa, y el cumplimiento de las metas
previstas en este ambito estratégico clave para la Cooperacion Espaiiola.

O A juicio de los principales actores, los Marcos de Asociacion con los paises socios parten con
ciertas limitaciones: a) no producirse la continuidad y retroalimentacion con procesos
anteriores de planificacién, b) desajustes en la coordinacién entre los actores implicados en
su lanzamiento (SECI - DGPOLDE — AECID), lo que ha retrasado su puesta en marcha, c) una
limitada difusién y transferencia al resto de actores del sistema de la Cooperacion Espaiola
de la relevancia de los Marcos de Asociacién y de su rol en los mismos (los actores han
valorado como insuficientes las acciones desplegadas para motivar la participacién, y sobre
todo escasamente enfocadas a la apropiacién del proceso por parte de todo el sistema de la
Cooperacidn Espafiola).

0 Las estrategias sectoriales no terminan de articularse e integrase con la planificacion

geografica, ademas de mantener una limitada difusidon y apropiacién por parte del conjunto
de la Cooperacidn Espafiola.
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Los Acuerdos Marco con OMUDES apuestan por una mayor complementariedad de las
operaciones multilaterales de la Cooperacidn Espaiola con la cooperacion bilateral. Es por
ello que incluyen las lineas estratégicas a las que ird destinado el aporte espafiol en los
acuerdos firmados. Sin embargo, no es posible cumplir este objetivo si no se cuenta con
sistemas de informacién integrales (tanto entre departamentos como entre instituciones
implicadas en operaciones multilaterales) que permitan conocer con precisidn y a tiempo las
actuaciones, y por tanto ayudar a la toma oportuna de decisiones, lo que por el momento no
esta resuelto en el sistema de la Cooperacién Espafiola®*.

Si bien es un avance la primera experiencia de Programacion Operativa (PO) que desarrolla
la AECID de forma sistematica y con una metodologia comun, se constata que en la practica
no ha logrado integrarse y sincronizarse con los procesos de planificacion estratégica (Marcos
de Asociacién). Nace, por lo tanto, sin contar con un marco estratégico previo actualizado en
cada pais. A esto se afiade el hecho de que la PO se planted con un marcado caracter de
aprendizaje institucional, desarrolldndose como primera experiencia en 15 paises. Aunque se
ha manifestado desde los niveles directivos de la Agencia la decision de que la PO sea un
proceso continuo, se han puesto en evidencia un conjunto de dificultades que restarian por
superar, y que son las que obligaron a dimensionar el ejercicio, dificultades referidas
principalmente a diferentes y no siempre suficientes capacidades instaladas en las Oficinas
Técnicas de Cooperacidon en el exterior, carencias en la informacién disponible sobre las
operaciones activas en cada pais, y la necesaria formacién del personal en relacién al disefio
y desarrollo de herramientas basadas en marcos de resultados.

Las actuaciones criticas que se incluyeron en el primer Contrato de Gestion de AECID
relacionadas con eficacia de la ayuda no establecian una secuencia légica evidente (hoja de
ruta). Ademads requerian una mayor concrecion y definicion para facilitar su seguimiento.
Aunque se trata de un documento estratégico clave y concebido inicialmente con una alta
concordancia con la calidad y la eficacia de la ayuda, los actores valoran que no estd logrando
ser un referente o guia para el conjunto de la Agencia.

Destaca dentro de las actuaciones que se incluyeron en el primer Contrato de Gestidn, la
auto-evaluacion de la Declaracion de Paris en el interior de la AECID, proceso de analisis
pensado para contribuir a la puesta en marcha de medidas que incentiven una
implementacion plena de los principios de eficacia de la ayuda. El proceso es valorado por
parte de los actores implicados como positivo en la medida que esta implicando a un amplio
grupo de personas dentro de AECID y produciendo elementos muy valiosos para la toma de
decisiones. Sin embargo puede retrasar la utilizacién de sus resultados el hecho de que esté
siendo un proceso tan dilatado en el tiempo (mas de dos afios).

Por dultimo, sefalar que la Cooperacidon Espafiola cuenta con los Planes Anuales de
Cooperacion Internacional (PACI) para el desarrollo operativo de los compromisos del Plan
Director y el establecimiento de las prioridades anuales. Estos documentos son la base para
el seguimiento de la AOD de la Cooperacién Espafiola e integran la agenda de la eficacia en la
medida en el PD lo hace. El lll Plan Director prevé la sustitucién del seguimiento del PACI por

3 Esta situacién se confirma con los estudios de caso en los paises, donde se evidencia que la informacién no se esta produciendo de
forma fluida, completa y a tiempo, como para poder incorporarla e influir en la toma de decisiones, en sintonia y complementariedad
con los acuerdos y compromisos asumidos con el pais socio. Igualmente se ha constatado la ausencia de mecanismos operativos para
alcanzar estos niveles de coordinacion e intercambio informativo entre la SECI-DGPOLDE y Ministerios que tienen operaciones con
OMUDES y Organismos Internacionales (no estan claramente definidos los interlocutores, ni los mecanismo operativos para el
didlogo, el trabajo conjunto, la elaboracién de directrices, etc.).
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un Informe de Contribucién a Resultados de Desarrollo®. Sin embargo, mientras se produce
este cambio, el seguimiento del PACI mantiene una fuerte orientacion hacia al analisis de la
ejecucidon presupuestaria que, segun la percepcion de los actores consultados, no cubre una
funcién de reflexidn y analisis conjunto del sistema de la Cooperacién Espafiola. Se espera
que el Informe de Contribucion a Resultados de Desarrollo sea una realidad en el afio 2012.

En definitiva, el resultado del analisis de los procesos mencionados vinculados con la
implementaciéon de la DP y su contraste con la valoraciéon de los actores indica que los
mecanismos puestos en marcha, y que debian concebirse con un alto nivel de articulacién y
coordinacién dentro y entre las instituciones responsables, no han logrado establecerse de esta
forma. En esta valoracién resulta especialmente critica la combinacion de responsabilidades,
liderazgos y competencias entre SECI, DGPOLDE y AECID de cara a la puesta en marcha de la
agenda de eficacia.

5.2.2. Apropiacion al externo del sistema central

Aunque el sistema de la Cooperacién Espafiola abarca un amplio abanico de actores, en este
apartado se han considerado Unicamente los mas relevantes: Comunidades Auténomas, ONGD y
Ministerios que gestionan un volumen significativo de AOD>®. Al incluirse en el andlisis estos
otros organismos oficiales relevantes y a la sociedad civil -a través de las ONGD-, se pretende
observar la influencia y percepcion en relacién a la implementacién de la DP. En este caso el
estudio se ha orientado, sobre todo, a detectar aguellos hitos y procesos de cambio que indiguen
avances en relacién a la agenda de eficacia.

En el ambito descentralizado, especialmente desde el afio 2008 y entre la cooperacidn
autondmica, se estdn empezando a abrir espacios de discusién que incluyen aspectos
relacionados con la eficacia de la ayuda, la complementariedad y coherencia de politicas, tanto
con la Administracion General del Estado como entre las propias Comunidades Auténomas.
Ademds, aunque no sea una corriente homogénea ni generalizada, es importante sefialar que
algunas entidades de la cooperacion autonédmica estan comenzando a trabajar para transformar
la idea de que mantienen resistencias a avanzar en la implementacién de la Declaracién de Paris,
identificando sus ventajas comparativas y especificidades, asi como las oportunidades y retos
que representa la DP en el ambito descentralizado®’.

Las Comunidades Auténomas son, por lo tanto, un actor relevante que estd avanzando en
propuestas, analizando y haciendo una lectura de la eficacia de la ayuda desde el dmbito
descentralizado en espacios propios y con otros actores de la cooperacidn, procurando que la

% Para elaborar este Informe anual se implementara durante el afio 2011 un nuevo sistema de informacidn para la recopilacién de la
informacion de la AOD espafiola que pretende incluir, ademas de las especificaciones de informacidn requeridas hasta ahora, las
necesarias para adaptar el sistema de la Cooperacidén Espafiola a una Gestion para Resultados de Desarrollo. El sistema debera
identificar en qué medida cada actuacion contribuye a los objetivos especificos sectoriales asociandose a uno de los mismos, asi como
a su vinculacion con los sectores CRS del CAD y a los Objetivos de Desarrollo del Milenio. De esta forma, se persigue poder valorar
cada contribucion en relacion con los resultados de desarrollo recogidos en el Plan Director, en los CRS del CAD y en los ODM, y
producir informacidn util a todos los actores implicados con la finalidad de mejorar la planificacion y la toma de decisiones publicas.
Fuente: DGPOLDE, 2010.

*® En todo caso hay que sefialar que el foco de la evaluacion es el sistema central, siendo el analisis de la cooperacion descentralizada
complementario y basado Unicamente en dos estudios de caso.

3 .o . .. . v . . . .

7 Si bien el equipo de evaluacién ha encontrado en los dos estudios de caso abordados durante la evaluacién evidencias suficientes
para sostener estas valoraciones, queda fuera del alcance de este estudio la capacidad para hacerlas extensivas a toda la cooperacién
autondmica.
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coordinacién y la coherencia entre los distintos actores no sea el Unico foco de actuacion vy

concentracion de esfuerzos.

En este sentido, es importante destacar el andlisis que se ha llevado a cabo desde la Cooperacion
Catalana, poniendo de manifiesto el interés por generar espacios de reflexion en torno a la
eficacia de la ayuda desde la cooperacién descentralizada. Los puntos fundamentales se resumen

en la tabla siguiente.

Tabla 15. Avances en la lectura de la eficacia de la ayuda desde la Cooperacién Catalana®®

Apropiaciéon democratica:

= Trabajar con entidades homdlogas con una ldgica

multinivel y de partenariado entre iguales. Apostar

por el incremento de capacidades del pais socio
para definir prioridades y necesidades de forma
auténoma.

= Fortalecer capacidades de la sociedad civil del
Norte y del Sur: fortalecer la capacidad de los

ciudadanos para hacer un buen seguimiento de las

actuaciones de los gobiernos e influir en las
politicas publicas.

= Aprovechar la expertise sectorial de la cooperacion

catalana en la promocion de la gobernanza

multinivel y el fortalecimiento de la gobernabilidad
democratica. Clave: mejora de las capacidades de

los gobiernos auténomos descentralizados.

Alineacion:

= Fortalecer capacidades de los gobiernos
homologos, especialmente en la planificacion,
definicion de presupuestos, gestion financiera y
sistemas de provision publicos que permitan la
implementacidn y gestidn de los programas de
desarrollo. La cooperacidn catalana ha intentado

en todo momento evitar la creacidon de estructuras

paralelas.

= Apostar por los instrumentos programaticos pero

adaptandolos, explorando formas de aplicar
apoyos sectoriales y presupuestarios en los
gobiernos auténomos descentralizados (superar
retos como la prediccién de la AOD).

Armonizacion:

= Cooperacion delegada — especializacion (Codigo
de conducta de la UE). Es necesario identificar
previamente las ventajas comparativas, para lo
que tienen un papel fundamental los gobiernos
homologos en los paises socios. Los ejercicios de
division del trabajo en terreno son una prioridad.

= Cooperacion triangular de entidades homadlogas.

= Promocion de alianzas y redes de entidades
homalogas

Gestidn para resultados:

= Requiere tener capacidad para producir, analizar
y utilizar datos estadisticos de buena calidad,
coordinacidn en el ambito internacional y en el
estatal (en el que también tienen que participar
los actores locales y regionales del Norte) y la
mejora de las capacidades estadisticas de los
gobiernos descentralizados del Sur.

= Insistir en la difusién y conocimiento de los
avances y resultados derivados del seguimiento y
evaluacion de las politicas de cooperacion
(agenda internacional).

Responsabilidad compartida:

= Fortalecimiento de los mecanismos de rendicién
de cuentas, campo en el que puede aportar su
experiencia a los gobiernos homdlogos.

= Faltan revisiones de cooperaciones no centrales,
como la realizada entre los paises donantes el
CAD (Examen de pares).

= Aportar la experiencia previa de la cooperacion
catalana en creacion de redes, partenariados y
capacidades de incidencia politica (principales
aportaciones de las ONGD en la aplicacion de la
agenda de la eficacia de la ayuda).

Fuente: Borrador- Documento de posicionamiento: la cooperacion catalana y la eficacia de la ayuda, DGCDAH, 2009.

% La Generalitat de Catalufia ha participado en los foros de debate sobre eficacia de la ayuda aprovechando el espacio que dispone la
organizacion Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU). Ademads, formé parte de la delegacidn oficial en Accra junto con la

Administracién Central del Estado.

55



En el ambito de las ONGD, ademas de su participacion en Accra, en el afio 2009 se produce un
hito importante al centrar el Il Encuentro de ONGD?*, organizado por la Coordinadora de
Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo de Espafia (CONGDE), en torno a dos temas
principales. Uno de ellos era la agenda internacional sobre eficacia de la ayuda. En ese Encuentro
se propuso un enfoque alternativo a los principios de la Declaracién de Paris, inspirados en Accra.
Este hecho indica que se ha producido una reflexion y se han abordado temas clave de la agenda
de la eficacia de la ayuda, traduciéndose en un conjunto de documentos donde se plasman los
retos y medidas para la implementacién de los principios de la Declaracién de Paris desde su
propio enfoque. Los mas relevantes se resumen en la tabla siguiente.

Tabla 16. La agenda de la eficacia de la ayuda y las ONGD

Aunque la agenda de la eficacia de la ayuda fue
establecida por los gobiernos y las instituciones
publicas, las ONGD y la sociedad civil han estado
atentos a su desarrollo por los siguientes motivos:

= Entienden que la eficacia de la ayuda no se puede
conseguir solo mejorando la gestion, sino que se
tienen que abordar problemas politicos que
impiden el desarrollo de los paises.

= Creen que no puede haber ayuda eficaz sin la
participacion de la sociedad civil y, en ese sentido,
las ONGD tienen que repensar su papel.

= Aunque la agenda se ha promovido desde la
instancia gubernamentales, las ONGD también
tienen que reflexionar sobre cdmo cumplir mejor
su mision.

Sintesis de valoraciones
= Consideran que los principios de apropiacion,
alineamiento y armonizacion estan presentes en
T 40
el Codigo de Conducta de las ONGD™.

= Consideran que aportan valor agregado en el
apoyo a las capacidades de los socios locales.

= El trabajo en red produce iniciativas de incidencia
politica, movilizacién social y educacion para el
desarrollo (experiencias exitosas como la firma
del Pacto de Estado contra la pobreza, Campafia
Pobreza Cero, etc.).

Las ONGD abordan asi una reflexién en torno a
los cinco principios de la DP y propone un
enfoque alternativo basado en:

Una apropiacién democrdtica
Una armonizacién que incluya a todos los actores

Una alineacidn critica con las politicas que no
estén bien orientadas a la lucha contra la pobreza

Una gestion para resultados de desarrollo (GpRD)
gue establezca claramente que los resultados de
desarrollo tienen que ser para los mas
desfavorecidos

Una mutua responsabilidad que no se puede
guedar en un compromiso entre los gobiernos
donantes y los receptores, sino que es
imprescindible rendir cuentas a las sociedades
que estos gobiernos representan.

La alta dependencia de la financiacidn externa,
multiple y a corto plazo dificulta la
implementacion de los principios de alineamiento
y GpRD.

Se mantienen dificultades técnicas y conceptuales

para llevar a cabo ejercicios de armonizacién (aun
con avances en relacion a redes, ya sefialados).

La GpRD requiere un cambio en el modelo de
gestion interna de las organizaciones, por lo que
se necesita igualmente un gran esfuerzo por crear
las condiciones internas previas necesarias.

Fuente: 22 Encuentro de las ONG de Desarrollo. Transformacion y retos del sector en una sociedad en cambio.

CONGDE, Septiembre 2009

* En el afio 2007, la CONGDE organizé el | Encuentro de ONGD en el que se abordaron temas relacionados con la gestion de las
propias organizaciones, aunque ya se incluyé el tema de la transparencia y la rendicidon de cuentas. Para mantener ese impulso, se

acordo organizar cada dos afios un encuentro similar.

O Codigo de Conducta esté firmado por todas las ONGD que forman parte de la Coordinadora de ONG de Desarrollo de Espafia.
Estas representan una pequefia parte del total de ONGD inscritas como tales en el Registro de la AECID (aproximadamente un 5%).
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Si bien este hecho indica un avance, la reflexion no ha venido acompafiada de un mecanismo
para dar seguimiento y valorar el progreso en la aplicacién de las medidas elaboradas. Es decir,
por el momento no se ha traducido en una agenda mas especifica y operativa sobre eficacia de la
ayuda entre las organizaciones. En general, existe la opinién de que son minoritarias las
organizaciones con capacidad y compromiso suficiente como para incorporar los cambios que
representa la agenda de eficacia en la practica, pues supone en muchos casos un cambio de
modelo organizativo, de gestion interna y de forma de trabajar que no siempre se esta dispuesto
o es posible asumir.

Por ultimo, hay que sefalar que en Espafia, ademas del MAEC, la mayor parte de los Ministerios
cuentan con un conjunto de acciones que computan como AOD, siendo los mas relevantes por
volumen de fondos el Ministerio de Economia y Hacienda (cerca del 30% de la AOD neta total
espafiola en el afio 2008) y el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo (4,16%)**.

En el caso del Ministerio de Economia y Hacienda, el incremento que se ha producido desde el
ano 2005 de los recursos humanos que mantienen en las Instituciones Financieras
Internacionales es considerado por parte de las personas consultadas dentro del propio
Ministerio como un avance hacia una mayor capacidad para dar seguimiento de las iniciativas y
operaciones que se canalizan por esta via y busca reforzar la eficacia de las mismas, ya que es
este Ministerio el que ostenta la representacion de Espafia en dichas instituciones. Ademas,
sefialan como relevante durante el afio 2009 su participacion, junto con la DGPOLDE, en el
seguimiento del Fondo Espafia-Banco Mundial de Evaluacién de Impacto (SIEF), constituido en
2007, que impulsa la realizacion de las 50 evaluaciones de impacto en distintas tematicas y
sectores.

En relacién a los Programas de Conversidn de Deuda, que supusieron en el afio 2008 cerca del 5%
de la AOD total neta espafiola, hay que sefialar un aspecto relevante en relacidn a la composiciéon
de los Comités Binacionales y Técnicos que gestionan los programas. Tales Comités Binacionales
estan formados por dos representantes espafioles (uno de la Direccién General de Financiacion
Internacional del Ministerio de Economia y Hacienda, y el Consejero o Agregado Econdmico
Comercial de las Embajadas de Espafia en los paises) y representantes de Finanzas del pais. Por
su parte los Comités Técnicos se forman en funcion de las caracteristicas de cada programa y de
cada pais. Aunque normalmente incluyen a personal de la Oficina Técnica de Cooperacion de la
AECID, a alguna ONGD local y a representantes del Gobierno del pais, no cuentan con una
normativa concreta que disponga y unifique la composicién de los mismos.

En este marco de trabajo pueden producirse situaciones en las que no se interprete
adecuadamente la relevancia del enfoque que finalmente se dé a este tipo de operaciones y las
implicaciones que tienen en la coherencia de la Cooperacidon Espafiola en el pais, teniendo en
cuenta que el perfil del Consejero Econdmico y Comercial, en quien recae la representacién de
los Ministerios, no suele incorporar el mandato de integrarse en los procesos de Cooperacién
Internacional, y que no se estd asegurando mediante una normativa de obligado cumplimiento la
participacion en el mismo de personal directivo y técnico de las Oficinas Técnicas de Cooperacién
en el exterior, asi como representantes de las ONGD,.

“* Fuente: Informe de seguimiento PACI 2008. MAEC, 2009.
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5.2.3. Difusion de la agenda de eficacia

Tal y como se ha expuesto, los distintos actores de la Cooperacion Espafiola analizados estan
incorporando la agenda de la eficacia de la ayuda con distinta intensidad y nivel de reflexién y
analisis, e interpretandola desde sus especificidades y potencialidades.

Sin embargo hay un elemento clave para la apropiacion por parte del sistema de la Cooperacion
Espafiola. Se trata de las estrategias de difusidn y ejercicios de comprension en torno a la
eficacia de la ayuda.

Durante la evaluacién se han analizado los mecanismos que ha desplegado el sistema central
hacia el resto de los actores de la Cooperacion Espafiola para dar conocer los siguientes aspectos:

= qué suponen los compromisos concretos asumidos por Espafia con la firma de la DP,
= |aimportancia de la implicacién y rol desempefiado por cada actor para su cumplimiento,

= contenido y alcance de los indicadores previstos para el seguimiento internacional de la
DP,

= resultados de los espacios internacionales de reflexion y trabajo sobre propuestas
concretas en relacion a los principios de la Declaracion de Paris y las implicaciones de la
Agenda de Accién de Accra, y

= avances en los grupos de trabajo relacionados con la eficacia de la ayuda en el espacio
nacional (tanto desde el ambito oficial, por ejemplo el GTEC, como por parte de
Universidades e instituciones especializadas).

La ausencia de una estrategia de difusion como tal y los mecanismos disponibles (pagina Web
divulgativa, algunos talleres puntuales y boletines informativos) han sido valorados en general, y

por practicamente todos los interlocutores, como insuficientes.

En el esquema siguiente se explicita el desequilibrio entre la informacién generada y los
mecanismos para su difusion.

Figura 15. Informacion generada y mecanismos de difusion sobre eficacia de la ayuda

Compromisos de la DP asumidos por
Espaia:

Participacion de Espaiia en los
espacios internacionales que

= Indicadores y metas anuales concretas | tienen como eje central la eficacia

— base para el seguimiento de la ayuda: Difusion:

internacional de la DP. = Participacion en el Grupo de = Pagina Web:
= Seguimiento de indicadores de la DP. Trabajo de Eficacia de la Ayuda www.ayudaeficaz.es
= Evaluacion de la implementacién de la CAD/OCDE. (activa desde 2009)

DP. = Aportaciones al grupo de = Talleres puntuales.

= Participacion en los Foros de Alto Seguimiento de la DP. = Boletines

Nivel sobre Eficacia de la Ayuda

= Compromisos concretos asumidos a
raiz de la Agenda de Accién de Accra.

= Participacién en la Red de
Evaluacion del CAD de la DP.

= Participacion en el Grupo de GpRD
surgido a partir de la Ill Mesa
Redonda de GpRD, Hanoi 2007.

informativos.
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5.3. Mecanismos de articulacion entre actores de la Cooperacion Espaiiola y la eficacia de la
ayuda.

La efectividad de los mecanismos de articulacién y coordinacién entre actores de la Cooperacién
Espafiola tiene una estrecha relacidon con el grado de sintonizacién de politicas y estrategias
relacionadas con la eficacia de la ayuda y con la apropiacion de la Declaracién de Paris por parte
del conjunto del sistema de la Cooperacién Espafiola. En este apartado se abordan los cambios
producidos y las limitaciones vigentes en este ambito que favorecen o entorpecen la
implementacion de la agenda de eficacia de la ayuda.

En el conjunto de la Cooperacién Espafiola existen dorganos rectores, consultivos y de
coordinacion de la cooperacién creados al amparo de la Ley de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (Ley 23/1998)*?. En los ultimos dos afios han sido creados otros espacios multinivel
que buscan reforzar la articulacién entre las distintas instituciones gubernamentales. En la
siguiente tabla se resumen los hitos mas relevantes en el periodo estudiado a propédsito de tales
organos y espacios.

Tabla 17. Organos consultivos y de coordinacién: hitos recientes (2008-2010) *

= Encuentros de Comunidades Auténomas de
Cooperacion al Desarrollo que se celebran
anualmente desde el afio 2008 por iniciativa del
ambito autondmico. Son foros de debate entre las
17 Comunidades Auténomas en los que participa la
Administracion General del Estado (SECI, DGPOLDE,
AECID, FIIAPP). Se tratan temas relacionados con la
politica de cooperacion al desarrollo, sobre todo con
los aspectos de eficacia de la ayuda,

Creacion de la Comision Sectorial Permanente dentro
de la Conferencia Sectorial de Cooperacién al
Desarrollo, drgano encargado de desarrollar la agenda
politica que se determina en la Conferencia. Cuenta
con dos grupos de trabajo con el objetivo de:

19, Elaborar un modelo comun de convenio de
colaboracion entre las Comunidades Autonomas
y la SECI/AECID.

22, Identificar un mecanismo de representacion
para que las Comunidades Auténomas puedan
tener presencia en las delegaciones espaiolas de
foros y cumbres internacionales en materia de

complementariedad y coherencia de politicas. Se
abre también como via para un trabajo de
coordinacidn entre las propias Comunidades
Auténomas.

cooperacion al desarrollo.

= Comisiones Interterritoriales: drganos de
coordinacion entre las Comunidades Auténomas y
las administraciones locales (figura que se extiende
a su vez entre las Comunidades Auténomas).

La representacion es a nivel de direcciones
generales y agencias de cooperacidon autondmica.

Creacién de la Comision Delegada del Gobierno para
la Cooperacidn al Desarrollo que tiene como objetivo
arbitrar y velar por el cumplimiento del principio de
Coherencia de las Politicas para el Desarrollo.

Dentro de estos espacios se estan incluyendo en algunos casos debates en torno a la eficacia de
la ayuda, complementariedad y coherencia de politicas. Concretamente la Comisién de

42 L . . .z Y ) . .z .
La Comisidn Interterritorial de Cooperacidn para el Desarrollo, la Comisién Interministerial de Cooperacién Internacional y el
Consejo de Cooperacidn al Desarrollo.

43 . .z . . . ~ . .z . .
Ver el esquema de coordinacién institucional espafiola en materia de cooperacién internacional para el desarrollo en el apartado
4.1.2. del capitulo 4 referido al contexto y caracteristicas de la cooperacion espafiola.
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Seguimiento de Politicas del Consejo de Cooperacién ha incorporado en su agenda desde el mes
de octubre 2010 el seguimiento del proceso de planificacion estratégica (Marcos de Asociacién).

Por su parte, el Ill Plan Director 2009-2012 propone avances respecto a ciclos previos en la
coordinacion y complementariedad entre actores, tales como:

a) seialar que la reforma de la Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo del afo
1998 deberia dar respuesta de forma central a la coordinacién y complementariedad
entre actores;

b) situar el consenso, coordinacién y complementariedad a nivel de dmbito estratégico de la
Cooperacion Espafola a ser implementado durante todo el periodo de vigencia del Il
Plan Director;

c) incluir en el proceso de Marcos de Asociacién al conjunto de los actores de la
Cooperacion Espaiiola; y

d) introducir entre Comunidades Auténomas la propuesta de abordar iniciativas de
cooperaciéon delegada.

Dentro de este conjunto de actuaciones y propuestas, los Marcos de Asociacién (MA) son
percibidos como una oportunidad altamente valiosa para avanzar en el terreno en la
coordinacién y complementariedad entre actores de la Cooperacion Espafiola. Se trata de una
iniciativa concreta de planificacién estratégica en la que tiene un rol fundamental la
armonizacion de actores, especialmente en terreno.

Para su desarrollo se propone la constitucidn en cada pais de grupos estables, liderados por las
Oficinas Técnicas de Cooperacion en el exterior, cuyo objetivo es asegurar la comunicacion,
coordinacion y complementariedad de la cooperacion espafiola en el pais a lo largo de todo el
ciclo de la estrategia (planificacidon, gestién, seguimiento y evaluacién). Igualmente, la
metodologia difundida a fecha de este estudio establece el ciclo y proceso de aprobacion de los
MA, vy el rol de este grupo estable de coordinacién en terreno, e incluso apunta un conjunto de
medidas e incentivos que deberian ponerse en marcha para su establecimiento en los paises.

Dentro de estas medidas e incentivos se incluyen algunas concretas que tienen una relacion muy
directa con la mejora de la coordinacidn de actores de la cooperacién espafiola en terreno, tal y
como se expone en la siguiente tabla.

Tabla 18. Medidas e incentivos sugeridas en la Metodologia para establecimiento de
los Marcos de Asociacién Pais **

12 Asegurar un vinculo estrecho entre sede y el grupo estable de coordinacion en terreno:

= Definir bien la distribucion de roles y funciones de cada quién en el proceso de didlogo que requieren los
marcos de asociacion.

= Garantizar informacidn y acompafiamiento directo desde sede al proceso en terreno.

= Garantizar la presencia de la OTC en reuniones con los actores de la Cooperacion Espafiola en sede
cuando asi sea necesario.

* Extracto literal del documento Metodologia (versién 1). Se sefiala en el documento como “Extractado de las conclusiones de la
Jornada de Trabajo con Directores/as de Unidades de Cooperacién en el Exterior (UCE) de la AECID, diciembre 2009”.
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22 Reforzar con impulso politico (en sede) la coordinacion de actores en torno a los marcos de asociacion, en
especial con descentralizada y otros ministerios, a través de:
= Instrucciones impartidas a los jefes de mision: Se girara desde el MAEC una circular a los Jefes de Misidn
informandoles del proceso, y dando instrucciones al respecto.

Garantizar que las OTC lideren los Marcos de Asociacion en el seno del Grupo Estable de coordinacidn
en terreno.

= Coherencia de politicas: Garantizar la participaciéon de las Oficinas Econdmicas y Comerciales y otras
sectoriales y del resto de unidades en el exterior de los distintos departamentos de la AGE en los
procesos de coordinacién promovidos por la OTC. Para ello, se contara con la circular a los jefes de
mision, ademas de otras acciones especificas de articulacidn con los distintos ministerios desde sede.

= Comunidades Auténomas y Entidades Locales: Informar, a través de los canales y érganos
correspondientes en sede, a las Comunidades Auténomas del lanzamiento del proceso, clarificando su
participacién tanto en el Grupo Estable como en el Marco de Asociacidn (en qué paises, con qué
intensidad).

= También se definird en qué manera participaran en aquellos paises donde no tienen representacion
directa, pero si peso en cooperacion.

32, La Embajada/OTC como prestadora de servicios, tales como: Acreditaciones y cobertura consular de los
actores de la Cooperacion Espafola; Cesion de espacios al interior de la OTC para personal de la
descentralizada; Facilitar recursos de formacidn al conjunto de actores; Apoyo para lograr exoneraciones;
Facilitar la interlocucion y contactos con los paises socios y autoridades nacionales; Seguimiento a iniciativas
conjuntas desde la OTC; Contar con recursos para facilitar y financiar las iniciativas de coordinacion (por
ejemplo, pagar los pasajes a la capital); Acercar el mecanismo de coordinacién fisicamente a la zona del pais
donde haya mas concurrencia de actores espafioles; etc.

42, Establecer mecanismos de diagndstico, seguimiento y evaluacion conjuntos.

59, Especializacion de los diferentes actores en diferentes sectores o temas, lo que ahonda procesos de
division del trabajo en la Cooperacidn Espafiola y proporciona visibilidad y liderazgos diferenciados.

62. Definicidn conjunta de prioridades de trabajo que después puede fortalecer tanto dinamicas de trabajo
conjunto como de division del trabajo en funcion de las diferentes especialidades al interior de los actores de la
Cooperacion Espafiola.

72. Que el Marco de Asociacion se demuestre vinculante y se desincentive lo que no esta contemplado en él.
Entre otras medidas, se debe mantener la coherencia de la asignacion de fondos publicos (subvenciones a
ONGD, CAPs, etc.) con lo definido en el Marco de Asociacidn, generando asi un incentivo para participar en su
definicion y desarrollo.

En funcién de estos elementos de cambio, se apuntan a continuacién, debidamente
sistematizadas y contrastadas®, las principales reflexiones y preocupaciones recogidas durante
la evaluacién y que inciden en la concreciéon de dichos elementos de cambio:

= Aunque se ha abordado el redisefio y adaptacién de los érganos de participacién vy
coordinacién, estd pendiente su reforma en profundidad para adaptarse al contexto actual
de la cooperacién, tarea que pasa por una adecuacién de la Ley de Cooperacidn del afio
1998, en proceso pero aun sin concluir.

= Se valora como adecuado que dentro de la Comisién Sectorial Permanente ya estén
funcionando algunos grupos de trabajo con encargos concretos que van a tener una

45 . . TN . sae
Ver Anexo 7 Sintesis encuestas y analisis entrevistas: elementos criticos
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implicacién en el desarrollo de la agenda de eficacia®. Sin embargo, el andlisis realizado
refleja la falta de otros espacios operativos, con agendas a corto y medio plazo y con
objetivos concretos, que permitan avanzar en experiencias practicas de colaboracion
interinstitucional®’.

= Es relevante el distinto nivel de vinculacion de los diferentes documentos politicos y
estratégicos para el conjunto de la Cooperacién Espaiola:

- En el Il Plan Director, por ejemplo, los Documentos Estrategia Pais y los Planes de
Actuacién Especial no fueron documentos vinculantes, aunque eran clave para la
coherencia global de la Cooperacién Espafiola y la accién exterior. De ahi que se hiciera
hincapié en la importancia del didlogo y de la capacidad de generar consensos, de
manera que los distintos actores fueran progresivamente confluyendo, coordindndose y
complementandose teniendo como referencia la estrategia acordada.®®

- En el Ill Plan Director, y en el caso de los Marcos de Asociacidon Pais, se incluye en la
metodologia la idea de que tales Marcos se demuestren vinculantes y que se
desincentive lo que no esté contemplado en éstos, aunque queda a un nivel de
sugerencia (ver 72 punto de la tabla anterior).

® En los Marcos de Asociacidn, se reconoce que el proceso deberia tener un soporte en Espafia
para garantizar el acompafiamiento a lo largo de su desarrollo, y asegurar tanto la
apropiacién por parte de los actores implicados (incluyendo la responsabilidad de velar por
que se cumplan plazos y calidades*®), como los mecanismos de participaciéon en todo el
proceso por parte del conjunto de los actores de la Cooperacién Espaiiola, es decir, en el
disefio y negociacién inicial, la puesta en marcha, el seguimiento y la evaluacién de la
estrategia pais, especialmente de aquellos que no tienen representacion estable en terreno.

En la actualidad, aunque hay algunos avances para el acompanamiento desde DGPOLDE —
AECID en la etapa de disefio (resolucion de dudas, revision de borradores, aportes
cualificados, orientaciones sectoriales estratégicas, etc.), se deja sin resolver el mecanismo
concreto que se establecerd. En este sentido, cobra especial relevancia la constitucion y el
funcionamiento de grupos operativos interinstitucionales en Espafia en torno a los Marcos de
Asociacion.

46 . s . v . .

Un grupo relacionado con la elaboracién de un convenio de colaboracion entre las Comunidades Auténomas y la SECI/AECID, y un
segundo grupo para identificar mecanismos de representacion de las Comunidades Auténomas en las delegaciones espafiolas en el
ambito internacional. (Ver tabla 11).

* Un ejemplo recogido durante la evaluacién, y que expresa adecuadamente esta idea, se refiere a un grupo de trabajo constituido
para la definicion precisa de la composicion y funciones de los Comités en Programas de Conversién de Deuda, en los que esta
involucrado el Ministerio de Economia y Hacienda, y que deberia incluir un claro enfoque de eficacia.

“ De alguna manera, el proceso se alimenta del seguimiento de los DEP y PAE que puso en evidencia los siguientes resultados: a) sin
bien se partié de una correcta identificacion de los actores clave de la Cooperacidén Espafiola, el disponer de los documentos
elaborados no fue percibido en si mismo como un instrumento facilitador de la coordinacién y complementariedad entre actores, ni
que existieran o funcionaran mecanismos de coordinacion en terreno propuestos en los DEP y PAE; b) tampoco la coordinacion y
complementariedad se reflejé claramente en la programacion operativa de cada actor en el terreno, ni en la ejecucion de sus
programas. Ademds hay que sefialar que la valoracidon de las ONGD acerca de su participacion en el proceso fue que no se vio
reflejado con claridad en los documentos finales aprobados la implicacién que mantuvieron durante el proceso, especialmente en
aquellos paises donde funcionan coordinadoras que permitieron abrir espacios de analisis y reflexion.

49 7 . vl . s 2 .
No sélo desde el Consejo de Cooperacién al Desarrollo, sino también en el marco de otros érganos rectores, consultivos y de
coordinacion de la Cooperacion Espafiola.
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5.4. Sintesis: reflexiones y preocupaciones en relacion al cumplimiento de compromisos en el
marco de la Declaracion de Paris.

En este ultimo apartado de la valoracién de la dimensién de liderazgo y compromiso como una
de las tres condiciones habilitadoras para la implementacién de la DP se resumen las principales
reflexiones y preocupaciones recogidas a lo largo de la evaluacion de los distintos actores en
torno al compromiso del sistema de la Cooperacién Espafiola con la Declaracién de Paris (ver
tablas 19 a 21 y Anexo 8 Sintesis encuestas y andlisis entrevistas: elementos criticos).

Se presenta, ademads, una valoracién estimada del nivel de avance de los distintos indicadores
previstos en el Marcos de Resultados del Il Plan Director en relacion al ambito estratégico Ayuda
Eficaz, valoracién que puede ayudar a identificar los elementos que se han priorizado hasta ahora
en relacion a la agenda de eficacia (ver tabla 22).

Motivacion para el cambio Grado de apropiacion del Percepcién del cambio
|I cambio |I
= Relevancia en el marco . = Grado de satisfaccion con
e ar = Nivel Central ..
politico y estratégico. el orden de prioridades.

= Nivel descentralizado y

= Orden de prioridades. X
resto del sistema.

= Percepcion de los efectos.

. z

Elementos de articulacion y
difusion de sistema

Tabla 19. Percepciones y preocupaciones de los principales actores: cambios en el orden de prioridades y
su reflejo en las politicas y estrategias de la Cooperacién Espafiola

Brecha entre los planteamientos del Ill Plan Director en relacion a eficacia y las posibilidades de
cumplimiento en el plazo previsto y con las capacidades instaladas en el sistema de la Cooperacion
Espafiola. Es especialmente critico el desarrollo de los principios de GpRD y de responsabilidad mutua.

Ausencia de una secuencia para el desarrollo del 11l Plan Director, con indicacion clara de las prioridades
(hoja de ruta), que no resuelve el Plan Anual de la Cooperacidn Internacional (PACI).

La agenda de eficacia se mantiene como una agenda técnica y no termina de concebirse como una agenda
politica.

Procesos de planificacion estratégica (Marcos de Asociacion) sin claridad suficiente sobre los mecanismos
para la participacion de los actores (por ejemplo, de la cooperacidn descentralizada).

Ejercicios de seguimiento y evaluacion cuya utilidad y aplicabilidad estan por debajo de lo necesario para
la mejora del sistema de la Cooperacidn Espafiola, y sin que exista una suficiente armonizacién entre
ejercicios desarrollados por los distintos actores, ya sean centrales, descentralizados, publicos o privados.

Los distintos érganos de supervision y control establecidos a diferentes niveles de la Cooperacién
Espafiola no desarrollan plenamente sus funciones y responsabilidades (siendo claves para la mejora).
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Tabla 20. Percepciones y preocupaciones de los principales actores: grado de apropiacion de los elementos
de eficacia de la ayuda

- Interno del sistema central:

La elaboracion y seguimiento de documentos estratégicos y de gestion (ej. Contrato de Gestidon de AECID)
no ha logrado en las primeras experiencias traducirse en ejercicios de participacion, coordinacion y
reflexion estratégica conjunta.

Se sefala la importancia de abordar la institucionalizacién de procesos clave de planificacion y gestion de
la AOD que repercuten en la implementacion de la agenda de la eficacia, y de que no se queden en
ejercicios de aprendizaje o piloto.

El seguimiento se han orientado prioritariamente hacia el analisis de procesos y metodologias. Si bien es
valioso, no es suficiente para conocer los resultados alcanzados y su calidad.

Preocupacion por la existencia de dificultades para visualizar la traduccion practica de los principios de la
DP, por el desconocimiento de la agenda de la eficacia en algunos paises y regiones, y por la presencia de
factores internos en los paises socios que dificultan la implementacién de la DP (por ejemplo, que el pais
socio no haya firmado la DP, o que no cuente con capacidades institucionales).

En terreno, se perciben como insuficientes las orientaciones sobre cdmo implementar los principios de la
Declaracion de Paris y como afrontar las dificultades con que se encuentran en la practica.

Falta una mayor consistencia y continuidad en el compromiso mostrado en los niveles directivos, existen
limitaciones para poder dedicar tiempo y esfuerzo por parte del personal para implementar los principios
de la DP, y aun no hay definidos objetivos especificos para cada departamento y personal que clarifiquen
las prioridades respecto a la agenda de eficacia.

Existe la necesidad de una mayor articulacién y comunicacion entre unidades y entre sede y terreno
(incluyendo el ambito multilateral).

La agenda de la eficacia no se percibe de manera unanime como un proceso institucionalizado, sino que
depende finalmente de la formacién y liderazgo de los responsables en cada caso.

- Externo del sistema central:

La traduccion practica de los principios de la eficacia de la ayuda estan teniendo una limitada influencia en
el cambio de modelo organizativo y de trabajo dentro de las organizaciones no gubernamentales.

Excluyendo las ONGD mas activas y que participan en los espacios de reflexion internacionales y
nacionales (especialmente los promovidos por las coordinadoras estatales y autonémicas), en general se
valora que el grado de apropiacion de la DP por parte de las organizaciones no gubernamentales es baja,
relacionado tanto con el nivel de conocimiento de sus implicaciones, como de su asuncion o
reconocimiento.

Preocupacion en relacion a las limitantes de desarrollo de la agenda de eficacia cuando no se dispone de
estructuras de representacion permanente en los paises.

- Difusion y articulacion entre actores:

Preocupacion por la baja atencion a los aspectos de difusién de buenas practicas en relacidon a una gestion
mas orientada hacia la eficacia.

Se considera que los temas relacionados con la eficacia de la ayuda se incluyen normalmente en la agenda
de la Comision Interterritorial y de la Comision Interministerial a peticion de la Secretaria de Estado de
Cooperacion Internacional, y no tanto por un interés o demanda del resto de representantes en tales
organos.

Se considera que la Comision Interministerial no esta cubriendo las necesidades de coordinacion
operativa e intercambio informativo que requieren los distintos Ministerios involucrados en la gestién de
la AOD, acorde con una agenda de eficacia.
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Tabla 21. Percepciones y preocupaciones de los principales actores: la Declaracion de Paris y
sus indicadores

Aungue no mayoritaria, es relevante la opinidn -especialmente de las oficinas técnicas en terreno- de que
la agenda de la eficacia se ha vuelto rigida y que no refleja las realidades diferenciadas de cada pais socio.

En general se desconocen los indicadores del seguimiento de la DP, asi como los resultados, tanto para el
conjunto de los paises, como para el caso de Espafia del seguimiento y evaluacion promovidos desde el
CAD.

En cuanto a los avances en relaciéon al ambito estratégico Ayuda Eficaz, incluido en el lll Plan
Director 2009-2012, ha sido posible contar con la valoracién de algunos indicadores especificos
de la matriz de resultados. Sin embargo hay que tener en cuenta que la mayor parte de las metas
e indicadores relacionados con los principios de apropiacidn democratica y local, alineamiento,
armonizacion, y gestidn para resultados estan estrechamente vinculados con el desarrollo de los
Marcos de Asociacién, encontrandose éstos en una primera fase de elaboracién durante esta
evaluacion.

Teniendo en cuenta la salvedad apuntada, la tabla siguiente presenta los resultados de la
valoracién estimada del nivel de avance de los distintos indicadores previstos en el Marco de
Resultados del Plan de Accién para una Ayuda Eficaz adelantado en el 11l Plan Director 2009-2012.

Tabla 22. Marco de resultados del Plan de Accidon para una ayuda eficaz: valoracién del nivel de avance

ARMONIZACION. Avances en relacién al apoyo al a cooperacién triangular y Sur—Sur (Espafia impulsa y
participa en el Task Team de cooperacién Sur-Sur del CAD, ha sido parte de la organizacién del Evento de
Alto Nivel sobre Cooperacion Sur-Sur y Desarrollo de Capacidades celebrado en Bogota el 24 y 25 de
marzo 2010). El didlogo sobre la division internacional del trabajo ha sido uno de los temas que ha sido
impulsado en el marco de la presidencia espafola de la UE (Cross-country division of labour).

ALINEAMIENTO™. Algunos avances en relacion a ayuda programatica, concretamente en:

= lacreacidn de una Unidad de Ayuda Programatica dentro de la Direccion de Cooperacién Sectorial y
Multilateral de la AECID.

= Crecimiento del importe de las operaciones de ayuda programatica (apoyos presupuestarios y fondos
comunes) financiados con fondos AECID en el periodo 2005—2009 en 19 paises (en el afio 2008
representd un 7,5% de la AOD total neta que canalizé la AECID)>".

*Alo largo de esta evaluacion no se han recogido explicitamente los cambios que introduce la Ley 36/2010 de 22 de octubre de 2010
en relacion con el Fondo para la Promocion del Desarrollo (FONPRODE), ya que ésta no entra en vigor hasta enero del afio 2011,
segun se indica en la disposicion final sexta. La Ley se elabora como respuesta a la necesaria reforma en profundidad que requerian
los Fondos de Ayuda al Desarrollo (FAD), y la recomendacién del CAD sobre la progresiva eliminacién de la ayuda ligada como
instrumento de cooperacidn, y cuyas implicaciones seria recomendable considerar en préximas evaluaciones.

> En el Informe de Seguimiento PACI 2008, se indicaba que el porcentaje de la AOD canalizado a través de los nuevos instrumentos de
cooperacion fueron: SWAP 1,29%, apoyo presupuestario general 0,36 %, apoyo presupuestario a programas 18,23% y cooperacion
delegada 0,02%.
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Figura 16. Crecimiento del importe de las operaciones de ayuda programatica
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= Las directrices contenidas en la guia técnica editada por la Unidad de Ayuda Programatica de la
AECID, documento de orientaciones relativas a la eleccion de ayuda programatica a la hora de llevar
a cabo ejercicios de Programacién Operativa. En él se ofrecen indicaciones concretas sobre las metas
para 2010y 2012, relacionados con el Il Plan Director y con el Contrato de Gestion de la AECID,
(incluyendo informacion sobre los andlisis PEFA en los paises en los que estuviera disponible®?).

= |nstrumentos especificos técnicos y de seguimiento:

- La Ayuda Programadtica. Guia Técnica para la puesta en marcha de los nuevos instrumentos de
cooperacion, elaborado por el Grupo de Trabajo de Nuevos Instrumentos de Cooperacion de la
Agencia Espafola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, con la participacion de la
DGPOLDE y la colaboracion de técnicos en la sede y en las OTC de la AECID (elaborado en 2008)53.

- Ficha de identificacion de las operaciones de ayuda programadtica, basado en la Guia Técnica.

- Ficha de seguimiento de Ayuda Programdtica e Instrucciones>*, elaborada por la Direccién de
Cooperacién Sectorial y Multilateral, Unidad de Ayuda Programatica (documento de uso interno).

GESTION PARA RESULTADOS DE DESARROLLO. Avances en el ejercicio desarrollado de Programacién
Operativa en la AECID, integrando la GpRD en la metodologia que contempla la definicién de resultados
de desarrollo partiendo de objetivos estratégicos.

MUTUA RESPONSABILIDAD. Avances en relacién al apoyo de Espafia a que se incluya a los paises socios
como evaluadores en los peer review del CAD, planteamiento que Espafia ya habia puesto sobre la mesa
en anteriores ocasiones y que se retomara de cara a al préoximo Foro de Alto Nivel. Sumandose al PACl y
al Seguimiento PACI, que son publicos, el Informe 2009 sobre cooperacién multilateral (SECI, DGPOLDE,
AECID) fue presentado en el Parlamento en cumplimiento de un compromiso del Gobierno. Ademas,
Espafia se ha integrado en la IATI.

En cuanto a necesidades institucionales para la aplicacion de los principios de eficacia, alin no ha
habido ningun impulso desde SECI - DGPOLDE en temas de difusién y formacion para el conjunto de
actores de la Cooperacion Espaiiola, ni se ha elaborado el sistema de incentivos para la aplicacion de los
principios de eficacia. Si han sido creados grupos de trabajo para orientar la gestién de la Cooperacion
Espafiola hacia formas mas eficaces, como el GTEC (abril 2008), y se ha puesto en marcha la pagina Web
www.ayudaeficaz.es (activa desde 2009).

*2 Una nota divulgativa sobre el Programa PEFA para el anélisis de la gestién de la finanzas publicas fue incluida como parte de los
anexos de las directrices sobre Ayuda Programatica para la Programacién Operativa.

>3 Disponible en http://www.aecid.es/web/es/cooperacion/Ayuda Programatica/Guias/

> El seguimiento de las operaciones de ayuda programatica se lleva a cabo desde terreno, por lo que es crucial la implicacion y
participacion por parte del personal de la OTC en el didlogo de politicas, en los grupos de trabajo, en la elaboracion de documentos,
en el seguimiento de las acciones previstas y ejecutadas por parte de los Ministerios, en la armonizacidn con otros donantes, etc.
Asimismo, es extremadamente importante que la sede de la Agencia reciba informacién de los procesos de forma sistematica para
poder asesorar y dar orientaciones a terreno cuando sea pertinente. Ese es el objetivo de esta ficha, “transferir y gestionar mejor el
conocimiento de terreno a sede y asi permitir que desde sede se pueda dar una apoyo mas eficientemente a terreno”.
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6. Evaluacion de la capacidad

En cuanto a la segunda dimensién de anilisis referida a las capacidades del sistema para la
implementacion de la DP, el foco se centra prioritariamente en las capacidades institucionales a
la hora de hacer viables el compromiso y liderazgo adquiridos, especialmente del sistema central.

El analisis mantiene la siguiente secuencia. Un primer aspecto previo relacionado con el grado
conocimiento y comprensidn que mantiene el personal acerca de la DP y sus implicaciones
(apartado 6.1). En segundo término, el grado de adaptaciéon actual de las capacidades
institucionales concretas, En este punto se consideran los siguientes temas de interés: estructura
organizativa, recursos humanos, descentralizacidon, adaptacion de funciones, adaptacion de
procedimientos, directrices y orientaciones para la implementacién de la DP (apartado 6.2). Por
ultimo, el andlisis aborda cdmo se visualizan los efectos que estos cambios generan en las
capacidades institucionales, fundamentalmente a nivel de las oficinas técnicas en terreno
(apartado 6.3).

6.1. Conocimiento y comprension de la DP y de sus implicaciones operativas.

El primer punto de analisis es el grado conocimiento y comprensién que mantiene el personal
sobre la eficacia de la ayuda y sus implicaciones operativas, y si éste es adecuado para la toma de
decisiones y manejo de procesos vinculados con la implementacion de la DP.
Complementariamente, se estudia la existencia de espacios y dindamicas internas que fomenten el
analisis y comprension de los aspectos de eficacia y, en términos mas amplios, la capacidad del
sistema para generar un analisis previo y una retroalimentacién orientada a adaptar los cambios
en su estructura organizativa.

Grado de Conocimiento y Adaptaci_én de las capa;cidades Percepcion de los efectos
comprension de la DP I‘ (sistema central) |I‘ (OTC terreno)
= Estructura organizativa.
= |mplicaciones operativas. = Recursos humanos = Carga de trabajo.

7ttt e e = Adaptacion sistemas

= Adaptacién de funciones nacionales.

= Adaptacion de procedimientos

= Directrices y orientaciones

La evaluacion muestra que el personal adscrito en sus diferentes niveles tiene una elevada auto-
percepcidn en relacién al conocimiento que maneja sobre los principios establecidos en la DP. En
este sentido, se dan algunos aspectos diferenciadores del grado de conocimiento de la DP:

=  Existe una mayor relevancia de este conocimiento a nivel de actores en el terreno,
principalmente por la necesidad de hacer operativos los elementos de eficacia y de
profundizar en mecanismos y herramientas concretas para su implementacién directa y en
interaccion con el resto de donantes y pais socio; frente a un conocimiento mads general y
tedrico en las unidades centrales. En todo caso, se ha constatado que finalmente depende
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mas del compromiso personal que de una verdadera formacién o demanda concreta en el
perfil de partida del puesto (requisitos).

Es claro que las estructuras del sistema central (DGPOLDE, UPC en AECID) que lideran
procesos internos de planificacion, calidad y evaluacion mantienen niveles mas adecuados
de conocimiento y comprension sobre eficacia de la ayuda, especialmente de sus
implicaciones operativas.

A pesar que estas estructuras mantienen el liderazgo en el manejo de los elementos de
eficacia, no se puede afirmar que los niveles de conocimiento y compresidn estén
permeando al conjunto del sistema y se esté interiorizado de forma homogénea. Esto es
especialmente significativo en el nivel central de gestién, fundamentalmente en el casos de
la AECID, donde a esto se suma el hecho de que el personal adscrito percibe como bajas las
capacidades® y especialmente el liderazgo del personal directivo para promover la
implementacion de la agenda de eficacia derivada de la Declaracién de Paris y la Agenda de
Accién de Accra®™.

A nivel de la cooperaciéon descentralizada se identifica un mayor conocimiento y
comprension de los principios de la DP y de la Agenda de Accién de Accra en aquellos casos
en los que se ha avanzado claramente en el desarrollo estratégico de propuestas concretas
para la incorporacién de elementos de eficacia®’. Este aspecto se identifica de igual manera
a nivel de las ONGD.

Los esfuerzos formativos, tal y como estan disefiados actualmente, no parecen ser una
herramienta eficaz de cara a aumentar las capacidades y conocimientos sobre la eficacia de
la ayuda. Igualmente se puede decir que apenas han sido identificados espacios de
intercambio y de retroalimentacion eficaz e institucionalizada en relacién a la
implementacion de la DP, especialmente en el terreno, donde mas se necesita la
transferencia de buenas practicas, modelos y experiencias de aplicabilidad de los nuevos
instrumentos y procesos.

En la siguiente tabla se mencionan otros aspectos relacionados con la formacion del
personal que pueden estar modulando el avance en el conocimiento y comprensién de los
elementos de eficacia y sus implicaciones operativas.

55 o . . . .z . .z
Capacidades para orientar y promover la agenda de eficacia. Fundamentalmente en relacién a la claridad y concrecién de las
orientaciones, regularidad y consistencia en las directrices, y retroalimentacion en la puesta en practica de la Declaracidn de Paris.

% En este caso el nicleo de las percepciones identificadas apuntan a que un porcentaje significativo de actores (53%) cree que el
equipo directivo no estd lo suficientemente capacitado para promover la agenda de eficacia.

57 . . v . . ~
Ello es especialmente relevante en el caso del sistema de cooperacién en la Comunidad Auténoma de Catalufia .
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Tabla 23.Formacién del personal relacionada con la DP: elementos restrictivos y
percepcién de actores

Elementos restrictivos: = La cooperacidn descentralizada suele

= El desarrollo del Plan de Accién para Capacidades trabajar en formacion a demanda de los
Institucionales y Humanas, en el que tendrian actores de la cooperacién de la Comunidad
cabida los temas relacionados con la formacion Auténoma (especialmente ONGD), lo que no
en DP*®, quedd planificado para el medio plazo garantiza la inclusion de aspectos
(2011 / 2012) y largo plazo (2015). Esto no relacionados con eficacia.
concuerda con las necesidades del sistema de la = En los temas relacionados con la
Cooperacion Espafiola en este ambito para transferencia de conocimientos para el
avanzar en la agenda de eficacia®®. conjunto del sistema de la Cooperacién

= Los planes de Formacion de la AECID requieren Espafiola hay muy poco trabajo realizado por
mejoras para ser mas efectivos: explicitar en qué parte de SECI - DGPOLDE.
medida las actividades formativas son aplicables
en cada puesto, mejorar los aspectos practicos, Percepcion actores:

una mayor inversion en formacidn especializada,
y sobre todo, una valoracién anual de los
resultados del Plan.

= |a mayoria afirma que ha recibido poca
formacion sobre la importancia de la eficacia
de la ayuda y los mecanismos para
promoverla.

= Una amplia mayoria no ha participado en
intercambios de experiencias en relacién a la
agenda de eficacia.

Todos estos elementos muestran que una alta percepcion del conocimiento sobre los principios
de la DP no tiene porqué traducirse en una completa y homogénea comprensiéon y conocimiento
de las implicaciones operativas a la hora de llevar a la practica una verdadera agenda de eficacia.
En esta linea, el andlisis de los datos arroja adicionalmente dos elementos causales que modulan
el grado de conocimiento, y que han sido recurrentes en el que el conjunto de actores. Nos
referimos a:

a) La ausencia en los niveles mas operativos de una hoja de ruta para la implementacion de
una propuesta integral que apueste por los elementos de eficacia dentro del sistema de la
Cooperacion Espaiola. Esto denota la falta de una visidn clara y sostenida del camino a
recorrer y las metas intermedias a alcanzar por parte del conjunto de actores®.

b) Especialmente relacionado con el apartado de compromiso vy liderazgo (capitulo 5), la falta
de espacios y dindmicas internas continuas de reflexion y aprendizaje® que generen una
clara interiorizacion de los elementos de eficacia en el conjunto de actores del sistema de la
Cooperacion Espainola como sefa de identidad relevante en la gestion de la AOD.

% En el Il PD y dentro del dambito estratégico Capacidades institucionales y humanas, se sefialan varias lineas relacionadas con
procesos formativos, entre ellas: “- Disefiar un itinerario formativo para los profesiones de la CE sobre el terreno y en sede para
facilitar la cualificacién de Master; - Se potenciara los titulos oficiales de Master en Desarrollo, Cooperacidén y materias relacionadas,
avanzando en la creacién de un tronco comun y una mayor especializacién; - Implementar un programa de formacién en la AECID y en
cada OTC".

9 . .z .z . . . s . ~
*° El Consejo de Cooperacién ha demandado el adelanto de la elaboracién del Plan relativo a este ambito estratégico para el afio
2010, al considerarlo necesario para avanzar realmente en una mejora de la eficacia y la calidad de la ayuda de la CE.

60 . . P ~ .z FSRT] . . .
A esto contribuye, ademas, el elemento restrictivo sefialado en el apartado 5.2.1 en relacién a que “no esté disponible, difundido e
institucionalizado el Plan de Accién para una ayuda eficaz”.

61 . . . I . .
En el caso del sistema central se indica claramente la no accesibilidad (en un alto porcentaje de respuestas) a espacios concretos
para profundizar y ampliar conocimientos (especialmente operativos) sobre la Declaracidn de Pais y la eficacia de la ayuda.
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Sin embargo, hay que sefialar también buenas practicas y procesos que pueden estar mejorando
los niveles de conocimiento y el analisis previo para la adopcién de los cambios relacionados con
la eficacia. En ese analisis han obtenido una alta adecuacion -especialmente en el sistema
central- los ejercicios de planificacion estratégica y operativa (Marcos de Asociacion y
Programacién Operativa fundamentalmente) y la apertura de grupos de reflexion y propuesta
sobre los elementos de eficacia (Grupo de Trabajo sobre Eficacia y Calidad de la ayuda y Grupo de
Programacién Operativa, entre otros).

Estas iniciativas se perciben como verdaderos motores en la adquisicion de competencias
practicas y de profundizacién en los contenidos, aunque no afectan en la actualidad al conjunto
de la estructura organizativa. Este hecho refuerza la idea de que son relevantes aquellas
iniciativas dirigidas a un mayor conocimiento y comprension de los elementos de eficacia
planteadas como un proceso continuo, especialmente ligado a la practica, y con opciones claras
de retroalimentacién y acompanamiento.

En relacidn al resto del sistema de la CE, la dindmica es muy similar. Existen espacios concretos,
tales como comisiones de expertos (cooperacidn catalana) o grupos de reflexion (CONGDE), entre
otros, y ha aumentado el desarrollo de eventos, foros y cursos especificos relacionados con la
incorporacién de una agenda de eficacia en la gestidn de la ayuda.

6.2. Analisis de las capacidades en funcidn de los elementos clave en la gestion de la agenda
de eficacia.

En este segundo apartado se incluye el resultado del analisis del grado de adaptacion actual de
las capacidades institucionales concretas, especialmente en relacidon a la politica de recursos
humanos, los niveles de descentralizacién alcanzados, la emisién de directrices concretas y la
adaptacion de funciones y procedimientos en la gestion de la AOD entre sede y terreno, que son
elementos clave en la gestién de la agenda de la eficacia.

Grado de Conocimiento y Adaptacion de las capacidades Percepcion de los efectos
comprensién de la DP |I‘ (sistema central) ‘ (OTC terreno)
= Estructura organizativa.

= Implicaciones operativas. = Carga de trabajo.

= Recursos humanos
= Adaptacion sistemas

= Descentralizacion onal
nacionales.

= Adaptacion de funciones

= Adaptacion de procedimientos

= Directrices y orientaciones

6.2.1. Nivel de descentralizaciéon y adaptacion de funciones entre sede y terreno.

De forma previa, hay que destacar dos aspectos importantes para el andlisis a nivel de los
cambios identificados en la estructura organizativa, especialmente en el sistema central. Por un
lado, la entrada en vigor de la Ley de Agencias Estatales en el afio 2006 a partir de la cual se
aborda el proceso de reforma de la AECID. Por otro lado, la nueva estructuracion organica del
MAEC en el afio 2008, a partir de la cual se transforma en Direccién General (la DGPOLDE) la
unidad encargada de la formulacién, planificacién, seguimiento y evaluacién de la politicas de
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cooperacion internacional, asi como de las relaciones y de la coordinacidn con los distintos
actores del sistema espafiol de cooperacion.

En este marco se valora positivamente el esfuerzo que realizado de acompafiamiento de los
procesos de cambio del sistema central, esfuerzo basado en un analisis previo que marcaria los
aspectos clave y generales de actuacidn, tanto a la hora de promover cambios a nivel
organizativo como para la incorporacidn de nuevos instrumentos. Este anadlisis permitié visualizar
los elementos a reforzar de cara a mejorar la eficacia de la ayuda.

En consecuencia, dentro del proceso de reestructuracidon organizativa, fundamentalmente del
sistema central, se han dado avances visibles con la creacién de unidades especificas de
planificacién y calidad (UPC), de Ayuda Programatica (dentro de la también recientemente
creada Direccion de Cooperacién Sectorial y Multilateral®, y sujeta a su Unidad de Apoyo) y
grupos de trabajo transversales dentro de la AECID. De estos ultimos, la DGPOLDE participa en el
gue se ocupa de temas relacionados con eficacia y calidad de la ayuda (GTEC).

Es claro que estos esfuerzos han propiciado un trabajo de adaptacién de funciones para empezar
a abordar una gestién mas eficaz de la ayuda, esfuerzos que se han visto especialmente
reflejados en las nuevas estructuras mencionadas. Sin embargo, esta adaptacion es percibida
como un proceso exclusivo de estas nuevas estructuras, sin llegar a permear suficientemente en
el resto de la organizacion. No ha habido una reflexidon acerca de cémo ajustar funciones para
implementar la DP en todo el conjunto, ni cdmo integrar plenamente estas nuevas estructuras en
el marco del sistema central (incluyendo las Unidades de Cooperacién en el Exterior - UCE®®) y
hacia todo el sistema de la Cooperacién Espaiiola.

En general, hay una percepcion generalizada de que el sistema ha sido especialmente ambicioso
en abordar un cambio profundo en su organizacién y funciones, y en hacerlo en poco tiempo y
con unas capacidades y dindmicas de trabajo previas que necesitaban de un recorrido y procesos
mas dilatados y secuenciados.

Por otro lado, existe una visidn clara de que el proceso de descentralizacién y la adaptacion de
funciones entre sede y terreno son clave para avanzar en la implementacién de la agenda de
eficacia, traduciéndose en numerosos documentos politico-estratégicos y de gestién de la
cooperacidn en el sistema central®. Igualmente, se ha avanzado en un andlisis participativo
previo en torno a los principales elementos para reforzar los procesos de descentralizacién vy,
especialmente, del modelo que se quiere asumir. En la siguiente tabla se resumen los principales
hitos identificados en la adaptacidn de funciones sede — terreno.

%2 El Real Decreto 941/2010 de 23 de julio de 2010, por el que se modifica el Estatuto de la AECID, establece que la presidencia de la
Agencia (cargo desempefiado por el/la titular de la SECI) ejerce la superior direccién del Departamento de Cooperacion Multilateral,
por lo que deja de formar parte de los departamentos que dirige y coordina la Direccién de Cooperacion sectorial y multilateral de
AECID.

% Las Unidades de Cooperacién en el Exterior son las Oficinas Técnicas de Cooperacién (OTC, 44), ademds de los Centros Culturales
(17) y Centros de Formacion de la Cooperacién Espariola (6).

* Entre otros, el Ill Plan Director, las prioridades de la reforma y el Contrato de Gestion de la AECID, los Marcos de Asociacidn, los
Acuerdos Marco de Asociacion Estratégica con OMUDES y la Programacidn Operativa de AECID.
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Tabla 24. Adaptacion de funciones sede — terreno: principales hitos

El Il Plan Director y la reforma de la AECID
realizan una apuesta importante por la
descentralizacidn. El lll PD (y posteriormente la
metodologia de los Marcos de Asociacion) sefala
a las OTC como piezas clave para los procesos de
planificacion estratégica y su seguimiento.

= Marcos de Asociacion. La metodologia para su
establecimiento (versién 1) indica que las OTC
tendran un mayor protagonismo en la
negociacion de los mismos, y que los Marcos
deberian provocar un giro en la forma de
asignar los fondos por parte de la Agencia.

En el primer Contrato de Gestion de la AECID se Como elemento que incide decididamente en la
incluyé la distribuciéon de competencias entre descentralizacion, para el desarrollo de los
sede y Unidades de Cooperacion en el Exterior Marcos de Asociacidn se propone crear grupos
entre las actuaciones criticas redefinir para estables en terreno, liderados por las OTC, para
participar de manera eficaz en los procesos de —entre otras funciones- dar seguimiento a la
armonizacién y alineamiento en cada pais. participacion efectiva de todos los actores.

Se ha realizado una encuesta sobre el procesode = Programacion Operativa. Supone un avance en

descentralizacién dentro de AECID cuyos el proceso de descentralizacion en la medida
resultados apuntan a la necesidad de definir una que redefine el rol de las OTC y de la sede. Se
vision estratégica clara de la misma, asi como a crean mecanismos que pueden mejorar la
reforzar las capacidades para que se puedan comunicacién entre sede y terreno, como son el
asumir sin dificultades las nuevas competencias Comité de Programacion Operativa, los equipos
(basicamente, recursos humanos formados). pais y el gestor documental, mecanismos que se

mantienen para el proceso de planificacion
estratégica de Marcos de Asociacion.

A pesar de esta relevancia y aparente prioridad, la percepcidon mas generalizada entre los actores
consultados indica que no se esta imprimiendo a este proceso de descentralizacién y adaptacion
de funciones el ritmo que requiere, y que queda rezagado en relacion a los ejercicios de
planificacién estratégica y operativa que estan ya en marcha. Esto pone de manifiesto la
necesidad de definir de forma urgente y clara las funciones y competencias de sede y terreno
para ser coherentes con la implementacidn de una agenda de eficacia.

En la actualidad no se vislumbran resultados o avances significativos en torno a una mayor
reflexién y formalizacidn de la descentralizacidn hacia las OTC, al margen de algunos aspectos de
caracter administrativo, lo que puede debilitar o frustrar los esfuerzos ya realizados en este
sentido. Por su parte, el analisis de funciones y competencias, y su traduccion en el
establecimiento de manuales que guien el trabajo de las personas, tanto en sede como en
terreno, es una asignatura pendiente. Para una amplia mayoria de los actores consultados es
claro que sin este andlisis no es posible adaptar las funciones a la agenda de eficacia.

En el caso de la cooperacidon descentralizada estan poco desarrollados aln los mecanismos de
delegacién en terreno®, y hay auin pocas posibilidades de que la mayoria cuente con personal en
terreno acreditado y con un nivel de representacién suficiente para la toma de decisiones.

65 T . .z s P
El analisis de la Agencia Catalana de Cooperacién al Desarrollo es quizds una de las pocas iniciativas en donde se encuentra personal
cualificado en terreno y con un rol técnico en contraste con otras iniciativas autondmicas analizadas.
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6.2.2. Politicas de recursos humanos vinculados con la incorporacion de una agenda de
eficacia.

Tal y como se planteé en el disefio de la evaluacidn, en este apartado se pone el foco en las
capacidades para la capitalizacion de conocimientos y aprendizaje en relacién a la eficacia de la
ayuda, especialmente del sistema central y sus unidades en el exterior. Mas concretamente, en
gué medida son relevantes los avances para dar una mayor coherencia y estabilidad a los equipos
y unidades técnicas, y cudl es su aporte a una adecuada gestion de conocimiento y de la
informacidn relacionada con la incorporacién de una agenda de eficacia.

En este sentido, la evaluacidon constata que son notables los esfuerzos en el aumento de la
cobertura de los recursos humanos disponibles® y en la regularizacién de parte del personal,
especialmente en las OTC, con la finalidad de mejorar la estabilidad de los equipos. Es destacable
gue es la primera vez que se cuenta con personal estable en la red exterior de la AECID con un
régimen de contratacidén que refuerza dicha estabilidad. A nivel estratégico, el propio contrato de
gestién de la Agencia establece la necesidad de elaborar un proyecto de carrera profesional, asi
como de proponer un sistema de movilidad sede-terreno®’. Estas prioridades en la apuesta por la
cobertura, estabilidad y coherencia en los equipos son compartidas de una forma generalizada
por el conjunto de actores y fuentes consultadas, considerados ademas como altamente
relevantes para la implementacion de la Declaracién de Paris.

Todo ello es, sin duda, un aporte importante a una mayor capitalizacién de los recursos humanos
y estabilidad de equipos. No obstante, tal aporte debe ser matizado en relacién a los niveles de
coherencia alcanzados y el largo camino que aun queda por recorrer en este aspecto segun es
percibido por una amplia mayoria de las fuentes y actores consultados. “El sistema central, en la
practica, continua sin poder aprovechar de una manera idénea la experiencia acumulada por
cada persona y colectivo; especialmente por la rigidez y disparidad de los regimenes de
contratacién de personal, la baja incidencia de una movilidad sede terreno efectiva y continuada,
ausencia de una carrera profesional, la limitada especializacion sectorial y tematica®® y el escaso
sistema de evaluacién del rendimiento y del desempefio asociado a la productividad (individual y

de los equipos)®®”.

De forma mas concreta se destacan a continuacién dos de los aspectos mas reiterados en la
recopilacion de datos relacionados con los recursos humanos y la consecucién de un mayor logro
en la incorporacion de la Declaracion de Paris.

En primer lugar, es especialmente relevante la alta rotacién del personal directivo en el sistema
central. Esto incide claramente no solo en la estabilidad de los equipos sino en la continuidad y
ritmo uniforme en la implementacién de decisiones y desarrollo de procesos, especialmente en

% En la comparencia de la Secretaria de Estado ante la Comisién de Cooperacién Internacional para el Desarrollo del Congreso de los
Diputados del 25 de mayo de 2010, se sefialaba que entre los afios 2004 y 2008 habian sido creadas 213 plazas en la red exterior
(responsables de programas y proyectos), y se habia reforzado el equipo directivo (a partir de la reforma del estatuto de la Agencia)
con 136 puestos en sede y 60 en el exterior. Igualmente mencionaba dos retos que iban mas alla del nimero de plazas. En concreto,
la cobertura de plazas vacantes en la relacion de puestos de trabajo y la mejora de la gestion de las asistencias técnicas externas con
las que cuenta la AECID.

*” El propio Estatuto de la AECID establece que “la movilidad geografica del personal de los empleados publicos de la Agencia es una
necesidad funcional de la Agencia acorde con el cumplimiento de sus objetivos”.

% La baja especializacion sectorial y temética es especialmente evidente en relacion a los aspectos de eficacia de la ayuda. En esa
linea, se da la circunstancia de que el personal que asume competencias claves, en diferentes modalidades e instrumentos de eficacia,
no mantiene un grado de especializacion adecuado a sus responsabilidades, ni conoce los pasos o los recursos para adquirirla.

69 TN . . . . . - . .z
Gran parte del analisis del discurso de las entrevistas coincide con este listado de limitantes para una mayor consolidacién y
capitalizacién del conocimiento y aprendizajes en los equipos y unidades.
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las nuevas apuestas establecidas en el marco de la eficacia de la ayuda. Igualmente este aspecto
incide en la baja percepcién de liderazgo de la direccidén por parte de las unidades y personal
encargado de llevar a cabo estos procesos. Esta falta de continuidad en el personal también se
refleja en los niveles técnicos, aunque en este caso las percepciones recogidas apuntan
fundamentalmente a una falta de incentivos, al propio régimen de contratacion -en el caso de las
asistencias técnicas-, y a la poca satisfaccidon en relacién a las expectativas creadas inicialmente
en la incorporacion al puesto.

En segundo lugar, a través del analisis de la percepcidn de los distintos actores, la evaluacién ha
podido constatar que, en general, el sistema central no es valorado adecuadamente en relacion
a una adecuada cultura organizativa acorde con los retos que supone la gestidn en el marco de
una agenda de eficacia. Este hecho limita la coordinacion interna y el trabajo en equipo, la
coordinacién externa y la transferencia de conocimiento entre las unidades que componen el
sistema central de la Cooperacién Espafiola.

A pesar de la dificultad de validarlo de forma sistematica, la unanimidad encontrada en estos
aspectos permite concluir que la coherencia y estabilidad de los equipos es un aspecto
especialmente critico en el reconocimiento de las capacidades para un mayor avance en la
incorporacién y desarrollo de una agenda de eficacia.

Por ultimo, en el caso de la cooperacién descentralizada, es menor el nivel de complejidad de las
estructuras analizado en los estudios de caso de la cooperacidon autonémica. Por tanto la gestion
del personal se adapta mejor a nuevos retos como los que supone la incorporacién de elementos
de calidad y eficacia de la ayuda. Existe una mayor flexibilidad en las modalidades de
contratacion y por tanto en la adecuacion de la seleccion del personal a las necesidades de sus
politicas de cooperacidn. Hay que sefialar, no obstante, que la tendencia es a priorizar la dotacidn
y la estabilidad laboral de los recursos humanos en las sedes frente a la representacién y
personal técnico en terreno. Para este ultimo, no suelen estar resueltas las cuestiones de
movilidad, ni hay una politica clara de rotacion que permita la capitalizacion y transferencia de
conocimientos entre terreno y sede.

6.2.3. Incorporacion de directivas y cambios en los procedimientos vinculado con Ia
implementacion de la DP.

La difusidon de instrucciones, directrices, directivas operativas para estimular la puesta en
marcha de medidas de aplicacién de la DP, dentro del sistema central, se esta produciendo ligada
a los procesos de planificacion estratégica y operativa, siendo relevante el avance que supone en
el caso de la GpRD. Sin embargo, el uso de las directrices e instrucciones se esta encontrando en
la practica con limitaciones tales como una insuficiente formacion del personal y carencias
informativas y de gestién de la informacion.

Por otro lado, la experiencia previa en procesos de planificacién ha puesto de manifiesto que el
impulso que se produce en la etapa de disefio no necesariamente se mantiene en las etapas de
ejecucién, seguimiento y evaluacién. Existe por lo tanto, un riesgo -que hay que tener presente-
de que sea menor el nivel de transferencia de instrucciones y directrices relacionadas con la DP
en estas etapas.

Por su parte, los cambios en los procedimientos presentan dos frentes de andlisis. En primer
lugar, los cambios consecuencia de desarrollos normativos para el conjunto de la Cooperacién
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Espafiola, asi como los aspectos que aln restan por abordar. En segundo lugar, aquello que son
impulsados al interno de la AECID como principal entidad gestora y ejecutora de la politica
espanola de cooperacién internacional para el desarrollo.

Respecto a los cambios normativos, el principal avance que implica y beneficia al conjunto de
actores de la Cooperacién Espafiola es la aprobacion en junio 2010 del Real Decreto que regula
las subvenciones y ayuda de cooperacion internacional. Aunque en Subvenciones de Estado ya se
estaban utilizando los nuevos instrumentos relacionados con la implementacidn de la DP (apoyos
presupuestarios generales y sectoriales, fondos globales, fondos comunes, cooperacion
triangular y cooperacién delegada), este desarrollo normativo explicita esta posibilidad, a la vez
gue simplifica tramites y procedimientos administrativos.

Sin embargo, falta abordar de manera mas decidida los aspectos de armonizaciéon de
procedimientos para el conjunto de la Cooperacién Espainola, tema que resulta especialmente
importante en un sistema que se caracteriza por un alto nivel de descentralizacién, y que ha sido
repetidamente demandado, especialmente por las ONGD™ y por los socios en los paises.

En el ambito de la AECID, se parte de que, en general, la organizacién ha venido desarrollandose
sin un sistema homogéneo y estandarizado de procedimientos, lo que implica que tampoco ha
contado con procedimientos estandarizados para aplicar los principios de la DP. El Contrato de
Gestion de la Agencia, en su primer afo de implementacién (julio 2009-julio 2010), contemplaba
que debia avanzarse en una agilizacion y simplificacién de procedimientos de gestiéon y
justificacién que permitiera las practicas de armonizacién y alineamiento. Sin embargo, el avance
es percibido como limitado entre los agentes consultados, ya que éste se tradujo Unicamente en
la Guia para la puesta en marcha de nuevos instrumentos’*, y la elaboracién de una nota técnica
sobre cooperacion delegada en el marco del GTEC en febrero de 2009.

No obstante, un conjunto de iniciativas puestas en marcha en relacidon con certificaciones de
calidad, como el proceso de evaluacion para la certificacion de la Comisién Europea para la
delegacién de proyectos, o el proyecto de Plan de Calidad de la AECID, estan permitiendo
elaborar un mapa y catalogar procedimientos con el fin de simplificarlos y racionalizarlos; si bien
los actores relacionados valoran que falta continuidad y pautas claras para avanzar y concluir
tales iniciativas, especialmente en relacién al Plan de Calidad.

En todo caso, la valoracién de los principales actores apunta a que el problema no es tanto de
flexibilidad en los procedimientos como que éstos no se aplican de una forma homogénea, que la
tramitacién acaba siendo lenta (especialmente por la toma de decisiones en sede) y que,
finalmente, no priman los criterios relacionados con la eficacia, afectando a la previsibilidad de la
ayuda y al cumplimiento de compromisos de la DP.

7 En noviembre de 2008 la Agrupacién de Coordinadoras Autonémicas de ONGD publicaron el documento Guia para la armonizacion
de criterios para convocatorias publicas de subvenciones de las entidades de cooperacion descentralizada para proyectos de
cooperacion y educacion para el desarrollo.

"' sefialado como avance en el Informe de cumplimiento del contrato de gestion elaborado por la AECID, si bien la guia fue elaborada -
con la participacion de la DGPOLDE- por Grupo de Trabajo de Nuevos Instrumentos creado para tal fin en el seno de AECID en el afio
2006, y publicada en el afio 2008 para uso interno.
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6.3. Efectos de los cambios en la gestion en las oficinas de campo: cargo de trabajo y
adaptacidn a sistemas nacionales.

En este ultimo apartado se incluyen los resultados del andlisis de como visualizan las oficinas
técnicas en el terreno los efectos que estos cambios en las capacidades institucionales estdn
generando en relacidn a su organizacion interna (carga de trabajo) y su trabajo con el pais socio y
el resto de donantes (adaptacion a los sistemas nacionales).

P Adaptacion de las capacidades L.
Grado de Conocimiento y ptaci . : P : Percepcién de los efectos
comprension de la DP |I‘ (sistema central) (OTC terreno)
= Estructura organizativa.
* Implicaciones operativas. = Recursos humanos = Carga de trabajo.
= Descentralizacion = Adaptacidn sistemas

= Adaptacién de funciones nacionales.

= Adaptacion de procedimientos

= Directrices y orientaciones

El estudio pone de manifiesto que la implementacion de la DP estd suponiendo un incremento
significativo de la carga de trabajo, especialmente porque se inscribe dentro de procesos que se
ponen en marcha por primera vez. Tanto los Marcos de Asociacion para el conjunto del sistema
(aunque en este caso partiendo de experiencias previas como los DEP y los PAE), como la
Programacion Operativa para la AECID demandan un esfuerzo adicional. No se trata tan solo de
revisar procesos institucionalizados e incorporar mejoras en relaciéon a la eficacia de la ayuda,
sino de conjugar la puesta en marcha de tales procesos con un enfoque de eficacia y, ademas,
asumir todo el cambio organizativo y de gestién que esto supone.

En cualquier caso, en general se percibe que los efectos de esta carga de trabajo seran
transitorios y supondran una mejora de la calidad de la cooperacién. Los factores que
condicionaran que sea asi son:

= Que se consoliden los procesos de planificacion estratégica y operativa con una
metodologia comun para el conjunto de los actores (superar la etapa de “aprendizaje”), y
gue se incorporen en la mecanica de trabajo habitual los elementos relacionados con la
aplicacion de la DP (especialmente la GpRD).

= Que la planificacion sea realmente un elemento que se tenga en cuenta para la toma de
decisiones en términos de distribucidn presupuestaria.

= Que se integre la GpRD en la gestién del ciclo de las intervenciones, especialmente en el
seguimiento, justificacion e informes finales, y evaluacién.

= Que se integren entre si las dinamicas de planificacidon estratégica y operativa (sectorial y
geografica).

= Que se cuente con la informacién necesaria en tiempo y forma, sin que se requiera una
dedicacidn o esfuerzo adicional para el conjunto del sistema de la CE
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= Que se cuente con espacios y grupos de trabajo transversales de apoyo, tanto para la
etapa de planificacion como en el seguimiento y evaluacién de la Cooperacidn Espafiola.

Uno de los condicionantes que en mayor medida esta evaluacion ha podido verificar es la
dificultad a la hora de mantener una planificacion con un alto grado de previsibilidad y que
permita incorporar, con cierta normalidad, elementos nuevos como las tareas derivadas de la
implementacién de la DP. Actualmente esta planificacién es percibida en permanente tensién
debido a la incorporacion de cometidos y demandas no planificadas y que exigen una resolucion
prioritaria o inmediata, especialmente procedente de las sedes centrales, dando lugar a agendas
multiples.

Muy relacionado con lo anterior y con la adaptaciéon de funciones en las oficinas técnicas en
terreno, el equipo de evaluacion ha podido constatar que cada oficina esta distribuyendo
funciones entre su personal en funcién de las necesidades operativas generadas por los procesos
vinculados con la puesta en marcha de la agenda de eficacia, y del peso y relevancia que se le
conceda dentro del trabajo habitual de la propia unidad. La limitada identificacion y adaptacidn
de estas funciones concretas y su coherencia con el perfil del personal encargado de llevarlas a
cabo es percibido como un problema afadido. No obstante, es relevante senalar que la
percepcién acerca del origen del aumento de la carga de trabajo estd mas relacionada con un
problema de adaptacion y clarificacion de funciones (qué y quién) que por el hecho de incorporar
una tematica “nueva” como la agenda de eficacia.

Tabla 25. Percepcién de actores: carga de trabajo, recursos humanos, funciones y capacidades de las
oficinas técnicas en relacién con la agenda de eficacia

= La mayoria afirma enfrentar limitaciones en cuanto » Mas de la mitad piensa que no se valora
a tiempo dedicado a temas relacionados con la adecuadamente el esfuerzo adicional necesario
agenda de la eficacia (especialmente en terreno). para implicarse en la agenda de la eficacia.

= No existe un analisis de funciones y capacidades de
los puestos relacionados con eficacia, ni una
evaluacion del desempefio.

= Existe un déficit en la descentralizacién de
funciones entre la sede central y terreno, y no
estan suficientemente clarificadas las

= Los recursos humanos disponibles en las nuevas competencias concretas entre departamentos.
unidades que tienen una estrecha relacién con la

aplicacién de la DP son escasos como para abordar
el acompanamiento, seguimiento de los procesos.

= Los mecanismos de consulta para la toma de
decisiones entre sede y terreno no siempre

mantienen una suficiente retroalimentacion.
= La mayoria concluye que no ha suficiente personal

capacitados y con habilidades clave para poner en
practica los principios de la DP.

Un segundo elemento que el encargo de evaluacidn considerd relevante analizar fue el uso de los
sistemas nacionales, ya que es parte de las lineas de accion y medidas concretas que inciden en
el alineamiento, y tiene una estrecha relacién con las posibilidades de gestién de las oficinas de
campo. Para este andlisis se tomd como referencia las previsiones reflejadas en el Marco de
resultados del ambito estratégico referido a la ayuda eficaz (lll Plan Director). En él se sefialaba,
para el corto plazo la definicién de criterios para identificar unidades de ejecucién paralela y, a
partir del afio 2010, que no se establecerian nuevas unidades de este tipo que fueran en
detrimento de los sistemas nacionales. Otra medida para el medio plazo (meta para el afio 2012),
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tenia que ver con la canalizacidn de mas del 50% de la AOD en cada pais a través de sistemas y
siguiendo los procedimientos nacionales de los paises socios, y que el 66% de la ayuda de
gobierno a gobierno seria realizada en forma de ayuda programatica.

El resultado es que en el marco del sistema central, no se ha producido ningin avance
institucional global en cuanto a unidades de ejecucion paralela se refiere. Estd pendiente incluso
la definicién de criterios para identificar qué son y cuales las unidades de ejecucion paralela
existentes en el sistema de la CE "2, En cuanto a los indicadores de medio plazo, es a partir de la
elaboracion de instrumentos técnicos (guias) para la puesta en practica de operaciones de ayuda
programdtica’® cuando se empiezan a incluir orientaciones para el analisis del sistema de gestion
de las finanzas publicas de los paises socios (basado en el PEFA o en otros analisis, como el ROSC,
CFAA, PER). Sin embargo, no es hasta la creacién de la Unidad de Ayuda Programatica en AECID y
la posterior puesta en marcha de la Programacién Operativa que no se transmiten directrices
especificas en este sentido a las Oficinas Técnicas de Cooperacién en el exterior, y se empieza a
detectar la necesidad de contar con herramientas de financiacién mas adecuadas al uso de los
sistemas nacionales.

Si bien la Unidad de Ayuda Programatica de AECID esta realizando un esfuerzo para hacer un
seguimiento de las operaciones -a través de fichas en las que se incluyen elementos relacionados
con la evolucién de del sistema de gestion de las finanzas publicas-, actualmente no es posible
contar con informacion sistematizada sobre el grado de utilizacidon de los sistemas de gestion
para la puesta en marcha de operaciones (ej. PEFA), ni sobre las motivaciones para utilizar o no
los sistemas nacionales del pais socio en cada caso. Igualmente el volumen de la AOD de
gobierno a gobierno estd aun muy lejos del 66% previsto para el afio 2012.

Por ultimo, sefialar que una mayoria los actores en terreno esta de acuerdo con que se promueva
la utilizacion de los sistemas de adquisicidn y gestidon publica de los paises socios para la
ejecucion de la ayuda, y que los requisitos administrativos y financieros que se solicitan para la
gestidn de la cooperacion bilateral se consideran lo suficientemente flexibles como para permitir
el uso de los sistemas nacionales, alli donde se consideran relativamente fuertes.

7. Evaluacion de incentivos

En este capitulo se presentan los hallazgos en relaciéon a los incentivos desplegados para
promover la implementacidon de la Declaracién de Paris. Han sido organizados en torno a dos
dimensiones principales: los incentivos especificos a las personas fisicas para cumplir con los
objetivos de la agenda de eficacia, asi como la percepcion sobre la existencia de factores que
pudieran resultar desmotivadores (apartado 7.1.); y los elementos que estan afectando a la
aplicacién practica del enfoque de gestion para resultados de desarrollo, especialmente los
aspectos que facilitan o entorpecen la programacion en base a resultados, y la utilizacién de la
informacién para la mejora del proceso de gestion y la eficacia de la ayuda (apartado 7.2.).

72 Esta valoracién no elimina la posibilidad de que en determinados paises estén acometiendo procesos de cierre de unidades de
ejecucion paralela, como es el caso de Bolhipania-AECID en Bolivia, y que fue considerada como tal en la “Evaluacién del programa de
la AECID en Bolivia con relacidon a los principios de la Declaracion de Paris”, elaborada por Oscar Angulo y Claudia Cardenas
(noviembre 2008).

7 La Guia técnica para la puesta en marcha de Nuevos Instrumentos (Ayuda Programatica), fue publicada por AECID en el afio 2008,
fruto del grupo de trabajo creado para tal fin en el seno de la AECID en el afio 2006, bajo la coordinacion de la Unidad de Nuevos
Instrumentos en el Gabinete Técnico de la Agencia, con la participaciéon de personal de las dos Direcciones Geograficas, de otras
unidades de la AECID y de la DGPOLDE.
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7.1. Politica de incentivos en la cooperacion espafnola para las personas fisicas.

El analisis se ha dirigido a determinar la existencia de instrumentos donde se reflejan las politicas
o estrategias de incentivos para las personas fisicas -y su traduccidn a niveles practicos- para la
puesta en marcha de agenda de eficacia. Una vez identificadas las acciones positivas en este
ambito, se estudian los factores que pueden estar desmotivando la posibilidad de priorizar la
agenda de eficacia, y las iniciativas para superar esas limitaciones.

Incentivos a profesionales Aplicacién practica de la GpRD

= Factores que facilitan o dificultan
la Programacion por resultados.

= Incentivos especificos para

las personas.
= Utilizacion de la informacion para

= Percepcidn existencia | tid
a gestion

factores desmotivadores

En primer lugar, y en relacién al sistema central de la Cooperacion Espafiola, es importante
destacar que tanto en el Estatuto como en el Contrato de Gestién de la AECID se prevé el
desarrollo de un sistema de incentivos para el personal de la Agencia. Especificamente, los
incentivos se contemplan en el Contrato de Gestion dentro del primero de sus objetivos
estratégicos, concretandose en un “Plan para elaborar un proyecto de carrera profesional y de
sistema de incentivos para el personal de la Agencia”. Este objetivo se corresponde, ademads, con
lo establecido en Ley de Agencias Estatales y en el Estatuto de la AECID, y estd en consonancia
con lo previsto en el Estatuto Basico del Empleado Publico (EBEP). El Contrato de Gestion
especifica, ademas, que el sistema de incentivos previstos tendria en cuenta la puesta en practica
de los principios de la Declaracién de Paris, luego ésta es una necesidad detectada y prevista.

Por su parte, durante el periodo de vigencia del Contrato de Gestion la valoracién del personal en
base a sus resultados estaba previsto que se seguiria realizando de acuerdo con el modelo
vigente en la Agencia (esto es, atendiendo al rendimiento, la responsabilidad y la especial
dedicacion del personal), a la espera de la entrada en vigor la evaluacidon del desempeno de los
empleados publicos cuyo desarrollo normativo estd previsto en el EBEP, estatuto que deberia
alimentar igualmente el disefio del sistema de incentivos del rendimiento del personal.

La evaluacidn a revelado que dentro de las actuaciones criticas que se incluyeron para el periodo
que contempld el primer Contrato de Gestidén (julio 2009-julio 2010) no se incluyd ningln
elemento relacionado con dicho sistema de incentivos, por lo que no ha sido objeto de una
atencién o desarrollo especifico hasta la fecha. Es decir, no ha sido priorizado. En la practica, esta
situacion se traduce en que la mayor parte del personal percibe que su esfuerzo y trabajo para
lograr los objetivos relacionados con la eficacia de la ayuda no tiene relacién con las posibilidades
de promocién profesional dentro de la organizacién, y que tampoco esta siendo valorado el
esfuerzo adicional que supone implicarse en el desarrollo de la agenda de eficacia.

Los desafios son, por lo tanto, abordar la elaboracién del proyecto de carrera profesional y de
sistema de incentivos para el personal de la Agencia previsto en el Contrato de Gestién -
independientemente del avance en el desarrollo normativo previsto en el EBEP en relacion a la
evaluacion del desempefio-, e incluir indicadores objetivamente verificables del desempefio en
relacion a la puesta en practica de la agenda de la eficacia de la ayuda.
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M3ds alld de que no se haya disefiado y puesto en marcha hasta la fecha una politica o estrategia
de incentivos, las percepciones y valoraciones recogidas durante la evaluacidon en relacién a
factores que inciden en el grado de motivacion del personal para avanzar en la incorporacion de
la DP en su trabajo diario aportan nuevas evidencias. Se resumen a continuacion:

= Una gran parte de los elementos de desmotivacién tienen que ver con el poco
cumplimiento de las expectativas creadas en torno a procesos de cambio organizativo y de
modelo de gestion.

= Los mecanismos y la ruta para la toma de decisiones se considera fragil por sensible a
interferencias e intereses de politica exterior, no siempre compatible con una agenda de
eficacia.

= Se considera que se prioriza desde los niveles directivos el cumplimiento de los
desembolsos previstos por encima de los fines propios de la eficacia de la ayuda, lo que
tienen una estrecha relacion con que la mayor parte de los indicadores de la gestién de Ia
ayuda que se mantienen actualmente se vinculan prioritariamente con los niveles de
ejecucién presupuestaria.

= Se percibe que el compromiso de los directivos con la eficacia no se muestra de manera
permanente y consistente, y que éstos no animan a informar sobre las dificultades que
encuentra el personal para implementar los principios de la DP en la practica.

= Ausencia de incentivos relacionados con el intercambio de experiencias y buenas practicas
dentro y fuera de la organizacién, especialmente percibido por el personal en el exterior.

= Un dltimo aspecto sefialado como desincentivo es la priorizacién de una gestiéon por
instrumentos y no orientada a resultados de desarrollo.

En el caso de la cooperacién descentralizada, y a partir de los estudios de caso, no se ha
detectado la existencia de un sistema de incentivos para el personal que tenga en cuenta los
aspectos de eficacia de la ayuda. Por su parte, aunque el clima organizacional no es un factor
desmotivador en estos casos, si se mantiene la presidon por desembolsar como un aspecto que
incide en la gestidn y que se comparte con el resto de los actores.

7.2. Aplicacidon practica del enfoque de Gestion para Resultados de Desarrollo: aspectos
limitantes y facilitadores.

En este apartado se desarrollan los elementos detectados durante la evaluacién que estan
afectando a la aplicacion practica del enfoque de gestidn para resultados de desarrollo (GpRD),
especialmente aquellos que facilitan o entorpecen la programacion en base a resultados, y la
utilizacion de la informacién para la mejora del proceso de gestidn y la eficacia de la ayuda.

Incentivos a profesionales Aplicacion practica de la GpRD

= Incentivos especificos para las = Factores que facilitan o dificultan
la Programacion por resultados.

personas.
= Percepcion existencia factores = Utilizacion de la informacion para
desmotivadores la gestion
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Como antecedentes, es necesario sefialar que ya en el Il PD 2005-2008 estaba previsto incorporar
ejercicios de programacién y medicién del impacto, plantedandose como fundamentales tanto la
planificacién basada en objetivos y resultados (enfoque con el que se disefiaron los DEP vy los
PAE), como los procesos de evaluacién participativa. Sin embargo, el proceso de seguimiento -
realizado en realidad finalizado el periodo de vigencia del Il PD- de estos instrumentos de
planificacién estratégica (DEP y PAE), constatd que la opinidn mayoritaria era que se mantenia la
necesidad de que estos propusieran objetivos, metas e indicadores que permitieran el
seguimiento de los resultados y la mutua rendicién de cuentas. Es decir, el desarrollo de estos
instrumentos no termind de ser suficientemente util para la GpRD.

La evaluacién interna y final del Il PD, realizada por la DGPOLDE, arrojaba entre sus
recomendaciones la “consolidacién de la cultura de planificacidon, con especial atencién al
seguimiento y evaluacién, poniendo en marcha un sistema integrado para orientar la gestiéon
hacia la consecucién de resultados de desarrollo basado en la gestidon del conocimiento y Ia
evaluacion”. En consecuencia, cabe deducir que la preocupacién se mantenia vigente al final de
este ciclo de planificacién de la CE.

El Il PD 2009-2012, ademas de instrumentos de planificacién estratégica que incluirian la légica
de la GpRD, también los ambitos estratégicos fueron disefiados con marcos generales de
resultados en lo que se definieron las lineas de accién y actuaciones prioritarias. En este PD se
sefiala de nuevo el modelo de gestion orientada a resultados como una apuesta para consolidar
un sistema de seguimiento y evaluacién -orientado a conformar, a su vez, un sistema integrado
de gestion del conocimiento-, y se planteaba crear un grupo de evaluacion formado por
responsables de seguimiento y evaluacion de cada actor de la Cooperacion Espafiola a diferentes
niveles.

Sin embargo, el lll PD nace con algunas limitantes. Por un lado, al no incluir referencias a
procesos formativos y de fortalecimiento de las capacidades de todo el sistema de la Espafiolice,
e incentivos para que se lleven a cabo evaluaciones formativas y utiles, que otorguen mayor
eficacia y eficiencia al proceso de evaluacidn. Por otro lado, no se define la forma en que se hara
operativo el sistema de gestidon de la informacion y del conocimiento, clave en la GpRD, y que
implica un sistema de incentivos y unas capacidades hasta ahora débiles en el sistema de la CE.
Tampoco se avanza en los primeros afnos de vigencia del Ill PD en la constitucién del grupo de
evaluacion multiactor planteado originalmente.

Para dar respuesta a los compromisos del Ill PD, el PACI 2009 recogia que durante ese afio se
dispondria del planteamiento general del Sistema de Gestion para Resultados de Desarrollo a
implantar en el aifio 2010, incluyendo la metodologia de gestidn de intervenciones de la CE. El
adelanto del seguimiento del PACI 2009, incluido en el PACI 2010, ponia de manifiesto los escasos
avances en este aspecto, lograndose Unicamente preparar una segunda version de la plataforma
informatica para el seguimiento de la AOD espafola, concebida para soportar el sistema de
GpRD, pero no la metodologia de gestion de las intervenciones.
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Se parte, por lo tanto, de carencias incluso en los sistemas de informacidn, un tema relevante a la
hora de aoptar la GpRD, que ha sido identificado desde hace afios’ pero que no termina de
resolverse para el conjunto de la CE.

Durante el afio 2010, es evidente que los Marcos de Asociacion y la Programacion Operativa
estdan permitiendo avanzar en la integracidon de la GpRD, ya que se disefian por primera vez
matrices anuales de resultados partiendo de objetivos estratégicos, que seran los que orienten la
identificacién de nuevas intervenciones de la AECID. Sin embargo, se han detectado dificultades
para el disefio del los marcos de resultados por falta de formacion técnica en este area del
personal, tanto en sede como en terreno, y porque la elaboracidn de la Programacién Operativa
no ha mantenido una adecuada articulacién y una ldgica secuencia temporal con el proceso de
planificacién estratégica de los Marcos de Asociacién (los DEP /PAE, en la mayor parte de los
casos, se ha indicado que estaban obsoletos y no habia sido revisados ni actualizados). Es decir,
no siempre se ha contado con los objetivos de desarrollo de medio plazo para poder definir en
consecuencia la programacién de corto plazo (anual).

Igualmente, hay que sefalar algunos avances en relacién a la evaluacidn dentro del sistema de la
CE. Los mas destacables, la edicién de un Manual de Gestidn de Evaluaciones de la Cooperacion
Espafiola (MAEC — SECI - DGPOLDE, 2007), la elaboracién de un informe técnico base para la
elaboracién de la primera memoria anual de la evaluacién en la Cooperacién Espafiola’, y la
obligatoriedad de llevar a cabo evaluaciones externas intermedias de los Convenios y Proyectos’®
por parte de las ONGD receptoras de subvenciones publicas.

En el ambito internacional, hay que sefialar que Espafia es desde enero de 2009 miembro de la
Red de valoracién del desempefio de los organismos multilaterales (Multilateral Organisation
Performance Assessment Network, MOPAN), red conformada por donantes bilaterales
comprometidos con la evaluacion de la eficacia y capacidad de los organismos multilaterales con
los que se asocian bajo un enfoque comun (durante el afio 2008 Espafia estuvo como
observadora).

En definitiva, en base a los resultados del analisis puede concluirse que en general y para el
conjunto de la Cooperacion Espanola:

= AUn no estd resuelto cdmo hacer operativo un sistema de seguimiento y evaluacion para
cada actor y que sea util para el conjunto del sistema de la Cooperacidn Espafiola.

= Los esfuerzos en planificacién no mantienen el mismo impulso durante las fases de
seguimiento y evaluacion, lo que desincentiva o reduce la capacidad de andlisis y control en
relacidn a los resultados esperados (posibilidades de aprendizaje, cambio e innovacidn).

" Enla comparencia de 14 de diciembre de 2005 en el Congreso de los Diputados, el Secretario General de la entonces AECI sefiald
que: “En la actualidad el sistema de cooperacidn espafiola de captura estadistica de la informacién que permite medir y valorar los
impactos de nuestras actuaciones es todavia ciertamente mejorable. Se trata de una carencia histérica que afecta tanto a la
Administracion General del Estado como a la cooperacién autondmica y local y, por este motivo, desde la Secretaria de Estado de
Cooperacidn Internacional se ha impulsado una reforma de nuestros sistemas de informacion que actualmente se esta discutiendo en
el grupo de sistemas comunes de informacidon y estadistica de la Comision Interterritorial de Cooperacion al Desarrollo, que cuenta
con el apoyo de la Universidad Politécnica de Madrid. El establecimiento de este sistema, con el apoyo de una herramienta
informatica, forma parte de todo el ciclo de planificacion 2005-2008 y permitira adoptar metodologias y procedimientos de
planificaciéon por resultados en el futuro, si bien esperamos poder contar con resultados preliminares para la elaboracion del
seguimiento del PACI 2005, cuya publicacién esta prevista en junio de 2006”.

7 Elaborado por la DGPOLDE, con la asistencia técnica de una empresa consultora externa, y finalizado en marzo 2010.

7® Seguin la Orden de Bases 1303/2005 de 27 de abril, en el caso de proyectos es obligatorio para subvenciones superiores a 350.000 €.
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= Hasta la puesta en marcha de los Marcos de Asociacién y de la Programacién Operativa, el
sistema de seguimiento se ha basado de forma generalizada en indicadores de
cumplimiento presupuestario. Estos nuevos métodos de planificacion estratégica y
operativa plantean un cambio en este sentido, si bien en la valoracién del primer ejercicio
piloto de Programaciéon Operativa se ha detectado que aun no estaria resuelto -y se
mantiene la necesidad de avanzar- en el establecimiento de un seguimiento vy justificacién
mas orientado a la consecucién de resultados de desarrollo, y no sdlo al control de gastos y
ejecucion de actividades.

= Algunos actores (particularmente las ONGD) estan abordando procesos de identificacion de
sus fortalezas y debilidades y de sus oportunidades y amenazas para abordar una GpRD en
el marco de la CONGDE, pero sin continuidad del proceso ni su puesta en practica.

En consecuencia, en la actualidad el sistema de la CE avanza sin contar realmente con indicadores
objetivos cualitativos y cuantitativos de los resultados de la AOD. Se considera que existen
limitadas capacidades para gestionar la informacién de las evaluaciones externas e internas del
conjunto del sistema de la CE con el fin de utilizarla en la toma de decisiones sobre nuevas
operaciones. En esa linea, la percepcién de los informantes consultados es que no se logran
socializar adecuadamente los resultados con el resto de los actores’’. El limitado desarrollo
actual de una cultura de evaluacién en el conjunto de la CE eleva las carencias en ese sentido,
mas alld de la mayor o menor capacidad técnica de cada actor para el desarrollo de evaluaciones
concretas.

Tabla 26. Percepcién de los actores: aplicacion practica de la GpRD

= La mayoria considera que la Programacion = Mas de la mitad de los actores afirma que no se
Operativa de AECID es una herramienta clave les esta solicitando informes sobre los avances
para avanzar en al GpRD. de la Declaracion de Paris, y que no existe un

— , . A~ esfuerzo hacia la sistematizacion.
= la mayoria afirma que aun no tiene indicadores

adecuados de desempefio para poder dar = La mayoria, especialmente en terreno, indica
seguimiento a los avances y resultados de la que no se dispone de sistemas de seguimiento
AOD. y evaluacion orientados al cumplimiento de los

. L , rincipios de eficacia de la ayuda.
= Cuando existen indicadores, la mayoria P P y

considera que no estan disefiados para = En general, se considera que no hay un vinculo
contextos especificos ni desarrollados en sistematico entre los procesos de asignacion
consulta con los paises socios y otros presupuestaria y los resultados de desarrollo
donantes. (especialmente porque la mayoria de las

intervenciones no cuentan a priori con una
definicion de los resultados previstos).

77 Se espera poder contar para el afio 2012 con un Informe anual de contribucién a resultados de desarrollo, para lo cual se
implementara durante el afio 2011 un nuevo sistema de informacién para la recopilacién de la informacion de la AOD espafiola que
debera identificar en qué medida cada actuacion contribuye a los objetivos especificos sectoriales -asociandose a uno de ellos-, asi
como a su vinculacion con los sectores CRS del CAD y a los Objetivos de Desarrollo del Milenio. De esta forma se pretende poder
valorar cada contribucién en relacion con los resultados de desarrollo y los objetivos de desarrollo recogidos en el Plan Director, en
los CRS del CAD y en los ODM; ademas de producir informacién atil a todos los actores implicados con la finalidad de mejorar la
planificacion y la toma de decisiones publicas. Fuente: DGOPOLDE, 2010.
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8. Conclusiones

A continuacidn se presentan las conclusiones organizadas en torno a las tres dimensiones
analizadas: el nivel de compromiso del conjunto del sistema de la Cooperacidn Espafiola, y la
capacidad de liderar los procesos por parte de la los entes rectores (apartado 8.1); las
capacidades institucionales a la hora de hacer viables el compromiso y liderazgo adquiridos,
especialmente del sistema central (apartado 8.2); y los incentivos que se han desplegado para
promover la implementacion de la Declaracidon de Paris (apartado 8.3). En el ultimo apartado,
dentro de incentivos, se incluyen las conclusiones en relacién a los aspectos que facilitan o
entorpecen la aplicacion practica del enfoque de gestion para resultados de desarrollo.

8.1. Conclusiones de la evaluacién del liderazgo y el compromiso

En relacion al cambio en el orden de prioridades a partir de la firma de la Declaracion de Paris y
su reflejo en las politicas y estrategias de la Cooperacién Espafiola:

1. El estudio evidencia de forma clara que la influencia del escenario internacional y la
participacidon de Espafia en torno a la Declaracidon de Paris se traduce desde el afio 2005, y
coincidiendo con un nuevo ciclo de planificacion (Il Plan Director), en una apuesta creciente a la
hora de integrar y priorizar la eficacia de la ayuda en los documentos de politicas y estrategia
general de la Cooperacidon Espanola. La incorporacién de la eficacia de la ayuda en el Plan
Director vigente (Ill PD 2009-2012) representa un salto cualitativo importante respecto a ciclos
previos de planificacidn, con compromisos, enfoques, estrategias e instrumentos perfectamente
coherentes y acordes con la Declaracién de Paris, la Agenda de Accién de Accra y el Cddigo de
Conducta de la UE. El Il Plan Director quiere ser reconocido por encima de todo como el de la
calidad y eficacia de la Cooperacién Espafiola.

2. A un nivel politico, el hecho de incorporar a las Comisiones Legislativas de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo del Senado y el Congreso en el proceso de consulta durante la
elaboracion del Il Plan Director, reafirma la voluntad de construir una Politica de Estado en este
ambito, empezando a formar parte de las sesiones informativas y de control los elementos de
eficacia y calidad de la ayuda oficial al desarrollo.

3. En el plano estratégico — operativo, desde el Il Plan Director se inicia un proceso de
incorporacién de herramientas de planificacidon geografica, sectorial y multilateral que se disefian
para trasladar a la practica los principios de armonizacién, alineamiento y apropiacion, e iniciar
el camino hacia la gestiéon para resultados de desarrollo. En el periodo del Ill PD, estas
herramientas se plantean de forma aun mas ambiciosa en relacién a la agenda de eficacia,
proponiendo los Marcos de Asociacion con los paises socios y los Acuerdos de Asociacion
Estratégica con los OMUDES como piedras angulares del la implementacion de la DP. Ambos
instrumentos se suman a los Planes de Accién en los ambitos estratégicos que prevé el Plan
Director, especialmente el relativo a una Ayuda Eficaz, que debia traducirse en un Plan de Accién
para la Eficacia de la Ayuda.

4. Dentro de la cooperacion descentralizada, aunque hay factores internos que determinan
distintos ritmos e intensidades en relacion al grado de priorizacién de la Declaracién de Paris. La
tendencia es a incorporar los principios de la DP en los documentos politicos y estratégicos,
adaptados a su especificidad como cooperacion descentralizada (Agenda de Accién de Accra),
especialmente los principios de armonizacidn, apropiacion y alineamiento. Dentro del proceso
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5. Sin embargo, hay que sefialar que el impulso politico estratégico mencionado arriba no ha
venido acompanado, por un lado, del desarrollo de todas las capacidades e incentivos necesarios
para llevar la agenda a la préctica (como se concluye en los dos apartados siguientes que analizan
estas condiciones facilitadoras) y, por otro, de suficientes mecanismos de articulacion efectiva
del conjunto de actores en lo que se planteaba como un proyecto comun. Un efecto de todo esto
es que los compromisos asumidos se perciben como dificilmente abarcables para el conjunto de
la Cooperacién Espafiola en las condiciones actuales, evidencidandose asi la brecha entre el
discurso y la realidad. En este sentido, es un punto de atencién que puede revertirse en el
momento en el que la agenda de la eficacia se contemple como aliciente para la mejora del
sistema espanol de cooperacién.

6. La traduccion de los documentos politico - estratégicos a una agenda efectiva e integradora
del conjunto de los actores de la Cooperacidn Espafiola para la implementacién de la Declaracién
de Paris, que exigia una hoja de ruta clara y realista, finalmente no esta teniendo un desarrollo
continuo’®. Esta situacién esta afectado al avance efectivo y en la practica de esta agenda
comun’. Un elemento clave de esta situacidn es la discontinuidad en procesos de planificacion
estratégica y la puesta en marcha de nuevas iniciativas sin que haya habido una fase de necesaria
reflexion y capitalizacion de la experiencia (aspecto relacionado con el seguimiento y la
evaluacion).

En relacién a la apropiacién de la Declaracidn de Paris en los distintos niveles de gestién de la
AOD en Espafia (en qué medida “hacen suya” y reconocen la DP):

7. En general, los procesos de reflexién en torno a la participacién de Espafia en los foros
internacionales relacionados con la eficacia de la ayuda, los espacios de participacidn que se
abrieron para elaborar el Il Plan Director y sus instrumentos estratégicos y operativos, han
permitido avanzar en la apropiacion de la Declaracion de Paris por parte de los grupos
vinculados a este trabajo, tanto dentro del sistema central, como entre aquellos actores que han
sido participes del proceso.

En este marco, y en primer lugar, las conclusiones sobre el grado de apropiacion de la
Declaracion de Paris en el sistema central se resumen en los siguientes puntos.

8. En el marco del Il Plan Director 2005-2008 se desplegaron las primeras herramientas de
planificacién estratégica por pais que ofrecian orientaciones y directrices para la puesta en
practica de los principios de la Declaracidn de Paris, y se sefialaron como una prioridad y una
responsabilidad del sistema central y de las embajadas. Sin embargo, en este periodo, la ausencia
de procedimientos de retroalimentacion y refuerzo basados en la practica, junto con la ausencia
de directrices y orientaciones realmente utiles, contribuyé a que la agenda de eficacia no se
percibiera de manera undanime como un proceso institucionalizado, por lo que finalmente su

78 Ver en la tabla 13 en el apartado 5.1. del presente informe un resumen de los elementos restrictivos en relacién al grado y
relevancia con la que ha sido integrada la DP en el ciclo de la politica de cooperacidn para el desarrollo, asi como la valoracién de los
ajustes que ha supuesto a nivel organizativo y en la toma de decisiones.

7 Acerca de este proceso de hoja de ruta en torno a una agenda comun, y de su discontinuidad, habla el hecho de que esté sin
aprobar en el plazo previsto el Plan de Accidn de una Ayuda Eficaz, ni difundidas indicaciones generales para su cumplimiento (ver
tabla 13, apartado 5.1.)
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implementacion dependia de la motivacién, formacién y liderazgo que mantuvieran los
responsables de cada unidad, area o departamento implicado. Incluso, en ocasiones, de la
influencia del contexto especifico en cada pais socio en relacidn al desarrollo de la agenda de
eficacia.

9. A nivel organizativo, son hitos importantes que contribuyen a generar dinamicas de apoyo
para la incorporacién paulatina de la Declaracidon de Paris la adscripcion a la SECI en forma de
Direccion General de la unidad responsable de la planificacidn, seguimiento y evaluacidn
(DGPOLDE), asi como la creaciéon de unidades especificas en la AECID, como la Unidad de
Programacién y Calidad (UPC) y Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad (GTEC), como grupo de
trabajo transversal en el que participan tanto personas de los distintos departamentos de la
AECID como de la DGPOLDE,.

10. En el marco del lll Plan Director 2009-2012, las metodologias para el desarrollo de la
planificacién estratégica pais (Marcos de Asociacion Pais), planificacion estratégica con
organismos multilaterales (Acuerdos Marco de Asociacidon Estratégica para el Desarrollo con
Organismos Multilaterales) y programacién operativa de AECID estan, desde el afio 2010,
facilitando orientaciones concretas para entender el proceso de implementacién de la agenda
de eficacia, qué principios y con qué enfoque deben desarrollarse, y una ruta comun para llevarlo
a cabo.

11. Ademas del Plan Director, en el caso de la AECID el Contrato de Gestidn es un instrumento
estratégico clave. En él se pone de manifiesto explicitamente que la Agencia hace suya la
Declaracién de Paris, incluyendo compromisos concretos para mejorar la eficacia y calidad de la
ayuda que gestiona. El primer Contrato de Gestion (Julio 2009- julio 2010) dio cabida y ampard
procesos importantes como la Programacidon Operativa -que en el afio 2010 se aborda por
primera vez de forma sistemdtica en 15 paises- o la autoevaluacion sobre la aplicacién de la
Declaracién de Paris en el interior de la AECID.

12. Sin embargo, los mecanismos previstos en el Il Plan Director vinculados con la
implementacion de la Declaracién de Paris -que debian concebirse y ponerse en marcha con un
alto nivel de articulacién y coordinacion dentro y entre las instituciones responsables-, no han
logrado establecerse de esta forma®. Si bien los grupos como la Unidad de Planificacion vy
Calidad, el Grupo de Planificacion Operativa o el Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad son
avances en ese sentido, resulta especialmente critica la combinaciéon de responsabilidades,
liderazgos y competencias entre SECI, DGPOLDE y AECID de cara a un desarrollo efectivo de la
agenda de eficacia en el conjunto del sistema de la Cooperacién Espafiola.

En segundo lugar, el analisis de la apropiacion al externo del sistema central arroja las siguientes
conclusiones.

13. Los distintos actores de la Cooperacion Espafiola que han formado parte del estudio de
evaluacion estan incorporando con distinta intensidad, y a un nivel de reflexion y analisis, la
agenda de la eficacia de la ayuda, e interpretdndola desde sus especificidades y potencialidades.
Sin embargo es muy limitada la traduccidn en la practica, esto es, en procesos de cambio en clave
organizativa y en la forma de trabajo.

% Ver en las paginas 53 y 54 del apartado 5.2.1. del presente informe el desarrollo de los limitantes a la hora de lograr la traduccién
practica y la apropiacion de la agenda de la eficacia por parte del sistema central.
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14. Un hecho relevante desde un sector de la cooperacién autondmica es el impulso que se esta
dando para que el enfoque predominante de trabajo en este ambito y que focaliza la agenda de
la eficacia en torno a la coordinacidn y coherencia entre actores, empiece a considerar también
las oportunidades y ventajas comparativas de la cooperacidon descentralizada en el marco de la
Declaracién de Paris, y especialmente en relacién a la Agenda de Accién de Accra®'.

15. En el caso de las ONGD, ademas de su participacion en Accra, a partir del afio 2009 se inicia
un proceso de reflexién y de propuestas con una visién alternativa de los principios de la DP. Sin
embargo, este ejercicio no ha sido traducido en una agenda mds especifica y operativa sobre
eficacia de la ayuda. Son ademds minoritarias las organizaciones con capacidad y compromiso
suficiente para incorporar los cambios que representa la agenda de eficacia en la practica: de
modelo organizativo, de gestidn interna, y de forma de trabajar, tanto en Espafia como en los
paises socios.

16. Por ultimo, un elemento clave para esta dimensién de apropiacién por parte del sistema de la
Cooperacion Espafiola son las estrategias de difusién y ejercicios de comprensién en torno a la
eficacia de la ayuda que se despliegan desde el sistema central hacia el resto de los actores de la
Cooperacion Espafiola. Hasta la fecha han sido iniciativas puntuales e insuficientes para las
dimensiones y diversidad del sistema de Cooperacidn Espaiiol.

En relacion a los mecanismos de articulacion entre actores de la Cooperacién Espafiola en
relacidn con la eficacia de la ayuda:

La efectividad de los mecanismos de articulacién y coordinacién entre actores de la Cooperacién
Espafiola tiene una estrecha relacion con el grado de sintonizacidon de politicas y estrategias
relacionadas con la eficacia de la ayuda. También con la apropiacion de la Declaracién de Paris
por parte del conjunto del sistema de la Cooperacién Espafiola. En este marco, el analisis ofrece
las siguientes conclusiones.

17. En el conjunto de la Cooperacidn Espafiola existen organos rectores, de consulta y
coordinacion de la cooperacién creados al amparo de la Ley de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo. En los ultimos dos anos se han creado ademds espacios multinivel que buscan
reforzar la articulacion entre las distintas instituciones gubernamentales, funcionando algunos
grupos de trabajo con encargos concretos que van a tener una implicacion en el desarrollo de la
agenda de eficacia. Pueden mencionarse el grupo dedicado a la elaboracion de un modelo
comuln de convenio de colaboracién entre las CCAA y la SECI/AECID, y el que se ocupa de
identificar mecanismos de representacién para que las CCAA puedan tener presencia en las
delegaciones espafiolas en espacios internacionales.

18. Estd pendiente la reforma de los érganos de participacion y coordinacién para adaptarse al
contexto actual. Esto pasa por una adecuacion de la Ley de Cooperacién del afio 1998, en
proceso pero sin concluir. A esto habria que anadir |a falta de espacios operativos, con agendas a
corto plazo y con objetivos concretos, entre actores del sistema que no participan en los grupos
de trabajo ya en marcha, espacios que permitan avanzar en experiencias practicas de
colaboracidn interinstitucional.

& Ver tabla 15 del apartado 5.2. del presente informe, a modo de ejemplo, los avances en la lectura de la eficacia de la ayuda y
aportes que se esta desarrollando desde Catalufia (estudio de caso de la evaluacidn).
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19. El 1l Plan Director 2009-2012 avanza en la priorizacion de la coordinacién vy
complementariedad entre actores respecto a ciclos previos de planificacién, al situar el Consenso,
Coordinacion y Complementariedad como uno de sus siete ambitos estratégicos. Dentro del Plan
Director, los Marcos de Asociacion Pais son una oportunidad para avanzar en este ambito por lo
gue supone de iniciativa concreta de planificacion estratégica en la que tiene un rol fundamental
la coordinacién y armonizacién de actores, especialmente en terreno. Para ellos se propone la
constitucién en cada pais de grupos estables de coordinacién en terreno, liderados por las
Oficinas Técnicas de Cooperacidn en el exterior.

20. La metodologia de los Marcos de Asociacidn (versidon 1) apuntan un conjunto de medidas e
incentivos que deberian ponerse en marcha para su establecimiento en los paises, pero deja sin
resolver el mecanismo concreto que se establecerd para garantizar que se adoptan estas
medidas e incentivos. A su vez, no especifica la forma en que se llevard a cabo en Espafia el
acompanamiento, la apropiacion y la participacidon en el proceso por parte del conjunto de los
actores de la Cooperaciéon Espanola durante las fases de elaboraciéon, desarrollo, seguimiento y
evaluacion de dichos Marcos.

Las principales reflexiones y preocupaciones en torno al cumplimiento de compromisos y el
liderazgo en el marco de la Declaracion de Paris se sintetizan en:

21. En relacién a los cambios en el orden de prioridades y su reflejo en las politicas y estrategias
de la CE se percibe que la distancia entre planteamientos tedricos en relacion a la eficacia de la
ayuda y las posibilidades de cumplimento en el plazo previsto resulta especialmente critica
cuando se refiere a dos de los principios de la Declaracién de Paris, la Gestion para Resultados de
Desarrollo y Responsabilidad mutua. También preocupa que aun no se haya definido una
secuencia clara que evidencie que el compromiso con la agenda de la eficacia no es solo técnico
sino politico, identificando las prioridades y en el marco del Il Plan Director. Por ultimo, se
apunta la necesidad de contar con ejercicios de seguimiento y evaluacion utiles, asi como
mecanismos efectivos de supervision y control por parte de los érganos responsables.

22. En cuanto al grado de apropiacion dentro del sistema central, preocupa la traduccion
practica y en terreno de la agenda de la eficacia, la necesidad de un mayor apoyo durante su
implementacién y se sefiala la necesidad de mejorar la articulacién entre unidades,
especialmente entre sede y terreno. Se hace ademas hincapié en la necesidad de institucionalizar
procesos iniciados que incorporan los principios de la DP, y se percibe que falta consistencia en el
compromiso de los niveles directivos, en la distribucion de responsabilidades y objetivos a
cumplir en torno a la agenda de eficacia.

23. Al externo de sistema central, el grado de apropiacién e influencia de la DP se considera que
no estd logrando generar los cambios requeridos en los modelos organizativos y en la forma de
trabajar de una gran parte de las organizaciones, tanto publicas como privadas. Preocupan,
ademads, las limitaciones con que se encuentran las organizaciones cuando no cuentan con
estructuras de representacion permanente en los paises socios, limitacidon vinculada con un
escaso desarrollo de los mecanismos de delegacidon en terreno.

24. Dos aportes complementarios en el ambito de la apropiacion son, en primer lugar, que aun
se considera baja la atencién a los elementos de difusion de buenas practicas de experiencias
de aplicacion de la DP, y en segundo lugar, que los mecanismos existentes de comunicacion y
coordinacién interministerial e interterritorial no cubren todas las necesidades que exige la
implementacidn de una agenda de eficacia.
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25. En cuanto a la valoracion de la utilidad de los indicadores de seguimiento de la DP, es
relevante sefalar que, en general, nos son conocidos ni los indicadores seleccionados, ni
tampoco los resultados de su medicién en los ejercicios internacionales llevados a cabo en los
afos 2006 y 2008, y en los que ha participado Espaiia.

26. Por ultimo, en cuanto a las metas e indicadores que se disefiaron en el Ill Plan Director
relacionadas con el ambito estratégico de ayuda eficaz, el andlisis del nivel de avance permite
concluir que los elementos que priorizados hasta ahora en relacién a la agenda de eficacia han
sido®”: a) el mantenimiento de un adecuado nivel del participacién y de propuesta en los espacios
internacionales relacionados con la eficacia de la ayuda; b) la apuesta por mejorar el volumen y la
gestion de recursos destinados a ayuda programatica; c) el impulso de la Gestién para Resultados
de Desarrollo en los procesos puestos en marcha de planificacion estratégica y programacion
operativa en el afio 2010; d) la creacién de grupos de trabajo en el nivel central para apoyar el
proceso de implementacion de la DP; y e) la integracion de Espafa en iniciativas de transparencia
internacional (como la IATI), incluido el desarrollo de ejercicios de rendicion de cuentas en
relacion a la cooperacidn multilateral. El resto de indicadores incluidos en el marco de resultados
del lll PD no han sido priorizados de igual forma, o estan vinculados con el desarrollo y avances
de los Marcos de Asociacion y la Programacion Operativa.

8.2. Conclusiones de la evaluacién de las capacidades®

En relaciéon al grado conocimiento y comprension que mantiene el personal acerca de la
Declaracién de Paris y su adecuacién para la toma de decisiones, asi como la capacidad del
sistema para generar un analisis previo y retroalimentacién para adaptar los cambios a su
estructura organizativa:

27. La evaluacién muestra que existe una elevada auto-percepcion del personal adscrito en sus
diferentes niveles en relacién al conocimiento que maneja sobre los principios establecidos en la
DP. Este nivel de conocimiento estd matizado por los siguientes aspectos:

- Una mayor relevancia del conocimiento y comprension de los elementos de eficacia por
parte de los actores en el terreno, especialmente de los aspectos practicos y operativos
en su implementacion.

-  En el mismo sentido, el grado de comprension se refleja mas adecuadamente en
estructuras y unidades vinculadas con el liderazgo en procesos internos de planificacién,
calidad y evaluacién.

28. En el analisis de buenas practicas y procesos que favorecen el nivel de conocimiento para la
adopcion de los cambios relacionados con la eficacia, han obtenido una alta adecuacidén los
ejercicios de planificacion estratégica y operativa (Marcos de Asociacion, Acuerdos Marco de
Asociacion Estratégica con OMUDES y Programacion Operativa) y la apertura de grupos de
reflexion y propuesta sobre los elementos de eficacia (Grupo de Trabajo sobre Eficacia y Calidad
de la ayuda, Grupo de Programacion Operativa). Este hecho refuerza la idea de la relevancia de
las iniciativas dirigidas a un mayor conocimiento y comprension de los elementos de eficacia

8 Ver en tabla 22 del apartado 5.4. del presente informe el detalle de los avances en cada uno de los indicadores del marco de
resultados del Plan de Accién para una ayuda eficaz. Consultese ademas el Documento Marcos de Resultados del Plan Director 2009—
2012 las metas e indicadores disefiados (paginas 10 a 18).
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Conclusiones referidas especialmente al sistema central y oficinas de técnicas de cooperacidn en el terreno.
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como un proceso continuo, especialmente ligado a la préactica, y con opciones claras de
retroalimentacion y acompafiamiento.

29. A pesar de que estas estructuras y unidades mantienen el liderazgo en el manejo de los
elementos de eficacia, no se puede afirmar que los niveles de conocimiento y comprension
estén permeando y siendo interiorizados de manera homogénea al interior de los organismos y
de forma global en el sistema de la cooperacién espaiola. La evaluacién destaca al menos los
siguientes elementos causales:

- Las dificultades para visualizar una hoja de ruta clara en los niveles mas operativos para
la implementacidon de una propuesta integral que apueste por los elementos de eficacia
dentro del sistema (falta de una visién clara y sostenida del camino a recorrer y las metas
intermedias a alcanzar por parte del conjunto de actores)®*.

- La baja incidencia de espacios y dindmicas internas de reflexion y aprendizaje que no
terminan de generar en el conjunto de actores del sistema de la Cooperacion Espafiola
una clara interiorizacion de los elementos de eficacia como sefia de identidad relevante
en la gestidén de los fondos de cooperacidn.

- Los esfuerzos formativos y de retroalimentacidn no parecen ser, en su actual disefio,
una herramienta eficaz de cara a aumentar las capacidades y conocimientos sobre la
eficacia de la ayuda, especialmente en el terreno, en donde mds se necesita la
transferencia de buenas practicas, modelos y experiencias de aplicabilidad de los nuevos
instrumentos y procesos.

30. A nivel de la cooperacion descentralizada y resto de actores del sistema, se identifica un
mayor conocimiento y comprensién de los principios de la DP en aquellos casos en los que se ha
podido avanzar claramente en el desarrollo de propuestas de planificacion estratégico
concretas para la incorporacion de elementos de eficacia.

En relacién al grado de adaptacidn actual de las capacidades institucionales concretas vinculadas
a la gestidn de los elementos de eficacia, especialmente en relaciéon con la politica de recursos
humanos, los niveles de descentralizacion alcanzados, la emisién de directrices concretas y la
adaptacion de funciones y procedimientos entre sede y terreno para la gestion de la AOD en ese
marco de eficacia:

31. Dentro del proceso de reestructuracidn organizativa, fundamentalmente del sistema central,
existen avances claros y visibles, especialmente con la creacidon de unidades especificas de
planificacién y calidad (UPC), la creacidon de la Direccién de Cooperacién Sectorial y Multilateral -y
dentro de ésta de la Unidad de Ayuda Programatica-, asi como grupos de trabajo transversales
dentro de la AECID en los que también participa la DGPOLDE, como espacio conjunto de trabajo
en temas relacionados con eficacia y calidad de la ayuda (Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad -
GTEC).

32. A pesar de que estas nuevas unidades han adquirido y adaptado sus funciones para abordar
la agenda de eficacia, esta adaptacion es percibida como un proceso exclusivo de tales unidades,
sin llegar a permear suficientemente en el resto de la organizacidn. La evaluacion pone de
manifiesto que no ha habido un claro analisis y reflexién sobre como ajustar funciones para

8 . . .z ~ . . . .
* Esta causa en estd relacionada, a su vez, con la conclusién 6 sefialada en el apartado de liderazgo y compromiso referida al cambio
en el orden de prioridades a partir de la firma de la Declaracién de Paris y su reflejo en las politicas y estrategias de la Cooperacién
Espafiola
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implementar la DP en la organizacidn como un todo conjunto, ni cdmo integrar plenamente estas
nuevas unidades en el marco del sistema central (incluyendo las UCEs y, especialmente, las OTC).

33. Existe una visién clara por parte de los actores del sistema de que el proceso de
descentralizacion y la adaptacion de funciones entre sede y terreno son claves para avanzar en
la implementacién de la agenda de eficacia. Los ritmos en la consolidacion y puesta en marcha de
estos procesos estan, sin embargo, quedando rezagados en relacién a los ejercicios de
planificacidn estratégica y operativa que estan ya en marcha, lo que puede contribuir a aumentar
la brecha entre discurso y practica.

34. La evaluacion ha constatado los notables esfuerzos en el aumento de la cobertura de los
recursos humanos disponibles y en la regularizacidon de parte del personal, especialmente en las
oficinas técnicas de cooperacion en el exterior, redundado en un avance en la estabilidad de
estos equipos. El propio sistema central ha incorporado en su agenda temas claves en las politica
de recursos humanos (cobertura, proyecto de carrera profesional, sistema de movilidad entre
sede y terreno, etc.), dirigidos a una mayor capitalizacién y estabilidad de los equipos y unidades.

35. Sin embargo, estos antecedentes en la politica de recursos humanos no se ven del todo
reflejados en la practica y en su aporte a una mayor coherencia en la capitalizacion del
conocimiento y conformacion de equipos, limitantes que han sido consideradas como criticas
para un mayor avance en una agenda de eficacia. Las mayores preocupaciones recogidas a este
respecto son la rigidez y disparidad de los regimenes de contratacién de personal, la baja
incidencia de una movilidad sede-terreno efectiva y continuada, la ausencia de una carrera
profesional, la limitada especializacidon sectorial y tematica, y el escaso sistema de evaluacion del
rendimiento y de incentivos.

36. En contraste, la menor complejidad de las estructuras y procesos de la cooperacion
autondmica estd permitiendo una mayor adecuacion en la gestion del personal a los nuevos
retos como los que supone la incorporacién de elementos de calidad y eficacia de la ayuda:
mayor flexibilidad en las modalidades de contratacién y, por lo tanto, en la adecuacion de la
selecciéon del personal a las necesidades de sus politicas de cooperacidon. Sin embargo, se
observan limitaciones en cuanto a las posibilidades de contar con personal estable en los paises
socios, con un nivel de representacion acreditada y suficiente para la toma de decisiones,
estando aun poco desarrollados los mecanismos de delegacion en terreno.

37. En cuanto a la difusién de instrucciones y directrices para estimular la puesta en marcha de
medidas de aplicacion de la DP, sefialar que dentro del sistema central se han generado una serie
de iniciativas valiosas centradas en los primeros avances en la elaboracién de los Marcos de
Asociacion, la puesta en marcha de la Programacion Operativa en la AECID como primer paso
para instaurar un sistema comun para toda la organizacidon, y el propio ejercicio de
autoevaluacién de la DP por parte de la AECID. La evaluacion constata que las principales
limitaciones en la gestién de estas directrices en la practica es la insuficiente formacion y
especializacién del personal, carencias informativas y de gestion de la informacion, y la falta de
continuidad de la relevancia dada a estas directrices en la etapa de disefio y puesta en marcha de
procesos en comparacion con las etapas de implementacion, seguimiento y evaluacion.

38. La aprobacién, en junio 2010, del Real Decreto que regula las subvenciones y ayuda de
cooperacion internacional beneficia al conjunto de actores de la Cooperacién Espafiola al
simplificar tramites y procedimientos administrativos. Explicita ademas la utilizacién de los
nuevos instrumentos (apoyos presupuestarios generales y sectoriales, fondos globales, fondos
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39. En el dmbito de la AECID, en la actualidad no se cuenta con procedimientos estandarizados
para aplicar los principios de la Declaracion de Paris. Los avances previstos en el primer Contrato
de Gestion de la Agencia para su primer afio (julio 2009-julio 2010)* se han traducido
Unicamente en la Guia para la puesta en marcha de nuevos instrumentos®®, y la elaboracion de
una nota técnica sobre cooperacidon delegada en el marco del GTEC en febrero de 2009. Las
iniciativas relacionadas con calidad (certificacion, normas 1SO), que estan esforzandose por
elaborar un mapa de procedimientos y catalogarlos, adolecen de pautas claras para avanzar y
concluir el proceso. En todo caso las evidencias de la evaluacidon apuntan a que el problema no es
tanto de flexibilidad en los procedimientos como que éstos no se aplican de una forma
homogénea, que la tramitacién acaba siendo lenta (especialmente por la toma de decisiones en
sede) y que, finalmente, no priman los criterios relacionados con la eficacia, afectando a la
previsibilidad de la ayuda y al cumplimiento de compromisos.

En relacion a cémo se visualizan los efectos que estos cambios en las capacidades institucionales
estdn generando a nivel de las oficinas técnicas en terreno en relacién a la organizacidn interna
(carga de trabajo) y al trabajo con el pais socio y el resto de donantes (adaptacion a los sistemas
nacionales):

40. La aplicacion de la DP estd suponiendo un incremento significativo de la carga de trabajo,
especialmente porque se inscribe dentro de procesos que se ponen en marcha por primera vez
como tales para el conjunto del sistema (Marcos de Asociacidn), y en concreto para la AECID
(Programacidon Operativa). Se percibe que los efectos de esta carga seran transitorios y
supondran una mejora de la calidad de la cooperacion espafola en la medida que se den las
condiciones para ello. Estas serian:

consolidacion de tales procesos estratégicos y operativos;

- vinculacidn entre planificacidn y distribucidn presupuestaria;

- integracién real de la GpRD;

- articulacion entre planificacion estratégica y operativa (sectorial y geografica);

- informacidn necesaria disponible en tiempo y forma;

- establecimiento de espacios de trabajo vinculados con el seguimiento y la evaluacién y la

reduccion de demandas no planificadas (agendas multiples).

En este sentido, es relevante la percepcidén de que las causas de una mayor carga de trabajo para
las personas estan mas relacionadas con el problema de adaptacidn y clarificacion de funciones
gue con la incorporacién de la DP como una tematica “nueva”.

% En relacién con la agilizacion y simplificacion de procedimientos de gestion y justificacion que permitan las practicas de
armonizacion y alineamiento.

% Como ya se ha sefialado, fue incluida como avance en el Informe de Cumplimiento del Contrato de Gestion, aunque la guia fue
elaborada por Grupo de Trabajo de Nuevos Instrumentos creado para tal fin en el seno de AECID en el afio 2006 (con la participacion
de la DGPOLDE), y publicada en el afio 2008.
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41. Las posibilidades de las oficinas en terreno de gestion de la AOD en coherencia con el
principio de alineamiento tiene una estrecha relacién con los avances en el uso de los sistemas
nacionales®’. La conclusion en este dmbito es que las medidas previstas en el Il Plan Director han
tenido un escaso nivel de desarrollo en los dos primeros afios de implementacion. Aun no estan
definidos los criterios para identificar unidades de ejecucién paralela y aln no es posible conocer
el grado de utilizacidn de los sistemas de gestidn de las finanzas publicas, ni las motivaciones para
utilizar o no los sistemas nacionales, si bien hay algunos avances en relacion a la distribucién de
directrices para empezar a incorporar el analisis de los mismos y se observan esfuerzos desde la
Unidad de Ayuda Programatica de la AECID por hacer un seguimiento de las operaciones.

8.3. Conclusiones de la evaluacién de incentivos
En relacidn a la politica de incentivos en |la cooperacion espafiola para las personas fisicas:

42. El Estatuto y en el Contrato de Gestion de la AECID prevé el desarrollo de un Plan para
elaborar un proyecto de carrera profesional y un sistema de incentivos para el personal.
Ademas en este Ultimo se especifica que el sistema de incentivos previsto tendria en cuenta la
puesta en practica de los principios de la Declaracion de Paris, luego es una necesidad detectada
y prevista. Sin embargo no fue priorizado en el primer Contrato de Gestion (actuaciones criticas
para el periodo julio 2009-julio 2010).

43. La mayor parte del personal no identifica que el trabajo dedicado para lograr los objetivos de
la eficacia mejore sus posibilidades de promocion profesional, y considera que tampoco se esta
valorando el esfuerzo adicional que supone implicarse en el desarrollo de |la agenda de eficacia.

44. Independientemente del sistema de incentivos, hay un conjunto de factores que han sido
seflialados como desmotivadores para el personal de cara a avanzar en la incorporacién de la
Declaracién de Paris en su trabajo diario. Concretamente: i) la fragilidad en los mecanismos y la
ruta para la toma de decisiones y, por lo tanto, una cierta permeabilidad a interferencias e
intereses de politica exterior no siempre compatible con una agenda de eficacia; ii) la priorizacién
desde los niveles directivos del cumplimiento de los desembolsos previstos por encima de los
fines propios de la eficacia de la ayuda; iii) la percepcidon de que el compromiso de los niveles
directivos con la agenda de la eficacia no se muestra de una manera permanente y consistente
(relacionado, igualmente, con la alta rotacidn en esos puestos directivos); iv) el hecho de que no
se anime a informar sobre las dificultades que encuentra el personal para implementar los
principios de la Declaracién de Paris en la practica; y, por ultimo, v) una mayor orientacion a la
gestién por instrumentos que por resultados de desarrollo. El personal sefiala, ademas, la
ausencia de incentivos relacionados con el intercambio de experiencias y buenas practicas dentro
y fuera de la organizacion sobre la agenda de eficacia, asi como el bajo cumplimiento de las
expectativas creadas en torno a procesos de cambio organizativo y de modelo de gestion.

45. En general y para el conjunto del sistema de la Cooperacidn Espanola, la mayor parte de los
indicadores de la gestion de la ayuda se vinculan de forma prioritaria con los niveles de
ejecucidn presupuestaria. Esto conduce a que la presién por desembolsar se convierta en uno los

87 . . ez s v s T
Esta cuestion fue seleccionada por el Comité de gestiéon de la evaluacion como punto de atenciéon en el andlisis de la

implementacion de la DP. El uso de los sistemas reforzados de los paises es una de las siete lineas de accién y medidas que se
incluyeron en el marco de resultados del Plan de Accién para una Ayuda Eficaz del Il PD para contribuir al cumplimiento del principio
de alineamiento.
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factores desmotivadores que mas cominmente se han sefialado para la puesta en practica de
una agenda de eficacia.

En relacion a la aplicacion practica del enfoque de Gestion para Resultados de Desarrollo y sus
aspectos limitantes y facilitadores:

46. A partir del Il Plan Director 2005-2008 se da importancia a la planificacion basada en
objetivos y resultados y a los procesos de evaluacidn participativa. Sin embargo, el desarrollo de
los instrumentos de planificacidon estratégica (DEP/PAE) que incorporaban ambos elementos en
su disefo no terminaron de ser suficientemente Utiles para la GpRD. Al final de este periodo se
mantenia vigente la necesidad de poner en marcha un sistema integrado para orientar la
gestion hacia la consecucion de resultados de desarrollo.

47. El 1l Plan Director 2009-2012 sefiala de nuevo el modelo de gestion orientada a resultados
como una apuesta que debe partir de consolidar un sistema de seguimiento y evaluacién, y
planteaba la creacidn de un grupo de evaluacién, formado por responsables de seguimiento y
evaluacion de cada actor de la Cooperacién Espafiola a diferentes niveles. Sin embargo no se
define la forma en que se harda operativo el sistema de gestién de la informacion y del
conocimiento, clave en la GpRD, y que implica un sistema de incentivos y de unas capacidades
hasta ahora débiles en el sistema de la Cooperacién Espafiola; y aun no se han desarrollado
procesos formativos, de fortalecimiento de las capacidades de todo el sistema de la Cooperacién
Espafiola e incentivos para que se lleven a cabo evaluaciones formativas y utiles.

48. En relacion al Sistema de Gestion para Resultados de Desarrollo a implantar en el afio 2010 y
la constitucién del grupo de evaluacién multi-actor que se planted originalmente, hasta la fecha
hay escasos avances, persistiendo las carencias en los sistemas de informacidn para el conjunto
de la Cooperacién Espafiola. En consecuencia, en la actualidad el sistema de la Cooperaciéon
Espafiola avanza sin contar realmente con indicadores e informacion precisa sobre los
resultados y efectos de la Ayuda Oficial al Desarrollo.
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9. Recomendaciones

= Desarrollar y poner en marcha el Plan previsto para elaborar un proyecto de carrera profesional
y un sistema de incentivos para el personal, Plan que ha de tener en cuenta la puesta en practica
de los principios de la Declaracién de Paris (Contrato de Gestion AECID).

= Abordar un proceso de cambio decidido para que la mayor parte de los indicadores de la gestion
de la ayuda dejen de estar vinculados de forma prioritaria con los niveles de ejecucién
presupuestaria.

Incentivos

= Adaptar y mejorar la coherencia de perfiles del personal con las competencias de los puestos, y
abordar estrategias para favorecer la movilidad entre sede y terreno.

= Asociar el ajuste de funciones y el proceso de descentralizacion entre sede y terreno. Resolver
las carencias en cuanto a manuales de funciones.

= Vincular los procesos de formacién y mejora de capacidades con procesos operativos. Las
iniciativas de mejora del conocimiento son mas efectivas cuando se ligan a la practica, con
énfasis en el acompafiamiento y retroalimentacion.

Capacidades

= Favorecer los espacios y canales de comunicacion y coordinacidn entre las instituciones que
forman el sistema central de la Cooperacidon Espafiola, entre sus departamentos, entre sede y
terreno, y entre oficinas en terreno.

® Garantizar la estabilidad las unidades, grupos de trabajo y equipos dedicados a desarrollar la
agenda de la eficacia de la ayuda, y reforzarlas y apoyarlas desde los niveles directivos.

= Revalorizar el Contrato de Gestidén de AECID como referente estratégico con un claro enfoque
hacia la eficacia de la ayuda. Mejorar su utilidad.

= Abordar el desarrollo del sistema de informacién integrado que requieren los procesos
estratégicos puestos en marcha (en las fases de planificacidn, seguimiento y evaluacion).

= |Institucionalizar el proceso de Marcos de Asociacion de la Cooperacion Espafiolay de
Programacién Operativa en AECID (asegurar el compromiso sostenido desde la alta direccion).

= Articular e integrar los distintos procesos de planificacidn estratégica y operativa, manteniendo
el impulso de la planificacién durante el seguimiento y la evaluacion. Completar procesos y
capitalizar institucionalmente las experiencias.

Liderazgo y compromiso

= Desarrollar el Plan de Accidn para una Ayuda Eficaz como hoja de ruta para la Cooperacion
Espafiola, y garantizar la participacién y favorecer la apropiacion del conjunto del sistema.

. . s . . . 88
Figura 17. Recomendaciones y procesos de planificacion en sus distintos niveles

Recomendaciones focalizadas en el sistema central '
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A efectos de agilizar la representacion grafica se consideran como “Marcos de Asociacién” tanto los Marcos de Asociacidn con paises
socio, como los Marcos de Asociacion o Acuerdos Marco con organismos multilaterales de desarrollo.

Recomendaciones relativas al externo del sistema central P
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= Reconocer y valorar las iniciativas de la cooperacién descentralizada orientadas a la
identificaciéon de oportunidades y especificidades de desarrollo de la DP desde sus propias
visiones.

= Desarrollar una estrategia de difusidn y ejercicios de comprension en torno a la eficacia de la
ayuda en todos los niveles de la Cooperacién Espafiola. Transmitir especialmente la relevancia de
los Marcos de Asociacion como instrumento clave y el rol de cada actor en los mismos.

Clarificar la participacién de los diferentes actores, tanto en Espafia como en terreno, en los
procesos abiertos, especialmente en los Marcos de Asociacidn, e incluir la representacion de los
Ministerios y otras unidades en el exterior de la Administracion General del Estado.

= Enrelacién a operaciones de cooperacién multilateral, promover el desarrollo de un sistema de
informacidn integrado con otros actores de la Cooperacion para la toma oportuna de decisiones,
haciendo posible la complementariedad con la cooperacion bilateral.

Liderazgo y compromiso

= Promover espacios multinivel y entre los Ministerios con agendas mds operativas.

® Promover una participacién mas activa y sostenida de los érganos rectores, consultivos y de
coordinacién en el seguimiento y control de los avances en el desarrollo de la agenda de eficacia
con la que se ha comprometido Espaia.

* Ambito internacional: mantener presencia activa y con capacidad de propuesta. Continuar y
avanzar en el apoyo a la cooperacion triangular y Sur—Sur

10. Lecciones aprendidas®

Por ultimo, la evaluacion aporta algunas de las lecciones aprendidas en el recorrido que el
sistema de la Cooperacion Espafiola ha desarrollado hasta ahora en la implementacién de una
agenda de eficacia. Son las siguientes:

O La evaluacidn muestra la especial relevancia de la dimensidn referida a las capacidades del
sistema, especialmente clave para avanzar y consolidar la puesta en marcha de procesos
vinculados a la agenda de eficacia.

La relevancia de esta dimensién debe ser visualizada no sdlo desde la perspectiva del refuerzo o
adquisicion de capacidades en el sistema para la incorporacién DP, sino también desde la
adaptacion de nuevos procesos, agendas y prioridades -como las que marca la DP- a las
realidades y posibilidades de un sistema como el de la CE.

La evaluacién pone de manifiesto la importancia tanto de la adaptacion al cambio por parte del
sistema en su estructura, organizacién y recursos humanos, como -y especialmente- de la
posibilidad que esos cambios sean adecuadamente secuenciados y realistas con las capacidades
instaladas y de partida del sistema. Un equilibrio defectuoso de estos aspectos (necesidad de
cambio — capacidad del sistema para asimilar los cambios a corto, mediano y largo plazo) puede

® Este apartado de lecciones aprendidas se elaboré por parte del equipo evaluador de Redcrea a solicitud de la unidad de evaluacion
de DGPOLDE con el objetivo de ser presentadas en la 32 reunion del Grupo de Referencia Internacional en el taller de conclusiones
obtenidas a nivel internacional por los distintos ejercicios de la evaluacion de la implementacién de la DP del 7 al 10 de diciembre de
2010 en Bali. Estos aportes son la Unica parte del presente informe que no ha pasado por las reuniones de validacién y contraste
celebradas con representantes del sistema central de la CE en noviembre de 2010.
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tensar y estresar los esfuerzos identificados a la hora de incorporar una agenda de eficacia, y asi
mismo afectar a un avance satisfactorio.

O  Muy relacionado con lo anterior, el analisis desarrollado muestra la relevancia de reforzar
los aspectos de la puesta en practica y el conocimiento de las implicaciones operativas en la
implementacion de una agenda de eficacia, tanto en el terreno como en las sedes centrales, sin
menoscabar las habilidades en la adquisicidon de capacidades en la gestidn practica por parte de
ambos niveles.

El analisis refleja en este sentido la importancia de eliminar la brecha entre discurso e
implementacidn practica en cuanto a la gestién de la agenda de eficacia. Este proceso no sélo
tiene que ver con la generacién de espacios formativos especificos, sino con el aprovechamiento
de los espacios y/o ejercicios ya existentes sobre planificacion estratégica y operativa en clave de
aprendizaje sobre la practica y en funcion a la puesta en marcha de instrumentos que claramente
incidan en la incorporacidon de una agenda de eficacia. También tiene que ver con la generacion
de espacios de intercambio (no sdlo informativos) en todos los niveles del sistema, pero
especialmente en las unidades mds estrechamente relacionadas con la puesta en practica y
gestion directa.

Esta labor de intercambio y de construccién articulada sobre la practica no debe ser una tarea
independiente de los sistemas nacionales. Estos espacios deben abrirse al conocimiento entre los
distintos modelos y sistemas de los paises con una prioridad manifiesta en la implementacion de
la DP.

O La capacidad de retroalimentacion del sistema -y por lo tanto de aprendizaje e
incorporacién de nuevos elementos para una ayuda mas eficaz- es uno de los aspectos que con
mayor relevancia ha sido identificado a la hora de avanzar en la incorporacién de los principios de
la DP. En contraposiciéon con una actuacion “a ciegas” y sin un conocimiento explicito de hacia
“donde se va” o “que efectos se estan produciendo”, las experiencias en donde se incorporan
procesos continuos y completos de planificacidn, seguimiento y evaluacion, mantiene claramente
una mayor capacidad -y conocimiento- no sélo para propiciar el cambio hacia una gestién mas
eficaz, sino para liderar procesos de cambio.

O En este mismo sentido la evaluacidon pone de manifiesto que los instrumentos (internos y
externos al sistema) para monitorear la incorporacion y avance de la DP no estan siendo en la
practica un mecanismo de retroalimentacién eficaz para el sistema de la CE. Este hecho debe
hacer reforzar la importancia de contar con verdaderos sistemas internos e integrados de
informacién y monitoreo sobre la incorporacién de la DP, que ademds formen parte de un
conjunto integrado de gestién de la informacién y de utilidad para la toma de decisiones para
todo el sistema.

O La evaluacion muestra que la agenda de eficacia es visible en el sistema de la CE, y que es
especialmente relevante priorizar una mayor interiorizacion y homogeneizacion del discurso e
implicaciones operativas de la DP en el conjunto del sistema de la CE. En esa linea, el andlisis
muestra la importancia no sélo de una mayor articulacion, coordinacion e intercambio entre los
diferentes actores del sistema, sino una mayor capacidad e innovacién a la hora de gestionar
estos mecanismos de articulacion en un sistema multinivel y con altas oportunidades para el
contraste y la generacidn de opiniones y modelos de intervencién.
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O Por dltimo, son relevantes los primeros pasos en la incorporacion de sistemas de calidad al
interior de algunas de las organizaciones analizadas en el sistema de la CE. Si bien este avance es
percibido como un elemento que facilita una gestién mas eficiente y eficaz en el sector, es
necesario adaptar estos modelos al contexto y caracteristicas de un sector como el de la
cooperacion para el desarrollo. En este sentido existen experiencias externas al sistema de CE
que pueden facilitar la incorporacidn -adaptada a este ambito de actuacidon- de estos u otros
sistemas para una gestion de calidad y mas eficaz.
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